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Resumo: O artigo confronta a visdo da literatura sobre a importéncia e o papel das comissdes permanentes nos legislativos no
Brasil e as percepcdes dos deputados estaduais de 12 estados brasileiros. Busca identificar os pontos de convergéncia e
divergéncia entre eles e contribuir para ampliar a compreensado sobre o funcionamento e a relevancia das comissdes
parlamentares nas Assembleias Estaduais, assim como os obstaculos a sua atuagéo. Além disso, o artigo se propde a identificar

e discutir os aspectos e as dimensdes enfatizadas pelos deputados e ndo considerados pela literatura sobre o tema.
Palavras-chave: Poder Legislativo; Assembleias Estaduais; Representacédo; Comissdes parlamentares

Abstract: The purpose of this article is to discuss the view of literature on the importance and the role of Standing
Committees in legislatures in  Brazil and to contrastit with the perceptions of state representatives from twelve state
assemblies. We attempted to identify points of convergence and divergence between that the literature says and, on the other
hand, the perceptions of the representatives in order to contribute to further the understanding about the operation and the
importance of Standing Committees in the State Assemblies as well as the obstacles to their participation in the legislative
process. Furthermore, the article aims to identify and discuss the aspects and dimensions highlighted by the legislators and not

considered in the literature.
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Introdugéo

Os estudos sobre o sistema de comissdes no Brasil, com foco em nivel nacional, tém apontado
um padrao bastante diferente do observado na House norte-americana, onde as comissdes revelam-se
centrais no processo legislativo. Aspectos como a centralizagdo deciséria em torno do Executivo e das
liderancas partidarias, a alta rotatividade de membros nas comissdes e o fragil poder institucional
dessas instancias configuram um cenario de atuagéo legislativa limitada das comissdes.

Este artigo tem por objetivo observar se esses achados em nivel nacional podem ser replicados
na arena subnacional, por meio de uma anélise da percepgdo dos deputados estaduais sobre o tema.
Para tanto, séo utilizados os dados produzidos pela pesquisa “Trajetérias, perfis e padrdes de interacédo
de legisladores estaduais em doze unidades da federagédo”, realizada pelo Centro de Estudos Legislativos
da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG). Busca-se compreender se, e em que medida, as
percepcdes dos parlamentares coadunam-se com as conclusdes da literatura sobre o funcionamento e o
desempenho das comissdes, bem como a importancia atribuida a essa instancia pelos deputados.

O artigo esté dividido em quatro segdes. A primeira traz uma discussdo sobre a literatura
pertinente ao tema, especialmente aquela dedicada ao estudo da origem das comissdes e sua
importancia como instancias decisérias no processo legislativo; na segunda secéo, o foco recai sobre as
teorias positivas desenvolvidas no ambito da organizagdo comissional do legislativo norte-americano e
sua aplicabilidade nas anélises relativas ao funcionamento das comissées permanentes na Camara dos
Deputados, referéncia importante para se abordar o tema nas Assembleias Estaduais; a terceira segéo
confronta os argumentos da literatura com as percepgcdes dos deputados estaduais brasileiros das

Assembleias investigadas; a quarta e Gltima segdo traz as consideragdes finais.

ComissGes parlamentares: origem e funcionamento

As comissdes parlamentares, quando de seu surgimento, eram 6rgéos criados eventualmente e
compostos por um numero reduzido de membros do parlamento. Segundo Montero e Lépez (2002), a
divisdo do trabalho legislativo em érgaos menores como as comissdes datam do século XVII, no contexto
da Revolugédo Inglesa. Sua finalidade era obter informacdo sobre algum assunto concernente aos
trabalhos legislativos e permitir maior controle sobre o governo. A criacdo das comissdées como érgaos
permanentes e a pratica de submeter os projetos as comissbes antes de ir ao plenério foi instituida
apenas em meados do século XIX, nos Estados Unidos. Entretanto, a atribuicdo as comissdes de
importantes prerrogativas no processo legislativo ocorreu apenas em meados do século XX (PoOLSBY,
1968).

Nos dias atuais, as comissdes parlamentares sdo um dos elementos institucionais mais comuns
aos parlamentos. A maioria das legislaturas nacionais estd organizada em torno de comissdes, mas a
estrutura do sistema, suas fungdes e importéncia variam de pafs para pais (MONTERO e LoPEZ, 2002). As
comissdes parlamentares podem ser definidas como “grupos de trabalho, temporéarios ou permanentes,
estruturados a partir de é&reas temaéticas e constituidos por uma parte dos integrantes de uma
assembleia, ao qual esta delega parte de suas fungdes com o fim de promover maior eficiéncia e

desempenho nos assuntos préprios a fungéo legislativa” (MONTERO e LOPEZ, 2002, p.5; traducdo nossa).
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Em geral, a elas cabe iniciar, analisar, estudar e transformar legislacdo, além de fiscalizar a
implementacao das politicas publicas.

Parece haver certo consenso de que a divisdo do trabalho legislativo em comissdes foi uma
resposta a necessidade de dotar de maior funcionalidade e dinamismo os trabalhos legislativos que, em
principio concentrados em um U(nico 6érgdo, mostravam-se lentos e superficiais. Nesse sentido, o
surgimento das comissdes seria uma forma de reduzir a incerteza em torno da relagéo entre as politicas
e seus resultados e, desse modo, ampliar a qualidade da legislagdo (KREHBIEL, 1991).

A ampliagdo do volume de trabalho dos Legislativos, assim como o aumento da complexidade e
da incerteza no ambiente sobre os quais as legislaturas operam, também parece ter sido um fator que
impulsionou a divisdo do trabalho nos parlamentos. Segundo Krehbiel, a maioria, se ndo todos os
estudos histéricos, concordam que o surgimento das comissdes refletiu essas mudangas que passaram a
exigir das legislaturas respostas complexas em termos de regulagcéo e de politicas publicas (KREHBIEL,
1991).

Esse ponto também é defendido por Polsby (1968). O autor mostra que, durante o século XIX,
nos Estados Unidos, havia uma grande resisténcia em atribuir tarefas importantes as comissdes
parlamentares, justificada pelo temor de delegar a poucos a responsabilidade por decisdes importantes.
Apenas a partir de meados do século XX, o sistema de comissdes na House americana comegou a se
desenvolver lentamente até adquirir os contornos que possui hoje. Um fator decisivo, segundo Polsby, foi
0 aumento no volume das atividades legislativas e a ampliacdo da incerteza no ambiente politico que
passaram a exigir dos legisladores a criacdo de um novo formato para o processo legislativo, capaz de
oferecer mais agilidade aos trabalhos.

Também é possivel afirmar que o desenvolvimento do sistema de comissdes nos moldes do que
é praticado hoje ocorreu paralelamente ao fortalecimento do Poder Legislativo, a medida que este deixou
de ser um érgao meramente consultivo ou de fiscalizagdo e se tornou uma arena central no que tange a
produgao legal. Novamente de acordo com Krehbiel (1991), as legislaturas, historicamente, lidam com o
problema de obter fontes independentes de informacdes e expertise. Nesse sentido, a divisdo do trabalho
com a consequente atribuicdo de cargos e prerrogativas a grupos menores de parlamentares impactaria
nao apenas a efetividade com a qual as politicas sdo concebidas e implementadas, mas, também, a
importancia da legislatura no processo governamental (KREHBIEL, 1991, p.2). Com o progressivo
fortalecimento do Poder Legislativo, as comissdes, de 6rgédos eventuais e temporérios, subordinados ao
plenario, passaram a ser instancias de constituicdo automatica no inicio da legislatura e rota obrigatéria
dos projetos de lei.

Apesar das inGmeras evidéncias que associam o surgimento do sistema de comissdes ao
aumento da incerteza no ambiente e do volume do trabalho legislativo, hd autores que entendem a
origem da divisdo do trabalho no parlamento de outra forma. As teorias distributivistas, embora nédo
neguem o papel informacional desempenhado pelas comissdes, veem nelas uma fungdo ainda mais
importante: permitir a busca de ganhos de troca pelos parlamentares em bases estaveis contornando,
assim, os problemas decorrentes do carater ciclico da regra majoritaria (ARROW, 1963; SHEPSLE e
WEINGAST, 1987; WEINGAST € MARSHALL, 1988).
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A compreensdo do funcionamento das comissdes parlamentares, porém, vai além da
investigacdo dos fatores que motivaram sua origem. Sabe-se que a criacdo de instituicdes é sempre
cercada de incertezas e que nem sempre as instituicdes funcionam segundo as intengdes de seus
criadores. Nao raro, por necessidade de adaptacdo e sobrevivéncia, as instituicGes passam a
desempenhar fungdes nao previstas por seus idealizadores e a exercer papéis que nao haviam sido
antecipados pelos atores polfticos (HALL e TAYLOR, 2003). A importancia das comissdes parlamentares no
processo legislativo e as fungdes cumpridas por elas sédo temas que tém merecido bastante atencéo nos
estudos legislativos nos Estados Unidos. Mais recentemente, o tema passou a receber maior atencao de
alguns estudiosos do processo legislativo no Brasil (PEREIRA e MUELLER, 2000; SANTOS, 2003; Riccl e
LEMOS, 2004; SANTOS e ALMEIDA, 2005; NASCIMENTO, 2007). Reconhece-se que o grau de importancia das
comissdes parlamentares no processo legislativo, assim como os papéis desempenhados por elas,
variam de contexto para contexto, dependendo de aspectos institucionais e organizacionais do
Legislativo. Entre estes aspectos, destacam-se a for¢ca dos partidos politicos na arena parlamentar, as
prerrogativas controladas pelas comissdes e a forga do préprio Poder Legislativo frente ao Executivo
(MONTERO e LOPEZ, 2002).

Comisssdes parlamentares: o que diz a literatura

Os legislativos brasileiros também organizam seu trabalho no formato de comissdes. Na
Camara dos Deputados, no Senado Federal e em todas as Assembleias Estaduais brasileiras, esta
previsto o funcionamento de um sistema composto por comissdes permanentes que subsistem ao
término da legislatura, tendo cotidianamente a funcdo de apreciar os assuntos e as proposicdes
submetidos ao seu exame e sobre eles dar parecer; e por comissdes temporérias, que se extinguem ao
término da legislatura, quando atingido o fim para que foram criadas ou quando findo o prazo estipulado
para seu funcionamento. Entre as comissbes temporérias estdo as especiais, as de inquérito e a de
representacéol.

Além das atribuicdes relacionadas a elaboragao legislativa, as comissées tém a funcao
regimental de fiscalizar e monitorar permanentemente os atos das autoridades e 6rgéos publicos. Cabe
as comissdes, ainda, fazer a mediacédo entre o Poder Legislativo e a sociedade, por meio, por exemplo,
da realizacao de audiéncias publicas e do recebimento de peticdes.

As principais conclusées sobre o papel desempenhado pelas comissdes no processo legislativo
resultam de estudos sobre a Camara dos Deputados e sobre o processo legislativo nacional. As teorias
positivas de organizagédo legislativa desenvolvidas no contexto dos estudos sobre o Congresso norte-
americano sdo referéncia dessas analises. Uma das razdes para tal deriva de algumas semelhancas entre

ambos os sistemas politicos como o presidencialismo, o bicameralismo e a existéncia de um complexo

1 0s Regimentos Internos da Camara dos Deputados e do Senado Federal preveem a criagdo de Subcomissées Permanentes,
Especiais ou Tempordrias, constituidas pelas Comissdées Permanentes e sem poder decisério. No caso dos estados, nem todos os
regimentos estipulam a criagdo de subcomissdes.
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sistema de comissdes permanentes. Como afirmam Pereira e Mueller (2000), essas semelhancas
sugerem que as teorias referidas poderiam oferecer caminhos para explicar o funcionamento do
Congresso brasileiro. Por outro lado, varias diferengas importantes entre os dois sistemas apontam para
limitagdes daquelas teorias para se entender o processo legislativo no Brasil (PEREIRA e MUELLER, 2000,
p. 46).

