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RESUMO

A presente dissertacdo tem como objeto de andlise a atuacdo parlamentar ocorrida no interior
da Comissdo Mista da Medida Proviséria n® 746/2016, que tratou da Reforma do Ensino
Médio, tal reforma estabelece novas diretrizes para o processo formativo educacional
brasileiro. Na intengdo de responder como atuaram o0s parlamentares na proposicdo e
aprovacdo de alteracOes ao texto proposto pelo Executivo, buscamos primeiro fazer um
resgate histérico quanto ao desenho institucional do governo presidencialista de coalizdo em
funcionamento no Brasil, dando espaco ao debate que as teorias positivas trazem ao tratar da
atuacdo parlamentar. Em seguida, falamos do papel do sistema de comissdes e 0 uso das
medidas provisdrias no processo decisorio brasileiro, apontando sua relevancia no cenario
legislativo. Por fim, ao entendermos as comissdes mistas como espacos especificos de
deliberacdo de projetos; passamos estudar o trabalho de emendamento ocorrido no interior da
Comissdo Mista da Medida Proviséria n® 746/2016; onde foi possivel observar que a oposi¢do
prop0s uma quantidade expressiva de emendas em uma MPV de suma importancia para a
agenda do Executivo, ou seja, 0s membros externos a coalizao buscam (e conseguem) alterar
a proposta do Executivo. O Legislativo age sobre a proposta do Executivo alterando seus
pontos e colocando suas preferéncias, mesmo diante de um instrumento de uso exclusivo do
Executivo. Além de concluirmos que as comissGes mistas possuem protagonismo importante

no processo decisorio.

Palavras — chave: Comissdo Mista. Medida Provisoria. Reforma do Ensino Médio. Atuacao

Parlamentar.



ABSTRACT

The present dissertation has as object of analysis the parliamentary action that took place
inside the Mixed Commission of Provisional Measure n® 746/2016, which dealt with the High
School Reform, such reform establishes new guidelines for the Brazilian educational
formative process. With the intention of answering how parliamentarians acted in proposing
and approving amendments to the text proposed by the Executive, we first seek to make a
historic rescue regarding the institutional design of the coalition presidential government in
operation in Brazil, giving space to the debate that positive theories bring to the address
parliamentary performance. Then, we talk about the role of the commission system and the
use of provisional measures in the Brazilian decision-making process, pointing out its
relevance in the legislative scenario. Finally, when we understand the mixed commissions as
specific spaces for project deliberation; we started to study the amendment work that took
place inside the Joint Commission of Provisional Measure n® 746/2016; where it was possible
to observe that the opposition proposed a significant amount of amendments in an MPV of
paramount importance for the Executive's agenda, that is, members outside the coalition seek
(and manage) to change the Executive's proposal. The Legislature acts on the Executive's
proposal by changing its points and placing its preferences, even in the face of an instrument
for the exclusive use of the Executive. In addition to concluding that the mixed commissions

have an important role in the decision-making process.

Keywords: Joint Commission. Provisional Measure. High School Reform. Parliamentary

Performance.
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INTRODUCAO

Este trabalho analisa a comissdo mista responsavel pela avaliagdo da Medida
Provisoria (MPV) n° 746/2016, a motivacdo para esta pesquisa é destacar a producdo
legislativa sobre uma iniciativa do Poder Executivo. Freitas (2016) aponta a importancia das
comissfes para 0 processo decisorio ao destacar que nas Casas Legislativas os projetos
deverdo ser avaliados no interior das comissdes, passando por um rito de tramitacdo que faz
com que esse espaco seja privilegiado para a discusséo e deliberacdo dos projetos. A escolha
da comissdo mista como objeto dessa analise se deve ao protagonismo que essas comissdes
passam a exercer a partir de 2012, quando o Supremo Tribunal Federal (STF) julgou
inconstitucional a tramitacdo das MPVs sem o parecer obrigatorio desta comissdo. Por fim, a
escolha pela MPV n° 746/2016 se deve a importancia dessa medida na formulacéo da politica
educacional brasileira.

A MPV n° 746/2016 foi editada pelo presidente Michel Temer em 27 de setembro de
2016, pouco mais de um més apds assumir a Presidéncia do Brasil. Essa Medida Provisoria
trazia como proposta instituir a politica de fomento a implementacdo de escolas de ensino
médio em tempo integral, alterando principalmente a carga horaria do ensino médio, além de
proporcionar alteraces na Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo (LDB - Lei n° 9.394/96).

A reforma do ensino médio teve inicio com a discussdo do Projeto de Lei (PL) n°
6.840 em 2013 e acabou sendo resgatada em 2016 pelo governo de Michel Temer, sua
tramitacdo se fez no Congresso Nacional entre os meses de outubro de 2016 e fevereiro de
2017, em curto periodo (considerando o recesso do Legislativo Federal). A MPV n° 746/2016
precedeu o Projeto de Lei n® 34/2016, que foi aprovado nas Casas Parlamentares e sancionado
no Diario Oficial da Unido (DOU) como Lei n° 13.415, no dia 16 de fevereiro de 2017.
Assim, temos uma legislacdo que estabelece novas diretrizes para o processo formativo
educacional brasileiro.

Segundo Ferreti e Silva (2017), desde a redemocratizacdo do pais as politicas publicas
tém sido, de alguma forma, ajustadas para responder ao modelo de desenvolvimento
econdémico mundial. A partir dos anos 90, no governo de Fernando Henrique Cardoso,
observa-se a implementacdo de uma agenda voltada para reformas politicas adequando-se ao
contexto das prioridades de mercado. No que diz respeito as politicas educacionais durante o

governo de FHC, as articulagbes com organizagOes internacionais estava direcionada para



16

mudangas na formacdo do ensino médio, técnico e profissional atendendo as exigéncias de
mercado. Nos governos posteriores a agenda econémica fazia parte das politicas publicas,
contudo observa-se a criacdo e ampliacdo de programas educacionais de carater mais
inclusivo. A partir do governo de Michel Temer, foi adotada uma agenda de prioridade
pautada por interesses de capital privado no qual a MPV n° 764/2016, encaminhada pelo
Presidente da Republica & Camara Federal, foi inserida. Essa medida teve como base o
Projeto de Lei n° 6.840/13 iniciado pela comissdo especial de educacdo fortemente
influenciada por setores empresariais ligados a educacéo.

Embora, pelas regras constitucionais, uma medida provisoria deva ser utilizada apenas
em condigdes excepcionais, a manobra utilizada pelo chefe do governo foi essencial para
garantir a aprovacédo da reforma em um curto periodo, devido o prazo de tramitacdo que deve
ocorrer no maximo em 45 dias, em seguida decorre em rito de urgéncia sobrestando todas as
demais deliberacOes legislativas na casa em que estiver tramitando, a rejeicdo gera custos
altos para o legislativo. Por isso, a maiorias dos congressistas foram induzidos a cooperar com
a mudanca de status quo (FIGUEIREDO, CANELLO e VIEIRA, 2012). Aproveitando-se do
contexto politico de apoio o presidente recorre a medida como uma janela de oportunidade
para aprovar sua agenda legislativa.

De acordo com a literatura o Executivo possui exclusiva responsabilidade de iniciar
projetos de lei que verse sobre assuntos econdmicos e administrativos. As regras de iniciativa
exclusiva garantem ao Executivo forte controle sobre a agenda legislativa. Somado a isso, por
meio dos mecanismos de medidas provisorias e pedido de urgéncia, o chefe do Executivo
pode garantir que suas propostas sejam aprovadas de maneira mais rapida. “O poder
Legislativo se encontra em posicao tal que o Executivo e capaz de editar o contetdo, o tempo
e o ritmo dos trabalhos no interior do congresso” (FIGUEIREDO, CANELLO e VIEIRA,
2012, p.09).

Seguindo a tramitacdo ap0s a entrada da Medida Proviséria n°® 764, no dia 23 de
setembro de 2016 na Cémara dos Deputados, a matéria aguarda a instalacdo da comissao
mista, local onde a MPV foi debatida, votada e aprovada seguindo o rito de tramitagdo no
Plenario da Camara e do Senado.

A comissdo mista é o local privilegiado de debate e tem o papel central de emitir
parecer sobre a matéria dentro dos prazos regimentais, receber emendas parlamentares e
chamar audiéncias publicas. No contexto apresentado, a pesquisa terd por objetivo analisar a
atuacdo parlamentar no processo decisorio da reforma do ensino médio ocorrido no interior
Comissdao Mista da Medida Provisoria n° 746, de 2016 (CMMPV 746/2016), buscando
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responder ao seguinte questionamento: Como atuaram o0s parlamentares na proposigéo e
aprovacdo de alteracBes ao texto da reforma do ensino médio? Ao longo do estudo mais
algumas perguntas surgiram como desdobramento desta: “quais as alteracdes feitas pelos
parlamentares na comissdo mista ao projeto original?”’; “existe diferencas entre os partidos da
coalizéo e os partidos de fora da coalizdo na proposicdo de emendas ao projeto?”, “os

membros da coaliz&o tem maior sucesso na aprovacgao de emendas propostas?”’.

Para tanto, analisaremos o caso da atuacdo parlamentar na proposi¢édo e aprovacao da
MPV n° 746/2016, aplicando a metodologia utilizada por Freitas (2016), em seu estudo sobre
0 Presidencialismo de Coalizdo, onde é possivel observar as modificacdes realizadas nos
projetos encaminhados do Executivo para o Legislativo, a fim de verificar o papel dos
legisladores, pois entendemos que dessa forma é possivel analisar a coordenacdo do processo,
guem sdo os atores envolvidos, onde se encaixam o0s partidos politicos nesse processo e ainda

é possivel observar o papel da coalizdo. Para Freitas (2016)

a analise por meio dos dispositivos € a medida mais adequada para avaliar ndo so a
alteracdo em si, mas também o impacto dela no texto, sem perder a autoria de cada
alteracdo. Permite, assim, reconstruir o caminho de cada projeto no interior do
Legislativo e, ainda, entender como os legisladores e o Executivo constroem o
consenso necessario que leva aos altos indices de disciplina e aprovagdo em
plenério. (FREITAS, 2016, p.46)

Para a autora ao analisarmos as alteracdes feitas em projetos advindos do Executivo é
possivel compreender o funcionamento da coalizdo, isto porque este projeto representa, para
além das preferéncias do Presidente, as preferéncias da coalizdo do governo e esta coalizdo
orientard toda a tramitacdo nas Casas Legislativas. Assim, observar a tramitacdo e as
alteracdes feitas em um projeto pode nos permitir examinar o papel destas “na manutencéo

dos partidos que compdem a coalizao unida em torno de uma agenda comum”.

Nesta metodologia o projeto original sera decomposto ao nivel de identificacdo de
autor de cada modificagéo, assim como identificagdo das propriedades do dispositivo que este
autor modifica, decompondo em categorias cada vez menores (tipo de dispositivo, sua
abrangéncia e se o contetdo se relaciona ao contetdo da matéria). Para a realizagdo do
caminho proposto, utilizamos o método de analise por categorias tematicas, enumerando a
frequéncia de repeticdo de um tema nas 568 proposicOes apresentadas ao projeto do
Executivo. Assim, na medida em que os temas aparecem no documento, passamos a

identificar os elementos comuns que nos permitiram a formacgdo de uma categorizagéo.
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A categorizagdo das emendas foi feita a partir do exame das proposi¢fes ao projeto,
realizadas na Comissdo Mista da Reforma do Ensino Médio, resultando na sele¢do dos temas
apresentados no resultado da pesquisa.

A pesquisa esta estruturada em trés capitulos. Para o entendimento do arranjo
institucional em funcionamento no Brasil, apresentamos no primeiro capitulo uma breve
revisdo da literatura sobre as perspectivas em relagdo aos sistemas parlamentarista e
presidencialista, expondo o carater pessimista das coalizGes feitas no presidencialismo da
Ameérica Latina e consequentemente o impacto inicial para o Brasil com a adogdo do
presidencialismo a partir da Constituigdo de 1988.

Em seguida, apresentamos as teorias positivas (distributiva; informacional e
partidaria), as quais buscam explicar a superacdo da instabilidade existente no interior da
arena legislativa, buscando elementos capazes de garantir uma possivel estabilidade neste
terreno, onde os individuos sdo vistos como individualistas clientelistas. Veremos que em
termos teoricos, no cenario apresentado pelo Brasil, as teorias positivas exigem certas
adequacdes. O debate sobre o0 a atuacdo parlamentar em meio ao processo legislativo ancora-
se nestas teorias, ao estuda-las o foco recai sobre o sistema de comissdes, visto que pelas
comissOes passam todas as propostas feitas pelos nossos parlamentares.

No segundo capitulo trataremos mais profundamente sobre o sistema de comissdes
brasileiro. Um primeiro ponto é sobre a relevancia que as comissdes parlamentares passam a
exercer a partir de mudancas regimentais que ocorrem ao longo do tempo, pois € no interior
de uma comissdo que os dados de uma matéria sdo estudados e apreciados, possibilitando
ampla discussdo, consequentemente, é possivel haver consenso ou ndo sobre ela, o que
culminard em um parecer da comissdo que orientara o Plenario de suas respectivas Casas no
momento da apreciacdo da matéria. Neste capitulo trataremos do papel do sistema de
comissdes e 0 uso das medidas provisorias no processo decisério brasileiro, buscando apontar

sua relevancia no cenario legislativo.

Por fim, o terceiro capitulo investiga os efeitos da atuacdo parlamentar no interior da
CMMPV 746/2016, observando as modificacbes realizadas por meio das emendas
apresentadas pelos parlamentares, a fim de verificar a coordenacdo do processo e o papel da
coalizdo no emendamento realizado. Segundo Freitas (2016, p. 46), ao analisarmos as
alteracdes feitas em projetos advindos do Executivo é possivel compreender o funcionamento
da coalizdo, isto porque um projeto vindo do Executivo representa, para além das preferéncias
do Presidente, as preferéncias da coalizdo do governo e esta coalizdo orientara toda a
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tramitacdo nas casas legislativas, desta feita, observar a tramitacdo e as alteracOes feitas em
um projeto pode nos permitir examinar o papel destas “na manutencdo dos partidos que
compdem a coalizdo unida em torno de uma agenda comum”. Assim, ndo podemos
desconsiderar a importancia do trabalho realizado no interior da comissao, pois é nesse local
que o contetdo final da matéria serd definido, apds um profundo de trabalho de negociacéo
entre os parlamentares.

Analisando a composicdo da Comissdo Mista da Medida Proviséria n® 746/2016,
consideramos a) composi¢do partidaria da comissao; b) participacdo da coalizdo na comissao;
c) ocupacao dos cargos chave; d) escolaridade e atuagdo profissional; e) experiéncia prévia
em cargos eletivos nos poderes Legislativo e Executivo; f) composic¢éo por Regiéo e g) perfil
de género. Observamos nesta composicao que a maioria dos parlamentares é de um mesmo
bloco ideoldgico, podendo assim apresentar um comportamento mais coeso, neste caso, em
favorecimento da matéria; o que provavelmente ndo aconteceria caso essa composicao fosse
mais heterogénea.

Os parlamentares apresentaram 568 alteracdes ao projeto original do Executivo na
CMMPV 746/16, as alteracdes realizadas pelo Legislativo ao projeto do Executivo refletem a
aprovacdo da agenda do conjunto de partidos que colaboram com o Executivo, ou seja,
refletem a agenda coalizdo. No jogo de alteracGes e aprovacdes ter a maioria é imprescindivel
para que a taxa de sucesso seja alta, essa dindmica exige, como dito anteriormente, de
coordenacao entre os partidos. Percebemos, ao analisar os dados, que tanto a oposic¢do, quanto
a base governista fizeram este trabalho de buscar apoio e coordenacao entre eles para alcancar

seu objetivo principal: aprovar as emendas.
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CAPITULO I - LEGISLATIVO BRASILEIRO: DAS COALIZOES AS
TEORIAS POSITIVAS

INTRODUCAO

O presidencialismo de coalizdo é, ndo raramente, tratado pela literatura como um
arranjo institucional fragil e propicio a conflitos indissollveis (LINZ, 1997 e.
MAINWARING; SHUGART, 1997), principalmente em analises comparadas feitas entre
paises que aderem ao sistema parlamentarista, em geral paises europeus, e 0 sistema
presidencialista praticado nos Estados Unidos. No entanto, podemos ver estudos mais
recentes que apontam para diregdes contrérias ao pessimismo quanto ao presidencialismo
(LIMONGI; FIGUEIREDO, 1998; SANTOS, 2003; FREITAS, 2016).

O questionamento sobre a adocdo do presidencialismo para o caso brasileiro considera
a ideia de uma possivel instabilidade trazida por este modelo, pois o Brasil une caracteristicas
que a literatura aponta como preponderantes para o colapso quando aliadas ao sistema
presidencialista, quais sejam: o multipartidarismo e a baixa disciplina partidaria. Assim, o
parlamentarismo também foi um sistema pensado no periodo da constituinte para ser efetuado
no Brasil (ABRANCHES, 1998).

O presente capitulo faz uma breve revisdo da literatura sobre as perspectivas em
relacdo aos sistemas parlamentarista e presidencialista, expondo o carater pessimista das
coalizdes feitas no presidencialismo da América Latina e consequentemente o impacto inicial
para o Brasil com a adogéo do presidencialismo a partir da Constituicdo de 1988.

Em seguida, trataremos das teorias positivas (distributiva; informacional e partidaria).
As teorias positivas procuram explicar a superacdo da instabilidade existente no interior da
arena legislativa, buscando elementos capazes de garantir uma possivel estabilidade neste
terreno, onde os individuos sdo vistos como individualistas clientelistas. Este paradigma,
entdo, busca verificar como a influéncia das instituicdes ao reduzir a incerteza quanto ao
comportamento dos parlamentares é capaz de provocar a estabilidade. O debate sobre a
atuacdo parlamentar em meio ao processo legislativo se sustentam nas teorias informacional,
distributivista e partidaria, sob elas o foco recai no sistema de comissBes, pois pelas

comissdes passam todas as propostas feitas pelos nossos parlamentares.
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Para alguns autores os parlamentares sdo individualistas e indisciplinados, em
consequéncia deste comportamento teriamos o colapso do governo. No entanto, ao longo do
texto veremos outras conclusdes que descrevem as coalizGes por meio do conceito de acordos
com os partidos e ndo com os parlamentares individualmente, o que altera a ideia de que 0s

parlamentares agem exclusivamente de forma individualizada.

1.1 COALIZOES DE GOVERNO NO SISTEMA PARLAMENTARISTA E NO SISTEMA
PRESIDENCIALISTA

O presidencialismo de coalizdo € um arranjo institucional recorrente nas democracias
presidenciais da América Latina, porém alguns estudos (LINZ, 1997 e. MAINWARING;
SHUGART, 1997) apontam para a fragilidade das coalizdes efetuadas nestes paises quando
comparadas aquelas formadas em paises cujo sistema é o parlamentarismo.

A ideia de que existe sempre um conflito para emergir entre o Executivo e o
Legislativo nos sistemas presidenciais é a que rege tais estudos, isto se explica pelo fato de
existir uma diferenca no eleitorado de cada Poder, sendo o Executivo eleito nacionalmente
engquanto os membros do Legislativo sdo eleitos em distritos menores (estados) ou mesmo
com votagbes concentradas em alguns municipios. Essa diferenca no eleitorado faria surgir
duas agendas distintas: de um lado, a agenda do Executivo traria temas e abrangéncia
nacionais enquanto a agenda do Legislativo seria localista, paroquial e clientelista.

Freitas (2016) explica que nessa abordagem as politicas produzidas pelo Executivo e
pelo Legislativo ao longo de seus mandatos podem conflitar com seus eleitorados. Outra
explicacdo seria a falta de meios que os partidos teriam para induzir a cooperacdo dos
membros dos partidos, assim, 0s partidos ndo teriam como responder pela acéo de cada um de
seus membros diante das pautas politicas da coalizdo o que podemos chamar de falta de
coordenacdo da acdo entre os Poderes. Para Limongi (2002), as duas explicagdes sdo
consequéncias da percepgao sobre a maneira como o Executivo € constituido.

Em sistemas parlamentaristas o chefe do Executivo é eleito de forma indireta pela
maioria dos membros do parlamento, culminando na fusdo dos Poderes, assim € possivel
dizer que existe apoio direto do Legislativo ao Executivo. Aqui os candidatos ao Legislativo,
ja na campanha eleitoral, vinculam suas imagens a imagem do candidato que apoiam para o
cargo de primeiro-ministro.

No presidencialismo o chefe do Executivo é eleito pelo voto popular e tem um
mandato independente do Parlamento (deputados e senadores). E importante ressaltar que no
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Brasil o eleitor pode optar pelo candidato & presidente de um partido e um representante
parlamentar de outro partido. Para Shugart e Carey (1992), o sistema presidencialista tem sua
esséncia na origem independente dos Poderes. Entdo, presidencialismo e parlamentarismo
diferem-se pelas origens distintas do Executivo e do Legislativo, pois segundo Codato e Costa
(2006) “no parlamentarismo o Executivo surge da correlacdo de forcas entre os partidos
eleitos para o Parlamento, no presidencialismo o Executivo deriva da eleicdo direta do
presidente pelos cidadaos™.

A rigidez no processo de escolha dos representantes politicos no presidencialismo se
contrapbe a maneira mais flexibilizada no parlamentarismo. Linz (1987) aponta que esta
rigidez, embora pareca mais eficiente por diminuir incertezas, acaba se tornando imprevisivel
com o passar do tempo, pois podem ocorrer diversas situacbes como, por exemplo, 0
falecimento de um presidente. J& no parlamentarismo, em qualquer evento inesperado existe
uma maior flexibilidade para sanar a troca de um representante.

Para Linz (1978, 1987, 1994), essa maneira distinta de origens do Executivo e do
Legislativo tem como consequéncia a cooperacdo no parlamentarismo e o conflito no
presidencialismo. Segundo o autor, no presidencialismo “a incompatibilidade entre um
presidente com poderes consideraveis e a maioria parlamentar pode levar a um sério impasse,
gerando uma crise no sistema politico” (LINZ, 1987. p. 95) que sé poderia ser superada por
meios drésticos como o uso de um impeachment.

Figueiredo e Limongi (1998) apresentam visao diferente ao dizer que o diagnostico da
paralisia decisoria aplicada ao presidencialismo, até entdo, ndo considera 0s recursos gque 0
Executivo dispde para que seus membros sejam disciplinados conseguindo apoio partidario
consistente. Nesta mesma ldgica, Freitas (2016) defende a tese de que a formacdo das
coalizbes implica em divisdo de poderes e de responsabilidades, onde todos os que a
compdem participam e influenciam no processo decisério das politicas publicas. Desta forma,
0 compartilhamento de poder tem por consequéncia a cooperacdo entre seus membros,
contrapondo a ideia de Juan Linz de que as coalizdes ndo contribuem para superar os conflitos
inerentes do presidencialismo.

Os partidos politicos também acabam se tornando unidade de analise ao tratarem das
divergéncias entre os sistemas politicos em questdo. No parlamentarismo a cooperacao entre
0s Poderes garante a sobrevivéncia do Executivo, ja no presidencialismo essa cooperacao s
existira diante da relacdo de forcas que os partidos terdo com seus membros. Mayhew (2004)
aponta que no presidencialismo os partidos sdo importantes apenas no momento da elei¢éo do

Executivo, pois nesta eleicdo existe uma necessidade de mobilizacdo nacional em torno do
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voto do eleitor, tornando o partido um grande articulador em prol do pleiteio da vaga. Nesse
sistema de governo, nas elei¢Bes para o Legislativo, a lealdade dos politicos estaria atrelada a
interesses dos eleitores sobrepondo os interesses do partido ao qual pertencem.

