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RESUMO

Este artigo analisa as tendéncias de funcionamento das comissfes parlamentares das camaras baixas em
quatro paises do Cone Sul: Argentina, Brasil, Chile e Uruguai. Parte-se do esquema que considera trés tipos
de variaveis: estruturais, procedimentais e as relativas ao poder das comiss@es. Procurou-se verificar os
tipos de incentivos gerados pelas regras de organizacdo legislativa em cada pais: para a atuacao clientelista,
guiada pela légica eleitoral, como defende o modelo distributivo; para a especializagdo, como prega o
modelo informacional, ou para a realizagéo dos interesses dos partidos, como propde o0 modelo partidario.
Conclui-se que todas as camaras convivem com incentivos para os trés tipos de comportamentos, evidenci-
ando que os modelos ndo séo excludentes e que a dinmica legislativa é influenciada por outras variaveis,
entre elas o padrdo de relacionamento entre os poderes Executivo e Legislativo.

PALAVRAS-CHAVE: comiss@es; incentivos; regras institucionais; comportamento politico; modelos de or-

ganizacdo legislativa.

I.INTRODUCAO

Este trabalho tem como objetivo identificar as
principais tendéncias que caracterizam a dindmica
do processo legidativo naArgenting, Brasil, Chilee
Uruguai com foco nas comissies permanentes da
CéamaraBaixa. Pretende diagnosticar como o com-
portamento dos parlamentares é afetado pelas re-
gras de organizacéo legidativa e aqual modelo de
organizacdo legislativa — distributivista,
informacional ou partid&rio — as cAmaras andisa
das mais se aproximam. O objetivo ndo foi testar
as hipoteses apresentadas, mas desenvolver um
modelo analitico que podera servir de referéncia
para futuras pesquisas na &rea. Trata-se, portanto,
de uma andlise exploratoria, por meio da qua se
pretende identificar as regras que influenciam o
comportamento dos legidadores e inferir algumas
tendéncias sobre a dindmica legidativa nos quatro
paises. A partir daabordagem neo-ingtitucionalista,
o foco é dedocado das preferéncias para as insti-
tuicdes, acreditando ser possive inferir das regras
e procedimentos da organizacéo legidativaas “jo-
gadas’ permitidas e as mais atraentes, dados o0s
incentivos institucionais fornecidos (pay-offs)
(TSEBELIS, 1998; HALL & TAYLOR, 2003).

A divisdo do processo legislativo em sessdes
ou comissdes buscou dotar de maior funcionali-
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dade e dinamismo os trabalhos legislativos que, a
principio, concentrados em um anico 6rgéo, mos-
travam-se lentos e superficiais (LEMOS, 2006,
p. 157). Buscou ainda umaforma de oferecer res-
postas ao crescimento das atribuicdes do Estado,
gue se deu em vérios paises a partir da década de
1930, e a concomitante multiplicacéo dostemas e
problemas tratados no ambito do sistema politico
— consequéncias da diversificacdo e do aumento
da complexidade social. Segundo Arrow (1963),
ao estruturarem o trabalho legidativo em unida-
des menores, as comissoes contribuem para so-
lucionar alguns problemas de coordenacao no pro-
cesso de tomada de decisdes e para dotar de mai-
or estabilidade 0 jogo politico. O autor afirmaque
uma decisdo obtida exclusivamente por meio do
voto seria inconsistente e indeterminada porque,
apartir de uma confrontacdo pareada e exaustiva
das alternativas em jogo, um ator sempre poderia
encontrar uma situagdo mais favoravel as suas
preferéncias individuais (idem). Isso porque, ao
se constituirem em unidades menores que o ple-
nario, as comissdes possibilitam a interacdo face
aface entre seus membros e permitem empregar,
para aém do voto, outros métodos de tomada de
decisdo como a negociagdo e a deliberacdo. Ade-
mais, afirma-se que as comissdes constituem-se
em arenas gue possibilitam as minorias amplia-
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rem a suainfluéncia sobre o processo legislativo,
e aos legisladores, em geral, reduzirem aincerte-
za acerca da relagdo entre as politicas (meios) e
seus resultados (fins). No contexto de processos
decisorios que reservam ao poder Executivo im-
portantes prerrogativas e recursos, como é o caso
dos paises analisados neste artigo, acredita-se que
as comissfes podem, ainda, oferecer a oposicao
melhores condi¢des para o exercicio efetivo de
sua funcdo defiscalizar, pelo fato de que a oposi-
¢d0 sdo reservadas prerrogativas para controlar
osatosdo poder Executivo (ANASTASIA, MELO
& SANTOS, 2004).

Il. MODELOS DE ORGANIZAGAO LEGISLA-
TIVA

Os estudos do Congresso norte-americano
deram origem a trés perspectivas andliticas dis-
tintas para a anédlise do processo legislativo:
distributivista, informacional e partidaria. Todas
elas tém como premissa o individualismo
metodol dgico. Partem da idéia de que os indivi-
duos agem buscando maximizar seus interesses e
gue os parlamentares, em particular, buscam em
primeiro lugar assegurar asuareeleicéo. Todavia,
0 padréo de comportamento e interagdo politica
(competitiva e cooperativa) dos mesmos depen-
dera das institui¢des, das condices e das prefe-
réncias dos atores em jogo.

Sob a ética distributivista (SHEPSLE, 1986;
SHEPSLE & WEINGAST, 1987), 0 processo
legislativo caracteriza-se pela negociagdo em tor-
no da alocagdo de beneficios politicos. As comis-
sdes sdo compreendidas como arenas que permi-
tem aos parlamentares conquistarem ganhos de
troca. Tratar-se-ia de uma relagdo de conflito na
gual cada legislador tenta auferir o maximo de
beneficios para a sua clientela as custas dos ou-
tros. Mas, dado que a intensidade com que 0s
parlamentares preferem as suas aternativas ndo €
igual, torna-se possivel constituir uma espécie de
“mercado de votos’ no qual legisladores fazem
concessdes em matérias menos importantes para
sua constituency, esperando que outros facam o
mesmo em relacdo aos temas de relevancia para
0s eleitores que representam (essa troca de votos
€ chamadapelaliteraturade logroll). Umasuposi-
¢do desse modelo é ade que aforte conexao entre
representantes e interesses geograficamente con-
centrados resultante de alguns sistemas eleitorais
criariaincentivos para que os representantes atu-
assem primordialmente no sentido da promocé&o
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dos interesses de seu reduto eleitoral, guiando-se
pelo paroquialismo, como forma de assegurar a
suareeleicao.