A seguir, sao apresentados os principais aspectos destacados pela literatura para explicar os
diferentes papéis desempenhados pelas comissdes no processo legislativo. Em seguida, sao
apresentadas algumas conclusdes dos estudiosos do legislativo brasileiro sobre o sistema de comissodes
na Camara dos Deputados. O objetivo é destacar as principais dimensdes do debate em torno do
processo legislativo brasileiro e da atuacdo das comissbes parlamentares para, na seg¢do seguinte,

contrasta-las as percepg¢des dos deputados estaduais brasileiros.

Construgéo de acordos/negociagdo e estabilizagéo do processo de barganha

As teorias distributivistas, bastante influentes no contexto norte-americano, sustentam que as
comissdes sdo instancias decisérias cruciais porque permitem a ocorréncia, em bases estaveis, de um
mercado de votos entre os parlamentares. Algumas premissas desse modelo séo a forte conexao eleitoral
entre representantes e eleitores concentrados geograficamente, a composigdo das comissdes pelo
critério de autosselecdo e por membros com preferéncias extremas em relagdo a area de politica sob
jurisdicdo das comissdes, o comportamento paroquialista dos parlamentares que se guiariam
predominantemente pelo objetivo de alocar recursos para suas bases eleitorais de modo a assegurar sua
reeleicdo, e a existéncia de partidos fracos incapazes de constranger as escolhas de seus membros
(SHEPSLE e WEINGAST, 1987; SHEPSLE, 1986). Dessa forma, sob o olhar distributivista, o sistema de
comissdes seria o eixo estruturador do processo legislativo porque permitiria “a ocorréncia estéavel das
trocas de apoio necessérias a aprovacao de politicas distributivistas” tornando criveis os compromissos
assumidos pelos legisladores (LIMONGI, 1994, p.9). Na prética, isso significa que as comissdes permitem
a negociacdo, a barganha e a realizacdo de acordos por meio dos quais os parlamentares fazem
concessbes em matérias de menor importancia esperando serem recompensados por seus pares em

uma préxima rodada do jogo.

Produgéo de ganhos informacionais e redugdo da incerteza sobre a relagé@o entre politicas e resultados

As teorias informacionais de organizacao legislativa, embora ndo descartem totalmente o
comportamento distributivista, assinalam que os parlamentares, como possuem aversao a riscos,
procuram compatibilizar a busca por ganhos de troca e a busca por ganhos de informacao. As comissdes
sao vistas, neste modelo, como instancias para as quais os parlamentares delegam poder em troca da
producao de ganhos informacionais que minimizem as incertezas que cercam as decisGes. As perdas
decorrentes da delegacédo seriam compensadas pela informagéo produzida pelas comissdes e atenuadas
pela composicdo das mesmas com especialistas de diferentes pontos do espectro politico. As comissdes
seriam heterogéneas e representativas do legislador mediano. A elas caberia, por meio dos diversos

recursos disponiveis e pelas oportunidades oferecidas através da interacdo face-a-face entre seus
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membros, estudar a fundo as diversas proposicdes a elas submetidas de modo a subsidiar uma decisao

mais informada dos legisladores.

Promocao dos interesses do partido majoritéario

Segundo as teorias partidarias (Cox e McCCUBBINS, 1993), mesmo diante de uma estrutura
descentralizada, a influéncia dos lideres partidarios sobre o recrutamento de membros para as
comissdes e sobre o destino e a sobrevivéncia politica dos parlamentares de suas bancadas
assegurariam a essas liderangas grande influéncia sobre o processo legislativo. A organizacgao legislativa
daria aos partidos prerrogativas e recursos com os quais eles obteriam cooperacgéo e disciplina junto a
seus membros, agindo como estabilizadores do processo decisério. Na préatica, as comissdes seriam
importantes como meios pelos quais o partido majoritdrio pode articular seus interesses, exercer
controle sobre a agenda legislativa e aprovar politicas coerentes com suas preferéncias (Cox e
MCCUBBINS, 1993). Estes autores reconhecem o papel central das comissdes, mas criticam a ideia de que
elas seriam plenamente auténomas e suas decisdes inviolaveis. Para eles, a centralidade deciséria das
comissdes nos legislativos norte-americanos evidencia ndo um enfraquecimento dos partidos em
detrimento das comissdes, mas antes, um complexo processo de delegacéo de tarefas do partido para as
comissdes, sem que isto implique, necessariamente em abdicagdo ou perda de poderes por parte do
partido (NASCIMENTo, 2007).

Espaco propicio para a atuagao de minoras, para a fiscalizagdo e para a atuagdo das oposicdes

Em geral, as comissbes permanentes, além de se dedicarem ao estudo das proposi¢des de lei,
possuem a fungdo de exercer controle sobre o governo nas areas de politicas que correspondem a sua
atuacdo. Alguns autores sustentam que a organizagdo descentralizada do parlamento em comissdes
permanentes pode favorecer a funcgéo fiscalizadora do Legislativo ao fornecer subsidios informacionais
aos parlamentares acerca das politicas publicas. Além disso, afirma-se que a existéncia de legislativos
descentralizados, bicamerais, com um forte sistema de comissdes e com alocacao de postos
institucionais a partir de regras de proporcionalidade partidéria, favoreceria o controle porque permitiria
a atores institucionais variados, inclusive as minorias e oposi¢des, a oportunidade de vocalizarem suas
preferéncias (por meio de instrumentos como o voto em separado e o pedido de vistas, por exemplo),
acessarem informacgdes relevantes e por em andamento acdes de controle (STROM, 1990; ANASTASIA e
MELO, 2002; Riccl e LEMOS, 2004; LEMOS, 2006)2. Segundo Strom (2000), a correspondéncia entre a
jurisdicdo das comissdes e a das pastas ministeriais seria uma forma de potencializar a acdo das

oposicoes.

2 As Comissées Parlamentares de Inquérito (CPI) que funcionam em caréter temporario também sdo instancias centrais quando
o assunto € a fiscalizagéo.
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No Brasil, essa dimensdao do funcionamento das comissdes permanentes ndo tem recebido
muita atencdo da literatura. Em se tratando da atividade de controle, os estudos tendem a enfatizar mais
as comissdes parlamentares de inquérito, de carater temporario (FIGUEIREDO, 2001; LEMOS, 2006).

Obstaculos a atuagdo das comissdes da Camara dos Deputados

A maioria dos estudiosos do Legislativo no Brasil concorda que o processo legislativo, em nivel
nacional, ndo pode ser compreendido exclusivamente por qualquer uma das teorias positivas. Figueiredo
e Limongi (1999) argumentam neste sentido ao enfatizarem duas diferengas fundamentais entre o
sistema norte-americano e o brasileiro: em primeiro lugar, ndo se vé no sistema politico brasileiro o
padrdo altamente descentralizado que se observa na House norte-americana, onde as comissdes
constituem-se como elementos centrais no processo legislativo. Segundo, ao contrario dos presidentes
norte-americanos, os chefes do Executivo brasileiros contam com uma série de prerrogativas, o que os
tornam pecas-chaves no processo decisério. A constatacdo desses tracos institucionais é o ponto de
partida para o estudo do funcionamento e do desempenho das comissdes nos legislativos brasileiros.

Sao apresentados a seguir os principais aspectos destacados pela literatura sobre o tema.

Centralizagao deciséria em torno do Poder Executivo

Montero e Lépez argumentam que “as legislaturas que desempenham uma fungéo decisiva no
processo legislativo, em geral, possuem comissdes mais desenvolvidas e ativas, enquanto nas
legislaturas mais submetidas ao presidente, em geral, as comissées tém menos poder” (MONTERO e
LoPEZ, 2002, p. 8; tradugcdo nossa). Este aspecto remonta, portanto, a forma como estéo distribuidas
prerrogativas e atribuicdes entre os Poderes Executivo e Legislativo e se ela resulta em uma dinadmica
deciséria em que ha equilibrio entre os poderes ou predominio de um sobre o outro.

Na Ciéncia Politica brasileira, essa dimensao tem sido enfatizada, afirmando-se que os poderes
pré-ativos e reativos assegurados ao presidente pela Constituicdo de 1988, combinados a centralizagédo
de prerrogativas em torno das liderancas partidéarias, reduzem a atuagéo dos parlamentares e, mais
especificamente, das comissdes no processo legislativo (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999; PEREIRA e MUELLER,
2000; SANTOS, 2003)3. Além dos poderes de veto total e parcial, os presidentes brasileiros detém o
monopélio de iniciar legislagdo nas &reas tributéaria, orcamentaria e administrativa, o recurso de solicitar
urgéncia, a possibilidade de emitir medidas provisérias com vigéncia imediata a partir de sua publicacdo
e de editar leis delegadas, além do direito de impor restricbes a emendas orgamentérias e propor
emendas constitucionais (SANTOS, 2006; FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999; FIGUEIREDO, 2008). O predominio do
Executivo é comprovado por dados que evidenciam o elevado indice de sucesso do presidente na

aprovagao de suas propostas, sua alta capacidade de influir na agenda e no ritmo do processo decisoério,

3 Os recursos e poderes presidenciais incluem, ainda, a prerrogativa de indicar e destituir autoridades do Estado e do Governo, o
que garante ao Presidente a capacidade de negociar recursos com os partidos em troca de apoio parlamentar (AMORIM NETO,
1998; AMORIM NETO e SANTOS, 2003).
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de bloquear matérias contréarias aos seus interesses e de predominar nas areas de politicas com maiores
impactos (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999; PEREIRA e MUELLER, 2000; SANTOS, 2003).

Diante dessa centralizacao deciséria, as comissdes desempenhariam um papel apenas
secundario no processo de decisdo, que tenderia a ser deslocado para o plenério por influéncias das
liderancas partidérias. Pereira e Mueller chegam mesmo a afirmar que “a existéncia e o funcionamento
do sistema de comissdes estdo subordinados as preferéncias do Executivo. Ou seja, se as comissdes
estdo prestando algum papel no processo legislativo, este ndo pode ser contrario aos interesses do
Executivo, pois o Executivo tem diversos meios de contornar as comissdes, for¢é-las a cooperar ou punir
seus desvios” (PEREIRA e MUELLER, 2000, p. 46). Entre esses meios, os autores destacam a possibilidade
de acelerar a apreciagao de proposi¢cdes de seu interesse e de manipular a composicao das comissodes,

aspectos que serdo discutidos a frente.
Centralizagdo deciséria no interior do Legislativo

Segundo varios autores, a centralizagdo deciséria ndo seria apenas resultante dos poderes
constitucionais do Executivo. Combinados a estes estariam os direitos e as prerrogativas assegurados as
liderangas partidérias. Estes as capacitariam a influenciar a agenda e o ritmo dos trabalhos legislativos,
retirando do parlamentar individual e das comissdes a possibilidade de exercerem maior protagonismo
no processo decisério. No interior da Camara dos Deputados, sdo as liderangas partidérias, juntamente
com o presidente da casa, que definem a agenda legislativa. Os lideres tém a prerrogativa de indicar e
substituir membros das comissdes permanentes e mistas (neste Ultimo caso, as comissdes que analisam
o orcamento e as medidas provisérias); retirar matérias das comissdes antes do parecer final, por meio
do requerimento de urgéncia, e envia-las ao Plenéario; representar todos os membros do partido no
Legislativo e restringir emendas e votagdes em separado (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999; FIGUEIREDO, 2007;
SANTOS, 2003). Predominaria, assim, uma distribuicdo desigual de poder no interior do parlamento. A

ideia implicita aqui é a de que as comissdes parlamentares nos legislativos brasileiros nédo teriam
incentivos para se dedicar ao estudo, anélise, debate ou a construcdo de acordos em torno das
proposicdes, pois as decisdes estariam sempre subordinadas aos acordos previamente construidos pelas
liderangas partidérias, ao poder de agenda e de veto reservado ao presidente da casa ou a deciséo final
do plenério.