A motivacdo dos parlamentares € manter seus cargos, desta forma suas acdes no
decorrer da vigéncia de seus mandatos seriam voltadas para alcangar a reeleigdo, o que, em
tese, seria um passo a frente na competicdo contra novos candidatos. Freitas (2016) afirma
que o candidato que busca a reeleicdo procura evidenciar seus feitos, fazendo com que os
eleitores acreditem que ele € um ator relevante no Parlamento. Se pensarmos que essa é a
I6gica para a reeleicdo, entdo excluimos desta analise a importancia do partido politico, pois
aqui o importante é o parlamentar — além de ser pouco importante se o partido a que ele
pertence esta ou ndo no Executivo.

O representante do Executivo, por sua vez, garante sua eleicdo ou reeleicdo por meio
da maioria do voto popular, logo suas acdes devem convencer os eleitores e, apenas 0s
eleitores. Nesta concepc¢do, a negociagcdo com o Congresso seria desnecessaria. Linz (1978,
1994) argumenta que esses comportamentos geram auséncia de incentivos para a cooperacao
entre os Poderes, pois eles seriam independentes um do outro, assim a possibilidade de
formag&o de uma coalizdo € fragilizada.

Embora estes argumentos sobre a fragilidade das coalizbes em sistemas
presidencialistas tenham uma geracdo de estudos, eles ndo explicam, por exemplo, por que as
coalizdes continuam sendo feitas, pois se ndo trazem beneficios, previsibilidade ou qualquer
possibilidade de solucionar conflitos, ndo seria viavel de nenhuma forma engendrar uma
coalizéo.

Mainwaring (1990) explica que a sustentacdo das coalizdes estd no acordo politico,
pois os presidentes eleitos sdo estimulados a efetuar coalizdes para partilhar o poder, bem
mais do que para partilhar a agenda politica. Isto acontece em modelos presidencialistas
multipartidarios e fragmentados, onde o chefe do Executivo ndo possui a maioria das cadeiras
no Legislativo, o que ampliaria o conflito ja existente.

Entdo a légica do argumento é a de que ndo ha incentivos plausiveis para a formacéao
de coalizdo em sistemas presidencialistas e estas s6 se formam em decorréncia do proveito e
compartilhamento de uma pequena fatia dos recursos controlados pelo Executivo, em

detrimento do acordo pelo compartilnamento da agenda politica.
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1.1.1 O carater negativo das coalizbes na Ameérica Latina

A primeira geracdo de estudos sobre o presidencialismo na América Latina e no Brasil
apresenta uma premissa negativa sobre o funcionamento desse sistema. Para Linz (1997) o
presidencialismo ndo seria a melhor opcéo para os paises latino-americanos. Na intencdo de
legitimar tal afirmativa, o autor apresenta algumas caracteristicas que levariam a paralisia do
sistema: a dupla legitimac&o, o carater de soma zero das disputas presidenciais e a rigidez dos
mandatos.

A dupla legitimagdo diz respeito a situacdo onde Executivo e Legislativo possuem
legitimacdo independentes, situacdo que poderia gerar uma crise em consequéncia de
preferéncias distintas em cada poder, nesse caso, ndo existiria um instrumento institucional
capaz de responder e sanar esta crise.

Em se tratando do carater de soma zero das disputas presidenciais, se entende que apenas
um candidato sai vitorioso, o que reforca a polarizagdo da disputa politica. Para Linz (1997),
nessa abordagem, a polarizacdo ndo acontece apenas no momento eleitoral, a disputa
presidencial acabaria por tornar as coalizdes raras e insatisfatorias para seus membros.

No presidencialismo existe ainda uma rigidez nos mandatos, tanto o Executivo quanto o
Legislativo tém seus mandatos com tempo fixado, ou seja, eles ndo dependem um do outro
para manterem-se nos cargos: depois de eleitos, Presidente, Deputados e Senadores (para
ficarmos apenas nos cargos eletivos do nivel nacional) ocupariam seus cargos por quatro e
oito anos (sendo que esse ultimo periodo s6 € valido para senadores). Desta forma, nem
governo nem parlamento teriam estimulos para cooperar um com o outro. Pelo contrério, ao
ter como foco a préxima eleicdo, os lideres presentes no Congresso buscariam néo fortalecer o
governo vigente, objetivando ter melhores condigfes de disputa presidencial seguinte
(Rubiatti, 2019).

A combinagdo dos fatores citados tornaria o presidencialismo um modelo altamente
conflitivo com caracteristicas pouco relacionadas a um processo de democratizagéo, visto que
0s poderes Executivo e Legislativo acabariam representando maiorias distintas, ocasionando
um grave conflito de agendas. Linz (1997) afirma que para este conflito ndo ha formas
institucionalizadas de superacdo uma vez que ambos os poderes gozam de legitimidade
eleitoral propria, as vias para solucionar tal caso estariam relacionadas a golpes de Estado e

implementacdo de regimes autoritarios.
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Além destas caracteristicas, Linz (1997) aponta o multipartidarismo presente nos
paises latino-americanos como um ponto importante para explicar o conflito das agendas, pois
assim seria mais dificultoso para o Executivo conseguir maioria das cadeiras no Legislativo.

Mainwaring e Shugart (1997), ao analisarem o presidencialismo latino-americano
apontam duas caracteristicas que influenciariam no funcionamento do sistema: os poderes

Constitucionais do presidente e os poderes partidarios.

A primeira dimensdo — poderes Constitucionais — se refere aos poderes que 0s
diferentes paises ddo aos seus chefes do Executivo para que esses atuem no processo
legislativo. Dentre esses poderes se destacam: a) poder de decreto; b) poder de veto;
c) iniciativa exclusiva. Ja os poderes partidarios se referem a relagdo entre o chefe
do Executivo e o sistema partidario. Para tanto, essa dimensdo depende do a)
nimero de partidos e grau de fragmentacdo do sistema partidario e b) disciplina
partidaria — sendo que esta é vista como derivada do préprio sistema eleitoral.
(RUBIATTI, 2019, p.19)

A partir dessas duas dimensdes, Mainwaring e Shugart (1997) classificam o Executivo
brasileiro como proativo, uma vez que ele possui fortes poderes Constitucionais (poder de
decreto, iniciativa exclusiva e veto, porém o veto € considerado fraco) e baixos poderes
partidarios, devido a alta fragmentacéo e indisciplina dos partidos politicos brasileiros.

As duas leituras apresentadas, Linz (1997) e Mainwaring e Shugart (1997), sugerem
que as coalizbes formadas no interior do sistema presidencialista seriam insatisfatdrias, pois
ndo visam apoio sistematico ao governo. Por um lado, Linz (1997) aponta o proprio carater da
disputa presidencial e a legitimacdo eleitoral independente do Executivo e do Legislativo
como elemento central para a auséncia de coalizGes estaveis no presidencialismo latino-
americano. Por outro, Mainwaring e Shugart (1997) apontam a alta indisciplina partidaria —
causada pelo sistema eleitoral — e a fragmentacdo partidaria como a causa para a dificuldade
de se formar coalizBes estaveis no Brasil.

Para os autores, entdo, a falta de incentivos para a cooperagdo poderia gerar
instabilidade politica e paralisia decisoria, 0 que, por sua vez, poderia provocar o fim da
democracia. Freitas (2016) afirma que essa logica de que o presidencialismo é marcado pelas
relacbes de desincentivos a cooperagdo ainda é citada por estudiosos do sistema
presidencialista, porém a autora frisa que o papel central dessa suposicéo é de sustentar a ideia
da inviabilidade e a fragilidade das coalizGes nesse tipo de sistema. Mas serd que 0 caso

brasileiro se enquadra na logica pessimista desse sistema de governo?
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1.1.2 O Presidencialismo de Coalizao Brasileiro

O art. 76 da Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu que o sistema de governo
brasileiro a partir de entdo seria o presidencialismo. A redemocratizacdo acendeu o debate
sobre este sistema de governo adotado e sobre sua logica de funcionamento no pais, pois, para
Figueiredo e Limongi (1998), a carta magna modificou profundamente as bases institucionais
do sistema politico brasileiro.

O presidencialismo foi adotado no Brasil nos periodos de 1945-64 e apés a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, mas como apontam o0s estudos de Figueiredo e
Limongi (1998) e Santos (2003), com caracteristicas diferentes nos dois momentos.

Santos (2003) mostra que o Executivo, no pré 64, tinha o uso da distribui¢do de cargos
no governo como unico instrumento para edificar o apoio legislativo; ja no periodo pos 88
essa configuracdo sofre mudanca substantiva, pois além desse instrumento o Executivo passa
a contar com o poder de agenda, o que permite a ele a consolidacdo de uma base de apoio
mais estavel no Legislativo.

Segundo Figueiredo e Limongi (1998), poderes do Executivo como editar medidas
provisorias, iniciar projetos de emenda constitucional, a iniciativa exclusiva em assuntos
administrativos e orcamentarios, leis delegadas, pedido de urgéncia e controle sobre o
orcamento acabaram por dar ao Executivo do periodo pds 1988, uma maior capacidade de
acao no processo legislativo. O quadro 1 mostra a diferenca nos poderes legislativos do
Presidente nos dois periodos: é visivel a maior capacidade de atuacdo legislativa do Executivo

no periodo p6s1988.
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Quadro 1 — Poderes legislativos do Executivo, segundo Constituicdes democraticas brasileiras.

Constituicdo | Constituicéo

Poder Executivo de 1946 de 1988
Iniciativas exclusivas:

e Projetos “administrativos™ Sim Sim

e Projetos orcamentarios Né&o Sim

e Projetos para impostos Né&o Sim
Iniciar Emendas Constitucionais Néo Sim
Editar decretos com forca de lei (Medidas Provisorias) Néo Sim
Editar lei sob requerimento de delegacao pelo Congresso Néo Sim
Solicitar urgéncia para projetos (votacdo em 45 dias em cada Casa) Néo Sim
Impor restri¢es a emendas orcamentarias do Congresso Néo Sim

Fonte: Figueiredo e Limongi (2006, p.253).

Na configuracdo do sistema presidencialista pds 88, outra importante mudanca recaiu
sobre o papel dos lideres partidarios, pois aqui esses atores assumem prerrogativas
importantes no processo decisorio no legislativo brasileiro, tanto na Camara dos Deputados
quanto no Senado. Assim, cabe aos lideres: a) representar suas bancadas em questes
procedimentais (pedidos de urgéncia, pedidos para votacdo nominal, a assinatura do lider
corresponde ao tamanho de sua bancada), b) determinar a pauta em conjunto com a mesa
diretora e ¢) indicar os nomes da bancada que ocuparédo postos na estrutura da casa legislativa,
além desses poderes, o lider partidario também é o responsavel pela negociacdo com o

Executivo.

Quadro 2 — Direito dos lideres partidarios na Camara dos Deputados (1946-64 e p6s-1989).

Direitos dos lideres 1946-64 P6s-1989
Determinar a agenda do plenario Né&o Sim
Representar todos os membros do partido no legislativo N&o Sim
(bancada)
Restringir emendas e vota¢Ges em separado N&o Sim
Retirar projetos de lei das comissbes por meio de Restrito Amplo
procedimentos de urgéncia
Apontar e substituir membros das comisstes permanentes Sim Sim
Apontar e substituir membros das comissfes mistas que Né&o Sim
analisam Medidas provisorias
Apontar e substituir membros de comissfes mistas que Né&o Sim
analisam o orgamento

Fonte: Figueiredo e Limongi (2006, p. 256).

! “Projetos administrativos incluem: criagdo e estruturacdo de ministérios e outros 6rgdos de administracio
publica; criacdo de empregos, funcdes e postos na administragdo publica; aumentos salariais de servidores
publicos; carreiras de servidores publicos; administragdo judicial e da maquina administrativa; unidades
administrativas dos territorios; tamanho das forgas armadas; organizacdo dos gabinetes do defensor publico da
Unido e da Procuradoria Geral da Unido; regras gerais para a organizagdo dos gabinetes do defensor publico da
Unido e da Procuradoria Geral da Unido nos estados, no Distrito Federal e territorios” (Figueiredo e Limongi,
2006, p. 256).
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Como se pode notar no quadro 2, o arranjo institucional pos - 1988 garantiu aos lideres
de partidos na Camara dos Deputados ampla gama de poderes para influenciar o processo
legislativo, os tornando figuras centrais no processo de tomada de decisdo. A partir da
utilizacdo estratégica desses recursos, os lideres podem premiar ou punir os parlamentares de
suas respectivas bancadas, induzindo, assim, um comportamento parlamentar mais

disciplinado — em comparagdo com o encontrado no periodo 1946-64.

Quadro 3 — Regras regimentais relativas a liderancas

Céamara
Senado dos
Deputados
As liderancas compem 6rgédo formal, com funcdes colegiadas previstas N&o Sim
no regimento
As liderangas podem indicar vice-lideres Sim Sim
Indicar e destituir membros das comissdes, em qualquer circunstancia Sim Sim
Fazer requerimentos diversos — por exemplo, de inclusdo de projetos na Sim Sim
ordem do dia — tendo 0 seu voto o peso da respectiva bancada
Solicitar urgéncia Sim Sim
Propor convocacdo de sessdes extraordinarias Sim Sim
Organizar a agenda mensal juntamente com o presidente da cAmara N&o Sim
Reunir-se, por determinagdo regimental, com as presidéncias da casa e N&o Sim
das comissBes para avaliar o andamento dos trabalhos legislativos e
adotar medidas de agilizacdo
Declarar obstrucao parlamentar em nome do bloco partidario Sim Sim
Encaminhar votagdo no plenério e nas comissdes, mesmo sem assento Sim Sim

Fonte: adaptado de Rubiatti (2017).

O quadro 3 mostra as diferencas nas atribui¢fes dos lideres partidarios na Camara e no
Senado brasileiro. Em ambas as casas os lideres possuem fortes prerrogativas regimentais,
Ihes permitindo coordenar o processo legislativo de forma centralizada. Entretanto, os poderes
das liderancas diferem entre as casas: no Senado ndo ha obrigatoriedade regimental dos
lideres partidarios se reunirem com a mesa e com 0s presidentes das comissdes para formular
a agenda e avaliar o andamento dos trabalhos legislativos e ndo ha um érgéo coletivo formal
que reuna as liderancas. Rubiatti aponta que

ambas as camaras dotam as liderangas partidarias de fortes prerrogativas individuais,

o que reforca o papel dos partidos na coordenacdo da atividade dos legisladores.
Mas apenas as liderancas partidarias da Camara dos Deputados dispdem de poderes

e prerrogativas coletivas. (RUBIATTI, 2017, p. 222)
Sobre a questdo dessa auséncia de um orgdo formal que reuna as liderangas, Araujo
(2009, p. 91) afirma que “as liderangas do senado estdo em sensivel desvantagem em relacéo

a camara, devido a auséncia de um colegiado de lideres com prerrogativas coletivas
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especificas, atinentes ao funcionamento parlamentar”. Cabe notar que, mesmo nao tendo um
6rgdo formal, a consulta aos lideres pode ser feita por iniciativa do presidente da casa, 0 que
aumenta a discricionariedade na formulacdo da agenda legislativa (Rubiatti, 2017). Todavia,
mesmo com essa desvantagem, 0s regimentos internos das duas casas legislativas brasileiras
dotam seus lideres de importantes recursos, os colocando como atores centrais N0 processo
decis6rio. Em suma,
Por forca regimental, as liderancas sdo pontos nodais a partir dos quais os partidos
controlam o processo legislativo no Senado e a interagéo dela com as demais arenas
decisérias do sistema politico. Ao contrério das regras eleitorais, que incitam o
individualismo, a andlise da organizacdo parlamentar sugere que o RISF, como o
RICD, tem efeito agregador e centripeto, pois facilita, tanto quanto exige, a

formagdo de autoridades individuais ou colegiadas com efetiva capacidade de
coordenar a agdo dos legisladores (ARAUJO, 2009, p. 92)

Com essa nova configuracdo, onde o Executivo e os lideres partidarios possuem
maiores poderes para intervir no processo decisorio, o funcionamento do presidencialismo de
coalizdo se da de forma mais coordenada. Para o sistema presidencialista brasileiro,
Abranches (1988) ressalta algumas peculiaridades tais como: a proporcionalidade, o
multipartidarismo, o “presidencialismo imperial” e a organizacdo do Executivo baseado nas
grandes coalizdes. Essas caracteristicas levaram o autor a classificar nosso sistema como
“presidencialismo de coalizdo”.

Abranches (1988) parte da constatagdo da heterogeneidade brasileira e da necessidade
de as instituicdes do pais serem adaptadas a esta heterogeneidade, o que permitiria incluir as
minorias significativas no processo decisério, aumentando assim a adesdo e legitimacdo do
préprio regime democratico. Desta forma, 0 autor ndo vai apontar os tracos do nosso sistema
de governo como algo a ser combatido, mas sim que o funcionamento desse sistema politico
necessitaria de maiores cuidados uma vez que ele seria instavel. Em outras palavras, a
conjuncdo entre presidencialismo, multipartidarismo, elei¢des proporcionais, federalismo e
bicameralismo seria adequada para uma sociedade heterogénea — do ponto de vista
econémico, regional, cultural e étnico. Mas esse arranjo necessitaria de atengdo, pois se
apresentaria como instavel. Seria esse o “dilema institucional brasileiro”: como adequar as
instituicdes a uma sociedade heterogénea e garantir o funcionamento do Estado.

Abranches afirma que a formacdo das coalizGes implica pelo menos trés momentos
tipicos

Primeiro, a constituicdo da alianga eleitoral, que requer em torno de diretivas

programaticas minimas, usualmente amplas e pouco especificas, e de principios a
serem obedecidos na formagdo do governo, apds a vitdria eleitoral. Segundo, a
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constituicdo do governo, no qual predomina a disputa por cargos e compromissos
relativos a um programa minimo de governo, ainda bastante genérico. Finalmente, a
transformacdo da alianca em coalizdo efetivamente governante, quando emerge, com
toda forca, o problema da formulacdo da agenda real de politicas, positiva e
substantiva, e das condicdes de sua implementacdo. (ABRANCHES, 1988, p. 27).

Essas coalizdes sédo formadas com apoio que supera a maioria simples, indicando que
0 presidencialismo brasileiro se apoia na formacdo de grandes coalizGes, caracterizando um
traco especifico do nosso sistema. Para Abranches (1988) esse sistema € caracterizado pela
instabilidade, visto que a sustentacdo da coalizdo se baseia na disposi¢cdo do governo em
respeitar os pontos firmados com a mesma.

A Constituicdo de 88 modificou o funcionamento do sistema politico nacional, o
sistema presidencialista brasileiro ampliou o poder legislativo do presidente, bem como foram
ampliados os poderes legislativos dos lideres partidarios, ou seja, trouxe mudancas
significativas se comparadas a Constituicdo anterior. Com as alteracGes foi possivel observar
a cooperacdo entre os poderes que, segundo Figueiredo e Limongi (1998), contradiz a teoria
gue aponta para a inexisténcia da disciplina partidaria no Congresso brasileiro e,
consequentemente, a falta de cooperacéo.

Coalizdo ¢é definida por Freitas (2016, p.44) “como um acordo politico ou alianca
interpartiddria para alcangar um fim comum”, podendo ser de dois tipos, legislativa ou
governamental. A coalizdo legislativa € uma constru¢do ad hoc, ou seja, ndo tem status
institucional e nem carater de permanéncia. A coalizdo governamental prevé a estabilidade do
status quo, é firmada entre partidos e ndo entre parlamentares individualmente; os partidos
que a compde dividem poder e se comprometem com 0 Executivo, ou seja, fazem parte do
governo respondendo pelas politicas deste. E importante ressaltar que este Gltimo modelo de
coalizdo ndo esta condicionado aos quatro anos de legislatura do presidente.

Ao aderir a coalizdo os partidos dividem beneficios e 6nus que poderdo surgir ao
longo do periodo de governabilidade assumindo entdo futuros sucessos e insucessos advindos
desta coalizdo. Para Figueiredo e Limongi (2009) os atos do governo também sdo de
responsabilidade dos partidos pertencentes a coalizéo.

Para Freitas (2016), a coalizdo governamental necessita da participacdo dos membros
do partido, no sentido de acatar as ordens dos lideres do partido para que se alcance certa
estabilidade na coalizdo. Cabe destacar outro ponto sobre a questdo de agenda: no
presidencialismo de coalizdo, a agenda identificada como do governo é uma agenda
construida a partir da negociagdo do presidente com os lideres partidarios que fazem parte da

base de apoio do governo, ou seja, a agenda proposta é a agenda da coalizdo. Por esse motivo,
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para Freitas (2016), projetos enviados do Executivo ao Legislativo ndo representam a vontade
individual do presidente, mas “sim do Poder Executivo, ou seja, dos partidos que firmaram o
acordo quando da formacéo da coalizdo. Os projetos enviados ao Legislativo séo projetos da
coalizao”.

Em suma, o presidencialismo adotado em 1988 permitiu uma maior coordenagdo e
inducdo de cooperagédo, devido aos poderes de agenda do Executivo e a centralizacdo da

organizacdo interna das casas legislativas.

1.2 TEORIAS POSITIVAS DO COMPORTAMENTO LEGISLATIVO

As teorias positivas buscam explicar a superagédo da instabilidade existente no interior
da arena legislativa, buscando elementos capazes de garantir uma possivel estabilidade neste
terreno, onde os individuos sdo vistos como individualistas clientelistas. Este paradigma,
entdo, busca verificar como a influéncia das instituices, ao reduzir a incerteza quanto ao
comportamento dos parlamentares, é capaz de provocar a estabilidade.

Trés perspectivas analiticas distintas para analisar o processo legislativo surgiram a
partir dos estudos da Ciéncia Politica sobre o Congresso norte-americano, sdo elas:
distributiva, informacional e partidaria. Estas perspectivas partem da premissa do
individualismo metodolodgico, ou seja, defendem que a acdo do individuo esta baseada na
busca pela maximizacdo dos interesses, especificamente no caso dos parlamentares tais
interesses estdo ligados a sua reeleicdo. No entanto o comportamento dos legisladores,
segundo Rocha e Barbosa (2008, p. 2), “dependera das institui¢des, das condi¢des e das
preferéncias dos atores em jogo”.

A teoria distributiva se baseia em acordos de ganhos de troca entre os parlamentares,
sugerindo certo equilibrio da organizacéo legislativa. Nesta teoria, o principio da organizacao
torna possivel alocar recursos para os distritos eleitorais dos parlamentares por meio de
acordos tacitos entre eles o que, supostamente, aumentaria as chances de reeleicdo; aqui a
ideia é de que aqueles legisladores que ndo levam recursos para seus distritos eleitorais tém
suas chances de reeleicdo minorada.

O argumento distributivista é entdo questionado pelas teorias informacional e
partidaria, que focam suas analises nas incertezas provenientes do contrato feito entre os

legisladores e nas possibilidades que o desenho institucional oferece a eles.
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Embora estas teorias difiram em suas caracteristicas, podemos concluir que existem
similaridades entre elas, pois todas assumem a arena eleitoral como um jogo de ganhos e
perdas e indicam que os conflitos existentes serdo sanados por atores que agem buscando um
objetivo principal, a reeleicdo. Seguiremos apresentando os trés modelos de analise, com foco
na principal similaridade entre eles: o uso das comissdes parlamentares na efetivagcdo dos
acordos. Em seguida, apresentamos a adaptacdo das teorias positivas a realidade do

Congresso brasileiro.

1.2.1 Teoria Distributivista

A teoria distributivista explica a producdo e a organizacdo legislativa como um
elemento externo ao Congresso. Os legisladores atuam na arena mais proxima de seus
eleitores exatamente no momento eleitoral, 0 maior interesse é a reeleicdo, entdo ha uma
intensa tentativa de agradar o eleitorado, para isso existe uma organizacdo interna do
Congresso no intuito de atender esses interesses (SHEPSLE E WEINGAST, 1987).