Aindasob o olhar distributivista, o sistemade
comissoes seria 0 eixo estruturador do processo
legislativo porque permite “a ocorréncia estavel
das trocas de apoio necessarias a aprovagdo de
politicas distributivistas’ tornado criveis os com-
promissos assumidos pelos legisladores
(LIMONGI, 1998, p. 9). O sistema seria consti-
tuido de comissdes homogéneas, mas ndo repre-
sentativas do plendrio, jaque aquel as seriam com-
postas por membros com preferéncias extremas
em relacdo ao tema em questdo. Além disso, um
pressuposto é de que o contexto de tomada de
decisbes caracterize-se pela existéncia de parti-
dos fracos que ndo segjam capazes de constranger
as escolhas de seus membros, caso contrario, 0s
objetivosindividuaisdos parlamentaresver-se-iam
ameagadost.

Em didogo direto com teoria distributivista,
desenvolveu-se a abordagem informacional. Sua
referénciacentral éotrabalho deKrehbiel (1991).
Um de seus postulados bésicos € o daincerteza: o
fato de que os parlamentares, a0 tomarem suas
decisdes, ndo estdo certos quanto a relacdo entre
politicas e resultados e quanto aos resultados el ei-
torais de suas agdes. |sso porgque a informagéo e
a especializagdo ndo sdo uniformemente distribu-
idas entre os atores do processo legidativo. Se-
gundo Krehbiel, dado que oslegisladorestém aver-
s80 a riscos, a reducdo da incerteza interessa a
todos, sendo um bem coletivo. Por essa razéo,
diz o autor, o problemacentral paraaslegisaturas
seria 0 de criar uma organizagdo legisativa que
permitisse aos | egisladores tomarem decisdes com
base no maior volume possivel de informagdes,
oriundas de fontes diversas.

Outro postulado da abordagem informacional
€ 0 majoritario: aidéia de que as decisdes toma-
das em uma democracia, para serem coerentes
com seus principios balizadores — soberania po-
pular e igualdade politica — devem ser tomadas

1 Além da forma de composicéo das comissdes, outro
aspecto privilegiado pelos distributivistas refere-se as
prerrogativas legislativas das comissdes. Segundo eles,
sendo obrigatéria a passagem de todas as matérias pelas
comissdes, essas, com as prerrogativas legislativas
concedidas pel o plendrio, sobrepor-se-iam aele no processo
de tomada de deci sbes.
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pela maioria dos membros de uma legislatura.
Nesse sentido, as comissdes devem ser constitu-
idas como microcosmos do plenario de modo que
a distribuicdo de preferéncias nas comissdes re-
flita a distribuicdo de preferéncias na casa
legislativa. Dessa forma, as comissdes seriam
heterogéneas e contariam com apresencade mem-
bros de pdlos opostos do espectro ideolégico —
condicdo para que operem sobre uma base
informacional plural. Somente assim se poderia
esperar que o plenério concedesse vantagens
legidlativas as comissfes. 1sso porque, qualquer
consenso a cangado na comissao poderia ser vis-
to como representativo de um consenso possivel
no plenario e também porque oslegisladores esta-
riam certos de que as decisdes tomadas nas co-
missdes ndo se distanciariam muito das preferén-
cias dos membros da casa como um todo. De
acordo com Krehbiel, o principal critério para a
escolha de membros para as comissdes seria a
pericia (expertise): a capacitacdo préviaresultan-
te de seu cabedal profissional. Segundo Santos e
Almeida (2005), expertos (experts) sdo pessoas
bem informadas a respeito de determinadas ques-
tBes (issues) ou com grande potencial para apren-
der sobre as mesmas em fungdo de sua formacéo
escolar e/ou profissional e/ou de sua experiéncia
préviaem cargos no poder Executivo, eletivos ou
ndo. Krehbiel afirma que a pericia do legislador
ndo determina suas preferéncias politicas ja que
expertos podem se situar em varios pélos do es-
pectro ideol 6gico. Além da presenca de expertos,
alegidatura precisacriar outrosincentivos paraa
especializagdo dos legisladores como, por exem-
plo, aregra de antigliidade (seniority), praticada

no Congresso norte-americano, segundo a qual
0s presidentes das comissoes sdo 0s membros
mais antigos do partido majoritério. Essa norma
desestimula a troca de comissdes e € um incenti-
VO a especiaizacdo dos legisladores.

O resultado agregado daorganizacéo legidativa,
segundo o modelo informacional, seria o fortale-
cimento do poder Legidlativo. Este setornariaum
Orgdo com maior capacidade de analisar uma
multiplicidade de temas e de produzir decisbes e
politicas maisbem fundamentadas. Por conseguin-
te, o resultado seria um maior equilibrio entre os
poderes. Seriarazoavel esperar, ainda, aformula
¢30 de umaagendamais diversificada e aaprova-
¢do de politicas, em sua maioria, de cunho
universalista.