Segundo Figueiredo e Limongi (1999), nem o modelo distributivista nem o modelo
informacional seriam adequados para explicar a légica deciséria do Congresso brasileiro. Isso porque
sdo os partidos, através das liderancas partidarias e do Colégio de Lideres, e ndo as comissdes, que
estruturam o processo decisério e emprestam estabilidade ao processo de barganha coletiva (FIGUEIREDO
e LIMONGI, 1999, p.45).

Enquanto alguns autores destacam os efeitos positivos da composigéo proporcional dos érgéaos
no interior do Legislativo, outros mostram que essa regra tende a beneficiar os partidos maiores, que
tém um ndmero mais elevado de membros em cada comisséo, o que os capacita a eleger os presidentes
e vice-presidentes das mesmas. Em verdade, como assinalam Pereira e Mueller (2000), embora,
oficialmente, estes postos sejam compostos por meio de eleicdo com voto secreto e maioria absoluta a

cada dois anos, na préatica, a decisdo envolve boa dose de negociagcédo entre os lideres partidarios e a
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Mesa Diretora. Dessa forma, os maiores partidos que, no caso brasileiro, geralmente fazem parte da
base de apoio ao governo, passam a ocupar postos de direcdo nas comissdes mais estratégicas. Devido
as importantes atribui¢cdes dos presidentes de comissao e dos relatores (indicados pelos presidentes), o
governo teria um alto controle sobre o processo legislativo nas comissdes. Segundo Lemos (2006), essa
teria sido a regra nas comissdes mais importantes do Senado em toda a década de 1990.

Essa explicacdo aproxima a dinamica legislativa brasileira do propalado pelo modelo partidéario
(FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999; SaNTOoS, 1997, 2003; AMORIM NETO e SANTOS, 2002, 2003; DINiz, 2005). A
diferenca estd em que, no modelo partidario, ndo se despreza o papel das comissdes e estas sao vistas
como objetos de disputa politica justamente devido aos seus poderes institucionais (Cox e MCCUBBINS,
1993; NASCIMENTO, 2007).

Prerrogativa do pedido de urgéncia

O uso frequente do pedido de urgéncia (pelo Executivo, para projetos de sua iniciativa, e pelos
lideres partidarios) é um dos obstaculos mais destacados ao trabalho das comissdes. Através dessa
prerrogativa, os lideres partidarios alteram o fluxo ordinéario das matérias podendo, a qualquer momento,
retirar as proposi¢cdes das comissdes, mesmo que estas ndo tenham sido devidamente apreciadas, e
transferi-las para a decisdo em Plenéario. Dessa forma, fica reduzido o tempo disponivel para a
apreciacdo, estudo e debate da matéria e para a elaboragéo dos pareceres (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999:
p. 56; PEREIRA e MUELLER, 2000; SANTOS e ALMEIDA, 2008). O pedido de urgéncia também reduz a
capacidade dos parlamentares de realizarem modificagcdées nas proposi¢des ja que, segundo o Regimento
Interno da Camara dos Deputados (Rl CD), uma proposta que tramita nesse regime sé pode receber
emendas da comissao, de um quinto dos membros da Camara ou dos lideres que representem esse
ndmero (Art. 120 RI CD). No Brasil, embora previsto como recurso a ser utilizado extraordinariamente,
em matéria de urgéncia e relevancia, o requerimento de urgéncia tornou-se comum e seu nudmero é
expressivo. Seu uso, como destacam vérios autores, esta bastante associado as altas taxas de aprovacao
das propostas do Executivo (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999; PEREIRA e MUELLER, 2000).

Mais recentemente, alguns estudiosos vém tentando compreender melhor o uso dessa
prerrogativa. Pereira e Mueller (2000), por exemplo, propdem que a decisdo de utilizar a urgéncia
depende da pressa do Executivo em ver uma matéria aprovada combinada a distancia entre suas
preferéncias e a das comissdes. Nesse sentido, as comissdes podem vir a desempenhar um papel
informacional quando suas preferéncias ndo se distanciam muito das do Executivo e este percebe que
pode ganhar em deixar as comissdes apreciarem o projeto no tempo regular. Uma interpretagéo
alternativa sobre o uso do pedido de urgéncia pode ser encontrada em Santos e Almeida (2008). Os
autores veem uma légica informacional por trds do comportamento dos lideres, légica esta que explicaria
a forma e o momento em que a urgéncia é solicitada. Por verem as comissdes como importantes para a
reducdo da incerteza e, ao mesmo tempo, temerem que elas distanciem a proposicdo do ponto ideal

preferido pelo Executivo, os lideres governistas optariam por pedir urgéncia em um momento
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estratégico: apds as comissdes ja terem iniciado o estudo das matérias, mas antes que elas tenham

emitido um parecer®.

Alta rotatividade de membros nas comissdes

Outro aspecto enfatizado pelos estudiosos como um obstaculo ao bom funcionamento das
comissdes permanentes diz respeito a alta rotatividade de membros, seja entre as sessdes, seja dentro
de uma mesma sessdo legislativa. Isso ocorreria devido a prerrogativa dos lideres partidarios de indicar
e substituir a qualquer momento os membros das comissdes e a capacidade do Executivo de manipular
as nomeacdes. Nao raro, o Executivo, as vésperas de votagcbes importantes, manipula a composicao das
comissdes favorecendo parlamentares mais leais ao governo ou mais préximos de suas preferéncias por
meio dos lideres governistas (PEREIRA e MUELLER, 2000).

A alta rotatividade de membros nas comissdes seria um desincentivo para os parlamentares se
especializarem ou para se empenharem na realizacdo de trocas intertemporais de apoio porque os
acordos feitos no presente ndo poderiam ser honrados no futuro e porque o parlamentar nao poderia ter
seguranga de nao ser retirado da comissdo contra a sua vontade (Riccl e LEMOS, 2004; FIGUEIREDO e
LIMONGI, 1999; PEREIRA e MUELLER, 2000). Esse fato seria também uma evidéncia contraria & tese da
composicao das comissdes por autosselecio, crucial para a teoria distributivista®.

Fraco poder institucional das comissdes

Fechando o argumento que sustenta o alto nivel de centralizacdo deciséria no Brasil e a
fragilidade das comissdes permanentes, os autores destacam a fraca base institucional destas ultimas,
evidenciadas pela limitacdo de suas prerrogativas decisérias. A referéncia central, neste caso, é o
Congresso norte-americano. Shepsle e Weingast (1987) argumentam que a importancia das comissodes
do Congresso norte-americano no processo decisério reside nos gate-keeping power, poder de barrar
legislagao, e no veto ex-post, autoridade para preservar o status quo inicial frustrando qualquer proposta,
mesmo depois de ela ter sido apreciada e modificada pelo plenéario. Este Gltimo deve-se, principalmente,
a sequéncia do processo e a existéncia da Comissdo de Conferéncia (Confference Committee) que tem a
funcdo de compatibilizar as propostas do Senado e da Camara (WEINGAST e MARSHALL, 1988).

As comissdes brasileiras, por seu turno, ndo contam com prerrogativas semelhantes. O poder
das comissdes para discutir e votar matéria sem necessidade de apreciacdo do Plenéario (poder
conclusivo), previsto na Constituicdo Federal, no Regimento Interno da Camara dos Deputados e de
algumas Assembleias Estaduais, poderia funcionar como uma espécie de closed rule a favor das

4 As variaveis criticas, segundo os autores, que constrangem a decisdo dos lideres em pedir urgéncia e o momento de fazé-lo
seriam: a impaciéncia dos partidos governistas em obterem retornos eleitorais, a expectativa em relacdo a quantidade e a
qualidade de informacédo a ser produzida pelas comissdes, as preferéncias do Executivo e as preferéncias dos membros da
comissao (SANTOS e ALMEIDA, 2008).

5 Ricci e Lemos (2004), estudando a composicdo da Comissao de Agricultura e Politica Rural da Camara, concluem pela alta
rotatividade de membros. Entretanto, os atores mostram que a profissdo era um critério mais decisivo para explicar a
permanéncia dos parlamentares do que os lagos eleitorais na area rural.
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comissdes. Entretanto, pelo menos no que se refere a Camara dos Deputados, os estudos mostram que
esta prerrogativa, na verdade, tem tido pouco impacto sobre a produgéo legal (FIGUEIREDO e LIMONGI,
1999; PEREIRA e MUELLER, 2000). Isso porque o poder conclusivo das comissdes se restringe a matérias
com pouco impacto sobre a producao legal e ao Plenéario é reservada a possibilidade de requerer a
apreciagdo da matéria mediante recurso dos deputados. Dessa forma, uma vez que uma proposta é
enviada ao Plenéario, ela pode ser alterada distanciando-se da preferéncia da comissao. Além disso, como
afirmam Pereira e Mueller (2000), o uso frequente do pedido de urgéncia ndo permite as comissdes a

opgao defensiva de impedir que a proposta vé a Plenério.

Algumas comissdes sdo mais importantes que outras

Por altimo, vale a pena considerar um aspecto destacado na literatura que, embora néo tenha
recebido muita atencao, parece apontar para uma via interessante de analise do funcionamento das
comissdes. Segundo alguns autores, algumas comissdes constituir-se-iam em arenas mais importantes,
estratégicas e valorizadas pelos partidos e parlamentares do que outras. Nesse sentido, nédo seria
possivel apontar uma Unica dinamica de funcionamento para todas as comissdes. Este é o argumento de
Ribeiral (1998), que afirma que a Comissao de Constituicdo, Justica e Redagédo (CCJ) da Camara dos
Deputados, a despeito das altas taxas de rotatividade, é extremamente produtiva, capaz de incentivar a
especializacdo e de exercer seu poder decisério, configurando-se como um importante veto p/ayer. O
mesmo é concluido por Lemos (2006) a respeito da Comissado de Constituicao, Justica e Cidadania e a
da Comissado de Assuntos Econémicos do Senado Federal que, com base em vérios indicadores de

desempenho, foram as que se mostraram mais ativas durante a década de 1990°.