Sob a teoria distributivista negocia-se a alocacdo de beneficios politicos dentro do
processo legislativo, nesta teoria as comissdes sdo arenas onde € possivel que o0s
parlamentares efetivem ganhos e trocas, mas para isto € necessario entrar em uma relacdo
conflituosa na busca pelo maximo de beneficios voltados a sua clientela. Essa relagdo é
possivel no interior das comissdes por se tratarem de unidades menores que o plenario: a
interacdo entre os parlamentares € maior e facilitada. Assim outros métodos de tomada de
decisdo sdo empregados, como as negociagdes, por exemplo. Esse contexto reduz o cenério de
incerteza sobre os possiveis resultados.

Os debates sobre o problema de decisdo e acao coletiva dos parlamentares presente na
teoria distributiva envolvem questdes tais como decidir a alocagdo dos recursos disponiveis,
considerando o interesse dos parlamentares em distribuir tais recursos para os seus redutos
eleitorais (KREHBIEL, 1991), considerando que a questdo ndo é pura e simplesmente por
politicas pablicas voltadas para seus redutos, mas com o real interesse de usar esta alocacao
como retorno de votos nas eleigOes seguintes.

Para Krehbiel (1991), a organizacdo legislativa e o comportamento dos legisladores no
interior da instituicdo ajudam a compreender o dilema da distribuicdo de recursos. Se
considerarmos que o dilema principal da teoria distributiva € a distribui¢do de recursos, entdo

vamos entender que as politicas publicas aqui realizadas, sdo politicas distributivas, ou seja,
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politicas com objetivos pontuais direcionados para uma pequena parcela da populacdo, ou
uma localidade especifica. Com caracteristicas clientelistas essas politicas beneficiam poucos,
porém seus custos sao generalizados.

Sobre os custos gerados, Krehbiel (1991) salienta que os congressistas se esforcam
para alocar os recursos em seus redutos, mas por outro lado, se esquivam no momento de
arcar com 0s custos gerados em beneficios dos demais congressistas, ou seja, 0s custos dos
beneficios de uns sdo automaticamente lancados a outros.

Mayhew (2004) desenvolve o argumento de que o parlamentar age com o principal
objetivo de alcangar a reeleicdo, para que esse objetivo seja efetivado o parlamentar faz uso
de acdes que possam ser visibilizadas por seus eleitores; alocar recursos para suas localidades
eleitorais € uma delas. Especificamente, o autor trabalha com trés atividades que os
congressistas considerariam util para desenvolver até as proximas eleicdes; uma dessas
atividades é investir na publicidade, criando uma imagem favoravel do parlamentar, outra
atividade é o que Mayhew (2004) chama de tomada de posicdo, onde o parlamentar se engaja
em aparecer para seus eleitores manifestando-se acerca de temas relevantes, por fim o
congressista deve fazer reivindicacao de créditos, essa atividade consiste em fazer os eleitores
acreditarem que ele tomou medidas para que a politica publica acontecesse, tornando-o
responsavel pela sua execugao.

Esta dltima atividade traz a expressividade da relacdo entre politicas publicas
localistas e ganhos eleitorais, ao buscar créditos pela atuacdo junto ao governo faz parecer aos
eleitores que este representante é, de fato, o responsavel pelo uso de recursos publicos que
levam melhorias a comunidade. Construir uma escola é importante, porém mais do que isto,
comunicar esta acdo torna-se tdo relevante quanto a prdpria politica, pois assim é possivel que
seus eleitores sejam informados de seus feitos.

Rubiatti (2019) aponta a utilizacdo da estrutura organizacional do Congresso (em
especial, os gabinetes e as comissdes) para otimizar a relacdo dos congressistas com seus
eleitores. Assim a propria estrutura do sistema politico possibilita os ganhos dos
parlamentares.

Para tanto, ele se organiza em um sistema de comiss@es que permite ganhos de troca
entre os parlamentares: cada comissdo é responsavel pelas politicas direcionadas
para areas tematicas especificas, e serdo ocupadas por parlamentares com grande
interesse naquela tematica (pois afetam seus respectivos distritos eleitorais),
consequentemente, a posicdo da comissdo sera extrema (ja que ela é composta por

outliers) e homogénea, isto é, distante da posi¢do do plenario. (RUBIATTI, 2009, p.
14)
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Mayhew (2004) sugere que o ambiente conflituoso existente ao se buscar beneficios
centralizados com recursos escassos € minimizado pelo jogo de reciprocidade existente nesta
arena, afinal neste jogo existem as trocas e, em consequéncia, 0s ganhos. Podemos entéo dizer
que existe uma logica de cooperagdo no modelo distributivo, isto se deve ao fato dos
legisladores terem objetivos em comum, como ja citado, o principal deles: a reelei¢do. Os
congressistas compartilham de suas autoridades legislativas colaborando para que suas
heterogeneidades ndo atrapalhem os acordos a serem firmados, mas sim atendidas.

Dentro do ambiente altamente competitivo, que é o cendrio da teoria distributiva, 0s
legisladores sdo induzidos a cooperar com a inten¢do de executar suas plataformas, em geral,
particularistas. A cooperagdo acontece naturalmente entre 0s congressistas. Segundo
Nascimento:

Os legisladores sabem que sendo a arena legislativa, em geral, conduzida pelo
principio da maioria, se todos os legisladores fizerem op¢es intransigentes quanto a
consecugdo de suas prerrogativas, todos perdem e ninguém ganha. Logo, deve
imperar entre os legisladores um modelo de racionalidade quase contratual — se eu
ajudo (x) com seus objetivos, em troca (X) me ajuda com os meus, esta légica

cooperativa ndo excede as expectativas de retribuicdo e aumenta as perspectivas de
realizacdo dos meus objetivos, e todos de ganham. (NASCIMENTO, 2010, p.370)

A teoria distributiva explica porque os legisladores cooperam. Mas como eles
cooperam? Vejamos a légica de funcionamento dessas trocas.

Os acordos estabelecidos necessitam de garantias quanto a sua robustez e sobrevida,
caso haja algum tipo de imprevisto no andamento destes, neste caso as Instituicdes sdo vistas
como imprescindiveis por minimizarem os custos das transagdes, pois garantem ‘0S
beneficios da troca (deference and reciprocity) sob a adocdo de regras estaveis
(arrangements) e a resolucdo de problemas de agdo coletiva.” (NASCIMENTO, 2010, p.
371).

Instituicdes aumentam os recursos que podem ser usados como estratégias para uma
possivel reelei¢do, segundo Krehbiel (1991), o uso de recursos para postagens, recursos para
utilizacdo do telefone, dentre outros beneficios que os legisladores possuem, ampliam suas
vantagens sobre seus concorrentes, dentre essas caracteristicas, apontamos a criacdo das
comissdes como a mais ampla possibilidade de produgéo de politicas localistas.

O sistema de comissdes legislativas € o instrumento pelo qual se pode acomodar a
heterogeneidade das preferéncias dos legisladores, e no seu interior é possivel gerar ganhos e
trocas reduzindo os custos de transacao por meio das proprias regras institucionais.

Fiorina (1989) explica que no cenario norte-americano as comissdes Sao responsaveis

por maximizar os beneficios. As comissdes sdo grupos que funcionam no interior do
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legislativo com prerrogativas e jurisdicdo sobre areas e politicas especificas e podem
apresentar poder negativo ou positivo:
Positivo na medida em que tem prioridade de trazer questdes relativas a area e
prerrogativa sobre o status quo de uma determinada politica desta area antes que ela
seja analisada pelo plenario. Negativo, pois caso haja uma proposta que pretenda
alterar o status quo de alguma lei sob sua jurisdi¢do e a maioria de seus membros for

contraria a alteracdo, o projeto nem chega ao plenario para ser votado - ele é
engavetado (VENTURELLI, 2017, p.33).

Como cada comissdo possui responsabilidade por uma 4&rea especifica, 0s
parlamentares buscam ocupar aquelas que tratam de assuntos de interesse de seu distrito,
Mayhew (2004) reforca que no interior das comissdes os beneficios sdo distribuidos para
todos os membros, por meio das coalizdes globais.

No Brasil, o sistema de comissdes designa poderes significativos para os legisladores
que as compde, porém nem sempre estes poderes sdo usados, como no caso do poder
conclusivo. No entanto, os legisladores brasileiros ndo possuem autonomia para decidir qual
comissao irdo integrar, diminuindo a correlacdo de que é possivel alocar recursos
especificamente para um reduto eleitoral pensando na politica especifica da comissdo. Esse
ponto € um dos que enfraquece a utilizacdo do modelo distributivista para explicar a realidade
do sistema de comiss@es no Brasil.

Para Limongi (1994, p. 9) o sistema de comissdes permite “a ocorréncia estavel das
trocas de apoio necessarias a aprovagdo de politicas distributivistas”, viabilizando os
compromissos assumidos pelos legisladores com sua clientela, desta feita, as comissdes
seriam o fio condutor do processo legislativo.

Mesmo que as decisbes sejam tomadas pelos componentes da comissdo, em um grupo
menor do que o plenério, na teoria distributiva ndo se trata sobre a especializacdo destes
componentes para tomar decisdes referentes a politica publica especifica tratada na comisséo.
No entanto, esta especializa¢do sera o fio condutor na explicagdo da teoria informacional, pois
ela serd responsavel pela diminuicdo da incerteza no processo decisorio que permeia 0

comportamento dos legisladores no interior das comissdes.

1.2.2. Teoria Informacional

A teoria informacional foi postulada pelos estudos de Krehbiel (1991) e divide com o

distributivismo a caracteristica do o individualismo metodoldgico, para além desta
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caracteristica, elas convergem sobre a ideia da importancia das comissGes no processo
legislativo.

Para a teoria informacional, a discussdo travada sobre a arena legislativa pela teoria
distributiva é insuficiente. Krehbiel (1991) pbe em discussao a afirmacdo distributiva de que
os legisladores se organizam com o objetivo de facilitar as trocas e ganhos. Para o autor as
instituicdes sdo enddgenas, capazes de gerar incentivos que levam os parlamentares a se
especializar, acumulando experiéncia sobre a politica o que garantiria uma possivel reeleicao.

Em sua argumentacdo, Krehbiel (1991) salienta que as decisdes sdo tomadas pela
maioria legislativa, além de serem permeadas pela incerteza, pois ndo € possivel prever ao
certo as consequéncias reais dos atos e instrumentos politicos utilizados pelos legisladores. Na
tomada de decisdo do parlamentar € importante o processo de producédo de informacdo sobre a
politica publica que sera votada: a expertise sobre o tema promove a diminuicdo das
incertezas o processo decisorio.

O uso e as consequéncias das informagdes sdo o fio condutor da teoria informacional:
aqui o legislador é induzido a buscar informacg6es para si, pois quanto mais informacéo ele
tem, maior a probabilidade de tomar decisdes acertadas que minimizam as possibilidades de
futuros erros. Estar bem informando pode ser o diferencial do legislador, pois segundo a o
modelo informacional, essa caracteristica diminui o risco da incerteza.

Segundo Krehbiel (1991), a incerteza é um dos principais fatores que levam os
legisladores a cooperar no interior das comissdes, isto porque, a reducdo de riscos interessa a
todos, tornando-se assim uma maxima coletiva. Ainda segundo o autor o ideal democratico da
maioria também importa, ou seja, as decisdes devem ser tomadas pela maioria dos
legisladores, logo a composicdo da comissdo deve refletir a distribuicdo das preferéncias do
plenario, sendo constituidas da forma mais heterogénea possivel, minimizando assim a
incerteza quanto as decisdes do plenario em relagdo as decisGes tomadas no interior da

comissdo. Em suma,

a previsao sobre a organizacao do Legislativo para a teoria informacional pontua: 1)
as comissdes ndo serdo compostas por altos demandantes ou membros com
preferéncias extremas, uma vez que isso acarretaria ineficiéncia informacional, e as
escolhas favoreceriam demasiadamente seus membros; 2) ha possibilidade,
excepcionalmente, de membros com preferéncias extremas comporem as comissoes,
porém apenas se 0s custos de especializacdo desses membros forem menor que a
perda informacional que acarretam; 3) a comissdo serd heterogénea em sua
composicao, garantindo maiores ganhos informacionais; 4) havera regras restritivas,
reforcando as comissdes frente ao plenario, garantindo primazia para as primeiras,
uma vez que, com isso, se gera maiores incentivos para a especializacdo
(RUBIATTI, 2019, p. 15)
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Na viséo informacional, as decisbes devem ser tomadas a partir de um maior volume
de informagdes referentes ao tema tratado. Para que isto ocorra, a escolha dos membros que
compordo a comissdo seria a expertise no tema especifico desta comissao. Krehbiel (1991)
lembra que a expertise de um legislador ndo determina seu perfil politico ideoldgico, ja que
legisladores com expertise em educagédo, por exemplo, podem ser encontrados em qualquer
polo ideoldgico.

As comissfes sdo instrumentos importantes no processo decisorio também na teoria
informacional. No interior das comissdes as informacoes, antes um atributo individual, podem
ser disseminadas agregando o debate e trazendo o foco para o legislador que a detém. A partir
disso, “aponta-se as comissGes como agentes informacionais responsaveis por gerar expertise
e compartilhar informacdo com o plenario — visando diminuir a incerteza para a tomada de
decisdo —, e é por causa da especializacdo de seus membros, que as comissdes tém poder”
(RUBIATTI, 2019, p. 15). Assim,

pode-se deduzir desta tradigdo que comissdes, em geral, ndo desejam ser compostos
por preferéncias outliers, mas em seu lugar, refletem uma posicdo mediana, mais
centrista no que diz respeito ao grau de homogeneidade de suas preferéncias.
Processualmente, Gilligan e Krehbiel sugerem que comissdes refletem pontos de
vista majoritarios, e que estas maiorias, frequentemente, ligam-se entre si de modo a
manipular comissbes com seus produtos e assim, criar redes de incentivos que
estimulem comissBes a tornarem-se experts. Tais restricGes tornam as comissfes
Agentes, ndo de sujeitos individuais, mas sim, corpos representativos das
Assembleias como um todo. Esta breve sumariza¢do tem apenas sugerido algumas
implicagdes que seguem da racionalidade informacional. A énfase sobre o postulado
da incerteza e sobre a endogeneizacdo das praticas institucionais, constitui um
esforco de produzir uma racionalidade positiva para muitas das préaticas legislativas,
e € 0 que a distingue dos modelos de primeira geracdo (gains from exchange).
(NASCIMENTO, 2010, p. 382)

Podemos dizer que as comissfes no modelo informacional sdo caracterizadas pela
expertise de seus membros e pelas informacBes que eles compartilham em plenario com os
demais, que ndo possuem 0S mesmos conhecimentos. Esta situagdo promove um
constrangimento nestes ultimos, que por ndo terem a informacdo completa, em apresentar

comportamentos com objetivos individualizados.

1.2.3. Teoria Partidaria

Na teoria partidaria, o nucleo central do processo legislativo sdo os partidos, nas
teorias anteriores os partidos ndo sdo considerados em suas analises, dada a fragilidade que

eles apresentariam no cendrio da politica norte-americana. Com as alteracfes no processo
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legislativo das ultimas décadas, os partidos politicos passaram a exercer um papel central
nesta discussdo, desta feita o papel dos Lideres Partidarios também tomou maior proporcéo
nessa geracao de estudos.

Aqui, a centralidade do argumento reside nos partidos e ndo mais nas comissdes, CoOmo
nas teorias distributiva e informacional. Outros elementos séo inseridos nesta discusséo, é o
caso do presidente do Congresso (Spaker), que apresenta crescente importancia e poder na
nova estrutura legislativa.

A teoria partidaria busca explicar como funciona a influéncia dos partidos, ou melhor,
do partido majoritario na organizacao legislativa. Os partidos possuem capacidade de controle
de seus membros, ou pelo menos é 0 que se espera que aconteca, mas como funciona esse
sistema de delegacdo entre partidos e membros? Como os partidos interagem com as
comissdes, que embora ndo sejam centrais, ndo deixam de ser instrumento importante no
processo decisério?

Segundo Amaral (2009, p. 22) “quando a dire¢do das Comissodes e a Presidéncia da
Casa sdo ocupadas por membros do partido majoritario; a legislacdo apresenta um viés
partidario e surge um novo ator, o Speaker, com o poder de veto”, no interior da comissio ¢é
propiciado os beneficios aos interesses partidarios, nesse caso, as liderancgas partidarias seriam
atores centrais no processo, buscando coesdo no interior da comissao.

O critério da proporcionalidade partidaria €, segundo Strom (1990), favoravel a
influéncia direta dos partidos no interior das comissfes. Santos, Rennd (2004) e Santos (2002)
apontam as diferencas existentes na indicacdo de membros para as comisses entre 0s
periodos 1946-64 e p6s-1988.

Segundo Rubiatti (2019) em contexto onde a disciplina é menor, os partidos
funcionam por meio da légica de facgbes -onde os critérios de lealdade partidaria sdo
combinados entre os lideres - e hd semelhancas entre os poderes dos lideres partidarios e dos
presidentes das comissdes, a lealdade ganha relevo na alocagdo dos presidentes das
comissfes. Miranda (2010, p. 204) diz que “quando da distribuicdo dos cargos entre 0s
partidos, concilia-se a regra da proporcionalidade com os acordos de liderangas, 0 que pode
resultar na formagao de um “cartel legislativo” favoravel aos interesses do governo”.

Rubiatti (2019, p. 28) aponta para os estudos sobre a producédo legislativa feitos nas
duas Casas que desmistificam a ldégica paroquial e localista e mostram que as variaveis
referentes aos partidos e a coalizdo sdo mais relevantes para responder questbes sobre o
comportamento parlamentar em plenario e “que a influéncia dos governadores néo se mostra

expressiva, 1sso tanto para as matérias legislativas gerais, quanto para as de cunho federativo”.
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1.3 A CONTRIBUICAO DAS TEORIAS POSITIVAS PARA O CASO BRASILEIRO

Essas teorias tratam da analise do processo legislativo, por processo legislativo
entendemos 0s atos e ndo apenas dos atores do Legislativo, mas também acbes do Executivo,
na pessoa do Presidente da Republica. O processo legislativo desenvolve fases da elaboragdo
das leis, o chamado procedimento legislativo, esses procedimentos ndo séo feitos a revelia dos
desejos dos legisladores, existem regras e principios gerais que 0s regem.

Amaral (2009) descreve esses principios, quais sejam: Principio da Publicidade,
Principio da Oralidade, Principio da Separacdo da Discussdo e Vota¢do, Principio da Unidade
da Legislatura, Principio do Exame Prévio do Projeto por Comissdes Parlamentares.

Segundo Amaral (2009), os parlamentos organizam comissdes desde o final do séc.
XIX, com o objetivo de estudar melhor as proposicdes legislativas antes de serem submetidas
ao plenéario. No legislativo brasileiro as comissdes estdo previstas na Constituicdo Federal e
podem ser permanentes ou temporérias, ou ainda, podem ser comissGes mistas, quando é
composta por senadores e deputados, prevendo para sua composicdo o principio da
proporcionalidade partidaria.

O debate sobre 0 a atuagdo parlamentar em meio ao processo legislativo aporta-se nas
teorias informacional, distributivista e partidaria, sob elas o foco recai sobre o sistema de
comissOes, visto que pelas comissdes passam todas as propostas feitas pelos nossos
parlamentares. Sobre o Legislativo brasileiro é possivel observar a presenca da teoria
distributivista, quando verificamos o jogo de interesses na busca de ganhos individuais e,
também fica claro, o enquadramento do Legislativo na teoria partidaria, quando observamos a
atuacdo dos lideres partidarios sobre os processos legislativos e quando estes ficam
submetidos ao principio da proporcionalidade.

Para Nascimento (2012), as teorias distributiva, informacional e partidaria, realizadas
no contexto norte-americano, diferem da realidade legislativa brasileira e ndo podem ser
vistas como pressupostos universais capazes de serem aplicadas a toda e qualquer anélise
legislativa, embora ndo seja possivel descartar a relevancia destas teorias no papel explicativo
sobre o sistema de comissdes.

Ao citar a teoria distributivista Nascimento (2012) lembra que, tal como foi formulada,
nesta teoria os parlamentares tém condicgdes para se colocarem nas comissdes que Ihe sdo de
interesse e 14 podem permanecer sem serem substituido, caso essa seja sua vontade, mas nao é
desta forma o procedimento das comissdes brasileiras. Além de que na teoria distributiva um

pressuposto primordial € a capacidade dos parlamentares da comissdo conseguirem fazer valer
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suas preferéncias, uma situacdo que ndo acontece nas comissdes brasileiras visto que, a
concentracdo do poder decisdrio se daria no Executivo e nos lideres partidarios.

Os pressupostos da teoria informacional também ndo se aplicariam diretamente as
comissdes brasileiras, pois sem a certeza de que podem ser nomeados para comissdes de seu
interesse e podendo ser alocado para outra comissao pelo lider partidario, enfraquece a logica
informacional de que os parlamentares buscam incentivos para se especializar na tematica
especifica de uma comissdo. Somado a isso, 0 processo legislativo ndo é fortemente restritivo.

Apesar das comissGes permanentes possuirem o poder terminativo/conclusivo, ndo sao
todas as matérias que podem ser decididas desse modo pelas comissfes. E, mesmo quando
utilizado, ainda cabe ao plenario recorrer do uso desse recurso pelas comissdes. Além disso, 0
recurso da Urgéncia Constitucional pelo Executivo e da Urgéncia regimental pelos lideres
partidarios podem retirar os projetos das comissées, mesmo que elas tenham decidido sobre
eles. Dessa forma, um dos elementos apontados por Krehbiel (1991) como centrais para a
criacdo de estimulo a especializacdo — processo legislativo restritivo — ndo se encontra
presente no caso brasileiro.

Sobre a aplicacdo da teoria partidaria a realidade das comissfes no Brasil, Nascimento
(2012) afirma que mesmo com todos os esforgos dos autores em aproximar nosso cenario a
esta teoria, é possivel encontrar contradigdes, pois

Para teéricos da vertente partidaria as comissdes sdo agentes do partido majoritério e
integram uma complexa rede de delegacdo de autoridade, em geral, policiada pelos
lideres partidarios. Nesse sentido, a forca do partido majoritario é mensurada menos
pela sua coesdo ou prerrogativas institucionais, e mais pelo seu sucesso em
estruturar um sistema de comiss6es para seu beneficio proprio. Novamente, a teoria

parece encontrar alguns obstaculos empiricos para se adaptar ao contexto
institucional brasileiro. (NASCIMENTO, 2012, p. 67)

O autor citado argumenta que as comissdes brasileiras ndo cumprem nenhuma das
prerrogativas apontadas pelos estudiosos, ou seja, a) ndo sdo gatekeepers de suas respectivas
jurisdicdes; b) ndo sdo repositorios de expertise politica; ¢) ndo sdo incubadores de politicas
ou tém este privilégio sensivelmente inibido e; (d) ndo possuem controle sobre a agenda de
seus respectivos dominios politicos. O argumento principal desenvolvido pelo autor é o de
que as teorias positivas (distributivista, informacional e partidaria), ndo sdo suficientes para
explicar a organizacdo e o funcionamento dessas comissoes.

Se as comissdes brasileiras ndo se encaixam em nenhuma das teorias apresentadas, ou
seja, ndo desempenham um papel, que a luz da teoria positiva, explicaria a sua existéncia,

qual seria entdo a funcdo das comissdes no legislativo brasileiro? Para Rubiatti (2017), as
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comissfes sdo importante instrumento de coordenacdo da acdo legislativa, tornando-se
elemento bésico de organizagdo do Poder Legislativo.

Anastasia, Melo e Santos (2004) afirmam que o surgimento das comissfes estd
relacionado a uma forma de facilitar o trabalho do plenario, funcionando como um mediador
entre o Legislativo e o Executivo, pois elas funcionariam como uma antessala das
prerrogativas de veto do Executivo. As comissdes podem, neste sentido, funcionar como
verdadeiros agentes do Executivo, impedindo que legislacGes contrérias a este cheguem a
plenario, ou ainda, permitindo que legislacbes favoraveis ao Executivo cheguem
tranquilamente ao plenario.