Os modelos distributivista e informacional
desconsideram os partidos em suas andlises, dada
afragilidade dos mesmos na politica norte-ameri-
cana. Os autores do modelo partidario, arevelia,
buscam reavaliar o papel das agremiacfes parti-
dérias e a interacdo entre estas e as comissdes
(COX & MCCUBBINS, 1993). Os autores assi-
nalam gue as comissdes ndo sdo uma forma de
organizagdo legidativa que independe dos parti-
dos, mas uma forma de governo partidario. Se-
gundo eles, as comissdes funcionariam como are-
nas que propiciam a promocao dos interesses par-
tidéarios, sobretudo do partido majoritério — como
espéciesde cartéislegidativos. Asliderancas par-
tidarias seriam 0s atores centrai's nesse processo,
responsaveis pela elaboragéo da agenda do parti-
do e pela busca de coesdo no interior da
agremiacao.

QUADRO 1-MODELOS DE ORGANIZAGCAO LEGISLATIVA

MODELO DSTREBUTIVISTA HFORMACIONAL PARTIDARI)
Comissies Espagos de fogoligue viakil zam Espagos de espedaizacio que Carteis Bgislef T:'a i
concehbidas a sprovacio de politicas wizam redudr a incetteza entre &= zﬁiﬁj:rgsﬁaad? 'I:i';di':'
COMmo; cignbutivistas, politicas & seus resutados. solratiees T sju:ﬁll:atérin ;
E——— A to-selecio. Legistadores Proporcionalmerte & distribucio Por meio da indicacio das
e ezcohen faer pates das s preferénciss no plendio [ lickerancas pattidaias,
mmrﬁ%ﬁu comizsdes gue aumertsm suas ratificacio pelo plerdrio f ortério da segundo oz interesses dos
chances de redeicio. pedic. patticdos.
Méo-reprezentdivas do pendaio
Perfl da= (membros com preferénoas Represertaivas do plerdrio Domiradas peo patico
COmi SsEs edremadss na area)f heteropéneas. mantitéio.
homogéneas.
T kzan%wan@as I?naealzttra Llrlltversalstase Ps{n;m.larlslt;s Coerentss com & syenda
politicasz e ;':' He0Qra ;um & (interesses geooraficos e do pattico majortatio.
SPEF SR CLISI0 S, gn_,pnsj

FONTE: os autores.
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[11.ANALISE COMPARATIVA

O tema dareforma politica, em maior ou me-
nor grau, faz parte da agenda dos paises objetos
de andlise. Direta ou indiretamente, os itens rela-
cionados a reforma das institui¢cBes naArgentina,
Brasil, Chile e Uruguai orientam-se pelo objetivo
defortalecer o poder Legidativo eequilibrar are-
lac8o entre os poderes de modo a aperfeicoar a
democracia. H4 um consenso crescente de que o
aprimoramento do trabalho nas comissdes parla-
mentares € um caminho para que o poder
L egidativo sgjacapaz de contrapor-setecnicamen-
te a0 Executivo; especialmente para realizar as
funcbes para as quais foi criado: representar os
cidadaos, fiscalizar o governo e debater os pro-
blemas que afligem a sociedade.

Os estudos sobre os sistemas de comissdes
nos legidativos sul-americanos sdo ainda bastan-
te recentes. No caso do Brasil, os poucos estudos
evidenciam a dificuldade de se constatar um pa-
drdo de comportamento dos parlamentares par-
tindo exclusivamente de um dos modelos apre-
sentados. E possivel encontrar nas regras de or-
ganizacdo da Camara dos Deputados incentivos
para um comportamento ora distributivista, ora
informacional ou ora partidério?. Além disso, ha
autores que afirmam que as comissdes da Cama-
ra brasileira ndo estariam desempenhando qual-
quer papel relevante no processo legidativo, dada
a concentracdo de prerrogativas nas maos do po-
der Executivo (PEREIRA & MUELLER, 2000).

A andlise dos incentivos gerados pela organi-
zacdo legidativanaArgentina, Brasil, Chilee Uru-
guai agui proposta foi realizada com base em in-
formagdes obtidas nos regimentos internos das
camaras baixas e nas constituicbes dos respecti-
vos paises. Tomou-se como referéncia o esque-
ma proposto por Santos (2000) que distingue trés
tiposdevariaveis.

2 Em relagdo a0 sistema de comissdes da Camara dos
Deputados brasileira, destacam-se ostrabalhos de Santose
Almeida (2005), Ricci e Lemos (2004), Pereirae Mueller
(2000), Santos (2002) e Mueller (2005). Em relagdo aos
demais paises, destaca-se o trabalho de Montero e Lopez
(2002), no qua osautoresreaizam umaandisecomparativa
dos sistemas de comissdes de 17 paises latino-americanos
a partir de uma perspectiva normativo-institucional e
empirica
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O primeiro tipo de variaveis — estruturais —
refere-se a0 nimero de comissdes, a quantidade
de membros de cada umadelas, e aexisténciaou
ndo de restricdo a participacdo do deputado em
mais de uma comissdo. Em relacdo a essas vari&
veis, o interesse foi identificar a capacidade da
legislaturade analisar de formamais aprofundada
avariedade de temas objeto de legislacdo. Lemos
(2006) supbe que, para isso, a organizacao
legislativadeva permitir que todos os parlamenta-
res participem das comissdes e que, a0 mesmo
tempo, encontre-se um equilibrio entre 0 nimero
total de parlamentares da casa e 0 niUmero de co-
missdes em funcionamento. Nesses termos, im-
pedir-se-ia que o trabalho das comissdes tornas-
se-se contraproducente (LEMOS, 2006). Nesse
sentido, limitar o nimero de comissdesaque cada
deputado pode participar seria uma forma de in-
centivar a especializacdo dos mesmos. Sem esse
limite, e em presenca de comissdes muito gran-
des, os parlamentares podem encontrar dificulda-
des paraespecializarem-se e participarem efetiva-
mente das discussoes.

As variaveis procedimentais, segundo o tipo
delimitado por Santos (2000), apontam paraafor-
ma como sdo escolhidos os membros das comis-
sfes. Dessa forma, esse trabalho pretende verifi-
car se a distribuicéo de lugares nas comisses é
feita proporcionalmente a distribuicdo dos parti-
dos na casa, quais sdo os atores que detém a prer-
rogativa de nomear membros para as comissoes
e a existéncia ou ndo de regras que incentivem a
permanéncia em uma mesma comissao.