Comissdes parlamentares nos legislativos estaduais

Um esclarecimento importante deve ser feito a respeito do fato de se utilizar conclusdes da
literatura sobre o processo legislativo nacional para analisarem-se dados produzidos em uma
investigacdo sobre os legislativos estaduais. Os estudos sobre o processo legislativo no nivel estadual séo
ainda pouco numerosos e pode-se dizer que apenas recentemente o processo legislativo estadual e a
relacdo entre Executivo e Legislativo nos estados despontaram como objetos de investigacdo atraentes
para os cientistas politicos brasileiros. Dessa forma, nao é possivel fazer afirmacgdes seguras, seja sobre
o grau de institucionalizagéo, seja sobre o funcionamento e o desempenho do sistema de comissdes nas
Assembleias Legislativas.

Sabe-se que no Brasil existe uma grande homogeneidade em relagdo a alguns tragos

fundamentais do sistema politico, presentes tanto em nivel nacional como subnacional. Este seria o

6 As conclusées de Lemos (2006) sobre as comissdes do Senado Federal diferem um pouco da interpretagédo dominante, que
tende a enfatizar a fragilidade das comissdes dos legislativos brasileiros. A autora destaca a alta taxa de aprovagéo de projetos
oriundos de comissédo em relagdo aos iniciados por senadores individuais e a grande importéancia atribuida pelos senadores a
pertencer as comissdes. Ainda assim, a autora mostra que a importancia e o desempenho variam muito de comissdo para
comisséo (LEmos, 2006, p. 159).
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caso, principalmente, do presidencialismo, do multipartidarismo e do sistema de representacao
proporcional, além das regras que regem a produgdo de politicas publicas, em grande parte, muito
similares. No que se refere ao sistema de separagao de poderes, o cenario subnacional replica o federal,
com a diferenca de que, nos estados, os legislativos sdo unicamerais. Nesse sentido, n&o seria surpresa
se alguns padrdes observados no processo politico em nivel nacional se reproduzissem na politica
estadual. E possivel observar grandes semelhancas entre os poderes constitucionais dos governadores e
do presidente, especialmente no que se refere a delegacdo de prerrogativas legislativas ao Poder
Executivo, assim como nas competéncias do Poder Legislativo (SANTOS, 2001; Tomio, 2006).

Nos 12 estados investigados neste artigo, os governadores detém as prerrogativas legislativas
de iniciativa de lei ordinaria e de emenda constitucional, iniciativa exclusiva na proposi¢do do orcamento
e em certas areas de politicas, prerrogativa de requerer tramitacdo de urgéncia para projetos de sua
iniciativa e poder de veto total e parcial de projetos de lei. Em 10 estados, admite-se a elaboragao de leis
delegadas no processo legislativo. Com base nessas semelhangas, alguns autores sugerem que, no nivel
estadual, a predominancia do Executivo na funcgao legislativa seria ainda mais acentuada (ABRUCIO, 1998)
e que seria possivel observar a mesma divisao de trabalho entre os poderes na qual o Executivo ficaria
responsavel pelas éreas e politicas de maior impacto (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999; PEREIRA € MUELLER,
2000; AMORIM NETO e SANTOS, 2002; Tomio e Riccl, 2008).

Entretanto, também ha diferencas importantes a serem consideradas. Nos estados, a
prerrogativa do pedido de urgéncia, apontada como um dos maiores obstéculos ao trabalho das
comissdes, também esté disponivel aos governadores. Porém, ha restricdes ao seu uso nos Regimentos
Internos de alguns estados’, especialmente no que se refere ao nimero de proposicdes que podem
tramitar em regime de urgéncia simultaneamente, em uma mesma sessao legislativa ou em cada Ordem
do Dia e quanto as matérias e aos tipos de proposi¢cdes que podem tramitar neste regime.

A principal diferenca, entretanto, consiste na prerrogativa de editar medidas provisoérias,
prevista na Constituicdo Federal e largamente utilizada por todos os presidentes desde a
redemocratizagédo. Entre os estados investigados neste artigo, esse recurso esta disponivel apenas para
os governadores de Santa Catarina e Tocantins®. Deve-se considerar, também, que o Executivo estadual,
apesar de suas prerrogativas constitucionais, ndo possui uma for¢a comparavel a do Executivo nacional,
dadas as préprias caracteristicas do arranjo federativo que limitam bastante o escopo das competéncias
dos estados. Além disso, o alcance de tais prerrogativas pode ser diferente entre os estados em virtude
das caracteristicas da estruturacédo do sistema partidario, dos padrbées de competicdo politica, do nivel
de desenvolvimento institucional do Legislativo, entre outros (GROHMAN, 2001; SANTOS, 2001). Este
aspecto é enfatizado por Tomio (2006) que, estudando o processo legislativo no estado de Santa

Catarina, afirma que o poder dos governadores de editar medidas provisérias € bem mais restrito do que

7 Tais restricées sao possiveis porque, apesar da prerrogativa da urgéncia ser assegurada ao governador constitucionalmente, é
prerrogativa privativa do Legislativo elaborar seu Regimento Interno.

8 Em outros dois estados brasileiros (Piauf e Acre), os governadores tém a disposicdo o poder constitucional de editar Medida
Proviséria.
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o garantido ao presidente e ndo pode ser visto como determinante dos indices elevados de aprovacao da
agenda legislativa dos chefes do Executivo.

Assim como no processo legislativo nacional, os partidos politicos desempenham importante
papel na coordenacdo dos trabalhos legislativos. Possuem, em diferentes graus, prerrogativas
importantes que permitem aos lideres partidarios influenciar a agenda e o ritmo dos trabalhos
legislativos e extrair de suas bancadas um comportamento disciplinado. Além disso, cargos e recursos
sao distribuidos a partir de critérios partidarios e a mobilizacdo de véarias prerrogativas legislativas
depende de coordenacgao partidéria. Entretanto, deve-se considerar que o poder dos partidos na arena
parlamentar no nivel estadual néo é idéntico ao que se observa na arena nacional.

Observa-se, em relagéo aos 12 estados aqui abordados, que nem todos os recursos disponiveis
aos lideres partidarios na Camara dos Deputados estdo previstos nas Assembleias Estaduais. Além disso,
h& importantes variagdes entre as unidades — no que se refere, por exemplo, a prerrogativa de
determinar a agenda do plenério juntamente com o Presidente da Casa e ao direito de solicitar urgéncia
e encaminhar as votagcdes nas comissdes. Em todos os estados investigados oferecem aos lideres a
prerrogativa de indicar membros para compor as comissdes permanentes, assim como ocorre em
ambito nacional. O mesmo, entretanto, nao se verifica quanto ao poder de substituicdo desses membros.
Apenas em seis Assembleias — CE, PA, PE, RJ, SP e TO® — 0 Regimento Interno afirma explicitamente que
os lideres podem substituir os membros das comissGes a qualquer momento e circunstancia. Essa
prerrogativa garante as liderangas o poder de punir comportamentos indisciplinados e manipular a
composigdo das comissdes em momentos de votagdes importantes.

Tanto a Camara dos Deputados quanto as Assembleias Estaduais sdo compostas por sistema
proporcional e, em seu interior, as comissdes sdo compostas proporcionalmente a forca dos partidos ou
blocos parlamentares representados. Em ambas as esferas, as comissdes parlamentares ndo contam
com prerrogativas como as controladas por essas instancias na House norte-americana, que lhes dao
vantagens em relagdo ao Plenario no processo legislativo. O poder conclusivo das comissdes, quando
previsto, é restrito a matérias com poucos efeitos distributivos ou sobre a ordem juridica. Tampouco a
sequéncia das jogadas beneficia as comissdes das Assembleias Estaduais, j& que é ao Plenéario que cabe
a palavra final sobre as matérias.

Entre os 12 estados investigados, 9 preveem o poder conclusivo das comissées!®. Em geral, a
prerrogativa esta restrita a projetos que dispensam a competéncia do Plenéario. Apenas o Regimento
Interno da Assembleia de Minas Gerais é especifico quanto a essa questdo, restringindo o poder
conclusivo a projetos de lei que versem sobre declaragdo de utilidade publica, denominacao de prédios
publicos, projetos de resolucdo que tratem de subvengbes, requerimentos escritos que solicitarem

providéncia a 6rgdo da administracdo publica, manifestacéo de pesar por falecimento de membro do

9 Os regimentos sdo ambiguos em relagdo a questdo da substituicdo de membros. Considerou-se aqui apenas os estados nos
quais os regimentos afirmam explicitamente que os lideres podem substituir os membros das comissdes a qualquer momento e
circunstancia.

10 A prerrogativa n&o esta prevista apenas no Par4, Pernambuco e Tocantins. Nos demais estados, para que a matéria sujeita ao
poder conclusivo das comissdes seja votada em Plenério, é necessério recurso assinado por 1/10 dos membros da casa. A
excecdo é Santa Catarina, que exige a assinatura de 2/10 dos parlamentares.
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poder publico, manifestagcbes de apoio, aplauso, regozijo ou congratulagdes, manifestacdo de repidio ou
protesto. Trata-se, portanto, de matérias com pouco impacto sobre o status quo e reduzidos efeitos
distributivos

A variagdo é maior quando se trata da estrutura do sistema de comissbGes nos estados
investigados. Por exemplo, o nimero de comissdes permanentes varia de 9 no Rio Grande do Sul a 36 no
Rio de Janeiro e o nimero de membros por comissdo também varia bastante. As comissdes mais
comuns as Assembleias sao as dedicadas a analise dos aspectos da constitucionalidade das proposicées
de lei e de sua adequacao financeira e orcamentéria. No tocante as comissdes de anélise de mérito, as
mais comuns sao as de salde, educacgao, agricultura e pecuéria, seguranga publica, meio ambiente,
direitos humanos, direitos do consumidor entre outras. Embora caiba a todas as comissodes realizar a
fiscalizagdo do Poder Executivo, varios estados possuem uma comissao especialmente voltada para essa
finalidade. E possivel encontrar variacdes nos tipos de comissdes em virtude da diferenca na saliéncia de
determinados temas em cada estado.

Observa-se que também nas Assembleias Estaduais verificam-se algumas das caracteristicas
institucionais que, segundo a literatura, contribuem para fragilizar as comissfes enquanto insténcias
decisérias. Por outro lado, também é possivel identificar diferencas importantes, sobretudo no tocante a
forma como estad estruturado o sistema de comissdes. Por essa razdo, é razodvel crer que haja
importantes variacbes na dinamica politica entre os estados, nado sendo possivel fazer afirmacdes
conclusivas sobre o peso parlamentar dos partidos politicos, o grau de preponderéncia exercida pelo
Executivo no processo legislativo e, por conseguinte, sobre o desempenho das comissdes parlamentares
nos legislativos estaduais. E justamente por essa razao que alguns autores recomendam maior cuidado
ao transplantar a légica politica nacional para a totalidade dos estados da federagao brasileira (SANTOS,
2001, p. 289; Souza e DANTAs NETO, 2006).

Comissbes Parlamentares nos Legislativos Estaduais Brasileiros: o que pensam os Parlamentares

Como afirmam Ricci e Lemos (1997), a consideracdo dos aspectos assinalados pelos
estudiosos do Poder Legislativo brasileiro conduzem a conclusdo de que as comissdes permanentes
exercem um papel apenas secundario no processo decisério. De modo geral, tem prevalecido uma visao
das comissdes parlamentares como arenas pouco institucionalizadas, fréageis, incapazes de fazer valer
suas posi¢cOes perante os partidos politicos, o Plenario e o Poder Executivo. Nesta secédo, pretende-se
confrontar os aspectos assinalados pela literatura com as percepcdes dos deputados estaduais
brasileiros. Sdo quatro as questdes a serem discutidas. Primeiro, em que medida as percepg¢des dos
deputados estaduais convergem com as conclusdes da literatura sobre o funcionamento e o desempenho
das comissdes parlamentares? Segundo, é possivel afirmar que a dinamica politica nacional replica-se na
arena estadual tendo como resultado comissdes parlamentares politica e institucionalmente fracas em
comparagdo com as outras instancias decisérias? Terceiro, quais as razbes apresentadas pelos
deputados para explicar a importancia relativa das instancias decisérias das Assembleias, a saber, as
comissdes permanentes, o Plenario e a Mesa Diretora? Quarto, que outros aspectos ndo destacados pela
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literatura devem ser considerados no estudo do funcionamento e do desempenho do sistema de
comissdes!!?