Segundo Aratjo (2009) as comissdes exercem importante papel na organizacdo dos
trabalhos nas casas legislativas, a dizer: a) fomenta a especializacdo dos parlamentares, b)
permitem uma maior discussao sobre as matérias, c) viabilizam o debate politico democratico
e a formacéo de consensos.

As comissdes brasileiras contam com o Poder Terminativo/Conclusivo, onde podem
decidir se o projeto serd aprovado ou rejeitado sem ouvir o plenario e também possuem o
poder de propor projetos. As comissfes sdo espagos de discussdo privilegiada para a
formacdo dos pareceres a serem votados em plenario, exercendo um forte papel na construgédo
dos acordos legislativos, tanto entre parlamentares, quanto entre esses e o Executivo (Aradjo,
2009, p. 84). Desta forma, para uma boa compreensdo do processo decisério no Brasil é
preciso ter em conta o papel exercido pelos sistemas de comissdes das casas legislativas.

Mas € preciso ressaltar que no sistema politico brasileiro, o Executivo exerce
preponderancia sobre o Legislativo, pois tem o recurso de poder de agenda, além disto, o
Executivo possui exclusiva responsabilidade de iniciar projetos de lei que verse sobre
assuntos orcamentarios e administrativos. As regras de iniciativa exclusiva garantem ao
Executivo forte controle sobre a agenda legislativa. Por meio dos mecanismos de Medida
Provisoria e Pedido de Urgéncia, o chefe do Executivo pode garantir que suas propostas sejam
aprovadas de maneira mais rapida. “O poder Legislativo se encontra em posicao tal que o
Executivo e capaz de editar o conteudo, o tempo e o ritmo dos trabalhos no interior do
congresso” (FIGUEIREDO e LIMONGTI, 1999, p.09).

Porém para Freitas (2016, p. 60) é possivel explicar a predominancia do Executivo
sobre o processo legislativo, quando observamos a centralizacdo do processo decisério na
figura dos lideres partidarios, bem como é possivel verificar o controle que o presidente
exerce sobre recursos como cargos e, principalmente, recursos orcamentarios; esses dois casos

culminam na anulagdo dos desejos individuais, “sem essa neutralizacdo dos interesses
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individuais dos parlamentares ndo seria possivel explicar a dominéncia presidencial sobre o
processo Legislativo”.

E preciso salientar que o Brasil vive o regime de presidencialismo de coalizdo, que
segundo Abranches (1988), refere-se aos acordos e aliancas firmados entre partidos, visando
alcancar objetivos numa via de mao dupla, buscando assim sustentar o governo, dando
suporte politico no legislativo e buscando influéncias na formulacao de politicas.

Para alguns estudiosos, os parlamentares sdo individualistas e indisciplinados, o que
levaria ao colapso do governo. Freitas (2016) descreve que as coalizGes firmam acordos com
0s partidos e ndo com os parlamentares individualmente e nem com a pessoa do presidente,
pois este também esté sujeito ao seu partido. Apds o acordo da coalizdo firmado, os partidos
que a ela pertencem passam a responder em conjunto pelas acdes do governo, assim sendo
essa predominancia que parece ser do Executivo, é na verdade uma predominancia da agenda
da coalizdo, visto que na maioria das vezes ela tende a ser majoritaria.

Buscamos, até aqui, mostrar uma revisdo da literatura referente as leituras
apresentadas sobre os sistemas de governo parlamentar e presidencial, considerando o uso das
coalizdes de governo em cada um. Vimos que existe uma primeira geracdo de estudos que
sinaliza o presidencialismo como altamente instavel, prestes ao colapso a qualquer momento,
isto porque este sistema une caracteristicas como o multipartidarismo, falta de coordenagdo
partidaria e falta de auséncia de incentivos de cooperacdo entre os Poderes, assim a
possibilidade de formacdo de uma coalizéo é fragilizada. Esta mesma geracao de estudos tem
outra leitura ao se referir ao parlamentarismo, este sistema seria estavel por atrelar o
presidente ao parlamento, por meio da escolha indireta deste representante pelo voto da
maioria dos membros do parlamento, culminando na fusdo dos Poderes, assim é possivel
dizer que existe apoio direto do Legislativo ao Executivo.

A combinacdo dos fatores citados acima tornaria o presidencialismo um modelo
altamente conflitivo com caracteristicas pouco relacionadas a um processo de democratizacgéo,
visto que os poderes Executivo e Legislativo acabariam representando maiorias distintas,
ocasionando um grave conflito de agendas. Mas ainda assim, este foi 0 sistema adotado no
Brasil em 1988, quando o pais passou pelo processo de redemocratizacao.

A Constituicdo de 88 modificou o funcionamento do sistema politico nacional, o
sistema presidencialista brasileiro ampliou o poder legislativo do presidente, bem como foram
ampliados os poderes legislativos dos lideres partidarios, ou seja, trouxe mudangas
significativas se comparadas a Constituicdo anterior. Com as alterac@es foi possivel observar

a cooperacdo entre os poderes, evidenciada por uma segunda geracéo de estudos. Em suma, o
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presidencialismo adotado em 1988 permitiu uma maior coordenacéo e inducdo de cooperacao,
devido aos poderes de agenda do Executivo e a centralizacdo da organizacdo interna das casas
legislativas, 0 que contradiz as teorias iniciais sobre o presidencialismo.

Em seguida discutimos os trés modelos teoricos desenvolvidos para o estudo do
congresso estadunidense: distributivismo, informacional e partidario. Essas teorias tratam da
andlise do processo legislativo, por processo legislativo entendemos os atos e ndo apenas dos
atores do Legislativo, mas também acdes do Executivo, na pessoa do Presidente da Republica.
Em termos tedricos, vimos que em relacdo ao cenario apresentado pelo Brasil, tais modelos
exigem certas adequacdes. O debate sobre o0 a atuacdo parlamentar em meio ao processo
legislativo aporta-se nestas teorias, ao estuda-las o foco recai sobre o sistema de comissoes,
visto que pelas comissdes passam todas as propostas feitas pelos nossos parlamentares. No

préximo capitulo trataremos mais profundamente sobre o sistema de comissdes brasileiro.
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CAPITULO Il - COMISSOES E COMISSAO MISTA: O PROCESSO
DECISORIO NA MEDIDA PROVISORIA N° 746/2016

INTRODUCAO

Com maior coordenacdo e possibilidade de inducdo mais efetiva por meio dos
partidos, a organizacdo interna das casas legislativas também teve uma visibilidade ampliada
nos estudos sobre producdo legislativa. Almeida (2019, p. 403) destaca trés padrdes de
dominancia nestes estudos: “forte dominancia do Poder Executivo, atuacdo reativa do
Congresso e predominio do plenario nas deliberagdes, com consequente escanteamento do
sistema de comissdes”, o autor também aponta que estes padrdes predominam até meados dos
anos 2000, quando mudangas significativas ocorrem no cenario legislativo, incluindo a
participacdo das comissdes nas deliberacdes.

Essas mudangas alteram a relevancia das comissdes, que séo geralmente tratadas como
fracas e sem importancia para o processo decisério brasileiro, para Nascimento (2012) e
Freitas (2016) esta definicdo é equivocada, pois a base deste argumento esta na analise
comparada das comissdes brasileiras as comissfes norte-americanas, as quais apresentam
realidades distintas. As teorias positivas, apresentadas no capitulo anterior, sdo baseadas sobre
0 pressuposto comportamentalista em um contexto institucionalmente diferente do que é
possivel observar em outras democracias presidenciais, incluindo o Brasil. Embora possamos
dizer que ndo é possivel universalizar os estudos das teorias positivas ao relacionarmos a
outras democracias, também ndo é possivel nega-las, pois elas podem orientar a discussao
sobre 0 conceito e o funcionamento do sistema de comissfes no contexto das nossas
instituicoes.

E no interior de uma comissdo que os dados de uma matéria sdo estudados e
apreciados, possibilitando ampla discusséo, consequentemente, € possivel haver consenso ou
ndo sobre ela, 0 que culminard em um parecer da comissdo que orientara o Plenario de suas
respectivas Casas no momento da apreciacdo da matéria. Neste capitulo trataremos do papel
do sistema de comissdes e 0 uso das medidas provisorias no processo decisorio brasileiro,

buscando apontar sua relevancia no cenario legislativo.
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21 O TRABALHO DAS COMISSOES PARLAMENTARES NO PROCESSO
LEGISLATIVO BRASILEIRO

O Congresso Nacional do Brasil é composto por duas casas legislativas: Camara dos
Deputados e Senado Federal; cada uma delas € composta por comissfes parlamentares, que
podem ser permanentes ou temporarias, com funcgdes fiscalizadoras e legislativas, obedecendo
a forma definida na Constituicdo Federal e nos Regimentos Internos de cada Casa. O
Regimento Interno da Céamara dos Deputados (RICD), por exemplo, estabelece que toda
proposta de lei deve ser encaminhada a pelo menos uma comissao inicial, para que se analise
0 mérito da proposicdo (ALMEIDA, 2019).

Mas 0 que sdo as comissdes? As comissdes sdo organismos desenvolvidos no interior
de cada uma das Casas do Congresso Nacional, constituidos por um numero reduzido de
parlamentares, que serdo responsaveis por preparar pareceres sobre as matérias atribuidas a
ela. As comissdes sdo resultado da necessidade de dividir o trabalho dentro do Legislativo
brasileiro, visando o descongestionamento e a celeridade no Congresso, além de entender que
as matérias apresentadas terdo um estudo técnico e aprofundado. Segundo Bedritichuk e
Araljo (2019, p. 70) “por serem arenas decisorias menores, ha nas comissdes maior espago
para o debate especializado e também para o confronto politico”.

No funcionamento interno do parlamento, observamos que as comissdes ndo possuem
poder de engavetar propostas, ou seja, ndo exercem o chamado poder negativo, quando a
comissdo vai a contramdo da vontade da maioria do Plenario, optando por manter o status
quo. No entanto, as comissdes brasileiras apresentam forte poder positivo, aquele que altera o
status quo seguindo as preferéncias da comissdo, contrariando o Plenério. No Brasil, o poder
positivo pode ser visto na apreciacdo conclusiva ou terminativa das comissdes que, “enquanto
corpo coletivo, podem pedir urgéncia para seus projetos, podem emendar projetos em plenario
mesmo quando o que for ser votado seja sua redacéo final, podem propor projetos, emendas
ao orgamento, entre outras tantas atribui¢des e prerrogativas” (FREITAS, 2016, p. 79)

Existem dois tipos de comissdes comuns as Casas Legislativas: as comissdes
permanentes e as temporarias. As comissdes permanentes sdo tematicas e analisam as
proposicoes relacionadas ao seu tema de trabalho. J& as comissGes temporarias sdo aquelas
formadas a fim de analisar propostas especificas; na Camara elas podem ser especiais, de
inquérito e externas, j& no Senado as comissdes temporarias podem ser internas, externas ou
parlamentar de inquérito. As comissdes também podem ser mistas (permanentes e

temporarias). Veremos o funcionamento de cada tipo de comisséo nesta se¢éo.



2.1.1 Comissao Permanente

As comissdes permanentes sdo Orgaos tematicos onde é possivel debater e votar as
proposicdes relacionadas ao tema tratado na comissao e possuem carater técnico legislativo e
especializado. No Senado sdo 14 comissfes permanentes e na Camara dos Deputados séo 25,
listadas no quadro I. Nesse tipo de comissao € possivel emitir parecer sobre as propostas antes
que sejam levadas & votacdo no Plenario, também é possivel votar em caréter conclusivo?,

aprovando ou rejeitando uma proposta, nesse caso, ndo ha necessidade de passar pelo Plenario

das Casas.

Quadro 4 — Comissdes Permanentes por Casa Legislativa

(continua)

Cémara dos Deputados Senado
Comissdo de  Agricultura, Pecuaria, | Comissdo Diretora
Abastecimento e Desenvolvimento Rural
Comissdo de Ciéncia e Tecnologia, | Comissdo de Assuntos Econémicos;
Comunicagdo e Informética
Comissdo de Constituicdo e Justica e de | Comissdo de Assuntos Sociais;
Cidadania
Comisséo de Cultura Comissdo de Constituicdo, Justica e

Cidadania;

Comissao de Defesa do Consumidor

Comissao de Educacdo, Cultura e Esporte;

Comissdo de Desenvolvimento Econdmico,
Indastria, Comércio e Servigos

Comissao de Meio Ambiente;

Comissao de Desenvolvimento Urbano

Comisséo de Direitos Humanos e Legislacdo
Participativa;

Comissado de Direitos Humanos e Minorias

Comissdo de RelagOes Exteriores e Defesa
Nacional,

Comisséo de Educagéo

Comisséo de Servicos de Infraestrutura;

Comisséo de Financas e Tributacdo

Comissdo de Desenvolvimento Regional e
Turismo;

Comissdo de Fiscalizacdo Financeira e
Controle

Comissao de Agricultura e Reforma Agraria;

Comissdao  de Integracéo Nacional,
Desenvolvimento Regional e Amazdnia

Comissao de Ciéncia, Tecnologia, Inovagéo,
Comunicacdo e Informética (Resolugdo n° 1,
de 2007).

Comisséo de Legislacdo Participativa

Comissdo de Transparéncia, Governanga,
Fiscalizacdo e Controle e Defesa do
Consumidor

Comissdo  de Meio  Ambiente e

Desenvolvimento Sustentavel

Comissao Senado do Futuro

Comissdo de Minas e Energia

Comissdo de Relagbes Exteriores e de
Defesa Nacional

Comissdo de Seguranca Publica e Combate

2 No senado Federal esse poder é chamado de terminativo
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https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/clp
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/cmads
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/cmads
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/cme
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/credn
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/credn
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/cspcco
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ao Crime Organizado
Comissdo de Seguridade Social e Familia
Comissdo de Trabalho, Administracdo e
Servigo Publico
Comissdo de Turismo
Comisséo de Viagdo e Transportes
Comissdo do Esporte
Comissdo dos Direitos da Mulher
Comisséo dos Direitos da Pessoa Idosa
Comissdo dos Direitos da Pessoa com
Deficiéncia

Fonte: Elaboracdo propria, dados retirados do Regimento Interno das Casas.

A composicao parlamentar desses 6rgdos é renovada a cada ano na Camara e a cada
dois anos no Senado, no inicio da primeira e da terceira sessdes legislativas. Segundo o
Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD) nenhum deputado podera ser titular em
mais de uma comissdo permanente, no entanto ha ressalva para as seguintes comissdes:
Comissdes de Legislagdo Participativa, de Seguranca Publica e Combate ao Crime
Organizado, de Cultura, de Defesa dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia, de Direitos
Humanos e Minorias, do Esporte, de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel, de
Relagcbes Exteriores e de Defesa Nacional, de Turismo, de Integracdo Nacional,
Desenvolvimento Regional e da Amazonia, de Defesa dos Direitos da Mulher e de Defesa dos
Direitos da Pessoa ldosa. Ja 0 Regimento Interno do Senado Federal (RISF) diz que cada
senador pode integrar até trés comissdes como titular e até trés como suplentes; os membros
da Comisséo Diretora, com excecdo do presidente da Casa, podem integrar outras comissoes
permanentes.

O art. 25 do RICD estabelece que o nimero de membros efetivos das comissdes
permanentes deve ser feito por ato da Mesa, depois de ouvir o Colégio de Lideres, sempre no
inicio de cada legislatura, observando sempre que possivel, o principio da proporcionalidade
partidaria. A quantidade de vagas nas comissfes permanentes ndo deverad exceder o nimero
da composicdo da Camara.

A Mesa organiza a distribuicdo das vagas nas comissoes permanentes entre os partidos
e blocos parlamentares apos a fixagdo da composicdo numérica, que sera mantida durante
toda a legislatura (RICD, art. 26).

No Senado, segundo o art. 78 do RISF, os membros das comissfes permanentes séo
denominados pelo presidente, seguindo a indicacdo escrita de cada lider partidario, também
buscando assegurar o principio da proporcionalidade partidaria. No entanto, a Comisséo

Diretora € composta pelos membros da Mesa, diferente das demais comisses. Os


https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/cssf
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/ctasp
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/ctasp
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/ctur
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/cvt
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/cespo
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/comissao-de-defesa-dos-direitos-da-mulher-cmulher
https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/comissao-de-defesa-dos-direitos-da-pessoa-idosa-cidoso
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componentes desta comissdo, exceto o presidente, podem fazer parte de outras comissoes
permanentes.

As comissdes permanentes da Camara podem criar subcomissdes para apreciacao das
matérias, sem poder decisorio. O art.29 do RICD estabelece que as subcomissdes podem ser
permanentes ou especiais. No Senado, as comissdes permanentes, com ressalva para a
Comissdo Diretora, podem criar dentro de suas competéncias e por indicacdo de seus
membros, subcomissfes que podem ser permanentes ou temporarias e, assim como na
Camara dos Deputados, ndo possuem poder decisorio final, o 8 2° do art. 73 deixa claro que a
producdo aprovada nas subcomissdes deve ser apreciada no Plenario da respectiva comisséo,
onde ocorreré a deciséo final.

Segundo Almeida (2019) no Plenéario das comissdes existe uma ampla oportunidade
de discussdo e de exame sobre uma matéria, pois é onde existe a possibilidade de realizacao
de audiéncias publicas, para se ouvir especialistas e as discussdes também sdo abertas para a
participagdo de parlamentares individuais. O autor também chama a atencdo para a
proporcionalidade da representacdo partidaria na composicdo das comissdes e na distribuicéo
das suas presidéncias, pois essa exigéncia permite que as minorias tenham espaco de atuacdo
e “tendo em vista que os presidentes detém a prerrogativa exclusiva de designar os relatores
das proposicOes, as comissdes conferem capacidade de influéncia efetiva a partidos
minoritarios” (ALMEIDA, 2019, p. 405).

2.1.2 Comissdes Temporarias

As comissfes temporarias sdo 0rgdos tecnicos criadas nas Casas Legislativas pelos
seus respectivos presidentes. No § 1° do art. 33 do RICD fica estabelecido as regras de
composi¢do das comissBes temporarias, que deverd seguir o nimero de membros previsto no
requerimento ou ato de sua constituicdo e o presidente designard os membros por indicacdo
dos lideres partidarios. Na composi¢do da comissdo temporaria também ha a preocupacgéo
com o rodizio entre as bancadas, onde devera se observar aquelas ainda ndo contempladas,
com objetivo de que todos os partidos ou blocos parlamentares possam ser representados.

Na Céamara dos Deputados as comissdes temporarias, segundo o RICD, tém as
sequintes fungbes: Comissdo Especial; Comissdo Parlamentar de Inquérito e Comissédo
Externa. No Senado elas podem ser: internas, externas e parlamentares de inquerito, conforme

a apresentacdo do quadro 5.
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Quadro 5 — Comissdes temporarias por Casa Legislativa.

Cémara dos Deputados Senado
Comissdo Especial Comissdo Interna
Comissao Parlamentar de Inquérito Comisséo Externa
Comisséo Externa Comissdo Parlamentar de Inquérito

Fonte: Elaboracéo propria, dados retirados do Regimento Interno das Casas.

Vejamos as especificacbes de cada comissdo temporéria, segundo o Regimento

Interno de cada Casa Legislativa,

e Camara dos Deputados

a) Comissdo Especial: possuem o objetivo de emitir pareceres sobre propostas
entendidas como situagdes especiais como, por exemplo, as Propostas de Emendas
Constitucionais (PEC), projetos de codigos; projetos de lei sobre tema de competéncia de
mais de trés comissfes de mérito; denincia contra o Presidente da Republica ou ministro; ou
projeto de alteracdo do Regimento Interno; ou ainda para ofertar estudos mais aprofundados
sobre temas especificos. Segundo o art. 34 do RICD, essas comissdes podem dar parecer

sobre:

| - proposta de emenda a Constituicdo e projeto de codigo, casos em que sua
organizacdo e funcionamento obedecerdo as normas fixadas nos Capitulos | e IlI,
respectivamente, do Titulo VI;

Il - proposi¢Bes que versarem matéria de competéncia de mais de trés Comissdes
que devam pronunciar-se quanto ao mérito, por iniciativa do Presidente da Camara,
ou a requerimento de Lider ou de Presidente de Comissdo interessada.

§ 1° Pelo menos metade dos membros titulares da Comissdo Especial referida no
inciso Il sera constituida por membros titulares das Comissdes Permanentes que
deveriam ser chamadas a opinar sobre a proposi¢do em causa.

§ 2° Caber4 & Comissdo Especial o exame de admissibilidade e do mérito da
proposicdo principal e das emendas que lhe forem apresentadas, observado o
disposto no art. (BRASIL, 1989, art. 34)

b) Comissbes Parlamentares de Inquérito (CPIs): dispdem poder de investigagdo que
equivalem aos poderes das autoridades judiciais e podem atuar durante o recesso parlamentar,
isto porque essas comissfes possuem o prazo de cento e vinte dias, com possivel prorrogagédo
de até sessenta dias, com anuéncia do Plenério, para concluir sua tarefa. As CPIs tem sua
composic¢do indicada no requerimento ou no projeto de criacdo, onde devera constar, segundo
0 8§ 6° do art. 36 do RICD, de onde viréo as provisoes, 0s recursos administrativos e quais
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serdo as condigcdes organizacionais e 0 assessoramento necessario para o efetivo trabalho da

comisséao.

As CPIs séo criadas sob o requerimento de pelo menos um terco do total de membros
da Cémara dos Deputados e elas também podem ser comissdo mista, no caso destas é preciso
subscrigdo de um terco dos membros do Senado e assim devera ser composta por nimero
igual de membros das duas Casas. A Comissdo Parlamentar de Inquérito poderd segundo o
art. 36 do RICD:

I - requisitar funcionarios dos servicos administrativos da Camara, bem como, em
caréter transitorio, os de qualquer érgéo ou entidade da administracdo puablica direta,
indireta e fundacional, ou do Poder Judiciario, necessarios aos seus trabalhos;

Il - determinar diligéncias, ouvir indiciados, inquirir testemunhas sob compromisso,
requisitar de 6érgdos e entidades da administragdo publica informacbes e
documentos, requerer a audiéncia de Deputados e Ministros de Estado, tomar
depoimentos de autoridades federais, estaduais e municipais, e requisitar os servigos
de quaisquer autoridades, inclusive policiais;

I - incumbir qualquer de seus membros, ou funcionarios requisitados dos servigos
administrativos da Camara, da realizacdo de sindicancias ou diligéncias necessarias
aos seus trabalhos, dando conhecimento prévio a Mesa;

IV - deslocar-se a qualquer ponto do territério nacional para a realizagdo de
investigacGes e audiéncias publicas;

V - estipular prazo para o atendimento de qualquer providéncia ou realizacdo de
diligéncia sob as penas da lei, exceto quando da al¢ada de autoridade judiciéria;

VI - se forem diversos os fatos inter-relacionados objeto do inquérito, dizer em
separado sobre cada um, mesmo antes de finda a investigacdo dos demais. Paragrafo
Unico. As Comissdes Parlamentares de Inquérito valer-se-do, subsidiariamente, das
normas contidas no Codigo de Processo Penal. (BRASIL, 1989, art. 34)

c) Comissdes Externas: sdo criadas com a funcdo de acompanhar um assunto
especifico fora da sede da Camara, podem ser instituidas pelo Presidente da Cadmara e tem sua

missao temporaria autorizada, sujeita a deliberacédo do Plenério.

e Senado

a) Comissdo Interna: sdo criadas com finalidade especifica, algumas por deliberagdo
do Plenario. Segundo a Agéncia Senado as comissdes internas sdo regimentalmente previstas,
como a exemplo da comissdo destinada especificamente a analisar e emitir parecer sobre
projetos de codigos, dispensando a apreciacdo das comissdes permanentes. Sob a
responsabilidade de elaborar a redacéo final da proposta de codigo aprovada com ou sem

emenda pelo Plenario, essa comissdo precisa apenas de maioria simples.
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b) Comissédo Externa: destinadas a representar o Senado em congressos, solenidades e
outros atos publicos; sdo criadas por deliberacdo do Plenario, podendo ser requeridas por
qualquer senador ou comissdo da Casa, ou ainda, por proposta do presidente do Senado. O
requerimento deve esclarecer o objetivo da comissdo e 0 numero de membros que a compora.

c) Comissdo Parlamentar de Inquérito: criadas nos termos do art. 58, § 3° da
Constituicdo, assim como na Camara dos Deputados, a criagdo dessa comissédo deve ser feita
mediante o requerimento de um terco dos membros. O requerimento de criacdo determinara o
fato a ser apurado; a quantidade de membros; o prazo para conclusdo de sua tarefa e o limite
de despesas.