O terceiro tipo de variaveis diz respeito ao po-
der das comissdes, ho que concerne as suas prer-
rogativas e recursos legidativos vis-a-vis o ple-
nario. Aqui, buscou-se verificar se as comissdes
¢é facultada a prerrogativa de iniciar legislacéo,
emendar projetos do poder Executivo, controlar a
tramitacdo dos mesmos e aprovar determinados
projetos sem a necessidade de remeté-1os ao ple-
nario. Importou ainda observar se as comissdes é
facultado o direito de peticionar a autoridades e
de propor e redlizar eventos de interlocucdo com
a sociedade civil organizada, como formade am-
pliar suabaseinformacional.

No que se refere as variaveis estruturais, 0s
paises analisados apresentam as caracteristicas
esguematizadas no Quadro 2.
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QUADRO 2 - VARIAVEIS ESTRUTURAIS

VARIAVEL | ARGENTINA |  BRASIL CHILE | URUGUAI
Tipos de comissies Fermanentes e Fermanentes e Fermanentes e Fermanentes e
Terparatias Ternpaorarias Temporarias (speciais,  Tempordrias
(especiais e de (especiais, de i estigadoras, unidas, {especiais)
investigagao) inguérto ou midtas e de acusagio
(Art 61 e 104) externas) constitucionaly (At 1143
A 24 At 213
Ha subcomissies M&o Sim(Art. 29) Sim (Art. 218 MED
Mirmero de 45 (At B 16 (art. 32 19 (At 213) 16 (At 118)
comissies
permanentes
Mirnero de membros Minimode 152 Entre 17 e B1. (A, 13 A 213 Entre 3215
efetivos por rrairmo de 31 29 At 118
cormissao At 610
permanente
Existéncia de limite 3 WET] Sirm (art. 26 [=T0) Mao
participagdo dos
deputados em
cormissies
permanentes

FONTE: os autores.

Todos os paises contam com comissdes per-
manentes e temporarias. As primeiras fazem par-
te daestruturainstitucional das camaras e subsis-
tem ao término da legislatura. As segundas sdo
criadas para fins especificos e extinguem-se jun-
to com alegislatura, ou antes, quando alcangado
o fim a que se destinam ou quando expirado seu
prazo de duraco.

Sdlta aos olhos 0 nimero de comissies per-
manentes na Camara Baixa argentina— muito su-
perior ao dos outros paises. No caso argentino
observa-se um alto grau de divisdo do trabalho
legislativo e a existéncia de comissdes voltadas
exclusivamente para temas como interesses das
mulheres e protecdo dos direitos de criangas e
adol escentes; idosos; legislacdo penal; prevencéo
e controle do narcotrafico; cooperativismo,
associativismo e organizagdes ndo-governamen-
tais, processo de integracdo regional, acusacéo
politica de autoridades pubicas; liberdade de ex-
pressdo; e protegdo as pessoas portadoras de ne-

QUADRO 3 — VARIAVEIS PROCEDIMENTAIS

cessidades especiais. Em conjunto, as 45 comis-
sbes da Camara argentina possuem 1 258 luga-
res, 0 que significa que cada um dos 256 parla-
mentares argentinos deve participar de 4,9 comis-
sfes cada um, sem contar as comissoes especi-
ais.

Dos quatro paises, apenas no Brasil € estabe-
lecido um nimero méaximo de comissdes por de-
putado: cada parlamentar pode participar como
membro titular de uma Unica comissdo, com a
ressalva da Comisséo de L egislac8o Participativa
e de Seguranca Publica e Combate ao Crime Or-
ganizado. No Chile, estabel ece-se um nimero fixo
de membros por comissado. Na Argentina e no
Uruguai esse nimero varia dentro de um limite
pré-estabelecido, sendo que no segundo, o total
de membros das comissdes seraigual ao total de
membros da Cémara menos um.

No que se refere as variaveis procedimentais,
0s paises analisados apresentam as caracteristi-
cas organizadas no Quadro 3.

VARIAVEL | ARGENTINA |

BRASIL

| CHILE | URUGUAI

camissdes a distribuizio e ao
peso dos partidos
ha casa (At 109

Composicdodas  Proporcionalmente  Proporcionalmente & Proporcionalmente 3
distribuizdo e ao
peso dos patidos na  peso dos partidos na
casa (At 29

Mo faz mengio
distribuicao eao

casa (A 2135
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perrmangncia do
parlamentar na
COmissiao

Metodo de Indicagdo pela Indicagdo das Aprovagao pelo Indicagdo dos
indicagdo de Mesa ! Indicagio liderangas plenario apds delegados de cada
memiros para dos membros f paridarias e proposta da Mesa setor parlarmentar
as comissdes Eleicdo pelo posterior designagio At 2143 reunidos em uma
plenario (&t 613 pela Mesa Diretara comissso especial
(Art 29) seguida de
designacio pelo
Fresidente da Mesa
At 1T
Regra gue Sirn (At 107 RET] RET] RET]
incertia a

FONTE: os autores.

Com excegdo do Uruguai, em todos os paises
analisados, os regimentos das casas legidativas
estabelecem que as comissdes devem ser com-
postas proporcionalmente a distribuicdo dos par-
tidos na casa. No artigo 16 do regimento interno
da Camara uruguaia, assegura-se gque, Se no pri-
meiro periodo de cada legislatura, depois da no-
meacdo de parlamentares para as comissdes, a
composi¢do da Camara for modificada, designar-
se-4, a pedido de qualquer dos setores parlamen-
tares, umanova comissao especia paradiscutir a
situacdo. Entretanto, o regimento ndo explicitase
tal mecanismo visa, como no Brasil, evitar
distorcBes entre a composi¢do da Camara e adas
comissdes, ou apenas manter os acordos firma-
dos quando da composi¢éo das comissdes no ini-
cio dalegislatura. A andlise dadistribuicéo de lu-
gares no total da casa e no total das comisses,
paraaatual legislaturana Camara argentina, bra-
sileira e chilena, demonstra que a regra da
proporcionalidade é seguida arisca.