Os dados aqui analisados resultaram da pesquisa “Trajetérias, perfis e padrdes de interagao de
legisladores estaduais em doze unidades da federag&do”. A Tabela 1 parece corroborar a visdo da
literatura de que as comissdes parlamentares sado instancias secundarias no processo legislativo e nédo

exercem, nos legislativos estaduais, as fungdes importantes de suas congéneres norte-americanas.

Tabela 1
Instancia deciséria mais importante da Assembleia Estadual?

Insténcia decis6ria (%)
Plenério 54,8%
Mesa Diretora 26,3%
Comissdes Permanentes 16,6%
NS/NR 2,3%
Total 100,0%

Fonte: Banco de Dados Pesquisa Trajetérias, perfis e padrdes de interacao de
legisladores estaduais em doze unidades da federagdo — CEL-DCP-UFMG

Em uma questédo seguinte, perguntou-se aos deputados porque, em sua opinido, a instancia
assinalada por ele era a mais importante em sua Assembleia. A questdo, em formato aberto, deu aos
deputados liberdade para se expressarem. Por esta razdo foi comum, em uma Unica resposta, os
deputados assinalarem mais de uma razéo. Optamos por analisar todas as dimensodes assinaladas pelos
deputados em suas respostas como forma de apreender o méaximo de informagédo. Assim, naquelas
respostas em que os deputados se referem a mais de uma dimensao, a resposta foi desagregada em
duas ou mais, de modo que o total de frequéncias ndo equivale ao total de deputados. Esse
esclarecimento é importante porque: (a) pode-se aventar haver uma diferenga importante entre os
deputados que assinalaram uma Unica razéo e os parlamentares que assinalaram mais de um aspecto e
(b) porque a sobrevalorizagdo de algumas dimensdes pode refletir o nimero de vezes em que ela foi a
Gnica assinalada pelo deputado e o nimero de vezes em que ela apareceu ao lado de outros aspectos em
uma mesma resposta.

A Tabela 2 apresenta as dimensdes assinaladas pelos deputados que afirmaram, na questao
anterior, que as comissdes permanentes eram as instancias mais importantes de sua Casa legislativa e o
nimero de referéncias a cada dimenséo. Na Tabela, sédo apresentadas todas as dimensdes, incluindo as
menos frequentes. Na categoria “outros” foram agrupadas as respostas ambiguas, cujo sentido foi dificil
de compreender, as que ndo correspondiam ao questionamento feito ou as que receberam apenas uma

citagédo.

11 Obviamente, ndo se espera que as razdes apresentadas pelos parlamentares sejam elaboradas em termos académicos. O
objetivo é verificar se as dimensdes mais destacadas nos estudos sobre comissdes encontram eco nas percepgdes e opinides dos
deputados estaduais.

12 A questao foi elaborada da seguinte forma: “Qual instancia deciséria — Mesa Diretora, Comissées Permanentes ou Plenario — é,
de fato, a mais importante nesta Assembleia Legislativa?”.
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Tabela 2
Dimensdes destacadas pelos deputados para explicar porque consideravam as COMISSOES
PERMANENTES as instancias decis6rias mais importantes em sua Casa legislatival®

Dimensdes N° de
referéncias
Espaco de debate/discusséo 30
Poder decisério 1 — Espaco onde ocorrem as decisdes 12
Poder decisério 2 — Reveréncia do Plendrio em relacdo a posicdo definida nas comissdes 7
Poder decisério 3 — Espago onde ocorrem as votagdes 6
Espaco de avaliagdo/estudo/aprofundamento/anélise 12
Oportunidades para a participacdo dos cidad&os/interlocu¢do com a sociedade 10
Poder de veto/importéncia da CCJ 5
Espaco para a realizagao de acordos/negociacao 5
Poder de veto 4
Poder de modificar as proposi¢des 4
Rota obrigatéria de todas as proposi¢des/sequéncia do processo 3
Oportunidades para a participacdo direta dos parlamentares 2
Oportunidades para a fiscalizagdo 2
Espaco para a elaboracdo de pareceres 2
QOutros 15
Total 119

Fonte: Banco de Dados Pesquisa Trajetérias, perfis e padrdes de interagéo de legisladores estaduais em doze
unidades da federacédo - CEL-DCP-UFMG

Foi possivel distinguir 14 dimensdes enfatizadas nas respostas dos deputados. A dimenséo
mais recorrente corresponde as oportunidades que as comissbes oferecem para o debate/discussao,
com 30 referéncias. Segundo os parlamentares, é nas comissdes que ocorre a “discussdo democrética
das questdes ligadas aos projetos e as posi¢gdes politicas” ou, em seu ambito, “h& todos os debates,
reflexdes sobre determinados projetos!4”.

A segunda dimens&do mais citada refere-se ao poder de decisdo das comissdes. Nas respostas
de 25 parlamentares, foi enfatizado que as comissdes sdo as instancias onde realmente ocorrem as
decisdes. Essas respostas, no entanto, podem ser agrupadas em trés categorias (Poder decisério 1, 2 e
3): 12 deputados referiram-se de forma vaga a capacidade deciséria das comissdes afirmando que “la
que resolve as coisas, quando chega no Plenério ja ta resolvido” ou que as comissdes tém “capacidade
de decisao e decisdo politica” ou que é em seu ambito que “os projetos e emendas sé&o decididos”. Sete
deputados se referiram mais especificamente a reveréncia do Plenario em relagédo as decisdes tomadas
nas comissdes, afirmando que “90% dos pareceres das comissdes sdo acatados pelo Plenario” ou que
“as questdes sao todas resolvidas nas comissdes, o Plenario apenas acaba referendando as decisdes das
comissdes”. Por fim, seis parlamentares destacaram o aspecto da agregacéo, afirmando que “os projetos
sao altamente votados nas comissdes” ou que nelas “se define e aprova ou nado os projetos de maior

importancia para o estado”.

13 Nesta questdo perguntou-se aos deputados: “Pode me explicar POR QUE o (a) Sr (a) considera essa instancia, de fato, a mais
importante?”

14 Deste ponto em diante, todas as citagdes entre aspas correspondem as respostas dadas pelos deputados da forma como
expressas por eles e anotado pelo entrevistador. A reproducdo de algumas respostas tem o objetivo de destacar as diferentes
maneiras pelas quais os deputados se referiram as dimensdes analisadas.
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As dimensdes da avaliagdo/estudo/aprofundamento/anédlise e da participacdo dos
cidadaos/interlocugcdo com a sociedade foram, respectivamente, a terceira e a quarta dimensdes mais
citadas com 12 e 10 referéncias. Os parlamentares assinalaram, em diferentes termos, que as comissées
oferecem oportunidades “de analisar mais a fundo e decidir sobre os projetos” ou que “o estudo dos
temas se da nas comissdes”. Outros destacaram as oportunidades oferecidas pelas comissdes para uma
interlocucao dos representantes com os cidadaos, afirmando que a comissao “é a porta de entrada do
cidadao” ou que nela é onde “ha participagao direta dos cidad&os”.

Aspectos citados com menor frequéncia referiam-se a importancia da Comisséao de Constituicao
e Justica (CCJ) devido ao seu poder de veto; as oportunidades oferecidas pelas comissbes para a
construcao de acordos e para uma participacdo mais efetiva e direta do parlamentar individual; entre
outros. Apenas dois parlamentares destacaram a funcéo da fiscalizagdo como uma razao para justificar a
importancia das comissées!®.

Se o reduzido nimero de parlamentares que afirmaram que as comissbes s&do as instancias
mais importantes da Assembleia corrobora a visdo da literatura sobre o papel secundario dessas
instancias no processo legislativo, o mesmo néo ocorre em relagdo as razbes que, segundo essa minoria,
fazem das comissfes arenas importantes.

Parece razoavel supor que, por serem colegiados menores nos quais é possivel a interagéo face-
a-face entre os deputados, as comissGes possam converter-se em arenas deliberativas nas quais os
parlamentares, por meio da troca de argumentos e informacdes, engajem-se em um processo de
formacédo e transformacdo de preferéncias e de persuasdo mutua. E para parte significativa dos
deputados que veem as comissdes como as instancias mais importantes da Assembleia, isso ndo apenas
corresponde a um dos papéis das comissdes como, também, é a principal razdo de sua relevancia.
Entretanto, as dimensdes do debate e da discussao tém sido amplamente negligenciadas pelos estudos
legislativos. Em geral, os estudiosos mostram-se céticos sobre a possibilidade de as comissdes
constituirem-se em arenas deliberativas, em geral, por razées semelhantes pelas quais ndo se acredita
que elas possam cumprir um papel informacional (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999; PEREIRA e MUELLER,
2000).

QOutra incongruéncia entre a visdo da literatura e as percepcdes dos parlamentares é observada
em relagdo ao segundo aspecto mais frequente em suas respostas. Os estudiosos do Legislativo tendem
a destacar a auséncia ou a falta de efetividade das prerrogativas decisérias das comissdes como fatores
que as tornam arenas frageis e pouco importantes no processo decisério. Nesse sentido, é surpresa
constatar que alguns deputados expliquem a importéncia das comissdes pelo seu poder e capacidade
decisérias. Embora afirme que é nas comissdes onde ocorrem as decisdes, onde se decide a aprovacao
ou rejeicdo dos projetos e que o Plenéario acata as decisdes das comissdes, nao ficam claros, pelas

respostas dos parlamentares, os mecanismos que explicariam essa capacidade deciséria. Dado o

15 As dimensées que receberam menos destaque pelos parlamentares sao discutidas por Lemos (2006) e Ribeiral (1998), que
argumentam que os deputados tendem a atribuir mais importéancia a algumas comissoes, entre elas, a que avalia os aspectos da
constitucionalidade das proposi¢des de lei; e por Lemos (2006) e Santos (1998) que enfatizam as oportunidades oferecidas pelas
comissdes para uma participacao mais direta, autdbnoma e efetiva dos deputados.
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reduzido escopo do poder conclusivo e os obstaculos destacados pela literatura ao funcionamento das
comissdes, fica em aberto compreender como elas sdo capazes de sobrepor-se ao Plenario e as outras
instancias decisérias da Casa.

Uma possivel resposta pode ser encontrada nas oportunidades oferecidas pelas comissdes, seja
para a avaliagdo, estudo e anélise dos projetos, seja para um maior envolvimento dos cidadaos no
processo decisério, dimensdes que, juntas, receberam 22 referéncias. Para alguns deputados, portanto,
ndo seriam tanto as fungdes legislativas que tornariam as comissdes instancias relevantes, mas o fato de
elas serem, como afirmou um parlamentar, “a porta de entrada do cidaddo” ou por oferecerem
oportunidades para a reducdo da incerteza que cerca as decisdes, como propala o modelo informacional
de organizagcdo legislativa. Esse aspecto tem sido destacado por alguns estudos que mostram a
importancia dos mecanismos de participacédo para o fortalecimento das comissdes e do Legislativo como
um todo (ANASTASIA, 2001; ANASTASIA e INACIO, 2010).