A CPI no Senado, segundo o art. 148 do RISF, tem poder de investigacdo préprio das
autoridades judiciais, pode tomar depoimento de qualquer autoridade, convocar ministros,
inquirir testemunhas, ouvir indiciados e pode ainda, requerer ao Tribunal de Contas da Uniéo
(TCU) a realizacédo de inspec0es e auditorias que entender necessarias.

Quanto a sua composicdo, um senador so pode integrar no maximo duas comissdes de
inquérito, uma como titular e outra como suplente, aqui o nimero de suplentes equivale a
metade do namero de titulares mais um. Ao final dos trabalhos, a comissdo envia a Mesa, para
conhecimento do Plenario, relatério e conclusbes. O relatério podera concluir pela
apresentacdo de projeto de lei e, se for o caso, suas conclusdes serdo remetidas ao Ministério
Publico, para que promova a responsabilizacdo civil e criminal dos infratores (Agéncia
Senado).

Todas as comissdes temporarias se extinguem, na Camara dos Deputados e no Senado,
ao final da legislatura em que sdo criadas, pela conclusdo de sua funcdo ou ao término do
respectivo prazo. No caso das comissdes externas, ao final de sua tarefa, o Senado deve ser

informado sobre o desempenho de sua funcao.

2.1.3 Comissao Mista

As comissfes mistas possuem fungdes e competéncias proprias e segundo a Agéncia
Senado, podem ser criadas nas seguintes situagdes: a) por expressa previsdo constitucional; b)
por Resolucdo aprovada pelo Plenario do Congresso Nacional; c) ou por Ato Conjunto dos
Presidentes do Senado Federal e da Camara dos Deputados. Suas regras de funcionamento e
criagdo sdo definidas pelo Regimento Comum do Congresso Nacional (RegCN), a

semelhanga do que ocorre com as demais comissdes de cada uma das Casas.
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As comissdes mistas sdo criadas no Congresso Nacional e tém em sua composi¢ao
parlamentares do Senado e da Camara, caracteristica que lhe d4 o nome de “mista”. As vagas
nas comissdes mistas serdo distribuidas conforme a proporcionalidade dos partidos e blocos
parlamentares segundo o RegCN, onde também fica assegurada a participacdo dos partidos

minoritarios, conforme o art. 10.

O art. 58 da Constituicdo Federal prevé que a comissdo mista pode ser permanente,
como € o caso da Comissdo Mista de Planos, Orgcamentos Publicos e Fiscalizacdo e também

podem ser temporarias.

a) Comissdes Mistas Permanentes: estabelecida pela Constituicdo Federal, em seu art.
166, 8 1, onde é tratada especificamente a Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacdo (CMO). Essa comissdo mista permanente € uma das mais importantes do
Congresso, cabendo-lhe fungbes como analisar e emitir parecer sobre as contas apresentadas
pelo Presidente da Republica e sobre a Lei Plurianual do Orcamento. Segundo a Constituicéo
Federal, art. 166:
Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentérias, ao
orcamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do
Congresso Nacional, na forma do regimento comum.
§ 1° - Cabera a uma Comissdo mista permanente de Senadores e Deputados:
I - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e sobre as
contas apresentadas anualmente pelo Presidente da Republica;
Il - examinar e emitir parecer sobre os planos e programas nacionais, regionais e
setoriais previstos nesta Constituicdo e exercer o acompanhamento e a fiscalizacéo

orcamentéria, sem prejuizo da atuacdo das demais comissdes do Congresso Nacional
e de suas Casas, criadas de acordo com o art. 58. (BRASIL, 1988, art. 166)

Ja a resolugdo presente no Regimento Comum do Congresso Nacional, resolugdo n°
1, de 2002, dispde sobre a tramitacdo das matérias no interior da CMO.

b) Comissdes Mistas Temporarias: tem a funcéo de representar o Congresso Nacional
e funciona no periodo de recesso parlamentar com as seguintes fungdes: examinar medidas
provisorias; examinar o veto presidencial; elaborar parecer referente a delegacéo legislativa;
especiais (que se destinam a estudar algum assunto especifico) e de inquérito. Segundo o
RegCN, nos cinco dias Uteis ap0s a designacdo das comissdes, elas terdo que se reunir para
instalar seus trabalhos e elegerem Presidente e Vice-Presidente, os quais deverdo exercer seus
cargos por dois anos, se for uma comissdo mista permanente, bem como os membros da mesa.
Assim como as comissdes temporarias que ocorrem nas Casas Legislativas, as comissoes

mistas temporarias se extinguem ao término de suas funcdes, no entanto as comissdes mistas
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que tratam das medidas provisérias tém seu funcionamento com o prazo igual a vigéncia da
MP, ou seja, 120 dias, podendo ser estendido por até 60 dias. No quadro 6 podemos visualizar

as comissdes mistas existentes no Congresso Nacional brasileiro.

Quadro 6 — Comissdes Mistas no Congresso Nacional

Permanentes Temporarias
Comissdo Mista de Planos, Orgamentos | Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito
Pablicos e Fiscaliza¢do (CMO) (CPMI)
Comissdo Representativa do Congresso | Comissdes Mistas de Medidas Provisérias
Nacional (CMMPV)

Comissdo  Mista  Permanente  sobre | Comisséo Mista Especial (CME)
Mudangas Climaticas (CMMC)
Comissdo  Mista  Representativa  do
Congresso Nacional no Férum
Interparlamentar das Américas (FIPA)
Comissdo Mista de Controle das Atividades
de Inteligéncia (CCAI)
Comissdo Permanente Mista de Combate a
Violéncia contra a Mulher (CMCVM)
Comissdo Mista do Congresso Nacional de
Assuntos Relacionados a Comunidade dos
Paises de Lingua Portuguesa (CMCPLP)
Comissdo Mista de Consolidagdo da
Legislacdo Federal (CMCF)
Representacdo Brasileira no Parlamento do
MERCOSUL (CPCMS)
Fonte: Elaboracéo propria, dados do Congresso Nacional.

As comissfes mistas como vimos, sdo responsaveis pela apreciacdo das Medidas
Provisorias. Na proxima sec¢do veremos o funcionamento especifico das Comissdes Mistas de

Medidas Provisorias (CMMPV) e o conceito de Medida Proviséria no processo decisorio.

2.2 MEDIDAS PROVISORIAS E A EMENDA CONSTITUCIONAL N° 32

As comissdes parlamentares possuem poder centralizado no processo legislativo, no
entanto, existem dispositivos regimentais e constitucionais com capacidade de contornar as
decisdes tomadas em seu interior, sdo eles a “urgéncia” e a “medida proviséria”.

O poder de urgéncia pode ser usado pelo chefe do Executivo e pelo Plenario da
Cémara, com o objetivo de abreviar o regime de tramitacdo da matéria. Segundo Almeida
(2019), o Regimento Interno da Camara dos Deputados permite que a maioria do plenario
adote regime de urgéncia a qualquer momento da tramitacao, ainda que o parecer da matéria

ndo tenha sido concluido na comisséo. J& 0 uso da urgéncia pelo presidente esta prevista na
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CF/1988, onde fica claro o uso apenas para Projetos de Lei (PL) de iniciativa exclusiva do
Executivo, devendo ter sua deliberacéo concluida em no méximo 45 dias.

A Medida Provisoria (MPV) é outro dispositivo de uso exclusivo do Executivo
presente no texto original da Constituicdo Federal de 1988, art. 62, e deve ser usado em caso
de relevancia e urgéncia, pois este instrumento possui forca imediata de lei, no entanto, requer
posterior aprovagdo do Congresso. Diferente de um PL, as MPVs passam apenas pelas
comissdes mistas, dispensando o uso do sistema de comissGes da Camara e do Senado. No
interior da comissdo mista sdo examinados a admissibilidade e 0 mérito da MPV para em
seguida, serem votadas em plenario cumprindo os prazos constitucionais.

Para Figueiredo e Limongi (1997), as medidas provisorias sdo usualmente vistas como
mais uma caracteristica do presidencialismo latino-americano, quase que uma lembranca do
periodo autoritario herdado pelas novas democracias, pois sua edi¢do permite que o Executivo
legisle sem a participacdo direta inicial do Legislativo; alterando imediatamente o status quo,
conferindo vantagem estratégica ao Executivo, pois a escolha que cabe ao Congresso apos
uma edicdo de MPV é entre manter o status quo alterado ou revogar uma situacdo ja em

andamento, o que geraria custos ao Congresso.

2.2.1 Origem e evolucdo histérica da Medida Provisoria

A medida proviséria teve sua origem no periodo imperial do Brasil, presente na
Constituicdo de 1824, art. 179, na forma de decreto-lei, esse instrumento deveria ser usado
apenas em casos excepcionais, como por exemplo, em caso de uma invasdo territorial, no
entanto sua aprovacdo dependeria de consulta a Assembleia.

Seguindo a linha cronoldgica, em 1891 foi instaurado o decreto com forca de Lei
Constitucional pelo primeiro presidente do Brasil, Marechal Deodoro. O sistema adotado ap6s
a Monarquia foi o Presidencialista, segundo Jales (2009) com essa alteragdo algumas
caracteristicas do periodo monéarquico foram extintos, tais como: o Poder Moderador, 0
Conselho de Estado e a vitaliciedade do Senado; todavia foi conferida ao Presidente da
Republica a iniciativa de enviar Projetos de Lei (PL) ao Congresso.

Ja em 1937, Getulio Vargas deu um golpe de Estado e governou por decreto-lei até
1945, seu governo tomou por base o art. 180 da Constituicdo de 1937 que estabelecia o
seguinte: “enquanto nao se reunir o Parlamento nacional, o Presidente da Republica terd o

poder de expedir decretos-leis sobre todas as matérias da competéncia legislativa da Unido”.
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A Constituicdo de 1937 determinou ainda outras formas de decretacdo de urgéncia, conforme
os art. 12, 13 e 14 nos mostram:

Art. 12 - O Presidente da Republica pode ser autorizado pelo Parlamento a expedir
decretos-leis, mediante as condigdes e nos limites fixados pelo ato de autorizagéo.

Art. 13 O Presidente da Republica, nos periodos de recesso do Parlamento ou de
dissolucdo da Camara dos Deputados, podera, se o exigirem as necessidades do
Estado, expedir decretos-leis sobre as matérias de competéncia legislativa da
Unido, excetuadas as seguintes: a) modificacdes a Constituicdo; b) legislacdo
eleitoral; ¢) orcamento; d) impostos; e) instituicdo de monopélios; f) moeda; g)
empréstimos publicos; h) alienacdo e oneracdo de bens imdéveis da Unido.
Paragrafo Gnico - Os decretos-leis para serem expedidos dependem de parecer do
Conselho da Economia Nacional, nas matérias da sua competéncia consultiva.

Art. 14 - O Presidente da Republica, observadas as disposi¢Bes constitucionais e
nos limites das respectivas dotacBes orcamentarias, podera expedir livremente
decretos-leis sobre a organizagdo do Governo e da Administracdo federal, o
comando supremo e a organizacdo das forgas armadas. (BRASIL, 1937, art. 12, 13,
14)

Em 1946 a Constituicdo aboliu a possibilidade de edicdo do decreto-lei pelo
Executivo, apagando as caracteristicas do governo Vargas, a falta desse instrumento durou ato
0 golpe de Estado de 1964, quando os militares preocuparam-se em garantir o Poder
Legislativo e legitimar o novo governo. Assim, expediram o Ato Institucional n° 2, o qual
tratava em seu art. 30 que “o Presidente da Republica podera baixar atos complementares do
presente, bem como decretos-leis sobre a matéria de seguranga nacional”; além de trazer uma

reedi¢do do art. 180 da Constituicdo de 1937, em seu art. 31:

A declaragdo do recesso do Congresso Nacional, das Assembléias Legislativas e
das Camaras de Vereadores pode ser objetos de ato complementar do Presidente da
Republica, em estado de sitio ou fora dele. Paragrafo Unico. Decretado o recesso
parlamentar, o Poder Executivo corresponde, fica autorizado a legislar mediante
decretos-leis em todas as matérias previstas na Constituicdo e na Lei Organica.
(BRASIL, 1937, art. 31)

No periodo da ditadura militar vivenciada no Brasil (1964-1985), a apreciacdo dos
decretos-leis pelo Congresso Nacional tinha o prazo de 60 dias para acontecer, ao final desse
prazo a matéria era considerada aprovada tacitamente; a este instrumento ndo caberia
emendas vindas do Congresso.

Segundo Bedritichuk (2015) o decreto-lei seria uma copia do decreto-legge presente
no art. 77 da Constituicdo Italiana de 1948, onde se estabelece o uso de provimentos
provisorios com forca de lei em casos extraordinérios de necessidade e de urgéncia e estes

ficam a mercé da conversdo em lei dentro do prazo de 60 dias corridos a partir de sua
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publicacdo. Apesar do pressuposto da urgéncia e relevancia no uso dos decretos-lei,
percebemos ao longo do tempo que essa exigéncia raramente fora obedecida.

Figueiredo e Limongi (1997) fazem uma reconstituicdo dos debates constitucionais
ocorridos no Brasil acerca da manutengdo, ou nao, do recurso do decreto-lei usado com
exclusividade pelo Executivo, onde revelam a discusséo sobre seu uso, admitindo as questdes
de ganhos e perdas para o Legislativo. Os autores lembram que é contundente o
questionamento quanto ao fato do uso desse instrumento diminuir a influéncia do Congresso
na formulacdo de politicas. Aos constituintes coube questionar sobre a perda de influéncia e
poder sobre as politicas publicas diante da edicdo de decretos, neste caso, somente seria
interessante a manutencao desse instrumento, caso fosse possivel manter algum controle sobre
a possibilidade do uso inadequado dos poderes delegados ao Executivo.

Os autores afirmam que os constituintes ndo se mostraram favoraveis a manutencédo do
decreto-lei, no entanto, também ndo defenderam a abolicdo de nenhum poder legislativo
extraordindrio do Executivo. Na verdade a questdo seria encontrar um instrumento que
pudesse manter a prerrogativa do Executivo, mas que pudesse controlar seu uso, de modo que
ndo o tornasse abusivo.

Para Figueiredo e Limongi (1997) é possivel fazer a distingdo de dois modos de
controle do Legislativo sobre a edicdo dos poderes presidenciais: a) institucional, que diz
respeito as normas legais que regulamentariam o uso das medidas provisorias e também
regulamentaria a relacéo entre os Poderes; b) politico, aqui os fatores convergem para a ordem
conjuntural do Congresso; onde as preferéncias dos parlamentares contam.

Um ponto consensual entre os constituintes seria a de que a aprovacgao do decreto por
decurso de prazo tinha uma natureza autoritaria e precisava ser alterada, pois para eles essa
prerrogativa era responsavel pela possibilidade de atuacdo individual do Executivo. Ao
inverter o decurso do prazo, os constituintes tinham por objetivo garantir que o Legislativo
pudesse participar ativamente na producdo legislativa, além de inibir o uso de emissdo de
decretos por meio do Executivo.

Como ja dissemos, o decreto-lei usado na producédo legislativa brasileira foi retirado
da Constituicdo italiana e, ap0s os debates da constituinte, manteve-se este mesmo formato e
ndo fica claro o motivo de ter se mantido este modelo e ndo outro, visto que foram citados
modelos de diferentes paises no debate. “De qualquer forma, o fato € que o atual artigo 62 da
Constituicdo foi incluido no anteprojeto da Subcomisséo do Poder Legislativo e sobreviveu a
todas as fases dos trabalhos constituintes” (FIGUEIREDO E LIMONGI, 1997, p. 135).
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Ao final da constituinte, ficou aprovado a manutengdo do uso de um recurso
estratégico pelo Executivo, por meio do art. 62 da CF/1988 estabelecendo que:

Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas
provisorias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso
Nacional, que, estando em recesso, serd convocado extraordinariamente para se
reunir no prazo de cinco dias.
As medidas provisorias perderdo a eficicia, desde a sua edigdo, se ndo forem
convertidas em lei no prazo de 30 dias, a partir de sua publicacdo, devendo o

Congresso Nacional disciplinar as relacdes juridicas dai decorrentes. (BRASIL,
1988, art. 62)

Com a promulgacdo do texto constitucional, a medida provisoria, regulamentada pelo
art. 62 da Constituicdo Federal de 1988, é hoje um instrumento normativo, ndo é uma lei, no
entanto, possui forca de lei durante sua vigéncia e pode ser usada pelo Presidente da
Republica em caso de urgéncia e relevancia. A MPV regulamentada na CF/1988 é um
instrumento incorporado em substituicdo ao decreto-lei usado desde o império. Mas quais sdo
as reais diferencas entre eles? Primeiramente, o decreto-lei era tido como aprovado passados
0s 60 dias de prazo para sua apreciacdo, jA& com a medida provisoria existe a necessidade de
aprovacao do Legislativo para ser convertido em lei.

No texto de 1988 fica estabelecido que o Presidente da Republica possui a prerrogativa de
editar medidas provisdrias com forca de lei, com validade de 30 dias, submetendo o documento ao
Congresso, que caso estivesse em recesso, seria convocado para sua apreciacdo. Caso néo
houvesse manifestacdo do Congresso a MPV perderia sua validade. Entdo uma medida proviséria
somente sera uma lei ap6s a aprovacdo do Congresso, 0 prazo para que ela seja apreciada pelo
Legislativo é de 60 dias, prorrogavel por igual periodo (art.62, § 3°).

Ao longo do tempo a regulamentacdo sobre a edicdo de medidas provisorias tem sofrido
modificagdes. Segundo Figueiredo e Limongi (1997) a Constituinte dotou o Executivo com
“poderosa prerrogativa legislativa” com a qual o Legislativo ainda precisava se adaptar. Em dois
de maio de 1989 foi aprovada a resolucdo n® 1/1989 que dispde sobre a apreciacgdo, pelo
Congresso Nacional, das medidas provisorias a que se refere o art. 62 da Constituicdo Federal.
Essa resolucdo trouxe mudancgas significativas na tramitacdo das MPVs, especialmente em
dois momentos: admissibilidade e conteudo.

Quanto a admissibilidade, a resolucdo em seu art. 5° estabelece que “a Comissao tera o
prazo de cinco dias, contado da publicacdo da medida proviséria no Diério Oficial da Unido,
para emitir parecer que diga respeito a sua admissibilidade total ou parcial, tendo em vista 0s

pressupostos de urgéncia e relevancia a que se refere o art. 62 da Constituicdo”, assim sua
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adequacgdo aos critérios de urgéncia e relevancia deveriam ser constatadas pela comissao
mista, formada para apreciar a MPV.
Em caso de parecer favoravel, a decisdo sé poderia ser revertida por meio de recurso
ao plenario. Em caso de parecer negativo, o plenario deveria se pronunciar em no
méaximo dois dias para ratificar a decisdo; caso contrario, ou seja, ndo havendo
manifestacdo explicita do plenario neste prazo, a matéria seria admitida. Esta

regulamentacdo dificultou sobremodo a ndo-admissdo de uma MP. (FIGUEIREDO
E LIMONGI, 1997, p. 140)

Em caso de aprovacdo da admissibilidade tem inicio a tramitacdo da matéria, agora o
contetdo da matéria seréd apreciado. No art. 4° da resolugédo fica estabelecido que nos cinco
dias que seguirem a publicacdo da MPV os parlamentares poderdo inserir emendas, sendo
vedada a apresentacdo de emendas que ndo versem com matéria; a possibilidade de emendar
uma medida proviséria deu possibilidade direta de participacdo do Congresso Nacional na
elaboracdo legislativa. Assim fica claro o entendimento de que a medida provisoria é parte do
processo legislativo

Embora as mudancas tenham dado maior clareza sobre o papel do Legislativo no
processo da tramitacdo da MPV, o Congresso ainda ndo tinha conseguido criar um ponto
capaz de inibir o uso desse instrumento pelo Executivo. Para Figueiredo e Limongi (1997) a
Resolucdo n° 1/1989 ndo apenas ndo resolveu este traco, como dificultou a reacdo do
Congresso ao uso abusivo dele, isto porque ela traz a possibilidade de reedicdo de uma
medida provisoria.

Para Almeida (2019), essa possibilidade de reedicdo de medidas provisérias nao
votadas no prazo constitucional amplia o poder legislativo do Presidente da Republica,
primeiro porque mobilizar uma maioria parlamentar com o objetivo de aprovar a matéria ja
ndo se faz necessario, basta evitar que oposicdo relina maioria e também facilitou a realizacéo
de alteracdes na lei no momento da reedi¢ao. “Assim, desapareceu a ameaca que levaria ao
uso comedido da prerrogativa. Emitir um grande nimero de MPs deixava de ter riscos para 0
executivo” (FIGUEIREDO E LIMONGTI, 1997).

O desenho constitucional original da medida proviséria acabou por tencionar a relagdo
entre o Executivo e o Legislativo, assim em setembro de 2001 a Emenda Constitucional (EC)

n° 32, foi um novo marco regulatério usado até hoje na edi¢do de medidas provisorias.

2.2.2 A Emenda Constitucional n° 32/2001 e a especificidade da comisséo mista
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Aprovada em 2001 a Emenda Constitucional n® 32, também conhecida como PEC das
MPVs, mudou o rito de tramitacdo das medidas provisorias, aprovada apos pouco mais de seis
anos de tramitacdo. Segundo Bedritichuk e Araujo (2019), entre outros pontos, a EC n°
32/2001 estabeleceu apreciacao prévia por comissdo mista, proibicdo de reedicdo e previsao
de trancamento de pauta da Casa em que a medida provisoria estiver, caso a matéria ndo tenha
sido votada apds os 45 dias de sua promulgacdo. Para Amaral Junior (2016) o funcionamento
das medidas provisdrias apresentava as seguintes fragilidades

1) excessiva concentragdo de poder nas mados do Presidente da Republica; 2)
sentimento de sujeicdo do parlamento e perda de autonomia; 3) nlimero exacerbado
de MPs; 4) inseguranga juridica, pois a reedi¢do, por vezes, continha alteragdes no

texto original; e 5) omissdo do Congresso Nacional em tratar os temas objeto de MP.
(AMARAL JUNIOR, 2016, p. 94)

Segundo Amaral Junior (2016) a Emenda Constitucional n°® 32 visava superar as
fragilidades deixadas ao longo do tempo e principalmente evitar as infinitas reedicGes de
MPVs, para essa finalidade a solucdo encontrada foi a substituicdo da reedicdo pelo prazo de
seis meses de vigéncia da medida provisoria, forcando o Executivo a ser prudente em seu uso,
“sob o risco de perder as inovagdes dela decorrentes”. Com o risco mais elevado em relacdo a
aprovacao de todos os pontos de um MPV, esperava-se que 0 Executivo reduzisse 0 seu uso.

A incorporacdo de regras que restringem a emissdo de MPVs é uma inovacdo da EC
n° 32, uma delas é a proibicdo de reedicdo na mesma sessdo legislativa em que a MP fosse
rejeitada pelo Congresso, essa caracteristica eleva o custo de uma rejeicdo vinda do
Congresso, mas por outro lado pode forcar os parlamentares a cooperarem com a agenda do
Executivo, justamente pelo mesmo motivo.