NaArgentina, os membros das comissdes sdo
indicados pela Mesa segundo a configuracéo dos
setores politicos representados na casa. O Presi-
dente indica aforma de constitui¢do que pode ser

QUADRO 4 — PODER DAS COMISSOES

por eleicdo ou indicagdo dos membros, sobressa-
indo, portanto, a vontade do plenario3. No Brasil,
aprerrogativa de indicar membros para as comis-
sbes é dos lideres partidarios. No Chile os mem-
bros das comissbes so eleitos pela Camara via
proposta daMesa. No Uruguai, delegados dos di-
ferentes setores parlamentares, reunidos em uma
comissao especial, indicam osrepresentantes para
as comissdes e, em seguida, considerando aindi-
cacao dos delegados, o Presidente daMesa desig-
na os membros. Observa-se, portanto, que, regi-
mentalmente, em nenhum dos casos ha auto-se-
lecdo de deputados para as comissdes — condi¢aéo
para que as mesmas funcionassem segundo su-
gere o modelo distributivista.

A CamaraBaixaargentinaéaunicaque ofere-
ce incentivos para a permanéncia do parlamentar
em uma mesma comissdo. Nesse pais, 0 parla
mentar tem a discricionariedade de permanecer
nacomissdo por pelo menos um ano, Mesmo con-
tra a vontade dos lideres partidarios.

As prerrogativas e recursos controlados pelas
comissoes, relativas avariavel “ poder das comis-
sfes’ podem ser observadas no Quadro 4.

TIPO DE PODER | ARGENTINA | BRASIL | CHILE | URUGUAI

I niciativa legislatioa a0 Sirm fart. 1059) Mao a0
Poder de errenda Sirn (Art. 1113 Sirm (Art. 49) Sirn (Art. 129) Sirm (At 142)
Prazo para o plenario  Sim, no caso de"mocion

apreciar o parecer da de preferencia” Mao Mao MED
Cormissan A 132

3 Segundo Oliveira (2006), a indicacao pelo presidente
tende a favorecer o partido majoritario. Ja segundo Men-
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donca (2005), aexigénciade €lei¢do pelo plendrio tende a
fazer que a vontade deste prevaleca na constituicdo das
comissdes.
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APEnas em casos
Foder terrrinativo excepcionais (art. 79 Sirm (At a4 Maofaz mengao [§=1o)
CFy
Feticionar a . . . -
B e Sim (A, 204 Sim (Art, 24) Sirn (Art, 293) MEo
. Audiéncias publicas, Audigncias Audigncias piblicas e
Lrggigtég%%au Comg fdruns e video-chat plblicas Jornadas Terrdticas [=T0)
fAar. 114 his [Ar. 243 part. 218 His)

FONTE: os autores.

A leiturado quadro permite constatar que ape-
nas no Brasil as comissdes tém a prerrogativa de
iniciar legislacdo. Nos demais paises, os projetos
de lei devem ser de autoria de um parlamentar
individual. Nos quatro casos analisados, as co-
missdes podem emendar 0s projetos enviados a
sua apreciacdo. No Brasil, as comissdes podem
apreciar um projeto conclusivamente em casos
especificos, podendo o plenério barrélo por re-
curso de um décimo dos deputados. Na Argenti-
na, esse poder é mais restrito: somente em casos
excepcionais o plenario pode delegar a comissao,
por deliberagdo da maioria absoluta dos deputa-
dos e apos andlise do projeto em votagdo, o direi-
to de apreciar conclusivamente uma proposi cao?.
Osregimentos das cdmaras chilenae uruguaianao
fazem mencéo atal dispositivo.

Com excecdo do Uruguai, nos demais paises
as comissdes podem peticionar a autoridades pU-
blicas, incluindo ministros de estado e membros
da administracdo publica, para prestar esclareci-
mentos. Na Argentina, os pareceres das comis-
sOes, no caso das “mociones de preferencia’,
devem ser apreciados pelo plenario no prazo de
dez dias, passados 0s quais 0 parecer serd consi-
derado automaticamente aprovado. Os regimen-
tos das demais casas ndo fazem mengdo a uma
regra semel hante.

O regimento interno da Camara Baixa chilena

prevé que, nos casos de projetos que ndo tenham
recebido pedido de urgéncia, as comissdes de-
vem redlizar uma audiéncia de pelo menos uma
hora de duracdo para ouvir as instituicdes e enti-
dades que tenham interesse na matéria a que se
refere o projeto (Art. 211 do regimento interno).
Além disso, o regimento prevéarealizagdo deduas
“jornadas teméticas’ dentro de cada periodo
legislativo, com o objetivo de ouvir os cidaddos
interessados no tema em questdo. No Brasil, pre-
vé-se a redlizagdo de audiéncias publicas com a
participacdo da sociedade civil. NaArgentina, as
comissies poderdo realizar audiéncias publicas e
abrir foruns e video-chat de debates virtuais com
a finalidade de conhecer a opinido da cidadania
em geral, pessoas juridicas — de cardter publico
ou privado — e organizagdes da comunidade sobre
matérias sobre sua competéncia. Apenas na Ca
mara uruguaia ndo ha mencéo sobre a existéncia
de mecanismosdeinterl ocucéo das comi ssdes com
asociedade civil.

V. PRERROGATIVASDO PODER EXECUTIVO

Sabendo-se que, em maior ou menor grau, 0s
presidentes sul-americanos possuem importantes
poderes parainfluenciar o processo legidativo, é
importante identificar as prerrogativas e recursos
controlados pelo poder Executivo em cada pais
(Quadro 5) parase avaliar aefetividade dasvari&
veis relativas ao poder das comissoes.