As respostas dos deputados parecem corroborar a conclusao da literatura de que as comissdes
brasileiras ndo se convertem em espacos propicios a realizacdo de acordos e a producgédo de ganhos de
troca, dimensao muito pouco enfatizada pelos deputados. Nao houve qualquer mengdo a importancia
das comissdes para a atuacdo das oposi¢cbes e das minorias. Também é interessante notar que a fungao
fiscalizadora das comissdes nédo tenha recebido destaque nas respostas dos legisladores, a despeito dos
regimentos internos das Assembleias destacarem a sua fungado de controle. Em geral, os regimentos
determinam que cabe as comissdes exercer a fiscalizacao e o controle dos atos da administracdo publica
direta e indireta, bem como o acompanhamento e a fiscalizagdo contabil, financeira e orgcamentaria.
Entre os 12 estados investigados, nove possuem comissdo voltada especificamente para fiscalizagédo
financeira e orcamentérial®.

E interessante também notar que foi comum o fato da dimenséo do debate e da participacéo
terem aparecido juntas em uma mesma resposta. Alguns parlamentares justificaram sua visdo das
comissdes como instancias mais importantes afirmando que: “(...) nelas hd mais tempo para discusséo e
se abre mais para a participagdo da sociedade”, “(...) se discute e aprofunda os debates sobre os
projetos de lei e onde se abre para a participacao da sociedade civil”, “(...) é onde mais se aprofunda o
debate, inclusive com participacdo popular”, e que nas comissdes ocorre a “interlocucao com a
sociedade e discussado profunda dos projetos de lei”. Respostas como estas parecerem sugerir que, para
alguns deputados, a dimenséao do debate se associa a dimensao da participacao de forma produtiva.

Cabe agora analisar as razdes apontadas pelos parlamentares que assinalaram que a Mesa
Diretora e o Plenério sé@o as instancias mais importantes da Casa. Essa é uma forma indireta de verificar
se os fatores apontados pela literatura para explicar a fragilidade das comisses parlamentares
encontram eco nas percepg¢des dos legisladores.

A Tabela 3 mostra as dimensdes destacadas pelos deputados que afirmaram que a MESA

DIRETORA € a instancia mais importante da Casa para justificar sua resposta:

16 530 eles: Minas Gerais, Bahia, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Tocantins (inclusive Comisséo de Fiscalizagdo dos Programas de
Governo), Cearé, Rio Grande do Sul, Para e Mato Grosso.
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Tabela 3
Dimensdes destacadas pelos deputados para explicar porque consideravam a MESA DIRETORA a
instancia deciséria mais importante em sua Casa legislativa

Dimensdes Ndmero de

referéncias
Poder decisério 26
Poder de pauta 23
Poder de organizar/conduzir os trabalhos 23

Concentragéo de poder 1 — Organizagdo presidencialista 16
Concentragdo de poder 2 — Concentracédo de poder em torno da Mesa 12
Concentragéo de poder 3 — Concentracdo de poder em torno do presidente da Casa 6
Poder de gestdo de recursos administrativos e financeiros 7
Relagdo com as bancadas partidérias 6
Passagem obrigatéria de todos ou da maioria dos projetos e das decisdes 5
Sequéncia do processo legislativo 5
4

3

18

154

Representatividade/método de composicao
Relacdo com o governo estadual

Outros

Total

Fonte: Banco de Dados Pesquisa Trajetérias, perfis e padrdes de interacao de legisladores estaduais em
doze unidades da federagéo - CEL-DCP-UFMG

Foi possivel destacar 12 dimensdes nas respostas dos 135 deputados para justificar por que a
Mesa Diretora era a instancia mais importante da Casa. Em conjunto, essas 12 dimensdes somaram 136
referéncias. Foram agrupadas 18 respostas em “Outros”, por apresentarem sentido ambiguo ou vago ou
por terem recebido apenas uma referéncia.

A resposta mais frequente dos deputados para justificar porque eles consideravam a Mesa
Diretora a instancia deciséria mais importante da Casa fazia referéncia ao poder de decisédo da Mesa.
Foram agrupadas nessa categoria todas as respostas que se referiam ao poder decisério da Mesa,
incluindo as mais vagas como “é onde as decisdes ocorrem” ou “é onde realmente sdo aprovadas todas
as decisdes”. Também foi comum afirmar que as decisdes mais importantes ocorrem no ambito da
Mesa. Em suma, em todas essas respostas, os deputados justificaram a importéncia da Mesa Diretora
pelo seu poder de influir ou determinar o rumo das decisdes. Essa justificativa esclarece pouco sobre as
razdes da importancia da Mesa Diretora, uma vez que acaba por cair em um argumento circular, no qual
se afirma que a Mesa Diretora é a instancia deciséria mais importante da Casa porque possui poder
decisério ou porque todas ou as decisdes mais importantes ocorrem nela. Com base nas demais
respostas, é possivel aventar a hipétese de que esse poder decisério tem origem nas prerrogativas
reservadas aos membros da Mesa Diretora, sobretudo ao seu presidente, mais especificamente, o poder
de exercer controle sobre a pauta e sobre os recursos administrativos e financeiros sem os quais 0s
parlamentares ndo poderiam exercer adequadamente seu mandato.

A concentracao de poderes em torno da Mesa Diretora e/ou de seu presidente foi um aspecto
bastante destacado pelos parlamentares, sendo possivel encontrar 34 referéncias a essa dimenséo.
Estas foram agrupadas em trés categorias diferentes (Concentragcdo de poder 1, 2 e 3) de modo a
permitir uma anélise mais precisa. A organizacao presidencialista da Casa como razdo que explica sua
importancia decisoéria foi literalmente citada por 16 parlamentares. Afirmou-se que “a Casa é um regime
presidencialista. Quem manda é o presidente. Nada acontece se o presidente ndo quiser” e que a Mesa
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é que controla a Casa como se houvesse um presidencialismo dentro do legislativo”. Outros 12
parlamentares referiam-se, de modo geral, a concentragéo de poderes em torno da Mesa, o que, segundo
eles, permite a seus membros manipular as regras do jogo e controlar todo o trabalho legislativo. Seis
parlamentares destacaram, de forma mais especifica, a concentracao de poderes em torno do presidente
da Casa afirmando, por exemplo, que “o presidente tem em suas méos o poder”.

A dimensdo mais citada, em segundo lugar, refere-se ao poder de pauta da Mesa Diretora.
Nesse caso, os parlamentares foram bastante especificos ao afirmar que a importancia da Mesa advém
de seu poder regimental de decidir o que vai ou ndo ser votado em Plenério e de definir o ritmo dos

“A

trabalhos legislativos. Afirmou-se que é a Mesa “quem conduz e pauta os trabalhos”, “é quem pauta a
Casa e define a agenda”, é “quem decide o que realmente iré a Plenario” ou “arquiva o que nao é do seu
interesse”.

Dimenséo igualmente frequente refere-se as atribuicdes das Mesas Diretoras em diferentes
Assembleias de organizar e conduzir os trabalhos legislativos. No tocante a essa dimensao, os
parlamentares foram mais vagos, ndo destacando um aspecto particular. De fato, os Regimentos
Internos das Assembleias Estaduais reservam um importante espaco de atuagdo para os érgaos de
direcao da Casa. Semelhantemente ao que ocorre na Camara dos Deputados, a Mesa Diretora, nas
Assembleias Estaduais, sdo responsaveis pela diregcdo dos trabalhos legislativos, pela definicdo da
Ordem do Dia e retirada de proposicdes da pauta, além da decisédo a respeito de requerimentos. Outras
dimensdes destacadas, porém com menos frequéncia, foram o poder da Mesa de gerir os recursos
administrativos e financeiros, cruciais para o exercicio do mandato dos deputados; a relagdo dessa
instancia com as bancadas partidéarias e sua capacidade de agir como conciliadora e articuladora junto
aos partidos e aos lideres partidarios.

Alguns deputados destacaram como razdes da importancia da Mesa Diretora o fato de essa
instancia ser passagem obrigatéria de todos ou da maioria dos projetos e das decisdes da Casa (“Todos
os temas passam obrigatoriamente por ela”). Outros chamaram a atengao para a sequéncia do processo,
afirmando que “é a Mesa que tem o poder decisério. A Ultima palavra é dela” ou que “tudo passa pela
Mesa Diretora antes de seguir para o Plenério ou para as comissfes”. Apenas trés parlamentares
referiram-se as relagdes entre a Mesa Diretora e o governo/Poder Executivo como um fator que explica a
importancia daquela instancia.

Observa-se grande convergéncia entre as percepgdes dos deputados em relacdo a importancia
da Mesa Diretora e os aspectos destacados pela literatura. Estudos em nivel nacional destacam que, na
Camara dos Deputados, essa instancia tem “prerrogativas e competéncias abrangentes, exercidas
majoritariamente pelo seu presidente, que asseguram a Mesa o controle da agenda legislativa” (INACIO,
2007, p.202). Segundo a autora, o poder de agenda do presidente é um aspecto relevante, pois este ator
é responséavel por um conjunto de decisdes sobre os trabalhos legislativos que vai da definicdo das
proposi¢des a serem apreciadas em Plendario (ouvido o Colégio de Lideres) a concessao da palavra aos
parlamentares durante as sessbes deliberativas e o despacho de requerimentos de deputados e lideres.
“Consequentemente, as decisées do presidente da Mesa definem as oportunidades de participacdo do

legislador individual nos trabalhos legislativos, que séo, em boa medida, restritas a atuagdo em Plenario”
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(INAcio, 2007, p.203). Figueiredo e Limongi (1999) também chamam atengdo para esse ponto ao
destacarem a centralizagédo dos trabalhos legislativos em torno da Mesa Diretora e do Colégio de Lideres.
A decisado, por exemplo, sobre quais projetos aprovados nas comissdes entrardo ou nao na
Ordem do Dia fica a cargo da Mesa.
A Tabela 4 mostra as dimensdes destacadas pelos deputados que afirmaram que o PLENARIO é

a instancia mais importante da Casa para justificar sua resposta:

Tabela 4
Dimensdes destacadas pelos deputados para explicar porque consideravam o PLENARIO a instancia
decis6ria mais importante em sua Casa legislativa

Dimensdes Namero de
referéncias
Poder de decisdo 1/ Ultima etapa do processo 75
Poder de decisdo 2/ Espaco onde ocorrem as decisdes 35
Poder de decisdo 3 /Espago onde ocorrem as votagdes 18
Soberania 38
Presenca/decisdo da maioria 31
Espaco de debate 28
Arena mais representativa 21
Rota obrigatéria de todas as proposicdes 12
Arena mais democrética 11
Maior visibilidade e transparéncia 5
Fraco poder das comissdes 3
QOutros 37
Total 314

Fonte: Banco de Dados Pesquisa Trajetérias, perfis e padrdoes de interacdo de
legisladores estaduais em doze unidades da federagéo - CEL-DCP-UFMG

As respostas dadas pelos 281 parlamentares que afirmaram que o Plenério é a instancia mais
importante da Casa foram reunidas em 11 dimensdes. As respostas com sentido vago ou ambiguo ou
com apenas uma referéncia foram agrupadas em “Outros”.