Segundo a Resolucdo, as comissbes mistas de medidas provisorias deverdo ser
compostas por 12 senadores e 12 deputados, com igual nimero de suplentes, obedecendo
sempre a regra de paridade entre as Casas legislativas. Pelo critério da proporcionalidade
partidaria, uma vaga € acrescida caso os partidos menores ndo logrem uma vaga. Nessa
comissdo o presidente e o relator revisor deverdo ser membros da mesma Casa, enquanto 0s
cargos de vice-presidente e relator serdo ocupados por membros da Casa diferente dos
primeiros. A comissdo mista recebera emendas ao texto de MPs no decorrer dos seis
primeiros dias da sua publicacéo.

Segundo Bedritichuk e Aradjo (2019), a medida provisoria interfere na agenda de
votacdes do Congresso, na medida em que tem o poder de trancar a pauta de votacdes da Casa
em gue estiver tramitando, consequentemente o Executivo tem seu poder de agenda ampliado

e acaba usando esse instrumento para interferir na pauta do Congresso.
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O uso da MPV recai sobre dois pontos de vista diferentes, segundo Renné (2006) uma
premissa vé o Executivo usando esse instrumento por ndo conseguir legislar por via ordinéria,
presumindo que o presidente € minoritario e vive num conflito constante com o parlamento.
Por outro lado, existe a visdo que pressupde a existéncia de cooperacdo entre os Poderes,
assim, quanto maior apoio ao Executivo no plenario, com mais frequéncia se faz o uso das
MPVs. Este altimo é defendido por Freitas (2016) ao afirmar que a agenda do Executivo é na
verdade a agenda da coalizdo, ou seja, ao editar uma medida provisoria o Executivo presume
a cooperacdo dos parlamentares pertencentes a coalizdo, que em geral, tende a ser majoritaria.

De acordo com Amorim e Tafner (2002), as MPVs podem ser usadas por governos
minoritarios para impor as preferéncias presidenciais sobre a maioria legislativa, o que
ocasionaria frequentes crises entre os poderes. Para os autores o Brasil possui uma alta
probabilidade de paralisia deciséria e instabilidade, visto a auséncia de uma coalizdo de
governo proporcional e majoritaria levando & obstrucdo do executivo, nestes casos as medidas
provisorias seriam acionadas como instrumento com poder de passar sobre o Congresso 0s
desejos do Executivo.

No entanto, Amorim e Tafner (2002) postulam o entendimento de que o sistema
presidencialista brasileiro acabou desenvolvendo uma forma de interagéo entre o Executivo e
0 Legislativo que foge a visdo classica, onde o Executivo busca controle por meio dos
instrumentos legais e formais, para eles esse controle tem se dado pela compatibilidade de
incentivos politicos entre os parlamentares e o chefe do Executivo.

Outro ponto importante para o entendimento deste trabalho é a regulamentacdo
presente na EC n° 32/2001, sobre a constituicdo da comissdao mista que deverd conduzir a
apreciacao da matéria presente na MPV para s6 depois enviar ao Plenario. A comissao mista,
como vimos, é composta por parlamentares das duas Casas. Para Almeida (2019) a
transferéncia de decisdo legislativa para as comissdes foi uma solucdo organizacional para o
constante congestionamento da pauta do Plenario da Camara.

Com a EC n° 32/2001, houve a necessidade de atualizar a Resolugdo n° 1/1989 da
Constituicdo, entdo ficou estabelecido por meio da Resolugédo n°® 1/2002 — CN que a comisséo
mista examinadora de uma medida provisoria teria 14 dias para aprovar ou reprovar o parecer
da mateéria, apos esse prazo a MPV, seguiria automaticamente para o Plenario das Casas onde
um relator seria designado, em cada Casa, substituindo a comissdo mista. Segundo
Bedritichuk (2015), nenhuma comissdo mista conseguiu cumprir sua tarefa com o prazo
estabelecido pela resolucéo, concentrando a tramitagdo dessas matérias no Plenario das casas.

Essa configuracdo acabou de certa forma minimizando a atuacdo da comissdo mista, desta
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forma o papel do relator de plenario ganhou o protagonismo, pois era o relator quem detinha o
dominio do texto a ser votado.

Bedritichuk e Araujo (2019) afirmam que sem as comissdes e com o protagonismo do
relator as negociacgdes referentes ao texto eram feitas nos gabinetes ministeriais por meio de
acordos entre relatores, lideres partidarios e a burocracia do governo, deixando o Parlamento
fora do processo decisério. Os autores mencionam ainda que apesar da reforma promovida
pela Emenda Constitucional n°® 32/2001, foi apenas em marco de 2012 que aconteceu uma
mudanca institucional relevante, tal mudanca refere-se ao julgamento da Acdo de
Inconstitucionalidade (ADI) 4029 pelo Supremo Tribunal Federal (STF) o qual julgou
inconstitucional a tramitagdo de medida proviséria sem o parecer da comissdo mista, ja que de
fato o art. 60, § 9 da Constituicdo expressa a instrugdo por colegiado misto.

A partir da decisdo do STF todas as medidas provisorias devem ser obrigatoriamente,
apreciadas por uma comissao mista antes da apreciacdo em Plenério das Casas, essa alteragdo
desmantelou o uso da medida provisoria como instrumento capaz de concentrar o debate nos
Plenéarios e também da manutencdo de controle sobre a relatoria por parte do Executivo. A
comissdo agora € uma arena importante no rito de tramitacdo da medida provisoria.

As comissGes mistas de medidas provisorias possuem caracteristicas proprias que as
diferem em alguns pontos das demais comissfes presentes no processo legislativo brasileiro,
uma delas é o fato da comissdo ser obrigada por forca judicial a aprovar parecer instrutivo e
por apreciar uma matéria com forca de lei, elas podem exercer poder negativo, ou seja, podem
parar a tramitacdo da MPV ndo permitindo que cheguem a ser apreciada pelos Plenarios.
Agora a agenda legislativa do Executivo fica dependente da manifestacdo do Legislativo, por
meio da comisséo mista.

Como ja apontamos, o estudo das comissdes no cenario legislativo ndo parecia ser
relevante; essa visdo, embora ainda néo superada, parece perder for¢a ao longo do tempo.
Uma das questfes que podemos apontar para a relevancia dos estudos sobre comissdes € o
novo rito de tramitagdo das medidas provisorias pela comissdo mista, pois no interior da
comissdo mista ndo cabe prerrogativa que a retire da comissao para leva-la ao Plenario. Com
essa mudanca a questdo das reedi¢cdes ou mesmos do uso exacerbado das MPVs pode ter sido
superada, pois na medida em que o Executivo faz uso de novas edi¢cbes de medidas
provisorias, necessariamente tera mais trabalho em buscar cooperagdo de membros de
comissdes que estariam funcionando concomitantemente.

Do ponto de vista do governo, essa nova configuragdo exigiu imenso trabalho de
coordenacdo, mobilizagdo dos parlamentares para efeitos de quorum e
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monitoramento. Tal dispersdo do processo decisério significou também maior
especializacdo dos debates e maior participacdo dos parlamentares, diminuindo a
assimetria de informacdes. Ora, na sistematica anterior, a MP ficava a maior parte
do tempo na Camara, nas maos do relator de Plenario. A obscuridade na instrucéo —
envolvendo geralmente o relator e os 6rgdos governamentais em reunides privadas —
fazia com que o texto a ser votado pelo Plenario fosse desconhecido da maioria.

(Bedritichuk e Aradjo, 2019, p. 71).

A mudanca no rito tirou o protagonismo do relator no Plenério, no entanto o papel de
Relator continua sendo demasiadamente importante no interior da comissao mista, agora sua
analise precisa ser aprofundada. Por ser uma instancia deciséria menor, espera-se que a
analise tenha um cunho mais cuidadoso. No interior da comissdo mista também é possivel
diminuir a assimetria de informacdes, pois as informacGes sdo mais facilmente
disponibilizadas e, como consequéncia, os parlamentares acabam por se informar melhor
sobre a matéria e tendo um maior embasamento para a justificacdo do voto.

A nova configuracdo do processo decisorio que incluiu obrigatoriamente as comissdes
mistas de medidas provisorias acabou por aumentar os conflitos no interior da coalizdo de
governo, isto porque essa configuracdo deu poder de veto para diferentes atores; segundo
Bedritichuk e Aradjo (2019) o presidente da comisséo, o relator, a maioria da comissdo e 0s
lideres partidarios sdo os atores beneficiados com a possibilidade, em momentos distintos, de
trancar a tramitacdo de uma medida provisoria.

O presidente da comissdo pode definir o momento de pautar a matéria, além de poder
procrastinar as reunides, 0 que atrasaria 0 processo; o relator pode apresentar relatorio
contrario a medida proviséria e também pode atrasar a apresentacao do relatério; os membros
da comissdo em maioria podem barrar qualquer decisdo do relator, além de esvaziar as
reunies deixando-as sem qudérum impedindo a aprovacéo do relatério e, por fim, os lideres
partidarios que podem intervir em qualquer momento da sessdo ordindria com o uso da
palavra, podem ainda requerer verificacdo de votagdo da comissdo, dentre outras prerrogativas
regimentais.

Uma questdo que certamente cabe colocar € a elevagdo do custo de aprovagdo das
medidas provisorias, pois é preciso investimento de coordenacdo por parte do Executivo ao se
relacionar com o Legislativo, barganhando com os membros da base. Para Bedritichuk (2015,
p. 82) esse processo foi responsavel pela perda de forca do Executivo em relacdo a edicdo de
MPVs que iniciou com a proibicdo de reedicdo estabelecida na EC n° 32/2001, seguido por
caracteristicas tais como “a inclusdo de nova instancia decisoria, a dispersao do processo, a

especializacgdo dos debates e, principalmente, a multiplicagdo dos pontos de veto”.
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No entanto, ao tomar a decisdo de utilizar um o instrumento extraordinario da medida
provisoria o chefe do Executivo, obviamente deve analisar as vantagens dessa acdo, ainda que
gere conflito. Segundo Machiaveli (2009, p. 116) ao propor uma MPV o presidente faz o
primeiro e o ultimo movimento, respectivamente edicdo e veto ou san¢do, além de poder
controlar a agenda de votagGes. Bem, assim como 0s custos de aprovacdo aumentaram,
também os custos de uma rejeicdo sdo elevados, visto que a medida provisdria entra em vigor
imediatamente apos sua edi¢do, alterando as escolhas possiveis dos parlamentares, ou seja, “o
Executivo tira proveito do instrumento e do novo rito de tramitacdo para aprovar medidas
provisorias apoiadas pela maioria e ndo para agir contra ela”.

Assim como a “urgéncia”, a medida proviséria é mais do que um dispositivo com
finalidade exclusiva de tornar mais agil a deliberacdo de propostas consideradas urgentes.
Para Almeida (2019) pode ser vantajoso para a lideranca da maioria governista, usar esses
Instrumentos para ‘“sistematicamente amenizar do processo decisorio comissdes com
preferéncias divergentes da sua”.

A literatura tem mostrado que os processos legislativos que privilegiam o Plenario
predominaram em detrimento das comissdes, além de mostrar o uso recorrente das medidas
provisorias por parte do chefe do Executivo, até o inicio doa anos 2000, o que de certa forma,
contribuiu com o papel coadjuvante dado as comissdes nos estudos legislativos.

Figueiredo e Limongi (1997) afirmam que as medidas provisérias foram um
instrumento de politica que ampliou o campo de atuacdo unilateral do Executivo, mas que
apresentou diferencas marcantes no padrdo de atuacdo dos diferentes governos. Outra
caracteristica colocada pelos autores, recai sobre o padrdo de comportamento do Legislativo
que acabou por diminuir a sua atuacdo de maneira autbnoma no processo decisorio referente
as MPVs.

Podemos perceber que a interagdo entre os Poderes ao longo dos periodos, sofreu
alteracdes conforme as regras do jogo iam se estabelecendo. No periodo da Constituinte
vimos a preocupacdo em assegurar um processo decisorio agil, com essa missdo, acabaram
por aprovar 0 uso da medida provisoria pelo Executivo, sem grandes restrigdes para 0 uso
desse instrumento. Posteriormente, algumas tentativas de regulamentacdo do novo
instrumento legislativo aconteceram resultando, inicialmente, no insucesso quanto as
restricdes no uso de MPV, logo, o Executivo ganhava vantagens estratégicas no processo
decisorio.

Figueiredo e Limongi (1999) afirmam ainda que a preponderancia do Executivo sobre

0 Legislativo € um trago caracteristico do sistema politico brasileiro, isso acontece porque o
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Executivo possui forte poder de agenda e os regimentos internos das Casas conferem amplos
poderes aos partidos politicos. Com essas caracteristicas, 0s autores concluiram que o lugar de
exceléncia para o processo decisorio era o Plenario das Casas e ndo as comissdes, no entanto,
como observamos ao longo do texto, as alteracGes recentes ocorridas na producéo legislativa

acabam por questionar fortemente essa conclusao.
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CAPITULO I11 - A ATUACAO PARLAMENTAR NA COMISSAO
MISTA N° 746/2016

INTRODUCAO

A reforma do ensino médio estabeleceu novas diretrizes para o processo formativo
educacional brasileiro. Embora pelas regras constitucionais a medida provisoria deva ser
utilizada apenas em condigdes excepcionais, a manobra utilizada pelo chefe do governo foi
essencial para garantir a aprovacdo da reforma em periodo curto. A MPV n° 746 de 2016 foi
aprovada em uma Comissdo Mista e em seguida foi transformado na Lei n°® 13.415/2017.

Como apontado anteriormente, no Brasil as comissGes possuem fortes poderes
positivos enquanto corpo coletivo. Assim, entendemos que as comissdes Sdo espacos
especificos de deliberacdo de projetos, mas a importancia desse espaco decisorio tem sido
negligenciada ao longo do tempo pelos estudos legislativo. Para Freitas (2016) ndo podemos
desconsiderar a importancia do trabalho realizado no interior das comissdes, visto que em seu
interior o contetdo final das matérias sera definido, ap6s um profundo trabalho de negociagédo
entre os parlamentares.

Vamos neste capitulo analisar o trabalho ocorrido no interior da Comissao Mista da
Medida Proviséria n® 746/2016. Estruturamos o presente capitulo em trés secdes, na primeira
analisaremos a composi¢cdo da Comissdo Mista da Medida Proviséria (CMMPV) n° 746/2016,
considerando a) composicao partidaria da comissao; b) participacdo da coalizdo na comissao;
) ocupacdo dos cargos chave; d) escolaridade e atuacdo profissional; €) experiéncia prévia
em cargos eletivos nos poderes Legislativo e Executivo e f) perfil de género.

Na segunda se¢do do capitulo, trataremos de fazer a andlise referente as proposi¢Ges
de emendamento feitas a Medida Provisdria n® 746/16 com o objetivo de descrever o papel da
Comissdo Mista nestas proposicdes, buscando responder sobre a possibilidade de a comissao
mista ser o lugar privilegiado para a apresentacdo de emendas. Na Ultima se¢do analisaremos
a atuacdo dos parlamentares na proposicdo e aprovacdo da MPV 746/2016 observando as
modificagdes realizadas no projeto encaminhado do Executivo para o Legislativo. O objetivo
é identificar as singularidades do dispositivo alterado e se seu contetido esta relacionado ao

conteddo da matéria, por meio do método de andlise por categorias tematicas.
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3.1 A COMPOSICAO DA CQMISSAO MISTA DA MEDIDA PROVISORIA N° 746/2016
(REFORMA DO ENSINO MEDIO)

A Comissdo Mista n° 746/2016 foi composta por 26 legisladores, 13 deputados e 13
senadores, dada a paridade exigida pela legislacdo para as comissdes mistas, distribuido em
13 partidos (DEM, PDT, PMDB, PP, PPS, PRB, PROS, PSB, PSC, PSD, PSDB, PT, PTB).

Partimos da hipoGtese de que a base governista busca formar maioria na comissdo
mista, isto porque, esta acdo facilitaria 0 processo decisério a favor da proposicdo do
Executivo, pois segundo Freitas (2016) quando uma proposta do Executivo é feita, ndo ha ali

apenas a figura do presidente, mas sim de toda a sua coalizdo.

Tabela 1 - Distribuicdo partidaria na comissao

Partido Porcentagem de cadeiras
PMDB 23,1
PSD 11,5
PT 11,5
DEM 7,7
PSB 0
PSDB 0
PTB 17,7
PDT 3,8
PP 3,8
PPS 3,8
PRB 3,8
PROS 3,8
PSC 3,8

Fonte: Elaborado a partir dos dados disponiveis no site da Comisséo

Na tabela 1 podemos acompanhar a distribuicdo partidaria no interior da CMMPV n°
746/2016. Aqui é importante dizer que, segundo informagdes da base de dados do Centro
Brasileiro de Analise e Planejamento (CEBRAP) sobre as coalizdes no Brasil®, a coalizdo
governo Temer tem a seguinte composicdo partidaria: DEM, PMDB, PP, PPS, PR, PRB,
PSD, PSDB e PTB.

Podemos observar que oito dos nove partidos da coalizdo do governo estdo presentes
nesta composicdo — apenas o0 PR ndo tem representante nesta comissdo. Considerando que o
numero total de partidos nesta comissdo é 13, entdo podemos afirmar que a maioria dos

partidos nesta composi¢édo é da base governista. Somado a isso, nota-se que a coalizd0 possui

* Para a definicdo de coalizdo, sdo considerados dois pontos: 1) a ocupacgdo formal de postos ministeriais no
governo e/ou 2) a declaracdo de pertencimento do partido a base do governo.
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a maioria necesséria para aprovagdo da matéria no interior da comissdo. Os partidos do
governo possuem maior representacdo na comissao, porém o principal partido de oposi¢do
(PT) também ocupa posicdo de destaque. Isso ocorre, pois a comissdo mista tem que obedecer
a certa proporcionalidade com o tamanho dos partidos no plenario. Dessa forma, apesar da
maioria ser da base governista, ha espago para a atuacdo de minorias.

A hipdtese de que no sistema de comissdes se recruta legisladores baseado na sua
lealdade politica, buscando maximizar os interesses do partido e minimizar as incertezas, €
uma leitura possivel na Comissdo Mista da Reforma do Ensino Médio. Lembramos que
lealdade politica difere de fidelidade partidaria, segundo Muller (2005), fidelidade partidaria é
um conceito utilizado para mensurar a disciplina partidaria, por meio das votacGes onde o
voto do parlamentar segue a orientacdo do partido a que ele pertence. Sobre lealdade politica
0 pressuposto seria 0 de que a trajetoria politico-partidaria dos parlamentares é um fator
importante para sua escolha a compor uma comissao, mas entende-se que este parlamentar
pode ter tido varias mudancas partidarias, porém manteve-se no mesmo bloco ideoldgico, isto
pode fazer dele um parlamentar mais confiavel se comparado aquele que faz mudancas entre
partidos de blocos ideoldgicos divergentes.

Observamos nesta composicdo que a maioria dos parlamentares é oriunda de um
mesmo bloco ideolégico?, podendo assim, apresentar um comportamento mais coeso, neste
caso, em favorecimento da matéria; o que ndao aconteceria caso essa composicdo fosse mais
heterogénea, isso porque “matrizes heterogéneas se limitam a imposi¢do de comportamento
disciplinado nas votacGes em plenario, tendo, portanto, um custo mais elevado para atingir
suas metas”. (MULLER, 2005, pag. 9)

No ambito das comissdes, € importante lembrar o papel dos lideres partidarios, pois
estes colaboram na composicdo da comissdo ao estipular o numero de parlamentares das
comissdes. Aplicando a logica expressa por Tsebelis (1998) para o mecanismo de selecdo dos
parlamentares, haveria um envolvimento estratégico que sugere um recrutamento partidario
em que cada partido envie para as comissdes aqueles parlamentares mais proximos da linha
ideoldgica do partido, minimizando com isso, o risco de perda de controle da sua bancada.

O grafico 1 apresenta a distribuicdo da participagdo dos partidos participantes da

coaliz&o do governo na comissao mista da reforma do ensino medio.

* Com o intuito de fazer uma delimitacéo desse termo, ideologia pode ser entendido como sinénimo de ideologia
politica, significado pertinente para o presente trabalho. Trata-se de uma arena de disputa de diferentes projetos e
gue norteia o campo politico. (SCHEEFFER, 2016, p.36)
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Gréfico 1 - Participacdo da coalizacdo na comissdo

N&do membros

da coalizdo
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Coalizdo
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= Membros da Coalizdo N&do membros da coalizdo

Fonte: Elaborado a partir dos dados disponiveis no site da Comisséo

Nesta composi¢do, a maioria dos parlamentares pertence aos partidos da coalizéo,
contrastando com os 30,8% dos parlamentares da oposi¢do. Confirmando a hipdtese de que o
governo consegue formar maioria na comissao mista.

Outra hipétese que podemos confirmar analisando estes dados é a de que a
composigdo da CMMPV n° 746/16 favoreceu o0s interesses do Executivo. De fato,
observamos 0 impacto que a coalizdo teve na composicdo desta comissdo e ressaltamos que
os interesses do Executivo na matéria, ndo foi, e nunca é interesse apenas do presidente ou do
Executivo. Freitas (2016, p. 84) explica “que uma coalizdo governamental tem consequéncias
profundas”, sendo esta firmada entre partidos e ndo entre sujeitos subjetivos, entendamos que
uma coalizdo a partir de sua formacdo implicard no compartilhamento da agenda politica do
Executivo com os parlamentares pertencentes aos partidos que aderirem a coalizéo.

O governo conseguiu garantir uma ampla base de apoio no interior desta comissao,
maximizou as chances de obter sucesso na aprovacao de agenda, com a presenca de um bloco
ideologico forte e homogéneo, estabilizando possiveis conflitos politico-partidarios. Podemos
concluir que existe, neste caso, o compartilhamento de poder decisorio, onde o partido
governista e os partidos membros da coalizdo atuam de maneira favoravel, ou minimizando
possiveis atritos a aprovacao da matéria apresentada pelo Executivo.

Outra questdo sobre a composicdo da comissdo € a ocupacgdo de postos chave. Como
apontado por Freitas (2016) a relatoria das comissdes exerce papel central na negociagéo e
alteracbes dos projetos avaliados por elas. Além do relator, o papel de presidéncia da
comisséo é central, pois, segundo Almeida (2019) cabe a esse cargo ditar o préoprio ritmo das

reunides, além de ser da presidéncia a prerrogativa exclusiva de designar os relatores,
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considerando a proporcionalidade partidaria das Casas, 0 que vai conferir capacidade de
alguma influéncia efetiva aos partidos minoritarios. Como se pode notar no quadro 7 0s
cargos chave na comissao mista que analisou a MPV da reforma do ensino médio foram

ocupados pelo PSC, PSDB e PTB, conforme 0 mostra o quadro abaixo.

Quadro 7 — Partidos dos Cargos Chave

CARGO PARTIDO
PRESIDENTE PSDB
VICE-PRESIDENTE PTB
RELATOR PSC

Fonte: Fonte: Elaborado a partir dos dados disponiveis no site da Comisséo

O presidente de uma comissao é responsavel pelo funcionamento da mesma, dentre
suas atribuicdes esta a designacédo do relator, este pode ser escolhido dentre qualquer membro
da comissdo. A presidéncia da CMMPV 746/16 ficou a cargo do deputado lzalci Lucas do
PSDB, partido da coaliz&o do governo.