QUADRO 5 - PRERROGATIVAS LEGISLATIVAS E NAO-LEGISLATIVAS DO PODER EXECUTIVO

PRERROGATIVAS | ARGENTINA | BRASIL | CHILE URUGUAI
. : : Foder delegado de :
Decreto com forga de lei Sirn Sim Hotrats Sim
Decreto constitucional Sim im Mo Sim
Iniciativa exclusiva WEN] Sim Sim Sim
Monopdlio  de  erwio  de  rmatéria : ; ; :
oramentaria Sim im Sim 2im
Yetototal e parcial Sim Sim Sim Sim
Pedido de urgéncia RE Sirm Sim Sirm

FONTE: Anastasia, Melo e Santos (2004).

4 A delegacio pode ser revogadapel adeliberacio damaio-
ria absoluta dos deputados.
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O quadro permite verificar que no Brasil e no
Uruguai o poder Executivo conta com todas as
principais prerrogativas legislativas e néo
legidativas. Em conjunto, essas prerrogativas ofe-
recem ao Executivo a possibilidade de influenciar
0 processo decisorio, predominar em determina
das &reas da legislacdo, determinar a agenda e o
ritmo do processo legidativo e manipular as pre-
feréncias dos |legisladores a seu favor de modo a
aprovar suaagenda®. A prerrogativa do pedido de
urgénciatem sido apontada por varios estudiosos
como aprincipal responsavel pelafragilidade das
comissdes parlamentares no Brasil (PEREIRA &
MUELLER, 2000). Ta mecanismo é um obsté&
culo para que as comissdes funcionem seguindo
o modelo informacional, umavez que os projetos
sd0 retirados das mesmas antes que seus mem-
bros tenham chance de examina-los e discuti-los
deformaaprofundada. Ademais, hdainda, no caso
brasileiro, aexisténciadainstituicdo do colegiado
de lideres que centraliza ainda mais 0 processo
decisbrio ao concentrar nas méos das liderangas
partidériasimportantes poderes de agenda. Segun-
do Pereirae Mueller (2000), quando é pedida ur-
géncianatramitacdo de um projeto, as comissoes
tém apenas duas sessies para examina-o e vota
lo antes de enviélo para o plenario. De acordo
com o artigo 54 do regimento da Camara, além
do Presidente, o pedido de urgéncia pode ser feito
por dois tercos da Mesa Diretora, por um tergo
dos membros do plenério ou lideres que repre-
sentem esse nimero e por dois tercos do membro
da comissdo. A andlise do uso dessa prerrogativa
mostra que €la é mais comum em se tratando de
projetos de lel iniciados pelo poder Executivo e
gue, em suamaioria, os pedidos foram feitos pelo
proprio Congresso. Dessa forma, observa-se que
€ 0 uso dessa prerrogativa pelos préprios parla-
mentares que cria obstaculos ao trabalho das co-
missbes impedindo-as de analisar de forma
aprofundada as proposi ¢oes.

Para varios autores, a organizacdo legidativa
da Cémara dos Deputados brasileira ndo oferece
incentivos diretos a permanéncia dos parlamenta-

5 A preponderancia legislativa do poder Executivo é um
temaamplamente debatido naciénciapoliticabrasileira. O
trabalho dereferénciaé o de Figueiredo e Limongi (1999),
gue mostra como os presidentes brasileiros sobrepdem-se
ao legislativo no processo decisorio valendo-se das prerro-
gativas e recursos que tem ao seu dispor e da forca das
liderancas partidérias no interior do parlamento.
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res nas comissdes ou a sua especializacdo, como
ocorre com a regra da antiguidade no congresso
norte-americano. Ao contrario, observa-se, nas
comissdes, um alto grau de rotatividade que, se-
gundo Pereira e Mueller (2000), cria obstaculos
para que as comissoes funcionem, sgja de acordo
com a abordagem informacional, seja de acordo
com aabordagem distributivista, porquedificultam
aespecializacdo e deixam de prover compromissos
criveis para realizagdo dos ganhos de troca.

Ainda sobre a prerrogativa da urgéncia obser-
va-seque, no Uruguai, alegislaturapode derrubar
0 pedido de urgéncia pelo voto de trés quintos do
total de membros, caso em que o projeto volta a
tramitar normalmente.

No Chile o Presidente ndo possui aprerrogati-
va de emitir decretos constitucionais, mas possui
todas as demais prerrogativas, incluindo o pedido
deurgéncia. NaArgentina, também existe ainsti-
tuicdo do Colégio de Lideres, mas o Presidente
n&o possui aprerrogativadeiniciativaexclusivae
de pedido de urgéncia. Em suma, a andlise das
prerrogativas e recursos controlados pelo poder
Executivo identificados no Quadro 5 permite afir-
mar que essas sd0 mais amplas no Brasil, Uru-
guai, Chile e Argentina, nessa ordem. Os efeitos
do uso de tais prerrogativas e recursos, no entan-
to, ndo podem ser deduzidos de sua simples exis-
téncia, devendo-se considerar outras variaveis
como a distribuicdo de preferéncias no poder
Legidativo, o tamanho da coaliz&o de apoio ao
Presidente, entre outras.

V. CONCLUSOES

Como afirmado no inicio da sesséo anterior,
ostrésmodel os de organizacao legisl ativando sdo
excludentes e é possivel encontrar numa mesma
casa |legidlativa caracteristicas de todos eles, no-
tadas algumas particularidades. A coexisténciade
caracteristicas dos modelos distributivista,
informacional e partidério pode ser evidenciada
nas camaras baixas dos quatro paises analisados.

N&o épossivel encontrar nasregrasquenortelam
o funcionamento das comissies parlamentares na
Cémara Baixaargentinaincentivos paraumading
micadotipodistributivista. O sistemaeleitoral éde
lista fechada e, portanto, ndo favorece uma forte
identificagdo entre representantes e representados
e ndp permite afirmar que os primeiros orientem-
se exclusiva ou primordialmente pelo interesse de
sua constituency. Em tese, tal sistema tenderia a
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favorecer o fortalecimento dos partidos na arena
decisoria. Todavia, no que concerne as comissoes,
as liderancas partidérias ndo detém a prerrogativa
de indicar membros para preenché-las. Elas sdo
compostas por meio de eleicao pelo plenério e pro-
porcionalmente adistribuicéo dos partidos no mes-
Mo, O que sugere que as comissdes espelhem a
distribuicéo de preferéncias da casa.