Chama a atencéo o elevado niimero de referéncias ao poder de decisdo associado ao Plenéario.
No total, foram 128 referéncias a essa dimenséo, agrupadas em trés subgrupos (Poder decisério 1, 2 e
3; 75 deputados fizeram mencao ao fato de que o Plenéario é a Ultima etapa de tramitacdo de uma
proposicdo, sendo suas decisdes de carater definitivo. Destes, 12 foram mais especificos referindo-se ao
poder do Plenério de reverter decisbes, recomendacgdes e pareceres dados por outras instancias como a
Mesa Diretora e as comissdes permanentes. O poder decisério do Plenario foi apontado por 35
deputados de forma vaga, afirmando que o Plenario é a arena “que decide; as demais sao
intermediarias”, que “detém o poder para tomar toda e qualquer decisao”, que “decide sobre
aprovacgao/rejeicdo das matérias” e que “contra a vontade expressa em Plendrio nem a mesa nem as
comissdes tém forca”. Dezoito deputados se referiram ao poder decisério do Plenario pelo fato de que
nele ocorre a agregacgao das preferéncias, isto é, é a instancia na qual os projetos séo votados, aprovados
e rejeitados.

A soberania do Plenario e de suas decisdes foi apontada por 38 deputados. Essa dimensao
poderia ter sido agrupada junto ao “Poder decisério 1”, que se refere ao fato de o Plenario ser a Gltima
etapa de decisdo. No entanto, optou-se por manté-la separada, dada a especificidade das respostas.
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Essa opiniao evidencia que a percepcao dos parlamentares sobre a importancia do Plenéario estéa
estreitamente associada ao carater absoluto e irreversivel de suas decisdes, as quais ndo cabe recurso
ou outro mecanismo legislativo que possa alterar os resultados.

Justificar a escolha pelo Plenario como instancia mais importante por seu carater coletivo e
pela presenca da maioria e/ou de todos os deputados foi a escolha de vérios deputados. Sdo 31
referéncias ao fato de que essa arena oferece a oportunidade para a participacao de todos e nela vence a
posicdo majoritaria. Duas outras dimensdes parecem associadas a esta: o carater mais democratico do
Plendrio e o fato de tratar-se da instancia mais representativa, com 11 e 21 referéncias,
respectivamente. Com isso, os deputados enfatizam o fato de que, das instancias decisérias da
Assembleia, apenas o Plenario contempla a participacdo efetiva de todos os parlamentares e das
diferentes visdes representadas na Casa no processo de tomada de decisdes. Afirmou-se que “é o
Plenéario que decide democraticamente”, que nessa instancia “se ouve todos os deputados de forma
democrética”, que o Plenério “é a instancia onde a populacdo se encontra representada”, que “expressa
a opiniao de diversas agremiagdes partidarias” e, ainda, que “o Plenéario é o coragdo da Casa. Onde
interagem todos os anseios, vontades da Casa. Nas comissdes é mais restrita a participagao”.

E surpreendente constatar 28 referéncias que atribufam a importancia do Plenério aos debates
e discussdes ocorridos em seu ambito. A grande maioria dos estudos sobre deliberacdo associa o debate
e o processo de argumentacdo a arenas menores, nas quais é possivel a interagcéo face-a-face entre os
participantes. Em se tratando dos érgéos legislativos, é comum atribuir as comissdes - e nao ao Plenério
- a funcédo de permitir o debate. De fato, parece dificil que, em legislativos compostos por 94, 77 ou
mesmo 63 membros!’, os deputados possam se engajar em um processo discursivo no qual todos
tenham a oportunidade de falar e serem ouvidos, especialmente se for considerada a escassez de tempo
e a urgéncia envolvida em algumas decisdes. Nesse sentido, é provéavel que os parlamentares que
responderam dessa forma ndo estivessem fazendo referéncia a um processo efetivamente deliberativo
com a participacao igualitéria de todos e sim a fase da discussdo que antecede a votagcdo, na qual o
direito a palavra é desigualmente distribuido entre lideres e liderados e entre os proponentes e relatores
dos projetos. Também é bom lembrar que algumas Assembleias Legislativas pesquisadas sao bastante
pequenas.

Outros aspectos enfatizados pelos parlamentares referiam-se ao fato de o Plenério ser rota
obrigatéria de todas as proposi¢des e a maior visibilidade e transparéncia de suas decises. Apenas trés
parlamentares justificaram a importéncia do Plenario pela falta de poder das comissdes permanentes.

A maioria das respostas dadas pelos parlamentares corrobora a conclusdo da literatura de que
a centralizacao deciséria desloca o processo legislativo para o Plenario em detrimento das comissées.
Grande parte das respostas (128 referéncias) mostra que os parlamentares, no entanto, ndo atribuem
esse deslocamento aos poderes das liderangas partidéarias, entre eles o de pedir urgéncia na tramitacao
dos projetos, que ndo recebeu nenhuma referéncia. Eles tendem a atribuir essa importancia muito mais

a sequéncia do processo legislativo, definida pelos regimentos internos das Assembleias Estaduais, que

17 Refere-se aqui, especificamente, as Assembleias de SP, MG e BA.
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garante ao Plenario a possibilidade de dar a Gltima palavra sobre as proposicdes, o que torna suas
decisdes soberanas e irrevogéaveis. Devido a énfase dada pela literatura aos efeitos da prerrogativa da
urgéncia dos lideres parlamentares e do Executivo, é realmente surpreendente que nenhum parlamentar
tenha se referido a esta regra para explicar a importancia relativa das arenas decisérias da Assembleia.
Merece destaque, também, o fato de que tenha havido 63 referéncias ao carater majoritario,
coletivo, democrético e representativo do Plenario como principal razdo para justificar sua importancia.

Esse aspecto merecerd uma analise mais detida nas préximas paginas.

O que os dados revelam

A andlise dos dados permite mapear alguns aspectos importantes a nortear futuras
investigacdes sobre o funcionamento e desempenho das comissdes permanentes nos legislativos
estaduais brasileiros. Parece promissor, por exemplo, investigar em que medida a funcdo de analise e
estudo prépria das comissdes, assim como as oportunidades oferecidas por elas para o debate e a
discussdo e para a participagdo dos cidaddos e grupos organizados, contribui para ampliar sua
relevancia no processo legislativo, a despeito da auséncia de outras prerrogativas geralmente enfatizadas
pela literatura como centrais para o bom desempenho dessas insténcias. O caso da Assembleia de Minas
Gerais, por exemplo, que se destaca pelo trabalho realizado pelas audiéncias pulblicas e como a Casa
que apresentou o maior percentual de parlamentares que consideraram as comissdes as instancias mais
importantes, refor¢ca a importéncia dessa agenda de pesquisa (ANASTASIA, 2001).

A auséncia de respostas que destacassem a dimenséo da fiscalizagdo leva a pergunta de por
que, a despeito de regimentalmente terem uma importante funcgéo fiscalizadora, as comissdes, na
percepgédo dos legisladores, néo se destacam pelo controle. Caberia investigar se isso seria um reflexo da
falta de efetividade do controle dos Legislativos sobre os Executivos estaduais nos moldes propostos por
Abrucio (1998) ou o resultado de outros fatores. De modo geral, como salientam alguns autores, apesar
de haver mais fiscalizagdo nos dias atuais, o controle parlamentar é uma funcao que recebe muito menos
importancia do que as demais atividades comuns ao exercicio parlamentar. Muitas vezes, controlar o
Executivo pode acarretar atritos com grupos, pessoas e com o governo que detém controle sobre
importantes recursos. Além disso, pode resultar no bloqueio de obras e politicas pulblicas, ao invés de
sua promogédo, e envolver esforgos e tempo que poderiam ser direcionados a atividades que geram
dividendos eleitorais imediatos e mais tangiveis (LEMOS, 2006; ROSENTHAL, 1981; LLANOS e MUSTAPIC,
2005). Além disso, como salienta Lemos (2006), o controle das comissdes parlamentares voltadas para
a fiscalizacédo por partidos que compdem a coalizdo de governo pode comprometer seu desempenho.

Uma incongruéncia importante entre as percepc¢des dos deputados e as visdes da literatura diz
respeito a importancia da centralizagao deciséria em torno do Poder Executivo para explicar a fragilidade
das comissdes. Nas respostas dos parlamentares para justificar porque a Mesa ou o Plenario sédo as
instancias mais importantes da Casa, foram encontradas apenas sete referéncias aos termos
“Executivo”, “governo” ou “governador”.

Na visdo dos deputados estaduais, ndo sado as prerrogativas constitucionais do governador que

conduzem os trabalhos e as decisdes legislativas para a Mesa ou para o Plenario, aumentando a
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importancia dessas instancias e impedindo que as comissdes desempenhem um papel de relevo no
processo. Segundo a percepgao de grande parte dos legisladores, a explicagdo estaria na centralizagéo
dentro do préprio Poder Legislativo, decorrente da forma como as prerrogativas sédo distribuidas entre os
seus diferentes érgdos. Além disso, a varidvel centralizagdo deciséria foi enfatizada para explicar a
importancia da Mesa Diretora e nao do Plenério.

N&o houve nenhuma referéncia a concentracao de poderes em torno dos lideres de bancadas
partidarias. Esse fato permite levantar a hipétese de que a centralizagdo deciséria no ambito das
Assembleias Estaduais explicar-se-ia mais pelas prerrogativas reservadas a Mesa Diretora do que pelos
poderes das liderancas partidarias. A inclusdo da alternativa “Colégio de Lideres” poderia ter contribuido
para refinar a investigagdo sobre esse aspecto. Entretanto, nem todas as Casas possuem um colegiado
de liderancas formalmente reconhecido. Certamente, essas evidéncias nao sdo suficientes para
questionar a centralidade dos partidos na determinacdo da agenda e do ritmo do processo legislativo e a
capacidade dos lideres para disciplinar suas bancadas. Por outro lado, parece ser mais uma evidéncia a
motivar novas investigacdes sobre o papel dos partidos politicos e sobre o impacto de suas prerrogativas
no processo legislativo estadual.

Uma das principais constataces feitas nesta analise remete as razdes apontadas pelos
deputados para explicar sua percepgédo do Plenédrio como a instancia mais importante da Assembleia.
Em parte, elas corroboram o que tem sido enfatizado pela literatura sobre a forma como as regras
decisérias deslocam o processo decisério para o Plenario. A auséncia, por exemplo, de regras que
garantam as comissdes influéncia nas etapas finais da decisdo ou que lhes permitam antecipar-se ao
Plenério, preservando a proposicao de mudancas indesejadas, é parte da explicagdo para o predominio
do Plenério. Outras dimensodes salientadas pelos deputados, no entanto, ndo tém recebido a devida
atencao dos estudiosos.