O presidente da comissdo possui diversas funcdes, destacamos algumas delas:
convocar e presidir todas as reunides; fazer a comissdo conhecer todas as matérias e
despaché-las; escolher os relatores e relatores substitutos e distribuir-lhes as matérias que
deverdo analisar; moderar e apaziguar as discussdes quando necessario; submeter a votacao
questdes que devem ser deliberadas e divulgar seu resultado; enviar a Mesa Diretora as
matérias que devem ser lidas em plenario e serem publicizadas; representar a comissao nas
relacfes que esta estabelece com a Mesa Diretora, as outras comissdes e 0s lideres partidarios;
prestar contas a Mesa sobre os trabalhos e estdgios em que se encontram as matérias
discutidas na comissdo; solicitar ao 6rgdo de assessoramento institucional a prestacdo de
assessoria ou consulta técnica durante as reunies da comissdo; entre outras (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2017).

Para a Comissdo Mista da Medida Proviséria n® 746/16 a relatoria ficou por conta do
senador Pedro Chaves do PSC, partido que ndo fazia parte da coalizdo do governo Temer. O
relator tem a responsabilidade de fazer o estudo da matéria a ele entregue e por apresentar o
seu parecer a instancia deliberativa (no caso, a comissdo mista). No momento da proposi¢éo o
relator tem papel crucial, pois seu parecer sugere qual decisdo deve ser tomada naquela
comissdo, isto significa que seu parecer deve estar embasado em pesquisa e estudo sobre a
tematica justificando seu parecer, que em seguida devera ser votado pelos membros da

comisséao.
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O relator pode recolher informacgdes sobre a matéria consultando especialistas por
meio de audiéncias publicas, onde organizagdes da sociedade civil também podem participar,
ouvir e serem ouvidas. E importante ressaltar, que o trabalho do relator se torna de extrema
relevancia quando consideramos que os demais parlamentares ndo tém informacdes
suficientes sobre a pauta, ou seja, esperam pelas informacOes trazidas pelo relator, isto
acontece porque estes mesmos parlamentares trabalnam com outras questfes de maneira
simultanea.

Segundo Bedritichuk e Aradjo (2019) o trabalho do relator passa a ter maior
importancia, quando percebemos que a comissdo, por ser uma instancia decisoria menor,
favorece uma analise mais minuciosa da matéria. Para os autores o fato da maior participaco
dos parlamentares nas comissdes acaba por flexibilizar a forca da orientacdo dos lideres
partidarios, pois agora os parlamentares tém maior acesso a informacdo e pode votar com
clareza sobre o tema, diminuindo a incerteza sobre a matéria, 0 que garantia a fidelidade nas
votacoes.

No processo de producdo legislativa, fica claro o qudo essencial é o papel do relator,
pois este tem 0 poder de selecionar as informacdes a serem apresentadas de acordo com a
disposicao de seu voto, ou seja, aprovacao ou rejei¢do do tema trabalhado.

No caso da Medida Proviséria da Reforma do Ensino Médio, percebemos que o relator
ndo faz parte da base governista do Presidente Temer, 0 que nos levaria, num primeiro
momento, a deduzir que sua indicacdo poderia representar um obstaculo para a aprovacao da
matéria ou mesmo o seu parecer poderia ser contrario a matéria proposta pelo Executivo. No
entanto, o relator apresenta simpatia pela proposigéo, isto se explica quando analisamos sua
biografia. Pedro Chaves (PSC) é empresario; economista e empreendedor da &rea da
educacdo, tendo sido professor universitario e reitor da Universidade para Desenvolvimento
do Estado e da Regido do Pantanal (UNIDERP), instituicdo que ele mesmo fundou e que lhe
rendeu um patriménio avaliado em R$ 69,3 milhGes declarados no ano de 2010.

Considerando a biografia do relator, observamos possiveis ganhos na direcdo de
resultados positivos — na ética do governo — para a politica publica desejada, visto que sua
aprovacdo favorece setores privados da educacdo. Reconhecemos aqui a centralidade do
relator no processo legislativo e entendemos que parlamentares adeptos a proposi¢cdo, com
maior experiéncia na tematica ou com maior capital politico sdo os preferidos para assumir
relatorias.

Além das questdes relacionadas a distribuicdo partidaria e ocupacdo dos cargos chave

na comissdo, cabe também destacar alguns elementos sociopoliticos dos seus membros, por
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exemplo, grau de escolarizacdo formal, atuacdo profissional e género dos membros da
comisséo.

No que diz respeito ao nivel de escolaridade dos parlamentares participantes da
Comissdo Mista da Reforma do Ensino Médio, identificou-se que foi ocupado
majoritariamente por parlamentares com ensino superior. Vale aqui ressaltar que o nivel de
escolaridade e a atividade profissional séo informagOes autodeclaradas pelos parlamentares
nos sites oficiais do Senado e da Camara dos Deputados, onde alguns legisladores acabam nao

disponibilizando essa informacao, que neste trabalho classificamos como “sem informagado”.

Gréfico 2 - Nivel de educagdo formal dos participantes da comisséo

Sem informagao
7,7%
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92,3%

Superior Completo Sem informacéo

Fonte: Elaboracéo propria a partir das informacdes biograficas declaradas pelos senadores e deputados

nos sites do Senado Federal e Camara dos Deputados

O grafico 2 apresenta a escolaridade dos parlamentares, possibilitando a discussao
sobre a ideia de expertise exdgena (formacdo académica) como atributo para a escolha dos
membros da comissdo. Segundo Santos (2002) duas caracteristicas sdo consideradas pelos
lideres partidarios ao escolher um membro para uma comissdo especifica, sao elas: lealdade
partidaria e expertise, o autor explica que além da lealdade, que é muito importante e acaba
por condicionar o comportamento dos parlamentares, existe também a preocupac¢do com a
qualidade das informacdes trabalhadas no interior da comisséo.

No caso do uso das comissdes brasileiras pelos legisladores, Santos (2002) aponta que
a hipdtese de interesse na reeleicdo, apresenta-se instavel, ou seja, os parlamentares ndo
parecem usar suas atividades em comissdes com fins eleitorais de reeleicéo, isto faz com que
esses legisladores ndo se especializem em um determinado assunto durante seus mandatos,
como aponta a teoria informacional. Neste caso, a expertise prévia sobre politicas especificas

torna-se uma caracteristica fundamental na hora em que o lider partidario precise fazer uma
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indicacdo para uma comissdo. Assim uma estratégia para examinar a especializa¢do prévia de
um parlamentar ¢ identificar sua experiéncia profissional.

Ap0s 0 exposto sobre a teoria, entendemos que em se tratando de uma comisséo que
analisa uma reforma na educacdo do pais, considera-se que a formacdo de seus membros
deveria ser na &rea educacional e licenciaturas, pois bem, a tabela a seguir apresenta as
profissdes declaradas pelos membros da comissdo. Nela foram computadas todas as
profissbes declaradas pelos titulares da Comissdo. No total 9 parlamentares declararam mais
de uma profissao®, nesses casos, contamos todas as profissdes declaradas, visando mostrar os

vinculos profissionais expressos por esses atores.

Tabela 2 - Profissdo declarada pelos membros da CMMPV 746/2016

Profissdo Porcentagem
Professor 21,1
Economista 13,2
Advogado 10,5
Médico 79
Politico 7,9
Agricultor/Proprietario Rural 53
Agrdénomo 53
Contador/Técnico em contabilidade 53
Empresério 53
Administrador 2,6
Comunicador 2,6
Escriturario 2,6
Veterinario 2,6
Pedagogo 2,6
Teologo 2,6
Sem informagéo 2,6

Fonte: Elaboracéo prépria a partir das informagdes biograficas declaradas pelos senadores e deputados nos sites
do Senado Federal e Camara dos Deputados

A tabela 2 apresenta os seguintes dados sobre a formacdo dos membros da comissao
mista n°® 746/16: no total sdo declaradas 15 profissdes pelos ocupantes da comissdo. Dentre
estas, se destacam: Professor (21,1%), Economista (13,2%), Advogado (10,5%), Médico
(7,9%) e Politico (7,9%).

Observamos nesta tabela, no que diz respeito a atividade profissional dos
parlamentares que se declaram “professor” o percentual ¢ de 21,1% e 2,6% se declaram
“pedagogo”, apenas estas formagdes estdo diretamente ligadas ao assunto da matéria tratada
na comissao que compdem, totalizando 23,7% dos parlamentares com expertise prévia sobre

0 assunto. Os dados apresentados contrastam com o que a literatura especifica aponta como

> Sendo que cinco parlamentares declaram trés profisses
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critério para a escolha de um parlamentar para uma comissdo, ou seja, a expertise quanto a
area tematica da comissdo. Mas entdo o que explicaria a presenca de parlamentares com
formacdes tdo diversas e tdo distantes da area educacional?

Existe na literatura outra caracteristica visando a escolha de parlamentares para as
comissdes, é a expertise enddgena: aquela que considera a trajetoria politica do parlamentar
na indicacdo para as comissdes, ou seja, quando na bancada ndo ha membros bem informados
nos temas, ou sem a formacdo necessaria para exercer a atividade em uma comissdo, 0S
lideres passam a buscar parlamentares com experiéncia prévia no exercicio de cargos
executivos anteriores (SANTOS, 2002, p. 252).

Vamos entdo analisar o perfil politico dos membros que compde esta comissdo em

busca da resposta para a questao acima.

Gréfico 3 - Experiéncia prévia em outros cargos
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Fonte: Elaboracéo propria a partir das informagdes biogréaficas declaradas pelos senadores e deputados
nos sites do Senado Federal e Camara dos Deputados

O grafico 3 apresenta a experiéncia prévia dos membros titulares da comissdao em
outros cargos politicos. Apenas 7,7 % nao possuem qualquer experiéncia anterior declarada,
42,3% apresentam alguma experiéncia no Legislativo, 11,5% possuem experiéncia no
Executivo e 38,5% sdo experientes em ambos 0s Poderes, com isso, concluimos que 90,3%
dos membros desta comissao possuem expertise enddgena.

Percebemos que a varidvel que aponta a atividade politica anterior dos membros da
comissdo, pode indicar uma formacdo prévia em politicas publicas, pois vemos aqui 0
exercicio de cargos eletivos no Poder Executivo e também no Poder Legislativo. Se

somarmos 0s membros com experiéncia em cargos eletivos do Executivo com o0s que
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possuem experiéncia em ambos os poderes, temos a informagéo de que 50% dos membros da
comissdo j& ocuparam cargos no Executivo. Ao fazer o mesmo procedimento para o
Legislativo — uma vez que a categoria “em ambos 0s poderes” agrega os parlamentares que
declaram ter tido experiéncia tanto no Executivo quanto no Legislativo — observa-se que
80,8% tiveram experiéncia neste poder. Dessa forma, nota-se que a comissao foi ocupada por
parlamentares com algum grau de experiéncia politica prévia. Como mencionamos
anteriormente, os lideres partidarios optam pela escolha de membros com especializacdo
prévia e, quando ndo ha disponibilidade de membros com experiéncia profissional, ter feito
parte do Executivo ou do Legislativo € um dos critérios para a escolha, além da variavel,
sempre presente, da lealdade partidaria.

Além da experiéncia prévia dos parlamentares em outros cargos eletivos, podemos
analisar também a quantidade mandatos exercidos na casa legislativa a qual pertence

atualmente, conforme veremos no gréfico abaixo.

Graéfico 4 — Nimero de mandatos na Casa legislativa
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Fonte: Elaboracéo propria a partir das informagdes biogréficas declaradas pelos senadores e deputados

nos sites do Senado Federal e Camara dos Deputados

Analisando os dados, verificamos que 42,3% dos parlamentares estdo exercendo seu
primeiro mandato na Casa Legislativa (Senado ou Camara dos Deputados); 38,5% estdo no
segundo mandato; 11,5% estdo no terceiro mandato e 7,7% estdo no quarto mandato.
Percebemos que a maior frequéncia é de parlamentares que estdo exercendo seus mandatos

pela primeira vez na sua atual Casa Legislativa, no entanto, é preciso salientar que estes
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legisladores, em sua maioria, j& exerceram mandatos em outra Casa Legislativa, ou mesmo no
Executivo.

Dessa forma, mesmo os parlamentares no primeiro mandato ndo sdo “inexperientes”,
dos parlamentares em primeiro mandato apenas 18,2% ndo haviam exercido nenhum outro
cargo eletivo no Legislativo ou Executivo. Dos dois parlamentares que se encontram nessa
situagdo — em primeiro mandato e sem ter ocupado outros postos eletivos no Executivo ou
legislativo — Pedro Chaves (PSC), que entrou no Senado como suplente de Delcidio do
Amaral, ja havia ocupado cargo como secretario de governo de Campo Grande, na gestdo de
Alcides Bernal (PP); e Soraya Santos (PMDB) nédo apresenta nenhuma experiéncia em cargos,
havia apenas concorrido a prefeita de Niteroi (ficando em terceiro lugar) e a deputada estadual
no Rio de Janeiro (ficando como suplente). Dessa forma, apenas uma parlamentar da
comissdo ndo apresentava experiéncia prévia no Executivo ou Legislativo. Concluimos que a
expertise endogena de fato foi um dos fatores predominantes para a escolha dos membros da
comissdo mista da reforma do ensino médio.

Na composicdo da comissdo analisamos ainda, como mostra o grafico 5, a presenca de

parlamentares conforme o género declarado.

Gréfico 5 - Composicao por género
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Fonte: Elaboracgdo propria a partir das informacdes biograficas declaradas pelos senadores e deputados
nos sites do Senado Federal e Camara dos Deputados

Observa-se que os homens compuseram de forma expressiva a comissao mista da
reforma do ensino médio. No entanto, ao analisarmos a representacdo feminina nas Casas
Legislativas no periodo, encontramos no Senado 14,1% do género feminino e na Camara dos
Deputados, 10,4% sdo mulheres — em ambos os casos, foram computados também os (as)
suplentes que exerceram mandato no periodo. Se compararmos estes dados a presenca



76

feminina na CMMPV 746/16 veremos que a representacdo de mulheres é maior do que nos
plenarios das Casas.

A bibliografia mostra que alem da baixa representacdo feminina, também nao vemos
mulheres ocupando cargos chave, assim como acontece na Comissdao Mista pesquisada.
Busanello e Rhebein (2017) investigaram a atuacdo feminina dentro das comissoes
permanentes para ilustrar a participacdo das mulheres no processo decisorio que ocorre no
interior das comissdes e concluiram que elas ocupam menos cargos chave e em geral
participam de comissdes onde os temas sdo ditos de responsabilidade da mulher, tais como,
cuidados com os filhos, salde e educag¢do, que também é um tema relacionado a “temas
femininos”. Entdo, mesmo com a presenca majoritaria de homens a comissao apresenta uma
maior proporcdo de mulheres que os plenarios e isso esta ligado a tematica da comissao:
educacédo

O resultado encontrado quanto a composi¢ao por género na comissdo mista n°746/16,
corrobora com a literatura que indica o género feminino como sub-representado nas instancias
legislativas, embora nesta comissao a presenca feminina seja maior do que nos plenarios das
Casas. Sabemos que esse espaco deve contribuir para que a presenca da mulher seja cada vez
mais comum, se assim nao for, a representacao que é uma caracteristica da democracia, torna-

se enfraquecida.

3.2 ANALISE DAS EMENDAS PROPOSTAS A MPV. 746/16.

Nesta secdo 0 objetivo € descrever o papel da comissdo mista na proposicdo de
emendas. A comissdo mista seria o lugar privilegiado para a apresentacdo de emendas? Bem,
se pensarmos sobre o papel do legislador, que é pensar, propor e votar politicas publicas;
precisamos analisar sua participacdo nas instancias onde essa atuagdo pode ser colocada em
pratica, ou seja, precisamos voltar nosso olhar mais minuciosamente para o interior do
parlamento e, consequentemente, as comissoes.

As comissfes sdo locais de deliberacdo sobre os projetos, compostas por um niumero
reduzido de parlamentares que tem por objetivo dar celeridade ao processo legislativo e
descongestionar o Congresso; em seu interior modificagdes importantes podem ser feitas. Ao
observar essas modificagfes podemos verificar a atuacdo dos legisladores na formulacao de

politicas publicas. Para Freitas (2016) ao analisar as alteracGes realizadas nas comissdes €
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possivel também observar a coordenacdo desse processo, quem sdo os atores envolvidos, a
atuacdo dos partidos politicos e qual a funcéo da coalizdo nesse momento do processo.

Uma vez editada e publicada a Medida Provisoria n® 746/16 teve uma comissdo mista
designada pela Presidéncia da Mesa do Congresso, esta comissao dispde de 14 dias, a contar
da publicacdo da MPV no Diério Oficial, para emitir parecer, no entanto, precisamos dizer
que nos seis primeiros dias, qualquer parlamentar pode apresentar emendas a Medida
Provisdria. As MPVs estdo sujeitas ao emendamento de todos os parlamentares (Deputados e
Senadores), inclusive 0s que ndo pertencem a comissdo mista, a Unica restricdo imposta aos
parlamentares em relacdo a apresentacdo de emendas diz respeito ao momento em que elas
podem ser apresentadas, ou seja, apenas nos seis primeiros dias ap6s sua publicacéo.

As emendas sdo proposicGes acessorias que alteram o contetdo e a forma de uma
proposicdo, existe uma classificacdo para as emendas de acordo com o propdsito utilizado.
Segundo o RICD art. 18, as emendas podem ser aditivas (acrescenta dispositivos novos a
proposicdo), aglutinativas (resultado da juncdo de outras emendas ja apresentadas),
modificativas (altera a redacdo, no entanto ndo altera o contetdo), substitutivas (substitui
parte da proposicdo), supressivas (retira parte da proposicao) e as subemendas (apresentada
apenas nas comissoes, podem alterar outra emenda).

Sob a coordenacdo do relator inicia-se 0 processo na comissédo mista, neste momento
novas informacBes sobre a matéria surgem e o0s parlamentares apresentam pontos de
discordancia ou concordancia a proposta do Executivo por meio das emendas. Deputados e
senadores podem ‘“‘apresentar emendas ao projeto, podem inserir, retirar, modificar, substituir
ou aglutinar dispositivos. As emendas podem ser aplicadas a pequenas partes do projeto,
mesmo a palavras” (FREITAS, 2016, p. 47).

3.2.1 Apresentacdo de emendas a proposta do Executivo

Apresentar uma ou varias emendas na mesma proposta ndo gera grande custo para um
parlamentar individualmente, ou para o partido. Esse baixo custo motiva a apresentacdo de
emendas tanto para os insatisfeitos com a proposta, quanto para aqueles que apenas desejam
melhorar o texto. No entanto propor é apenas um passo N0 Processo, 0 pPasso seguinte seria
galgar a aprovacgédo da emenda proposta. Nesta etapa 0s custos sdo maiores, exigindo maioria
e coordenacdo. Na MPV n° 746/16 os parlamentares se comportaram conforme o grafico 6 ao

propor emendas.



78

Graéfico 6 — Apresentacdo de emendas (deputados e senadores)

16,2%

83,8%

Deputados  Senadores

Fonte: Elaboracéo prdpria a partir dos dados disponiveis no site do Congresso Nacional.

Foram apresentadas 568 emendas a esta proposta do Executivo, a média de emendas
por deputado é de 0,93 (total de emendas dos deputados/total de deputados: 476/513).
Enquanto que a dos senadores € de 1,14 (total de emendas de senadores/total de senadores:
92/81). A participacdo dos deputados foi altamente expressiva se compararmos com a
participacdo dos parlamentares do Senado, no entanto, vale ressaltar que dos 513 deputados,
70 fizeram proposicdes de emendas; ja dos 81 senadores, 19 propuseram emendamento a
medida provisoria. Quando analisamos as porcentagens da participacdo dos parlamentares,
considerando o total de cada Casa, 0 cenario muda, pois, a participacdo do Senado sobe para
23,4% e da Cémara dos Deputados decresce para 13,6%, isto é, proporcionalmente ao
tamanho da casa, os senadores propdem mais. Porém pelo fato da Camara dos Deputados ser
mais de seis vezes maior que o Senado, no total, os deputados possuem maior numero de
iniciativas.

Na Comissdo, o Presidente designara um relator que deverd ser um parlamentar
pertencente a Casa diversa da sua, e um relator-revisor pertencente a Casa diversa da do
relator e, preferencialmente, do mesmo partido que o do relator, como a comissdo é mista,
senadores e deputados revezam a relatoria dos projetos. Com essa norma, tanto deputados
quanto senadores podem ter a preferéncia na avaliagdo do projeto.

No momento em que as emendas sdo propostas € possivel fazer a leitura de que esta é
uma representacdo do desejo individual do parlamentar, no entanto ao apresentar uma
emenda, o parlamentar ndo esta apresentando apenas seu desejo individual, mas do partido

politico ao qual pertence, da coalizdo ou oposi¢cdo ao governo. Assim, ao analisarmos as
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emendas apresentadas por partidos, verificamos o papel destes partidos nas alteracOes
pretendidas no projeto original.

Tabela 3 - Emendas apresentadas por partido

Partido Porcentagem
PT 24,65
PCdoB 19,89
PSB 10,74
PDT 9,33
PSDB 7,92
PPS 6,69
PSD 3,7
DEM 3,52
PSOL 2,46
PMDB 2,29
PV 1,94
PR 1,41
PHS 1,23
PTN 1,23
PP 0,88
PRB 0,88
PSL 0,53
PSC 0,35
PROS 0,18
REDE 0,18

Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos dados disponiveis no site do Congresso Nacional.

Os dados da tabela 3 nos mostram a participagdo de vinte partidos na proposic¢ao de
emendas a proposta da Reforma do Ensino Médio, destes, doze (PT, PCdoB, PSB, PDT,
PSOL, PV, PHS, PTN, PSL, PSC, PROS, REDE) ndo pertencem a coalizdo do governo e
juntos foram responsaveis por 70,83% das proposicbes de emendamento. Os partidos da
coalizéo (DEM, PMDB, PP, PPS, PR, PRB, PSD, PSDB) propuseram 27,03% das emendas,

dos nove partidos pertencentes a coalizdo, um (PTB) ndo apresentou emendas.
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Gréfico 7 — Emendas apresentadas: pertencimento a coalizdo de apoio ao governo

H Coalizo de apoio ao governo B N&o membros da coalizdo de apoio ao governo

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados disponiveis no site do Congresso Nacional.

Os dados do grafico 7 reforcam a participacdo dos partidos ndao pertencentes a coalizao
do governo que juntos apresentaram 413 (72,7%) propostas de emendas. Os partidos
pertencentes a coalizao de governo apresentaram 155 (27,3%) emendamentos. A ideia de que
0s partidos da coalizdo apresentam mais emendas, trabalha mais na proposigdo do Executivo
parece ndo fazer sentido aqui, 0 que acontece na verdade € que essa agenda é uma agenda ndo
apenas do presidente, mas do Executivo e sua coalizdo, logo, as alteracGes feitas devem estar
de acordo com esse grupo, aqui devem ser feitas alteracOes de texto, ou inserir dispositivos
esquecidos antes da publicagdo do documento, visando aprimorar 0 projeto pertencente a
propria coalizdo, ou seja, a ideia é que os parlamentares que pertencem a coalizdo aproveitem
esse momento da tramitacdo da proposta para fazer alteracGes necessarias e que fortalecam a
politica da coalizao.

Segundo a pesquisa realizada por Freitas (2016), MPVs sdo mais alteradas do que 0s
projetos de lei ordinaria, estd informacdo € importante para trazer o argumento, de que o
namero de alteracOes feitas nesta proposta ndo é afetado pelo poder de agenda do Executivo,
isto €, mesmo com o rito de tramitacdo diferenciado, os legisladores ndo atuam menos na
alteracdo dessas propostas do Executivo.