O sistema argentino conta com regras que
podem ser consideradas como incentivos parauma
atuacdo pro-ativa e consistente das comissdes na
producdo legidativa. Entre elas, pode-se assina
lar: a existéncia do poder de emenda das comis-
sOes, apossibilidade de apreciar conclusivamente
algumas matérias, a existéncia de prazo para o
plendrio apreciar os informes das comissdes, 0
poder de peticionar aautoridades publicas, aexis-
téncia de mecanismos de interlocucéo com a so-
ciedade e a auséncia da prerrogativa do Presiden-
te de pedir urgéncia na apreciacdo de projetos de
lel. Esta Ultima sugere que ha Camara argentina,
comparativamente aos demais paises analisados,
as comissdes tenham maior controle sobre a
tramitacdo das proposicdes. Tais caracteristicas,
somadas a composi¢ao proporciona das comis-
sfes e a regra que estimula a permanéncia dos
representantes nas mesmas, podem ser vistas
como importantes incentivos para uma producao
legislativamaisinformada, com apresencade es-
pecialistas e baseadanumamatriz plura de prefe-
réncias e perspectivas. Por outro lado, ha carac-
teristicas que ameacam criar obstécul os ao traba-
Iho das comissfes e dificultar o surgimento de
especialistas para a producéo informada de leis.
S&o elas: 0 nimero elevado de comissdes, o ta
manho das comissdes e aausénciade limiteapar-
ticipagdo dos deputados.

O sistema de comissdes brasileiro, por seu
turno, também convive com diferentes incenti-
Vos ingtitucionais que o torna compativel com os
trés modelos de organizagdo legidativa. O siste-
ma eleitoral de listas abertas favorece uma forte
conexdo entre os parlamentares e seus represen-
tantes, o que embasaria a hipotese distributivista.
Por outro lado, sabe-se que asregras que norteiam
0 processo deci sorio reservam importantes pode-
res as liderangas partidarias, entre eles, o de de-
signar membros para as comissdes, embasando a
hip6tese partidaria. Assinala-se, ainda, quealimi-
tacdo do nimero de comissdes de que cada parla-
mentar pode participar, assim como a composi-
¢do proporciona das mesmas, seriam incentivos

para seu funcionamento seguindo o modelo
informacional. Sob essalégica, as comissdes for-
neceriam uma arcabouco plura de informacdes
paraanegociacdo eadeliberacdo legidativas, pos-
sibilitando aformagao de especialistas.

N&o é possivel estabelecer uma |6gica inequi-
voca de funcionamento das comissdes. Nao
obstante, pode-se constatar os fatores que favore-
cem a sua atuagdo pro-ativa no processo decisorio
e fatores que impedem que as comissdes desem-
penhem adequadamente a sua fungdo. Entre as pri-
meiras, assinalam-se: os poderes de iniciativa
legidativa e emenda, a possibilidade de apreciar
conclusivamente matérias, de peticionar a autori-
dades publicas e os mecanismos de interlocucdo
com a sociedade. Ja entre as segundas, destacam-
se: 0 tamanho das comissdes (entre 25 e 51 parti-
cipantes), a auséncia de regras que incentivem a
permanéncia do legidador na comissdo e que im-
pecam a alta rotatividade dos mesmos, e a prerro-
gativado Presidente e dasliderangas partidarias de
pedir urgéncia natramitacéo das leis.

A Cémara Baixa chilena, no que se refere as
variaveisestruturais e procedimentais, parece ofe-
recer condicOes favoraveis a uma atuagéo infor-
macional das comissdes. um nimero pegueno de
comissdes se comparada a Camara argenting;
comissdes pequenas compostas de 13 parlamen-
tares (0 que favorece a participagdo individual ea
coordenacédo dos trabalhos); composi¢do propor-
cional adistribuicéo das preferéncias no plenario
e submetidaa aprovacdo desse. As comissdes chi-
lenas possuem poder de emenda, poder de peti-
cionar aautoridades ederealizar eventos deinter-
locugdo com asociedade. Por outro lado, elastam-
bém convivem com obstacul osaumaatuacado mais
pro-ativa, sendo a principal a concentragéo de
prerrogativas em torno do poder Executivo, entre
as quais destaca-se o pedido de urgéncia.

O sistema €eleitoral uruguaio é proporcional e
de lista fechada. Como se afirmou para o0 caso
argentino, tal sistema nédo favorece uma relacéo
préximaentre representantes e representados, ten-
dendo a fortalecer os partidos®. A indicacdo de
membros para as comissdes € prerrogativa dos
delegados dos setores parlamentares, seguido de
decisdo da Mesa Diretora, 0 que sugere que as
liderancas partidariastéminfluéncianaescolhadas

6 Mainwaring e Shugart (1999) destacam que aexisténcia
das listas sobrepostas no caso uruguaio ndo favorece a
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comissdes nas quai s pretendem possuir membros.
A Cémara Baixa uruguaia possui um ndmero de
comissdesigual ao do Brasil e préximo ao do Chile,
comissdes que podem ser consideradas pequenas
se comparadas as comissdes argentinas e brasi-
leiras.

Entretanto, o que poderia ser visto como um
guadro favoravel a especializacdo, a participacao
ativa dos parlamentares no processo legidlativo e
a uma producdo bem informada de paliticas, tor-
Na-se menos promissor quando se analisam as
variaveis relativas ao poder das comissdes. Das
quatro cAmaras analisadas, auruguaiaéaque ofe-
rece menos prerrogativas e recursos as suas co-
missOes. Paralelamente, possui um poder Execu-
tivo que, assim como o brasileiro, conta com to-
das as prerrogativas listadas.