Percebe-se, pelas razbes assinaladas por grande parte dos legisladores, que é visto como
positivo que o Plenario seja a instancia mais importante da Casa. Para eles, esse fato é uma
consequéncia natural de sua composicdo mais representativa, da caracteristica de reunir todos ou a
maioria dos membros da Casa e, dessa forma, congregar a pluralidade de visdes e opinides. Dada essa
visdo, ndo é surpresa que 73,6% dos deputados tenham afirmado, em outra questdo do survey, que o
Plenério deveria ser a instancia mais importante da Assembleia. A Tabela 5 apresenta um cruzamento
das respostas dadas as questdes sobre gual/ € a instancia mais importante da Casa e qual deveria ser a
instancia mais importante. Percebe-se que a maioria (84,7%) dos deputados que assinalaram que o
Plenéario é a instancia mais importante da Assembleia concordam que isso é desejavel. Diferentemente,
apenas uma minoria (11,9%) dos que afirmaram que a Mesa Diretora é a instancia mais importante da
Casa, acham que ela deveria sé-lo. Entre os que afirmaram que as comissGes permanentes sdo as

instancias mais importantes, pouco mais da metade acha que elas deveriam ser as mais importantes.
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Tabela 5
Instancia mais importante da Assembleia x instancia que deveria ser a mais importante (%)8

Instancia que DEVERIA SER a mais importante
Instancia mais importante Mesa Diretora Comissdes Plenéario NS/NR
Permanentes
Mesa Diretora 11,9 15,6 70,4 2,2
Comissdes Permanentes 2,4 52,9 42.4 2,4
Plenario 2,8 11,7 84,7 0,8
NS/NR 0 27,3 72,7 0
Total 51 19,9 73,6 1,5

Fonte: Banco de Dados Pesquisa Trajetérias, perfis e padrdes de interacao de legisladores estaduais em doze
unidades da federagédo - CEL-DCP-UFMG

As respostas dadas pelos parlamentares para justificar sua percepgao de que o Plenario é a
instancia mais importante da Assembleia e a afirmacao da grande maioria dos legisladores de que assim
deveria ser podem ser interpretadas, numa chave préxima a do institucionalismo da escolha racional,
como reflexo da aversédo dos parlamentares as perdas de agenciamento resultantes da delegacdo. Ha um
consenso entre os estudiosos do Legislativo de que a delegacdo é indispensavel no parlamento.

A delegacdo de poderes e fungdes sustenta-se na expectativa de que grupos menores, que
contam com os recursos adequados, podem obter um melhor resultado, em menor tempo, no tocante a
qualidade e/ou a estabilidade das decisdes. Os ganhos advindos da delegacao, geralmente, séo definidos
como maior capacidade de coordenagéo e decisdo, superacdo de problemas de agéo coletiva, obtencao
de ganhos informacionais e redugéo da incerteza, além de maior agilidade (KIEWIET e MCCUBBINS, 1991).
Por outro lado, todo ato de delegacédo implica em perdas de agenciamento, uma vez que, para
desempenhar bem suas fung¢des, os agentes precisam receber dos mandantes recursos de poder que
podem abrir espagco para o comportamento oportunista dos primeiros (KIEWIET e MCCUBBINS, 1991;
PRZEWORSKi, 1998; PEREIRA, 2001; LLANOS e MUSTAPIC, 2005).

Em se tratando da delegacdo para as comissdes, ha o risco de que estas, como afirma Lemos
(2006), venham a adquirir autonomia relevante com relagédo ao Plenério, constituindo-se em espacgos nos
quais uma minoria obtém beneficios desproporcionais com relacdo aos demais membros do Congresso.
Sua menor visibilidade, segundo a autora, pode favorecer negociagdes com outros atores do Executivo ou
provenientes de grupos de interesse “sem a transparéncia que deve prevalecer nos procedimentos
democraticos” (LEMOS, 2006, p.157).

E certo que tais perdas podem ser parcialmente minimizadas com a introducdo de mecanismos
de controle, mas nunca podem ser completamente anuladas. Em contextos com alto nivel de delegacao
como é o caso do Congresso norte-americano, no qual o processo decisério é altamente descentralizado
nas comissdes, os estudiosos tendem a concluir que, mesmo cientes dos riscos envolvidos, os
legisladores optam por delegar, por acharem que ganhardo mais do que perderdo. A origem e a
sobrevivéncia das regras de organizagdo legislativa sdo explicadas em termos de eficacia, isto é, pelos

ganhos que elas acarretam para aqueles que teriam poder para muda-las.

18 Ap6s se perguntar ao deputado por que ele considerava a instancia X a mais importante, foi perguntado: “E, na opinido do(a)
Sr(a), qual delas — Mesa Diretora, Comissdes Permanentes ou Plenario — DEVERIA SER a mais importante?”
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Entretanto, essa visédo nao considera que determinadas regras podem continuar a subsistir
mesmo se ndo correspondam aos interesses dos legisladores. Isso pode ocorrer, por exemplo, devido a
incerteza dos deputados sobre os possiveis efeitos de sua modificagdo ou devido a falta de consenso ou
poder politico suficientes para altera-las. As respostas da grande maioria dos deputados deixam claro
que aqueles que acreditam que Mesa Diretora é a instancia mais importante da Casa consideram seu
poder excessivo e nao estdo satisfeitos com esse estado de coisas.

A mesma perspectiva pode iluminar a interpretacao das respostas dos deputados relativas ao
Plenario. E fato que grande parte dos legisladores justificou a importancia desta instancia a partir das
regras do jogo legislativo que conduzem as decises para o seu ambito. Certamente, o temor das perdas
de agenciamento envolvidas na delegacdo deve ser considerado para compreender porque a grande
maioria dos parlamentares acha desejavel que o Plenario seja o centro do processo de tomada de
decisdes. Como mostra Polsby (1968), a resisténcia em delegar para instancias menores a
responsabilidade pela decisao de questdes importantes foi um dos fatores que impediu que, até meados
do século XX, as comissdes da House norte-americana tivessem um papel de relevo no processo
legislativo.

Por outro lado, uma vez que parte significativa dos parlamentares recorreu a uma dimensao
valorativa, suas respostas para explicar a predominancia do Plenario enquanto instancia deciséria
(somada ao aval da grande maioria a esse estado de coisas) também podem ser interpretadas, em parte,
como refletindo suas visées e concepg¢bes sobre o Poder Legislativo. VisGes estas que consagram os
principios da pluralidade, da representatividade e do poder da maioria. Como argumentam alguns
autores, ha outras razoes, além da mera eficacia, que explicam a sobrevivéncia das instituicdes, como a
incerteza que cerca a mudanca institucional (TSEBELIS, 1998) e a for¢a adquirida por determinadas
regras ao longo do tempo, o que faz com que elas subsistam devido ao peso da tradicdo e a sua
legitimidade aos olhos dos individuos (PUTNAM, 1996). Essas consideragdes ajudariam a explicar porque
mesmo instituicbes que ndo sdo consideradas eficazes por individuos racionais continuam sendo
mantidas por aqueles que possuem poder para modifica-las.

A analise das regras e das instituicées formais é crucial para compreender a dinamica politica,
uma vez que elas definem os jogadores, as jogadas permitidas e sua sequéncia, as penalidades e
recompensas (TSEBELIS, 1998). Entretanto, essa anélise, por si s6, é insuficiente para explicar o
comportamento politico em toda a sua complexidade, assim como a origem e a permanéncia de certos
arranjos institucionais. E importante lancar mao da dimensao relativa as percepcées, atitudes e valores
dos atores politicos que, em parte, sdo moldadas pelo seu contexto institucional, mas, também sao
forjadas em outros contextos, a partir de outras experiéncias. Essa afirmacao reforca a importancia de

estudos sobre a trajetéria e as percepgdes das elites politicas, como o que subsidiou essa analise.

Consideracdes Finais

O presente artigo discutiu o papel e o funcionamento das comissdes parlamentares nos
legislativos estaduais brasileiros. A estratégia de andalise consistiu em confrontar as visdes da literatura

sobre o tema com as percepcdes dos deputados de 12 Assembleias Estaduais. Foi possivel identificar
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varios pontos de convergéncia, como a énfase dada pela literatura e pelos deputados a centralizagcédo
deciséria em torno da Mesa Diretora e as regras que garantem ao Plenario afirmar-se como instancia
deciséria central. De modo geral, as respostas dos parlamentares parecem confirmar a visédo de que, no
Brasil, as comissdes parlamentares ndao desempenham o papel central que possuem nos legislativos
norte-americanos. Entretanto, foram observadas importantes diferencas entre as explicagdes oferecidas
pela literatura e as respostas dos parlamentares. Deve-se considerar também que a anélise das
percepcgdes dos deputados sobre a importancia da Mesa Diretora e do Plenario foi uma forma indireta de
investigar porque as comissbes estdo impedidas de exercer um papel de relevo nas Assembleias
Estaduais.

A escassez de estudos sobre as elites parlamentares no Brasil e em outras partes do mundo
(DIAz, 2009) remete obrigatoriamente a uma reflexdo sobre os limites da técnica de survey e suas
potencialidades e sobre como os dados produzidos no contexto da presente pesquisa podem contribuir
para ampliar a compreensao sobre temas e problemas atinentes ao funcionamento do Poder Legislativo
e a dinamica politica no nivel estadual. Deve-se considerar que as respostas dadas pelos entrevistados
nao podem ser tomadas como reflexo perfeito da realidade, inclusive porque as entrevistas foram
realizadas no ano de 2007 e inicio de 2008, portanto, nos dois primeiros anos do mandato dos
legisladores (2007-2010).

Algumas consideragdes devem ser feitas para compreender o alcance e os limites deste artigo.
A andlise agregada dos dados ndo permite verificar o impacto de variaveis organizacionais sobre a
percepgdo dos parlamentares e essa tarefa extrapolaria o escopo desse artigo. A anélise dos dados
desagregados por estado ndo se mostrou uma alternativa viavel, seja devido a resultante redugéo do
namero de casos, seja pelo fato de que ha bastante semelhanca entre as Assembleias no que tange a
distribuicdo de poderes entre Mesa Diretora, Plenario e Comissdes. Um exemplo disso é o fato de que,
com excecdo dos estados de Mato Grosso e Minas Gerais, em todas as Assembleias, o Plenario foi
considerado a instancia deciséria mais importante. Com excecao dos estados de Tocantins, Pernambuco
e Minas Gerais, nos demais, a Mesa Diretora foi a segunda instancia mais escolhida, seguida das
comissbes. Os casos que mais se desviam do padrao sdo, certamente, Minas Gerais e Mato Grosso: o
primeiro por ser o Gnico no qual o percentual de deputados que consideram as comissdes as instancias
mais importantes é igual ao percentual dos que consideram o Plenério; e o segundo, pelo grande
percentual de parlamentares que afirmou que a Mesa Diretora é a instancia mais importante e pelo fato
de nenhum deputado ter assinalado as comissdes permanentes.

A anélise das percepgdes dos parlamentares corroborou alguns aspectos enfatizados pela
literatura e, ao mesmo tempo, permitiu problematizar outras dimensdées como a importancia da
centralizacéo deciséria em torno do Poder Executivo e das liderangas partidarias como variaveis centrais
para a explicagdo de porque o Plenario é uma instancia tao crucial nos legislativos brasileiros. Seria
necessaria uma analise mais detida para discutir mais adequadamente algumas teses da literatura como
a importancia das comissdes para os partidos majoritérios e governistas ou seus potenciais para o
exercicio da fiscalizacdo e para a atuagédo das oposicdes. Isso seria possivel verificando o impacto de
varidveis como o tamanho do partido e a posicdo em relacdo ao governo sobre as percepc¢des dos

parlamentares. Os objetivos restritos do artigo ndo permitiram chegar a esse nivel de anélise. Buscou-se
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aqui possibilitar uma primeira aproximacao com as percepg¢des dos parlamentares a luz do que afirmam

os estudiosos do Poder Legislativo no Brasil.
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