A andlisedasregras de organizacdo legidativa
das cémaras baixas na Argentina, Brasil, Chile e
Uruguai corrobora aidéiade que as mesmas con-
vivem com incentivos para os trés modelos de
organizacao legidativa, capazes de alimentar, si-
multaneamente, diferentes dindmicas decisdrias.
Emboraaandliserealizadapermitadescortinar al-
gumas tendéncias na dindmica de operacdo dos
legidativos examinados, foca apenas as condicdes
necessarias para uma atuacdo pro-ativa e
informacional dos mesmos. Essas condicdes ndo
sdo, de forma alguma, suficientes. A avaliacdo do
papel desempenhado pelas comissdes no proces-
so legislativo dos paises em foco deve passar pela
andlise de outras variaveis ndo consideradas nes-
se trabalho como, por exemplo, os critérios utili-
zados para distribuir os parlamentares pelas co-
missOes. Estes podem ser al ocados de acordo com
seu proprio interesse em alocar beneficios para
suaconstituency (model o distributivista), de acordo
com sua pericia (modelo informacional) ou de

centralizag8o partidaria, massim asfacgbes partidarias sen-
do, portanto, um sistema mais desconcentrado do que o
sistema puro de listas fechadas.

acordo com os interesses do partido (model o par-
tidario). Os regimentos, embora estabelecam a
guem pertence a prerrogativa de indicar membros
para as comissdes, ndo informam como se da, na
prética, aaocacdo dos parlamentares e os critéri-
os adotados paratal. Além disso, seriaimportante
verificar como sdo escolhidos os presidentes e
relatores das comissfes. Embora o método mais
comum para aescolha dos presidentes sejaa elei-
¢80 pelos membros da comissdo, alguns autores
tém chamado a atencdo para as negociacdes en-
volvendo a escolha de presidentes e relatores de
comissdes (SANTOS & ALMEIDA, 2005). Para
elesestaéumaformapelaqual o poder Executivo
tenta ampliar seu controle sobre o processo
legislativo: negociando cargos em comissdes es-
tratégicas. Também seria importante verificar a
existénciade regras que asseguram a participacéo
das minorias legidativas nas comissdes, 0s pro-
cedimentos de tomada de deciséo e a distribuicéo
de prerrogativas no interior das comissdes (direi-
to de voz, voto, forma de tramitac&o de projetos,
entre outros).

Outro dado importante que ndo foi considera-
do no presente estudo € a existéncia ou ndo de
assessoriasinstitucionalizadas de apoio as comis-
sfes. Sabe-se que estas sdo importantes para tor-
nar mais informacional o processo decisorio na
medida em que suprem os legisladores das infor-
magdes relevantes para a tomada de decisdes so-
bre uma determinada politica. Ademais, € uma
formapelaqual oslegidativosvém ampliando sua
capacidade de lidar com uma variedade de temas
€, com isso, tentando contrapor-se tecnicamente
a0 poder Executivo. No tocante aos legidativos
caracterizados por alto grau de renovagéo, como
0 brasileiro, a existéncia de assessorias
institucionalizadas é também uma forma de asse-
gurar um arcabouco informacional permanente a
disposi¢ao doslegisladores. Acredita-se que aadi-
¢a0 dessas varidveis as ja elencadas neste artigo
seja um ponto de partida promissor para futuras
investigacOes sobre as comissdes parlamentares
doslegidativos daregido.
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RULES, INCENTIVES, AND BEHAVIOR: PARLIAMENTARY COMMISSIONS IN
SOUTHERN CONE COUNTRIES

Marta Mendes da Rocha and Cassio Felipe Barbosa

ABSTRACT: Thisarticle anayzestendenciesregarding theway parliamentary commissionswork at
the lower House levelsin four Southern Cone countries: Argentina, Brazil, Chile and Uruguay. Our
point of departure is a framework that considers three types of variables: structura, procedural and
those related specifically to the power that the commissions themselves hold. We have attempted to
verify what types of incentives have been generated by each country”srulesof legidative organization:
for clientelist actionsguided by electora logical, asadvocated by the distributive modd ; for specidization,
astheinformation model advocates, or for thefulfillment of party interests, asthe political party model
proposes. We have concluded that all the houses provide some space for all three types of behavior,
thusindicating that these model sare not mutually exclusiveand that legid ature dynamics areinfluenced
by other variablesamong which patterns of Executive-L egidativerelationshipsfigure prominently.

KEYWORDS: commissions; incentives; institutional rules; political behavior; modelsof legislative
organization.

REGLES, INCENTIFS ET COMPORTEMENT: LES COMMISSIONS PARLEMENTAIRES
DANS LES PAYS DU CONE SUD

Marta Mendes da Rocha et Cassio Felipe Barbosa

Cet article analyse les tendances de fonctionnement des commissions parlementaires des chambres
basses dans quatre pays du Céne Sud : Argentine, Brésil, Chili et Uruguay. Nous nous appuyons sur
le schéma a trois types de variables: structurales, procédurales et celles liées au pouvoir des
commissions. Nous avons cherché a vérifier les types d'incentifs issus des régles d’ organisation
|égidlative dans chaque pays : pour I’ action clientéliste, orientée par la logique éectorale, comme
préconisele moddedistributif ; pour I’ action spécialisée, comme préne le modéleinformationnel, ou
pour laréalisation des intéréts des partis, comme propose le modéle des partis. Nous concluons que
toutes les chambres cohabitent avec desincentifsissus destrois types de comportement, ce qui met
en évidence gueles model es ne sont pas contradictoireset quelapratiquelégidative subit I influence
d’ autres variables, entre elles |e modél e de rapport entre les pouvoirs Exécutif et Légidlatif.

MOTS-CLES : commissions ; incentifs ; réglesinstitutionnelles ; comportement politique ; modéles
d’ organisation |égidative.