A tabela 3 mostra que os partidos da oposi¢do se mobilizaram na tentativa de colocar
sua agenda no interior da agenda proposta pelo Executivo, na tentativa de aproximar a
proposta de sua prépria agenda. Da mesma forma, a coalizdo se mobiliza para modificar e
aprimorar a proposta do Executivo, colocando pontos de sua preferéncia na proposta original.
No caso da reforma do ensino médio, estamos tratando de uma politica publica nacional
central, com forca para significativas mudancas na area educacional, ndo se trata de politica
localista de visibilidade para um ator individualmente.
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Ressaltamos que uma MPV tem capacidade de mudar o status quo logo no momento
de sua edicdo, isso quer dizer que os parlamentares estardo trabalhando sob uma politica ja
alterada, antes que eles possam manifestar-se sobre ela, ou seja, € possivel vislumbrar o que é
a politica e ndo o que poderia ser. Sdo alteracdes profundas que ja estdo postas, neste caso,
Figueiredo e Limongi (1999) argumentam que as MPVs interferem nas preferéncias
individuais dos parlamentares, levando-os a proposi¢cdes ligadas diretamente a estas
preferéncias. No entanto, quando falamos das preferéncias individuas, lembramos que as
preferéncias estao atreladas ao partido politico ao qual o parlamentar pertence.

As MPVs, regimentalmente, possuem um tempo reduzido de tramitacdo, mas essa
reducdo ndo impede a atuacdo dos legisladores nas deliberacdes e alteracdes que entendam
necessarias ao texto. Aqui a oposi¢do propés uma quantidade muito maior de emendas em
uma MPV de suma importancia para a agenda do Executivo, evidenciando que mesmo usando
seu poder de agenda com um instrumento que tramita mais rapidamente, os partidos se
posicionaram mostrando que a questdo da notoriedade da politica proposta pela agenda do
Executivo transcende a questdo do tempo que € empregado nele. Outra evidencia observada é
a de que embora as comissbes ndo tenham poder negativo, elas sdo locus privilegiados de

proposigoes.

3.2.2. Analise das emendas aprovadas

Como vimos até aqui, propor uma emenda ndo gera grandes custos e pode ser feito por
qualquer parlamentar no momento devido, mas propor ndo garante aprovacdo da emenda, na
etapa das aprovagdes 0s custos sd0 maiores, pois exige coordenacdo entre os partidos, a
maioria da comisséo e relator.

As emendas sdo proposi¢Ges secundarias, ou seja, estdo sempre vinculadas a uma
proposicdo principal, neste caso, a uma Medida Proviséria. No entanto as emendas podem
alterar substancialmente o texto original, impactando a legislagdo futuramente. O Regimento
do Senado classifica a emenda como: supressiva; substitutiva; modificativa; e aditiva;
conforme mostramos no capitulo anterior, é nessa ordem que elas sdo votadas.

No entanto, até que essa emenda entre no texto da lei, ela precisa ser considerada
constitucional; ser aprovada quanto ao merito da matéria; tera de ser submetida aos plenérios
da Camara e em seguida do Senado, onde passara pela votagéo e necessitara de um quérum de

maioria absoluta para a votacdo, além de maioria dos votos a favor, em turno tnico. Ao final
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de todas as etapas do processo legislativo, o presidente da Republica pode sancionar ou vetar
total ou parcialmente.

Retomamos aqui a logica apontada por Freitas (2016), de que ao apresentar uma
emenda que tem por objetivo alterar o projeto, o parlamentar até pode estar apresentando seu
desejo individual, contudo quando essa emenda é incluida na lei, outra percepcdo deve ser
tomada. Vejamos: para ser inclusa na lei a emenda passa por diversas etapas, precisa do voto
da maioria, desde a comissao até o veto ou sancéao presidencial, ao final ela representa entdo o
desejo ou concordancia da maioria legislativa, assim como do representante do Executivo.

Nos dados abaixo analisaremos como findou a configuracdo das emendas aprovadas
ao final da tramitacdo da Medida Proviséria da Reforma do Ensino Médio no interior da
Comissdo Mista por meio da participacdo dos deputados e senadores nas emendas aprovadas,
pela participacdo dos partidos e pelo sucesso da coalizdo nas emendas aprovadas.

Vimos anteriormente que 0s deputados e senadores participaram ativamente do
emendamento desta matéria, reforcando a ideia de que, mesmo uma Medida Provisoria,
matéria iniciada exclusivamente pelo Executivo e vista geralmente como uma imposi¢do deste

Poder, tem atuagdo expressiva do Legislativo.

Gréfico 8 - Participacdo de Deputados e Senadores nas emendas aprovadas no relatdrio

= Deputados ~ Senadores

Fonte: Elaboracéo propria a partir dos dados disponiveis no site do Congresso Nacional.

O gréfico 8 apresenta os dados da participacdo dos Deputados e Senadores nas
emendas aprovadas, onde os deputados tiveram 122 (85,9%) de emendas aprovadas,
lembrando que o numero de proposicdes feitas por esses parlamentares foi de 476. J& os
senadores tiveram 20 (14,1%) de proposicGes aprovadas, de um total de 92 proposicdes.
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Assim como nas iniciativas, a predominancia dos deputados nas emendas aprovadas parece
estar vinculada ao tamanho da casa: se observarmos a média de emendas aprovadas por
membro de cada casa, vemos que ambas sdo muito préximas (0,24 para o Senado e 0,23 para
a camara dos deputados). De forma complementar, a tabela 4 evidencia os dados com a taxa

de sucesso dos parlamentares por Casa Legislativa.

Tabela 4 — Taxa de sucesso de Deputados e Senadores

Taxa de Sucesso

Deputados 25,63
Senadores 21,74

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados disponiveis no site do Congresso Nacional

A taxa de sucesso por Casa Parlamentar ndo apresenta uma grande diferenca
(Senadores com 21,74% e Deputados com 25,63%), o que reforca a imagem de que a
predominancia de proposicées da Camara dos Deputados estd mais vinculada a diferenca de
tamanho das casas do que a um possivel maior ativismo dos Deputados frente aos Senadores.

Os partidos tém uma grande relevancia no processo decisorio, precisamos entender o
protagonismo destes atores na capacidade de alteracdo de propostas no interior das comissoes.
Dissemos que para haver aprovacdo das emendas é necessario um grande esforco de
coordenacao, essa coordenacdo € feita pelos lideres partidarios, quanto mais cadeiras tém em
sua bancada partidaria maior o impacto que podem causar nas alteraces. Para Aguiar (2013,
p. 145), “nesse sentido, nas votacOes, 0 comportamento individual dos parlamentares estaria
sendo influenciado pelos partidos politicos na figura dos lideres de bancada e pelos poderes
legislativos do Presidente da Republica”.

Freitas (2016) afirma que o “tamanho da bancada importa”, pois além dos recursos
serem divididos considerando esta variavel, também importa porque as decisdes sao sempre
tomadas pela maioria, isto leva a afirmagéo de que a capacidade de produzir alteragdes nas
propostas esta intimamente relacionada ao tamanho do partido no parlamento. Observemos

entdo, as emendas aprovadas por partido na matéria da reforma do ensino medio.
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Tabela 5 - Emendas aprovadas por partido

Partido Porcentagem
PT 22,54
PDT 16,90
PCdoB 11,97
PSB 11,97
PSDB 9,16
PPS 7,75
DEM 4,93
PSD 3,52
MDB 2,82
PHS 2,11
PV 2,11
PSL 1,41
PR 0,70
PROS 0,70
PTN 0,70
REDE 0,70

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados disponiveis no site do Congresso Nacional

A tabela 5 demonstra que o tamanho da bancada importa, pois mostra o0 PT com um
alto indice de aprovacdo de emendas, considerando que o PT era um partido de fora da
coalizdo, mais do que isso, era um partido de forte oposicdo ao governo Temer, porém com
uma bancada forte, seguido por PDT, PCdoB e PSB, todos partidos de oposi¢do, com
bancadas menores que a do PT, mas ainda assim com bancadas representativas.

PSDB (9,16%), PPS (7,75%), DEM (4,93%) e PSD (3,52%), alinhados ao governo,
tiveram juntos uma expressiva aprovacao nas propostas de emendas. Aos pequenos partidos
fica reservado um papel secundario. No entanto, ndo hd uma relacdo direta e linear entre
tamanho da bancada e nimero de alteraces.

Agora, quando analisamos a taxa de sucesso vemos algumas inversdes nas posicoes

de alguns partidos, a tabela 6 nos mostra os seguintes dados:

Tabela 6 — Taxa de Sucesso dos partidos

(continua)

Partido Taxa de sucesso
PROS 100
REDE 100

PSL 66,66

PDT 45,28

PHS 42,86
DEM 35
PMDB 30,77

PPS 28,95
PSDB 28,89

PSB 27,87
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PV 27,27
PSD 23,81
PT 22,86
PCdoB 15,05
PTN 14,29
PR 12,5
PSOL 0
PP 0
PRB 0
PSC 0

Fonte: Elaboragéo propria a partir dos dados disponiveis no site do Congresso Nacional

A tabela 6 mostra que os partidos da oposicdo ao governo tiveram taxas de sucesso
bastante expressivas, considerando o contexto da votacao, exceto pelo PSOL, que teve 0% de
sucesso. Os partidos de apoio ao governo oscilaram entre 35% a 0% na taxa de sucesso, mas
vale lembrar que estes partidos foram maioria nas proposicoes.

Em relacdo a taxa de sucesso e 0 numero de proposicdes apresentadas por partido,
citamos 0 PROS e o REDE com 100% de sucesso, mas foram partidos com apenas uma
emenda sugerida e aprovada, na mesma linha o PSL apresentou trés propostas e teve duas
aprovadas, logo suas taxas de sucesso parecem altas, porém isso se d& mais pela baixa
apresentacdo de emendas do que por uma suposta maior capacidade de fazer com que elas
cheguem a aprovacao.

As alteracdes realizadas pelo Legislativo ao projeto do Executivo refletem a aprovacgao
da agenda do conjunto de partidos que colaboram com o Executivo, ou seja, refletem a agenda
coalizdo. No jogo de alteracOes e aprovacdes ter a maioria € imprescindivel para que a taxa de
sucesso seja alta, essa dinamica exige, como dito anteriormente, de coordenacdo entre 0s
partidos. Percebemos, ao analisar os dados, que tanto a oposi¢do, quanto a base governista
fizeram este trabalho de buscar apoio e coordenacdo entre eles para alcancar seu objetivo
principal: aprovar as emendas.

A coalizdo assume a responsabilidade por modificagdes profundas das politicas
publicas, é preciso deixar claro que a coalizdo ndo é um acordo entre atores individuais, mas
sim entre atores coletivos (partidos) que compartilham de uma mesma agenda politica, vamos
acompanhar adiante como ocorreu a aprovacdo das emendas propostas pelos partidos
pertencentes a coaliz&o.

A hipotese de que e possivel observar o funcionamento de uma coalizdo por meio de
alteracdo das propostas apresentada ao Legislativo, coloca os partidos politicos no
protagonismo do processo decisério, pois neste momento eles sdo 0s responsaveis pela

comunicacdo entre o Executivo e o Legislativo. No gréfico 9 podemos visualizar a
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porcentagem das emendas aprovadas pelos partidos pertencentes a coalizdo de apoio ao
governo.

Grafico 9 - Emendas aprovadas: pertencimento a coalizdo de apoio ao governo

B Coalizéo de apoio ao governo = Nao membros da coalizdo de apoio ao governo

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados disponiveis no site do Congresso Nacional

Na aprovacdo de emendas observamos que 71,1% foram aprovacGes de emendas
vindas de partidos que ndo pertencem a coalizdo. Enquanto que 28,9% das emendas
aprovadas vieram da proposicdo de partidos de fora da coalizdo. Num primeiro momento a
analise pode nos levar a crer que a oposicao teve uma taxa de sucesso maior que a coalizdo,
porém a tabela 7 mostra a taxa de sucesso dos partidos pertencentes a coalizdo, a descri¢do
mostra uma pequena diferenca na porcentagem entre oposicao e coalizdo de 2%, ainda assim

a coalizdo tem uma taxa de sucesso maior.

Tabela 7 — Taxa de Sucesso a partir do pertencimento a coalizdo de apoio ao governo

Pertencimento Taxa de sucesso
Membros da coalizdo de apoio ao governo 26,5
N&o membros da coalizdo de apoio ao governo 24,5

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados disponiveis no site do Congresso Nacional

Quando o Executivo envia uma proposta de politica publica ao Legislativo, por meio
de uma Medida Provisoria, ele seguramente j& fez negocia¢fes com sua base, ndo podemos
retratar essa proposta como um desejo individual nem mesmo do presidente, mas sim do

Executivo e de todos os partidos pertencentes a coalizdo. Entdo € muito comum conseguirmos
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visualizar a oposic¢éo se mobilizando ao maximo na tentativa de modificar o projeto original,
constatamos essa afirmacao por meio dos dados apresentados no gréfico 4 e na tabela 5.

Lembremos que “uma lei ¢ fruto da composicdo de maiorias em diversas etapas do
processo legislativo” (FREITAS, 2016, p. 48), isso significa que toda e qualquer alteracédo
realizada na MPV s0 sera incluida de fato na lei, se for desejo da maioria legislativa, inclusive
do Presidente, a quem cabe os vetos ou sanc¢do do texto final.

Ressaltamos que a medida provisoria ndo é apenas um instrumento de dominancia do
Executivo, capaz de impor sobre o parlamento um simples desejo individual, essa ideia
precisa ser desmistificada, muito embora ndo se possa negar sua importancia, nem é essa
nossa tarefa. A intencdo € deixar claro que o representante do Executivo ndo governa sozinho,
nem quando faz uso de instrumentos de uso exclusivos. O legislativo atua (oposicdo e base)

atua fortemente, mesmo sob matérias de iniciativa do Executivo.

3.3 ANALISES DAS TEMATICAS

Analisaremos a atuacdo dos parlamentares na proposicdo e aprovagdo da MPV
746/2016 observando as modificacOes realizadas no projeto encaminhado do Executivo para o
Legislativo. O objetivo aqui é identificar as singularidades do dispositivo alterado e se seu
conteddo esta relacionado ao contetido da mateéria.

Para a realizacdo do caminho proposto, utilizamos 0 método de andlise por categorias
tematicas, enumerando a frequéncia de repeticdo de um tema nas 568 proposicdes
apresentadas ao projeto do Executivo. Assim, na medida em que os temas aparecem no
documento, passamos a identificar os elementos comuns que nos permitiram a formacao de
uma categorizagao.

A categorizacdo foi feita a partir do exame das emendas propostas ao projeto na
Comissdo Mista da Reforma do Ensino Médio, o que resultou na sele¢do dos seguintes temas:
alterar redacdo, carga horéria, controle social, curriculo, ensino superior, escola sem partido,
excluir obrigatoriedade de disciplina, financiamento, inclui obrigatoriedade de disciplina, ndo
dialoga com a matéria, notorio saber, orientacdo vocacional, prazo para implementagéo,
revoga a MPV, tema transversal, valorizagdo do profissional da educacéo e outros. A seguir

detalhamos o contelido dessas tematicas:
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1) Alterar redagdo — propostas que visam suprimir; modificar ou substituir palavras ou
expressoes, alterando de alguma forma o texto original.

2) Carga horaria — propostas relativas a demanda de adequacdo da nova carga horaria
do novo ensino médio que, com a Medida Provisoria, seria ampliada, tornado o ensino
de tempo integral neste nivel. Nesta categoria algumas subteméticas foram
necessarias: carga horaria adequada ao ensino noturno; ampliacdo da carga horéria;
determinar a carga minima destinada a BNCC; deverd ser seguida por todos os
sistemas; limitar carga horaria; prazo para adequacdo da nova carga horaria;
regulamentar a ampliacéo; restricdo de carga horaria para adiantamento do ensino
médio; retirar o tempo integral.

3) Controle social — proposi¢bes que dispdem sobre a participacdo de entidades que
representam a sociedade civil nos conselhos de discussdo do novo Ensino Médio.

4) Curriculo — propostas relativas as alteracdes feitas no curriculo do ensino médio, esta
temética teve um alto nimero de subtematicas®, visto que as proposicdes trataram de
diversos pontos apresentados no texto do Executivo.

5) Ensino superior — embora a medida provisoria em questao trate do ensino médio, ela
prevé algumas alteracdes no ensino superior também, principalmente em relagdo ao
processo seletivo deste nivel de ensino, que devera considerar os itinerarios formativos
do ensino médio. Além de prever alteragdes nos curriculos dos cursos de licenciaturas
do ensino superior. As subtematicas desta categoria sdo: curriculo de formacéo
docente; limitar validacdo de créditos de disciplina para o ensino superior; ndo validar
créditos de disciplina para o ensino superior; prazo para adequacdo do curriculo e
processo seletivo.

,’7

6) Escola sem partido — propostas que buscam “neutralidade politico-partidaria”’ dos

professores no exercicio da fungéo de educador.

6 Aproveitar a Lei n°® 6.840; BNCC definira itinerario ou temas especificos; certificar conclusao de disciplina;
considerar experiéncias fora do ambiente escolar; educacdo no campo; ensino noturno; formacdo técnica e
profissional; excluir referéncias & formacdo técnica e profissional; incluir objetivos; itinerarios formativos;
limitar carga horaria para a BNCC; limitar o sistema de créditos; obrigatoriedade de componente curricular;
oferta de todos os itinerarios; oferta obrigatéria da bncc nos dois primeiros anos; organizacdo das dimensdes
formativas pelos sistemas de ensino; permitir certificados EAD; prazo para implementacgdo; proibir a ideologia
de género; regulamentar areas do conhecimento; restringir certificagdo de cursos; retirar a bncc; retirar a
formacao técnica e profissional; retirar exigéncia de que as formagdes experimentais constem no CNCT; retirar o
MEC da definicdo do curriculo do ensino médio; retirar o sistema de créditos; retirar objetivo referente a
formacdo integral; retirar possibilidade de cursar outro itinerario formativo apés a concluséo do ensino médio;
temas transversais .
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7) Excluir obrigatoriedade de disciplina — proposi¢des relacionadas a exclusdo da
obrigatoriedade de disciplina. Neste caso, todas as propostas de emendamento foram
sobre a exclusao da disciplina de inglés.

8) Financiamento — propostas que tratam das mudancas trazidas pela MPV relacionadas
a necessidade de novos investimentos, repasses e uso de recursos publicos, além da
preocupacdo de onde viriam estes recursos. Vale ressaltar que naquele momento o
discurso do governo de recursos escassos, indicava limites quanto as reais
possibilidades de realizacdo de grandes investimentos na reforma do ensino médio.
Com a observacédo desta categoria apresentamos as seguintes subtematicas: assegurar
as transferéncias na LOA; critérios para participacdo na politica de fomento; incluir
despesas; prazo para implementacdo de recursos; redistribuicdo de recursos; repasse
baseado no CAQi (Custo Aluno Qualidade); destinar recursos dos royalties do
petréleo e transferéncias para toda a rede ensino.

9) Inclui obrigatoriedade de disciplina — proposicdes relacionadas a inclusdo de
disciplinas, de maneira obrigatéria no curriculo do novo ensino médio. Essas
proposicdes até poderiam fazer parte da categoria “curriculo”, no entanto sua
ocorréncia é alta e trata especificamente das seguintes disciplinas: Arte, Direito
Constitucional, Educacdo Fisica, Empreendedorismo, Espanhol, Filosofia, Inglés,
Libras, Lingua Estrangeira (sem citar uma especifica) e Sociologia.

10) N&o dialoga com a matéria — propostas que fogem ao contelido da matéria®,
conhecidas como “caudas”, em referéncia as caudas orgamentérias da Republica
Velha, que tinham o mesmo proposito dos penduricalhos: inserir matéria que nao
dialogam com o contetido do projeto.

11) Notorio saber — propostas que versam sobre a presenca ou ndo de profissionais com
notdrio saber para ministrar aulas no ensino médio. Serdo considerados profissionais
da educacdo aqueles que comprovem possuir notério saber para ministrar contetdos

de areas afins a sua formagdo, mesmo que ndo possuam formacéo em licenciatura,

" O Movimento Escola Sem Partido, tem por objetivo criar mecanismos para que os professores ndo doutrinem
ideologicamente seus alunos, entendemos, no entanto, que por traz de um discurso de “neutralidade politico-
gartidéria” 0 que se busca é impor uma censura e controle sobre contetidos e discussdes em sala de aula.

As emendas propostas tratavam sobre: Alterar lei 11.494; alugar o espago escolar; bolsa familia; bolsas de
ensino superior; aumentar prazo de contratacdo de professor; cursinho preparatdrio; dedicacdo exclusiva dos
professores; educacdo infantil; ensino fundamental; gravagdo de aulas; instituir conselho de seguranca escolar;
Lei Brasileira da Pessoa com Deficiéncia; parcerias com entidades filantropicas; passe estudantil; permanéncia
do idoso na escola; PROUNI; regulamentacdo da profissdo de educacao fisica; atualizagdo do piso docente e
vinculo da Universidade Federal do Ensino a Distancia.
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para atender o dispositivo no inciso V do caput do art. 36, ou seja, atender a formagéo
técnica e profissional. As subtematicas desta categoria sdo as seguintes: comprovar
competéncia; excluir o notorio saber do texto; igualdade de direitos entre 0s
profissionais; incluir notorio saber e regulamentar o notdrio saber.

12) Orientagdo vocacional — emendas que apresentam propostas referentes a orientagédo
vocacional para os alunos do ensino medio.

13) Prazo para implementacdo — proposi¢cdes que versam sobre o estabelecimento da
progressividade de implementacdo do novo ensino medio.

14) Revoga a MPV — propostas de emendamento que tem por objetivo anular a Medida
Provisoria n°746/16.

15) Tema transversal — emendas que visam garantir a presenca de temas julgados
importantes por seus propositores, mas que ndo se enquadram como disciplinas, no
entanto podem fazer parte do curriculo por meio da transversalidade de temas a serem
estudados no ensino médio. Combate a corrupcéo; direito constitucional; educacao no
transito, empreendedorismo; ética e cidadania; meio ambiente; politica e direito dos
cidadados; protecdo e defesa civil; tecnologias e violéncia familiar foram os temas
transversais propostos.

16) Valorizagcdo do profissional da educagdo — proposi¢cbes que tem por objetivo
valorizar os profissionais da educagéo, por meio de formacao continuada ou melhoria
salarial.

17) Outros — incluimos emendas que se referem a conteddos trabalhados na matéria, no
entanto tem baixa frequéncia nas proposicdes, nesta categoria temos vinte e dois
subtemas® tratados pelos parlamentares, dentre os quais é possivel destacar a
preocupacdo com as demandas presentes no Plano Nacional de Educagdo (PNE), que a

MPV parece ndo considerar ao longo de seu texto.

Passemos a andlise das unidades tematicas indicadas na tabela 8, onde vemos a

frequéncia com a qual elas aparecem nas emendas.

% Excluir ambientes de simulacdo; atuacdo do CNE; autonomia de ensino para professores; autonomia
pedagdgica as unidades de educacdo bésica; considerar prazo do PNE; critérios para organizacdo dos cursos
técnicos; estabelecer desempenho de atividades de interagdo na jornada de trabalho; aplicagdo de exame nacional
do ensino médio; excluir dependéncia; garantir a inclusdo das pessoas com deficiéncia; jornada de trabalho;
metodologias que estimulem iniciativa do estudante; considerar mudangas no material didatico; padrdes de
desempenho; parceria com universidade publica; PNE deve orientar a BNCC; prazo para cursar outro itinerario;
referendo popular para a aprovagao do texto; respeito a diversidade; respeito a lingua materna indigena; retirar
alteracOes do art. 36; suprimir os 8§ 5°a 17 do art. 36 da LDB e transporte escolar.



91

Tabela 8 — Distribuicdo por tematica das proposicdes

Tematica Porcentagem
Inclui obrigatoriedade de disciplina 23,0
Curriculo 20,1
Carga horéria 7,6
Alterar redacgdo 7,2
Financiamento 6,7
Notério saber 6,1
Ensino Superior 55
Revoga a MPV 5,3
N&o dialoga com a matéria 4,0
Controle social 3,7
Tema transversal 2,8
Exclui obrigatoriedade de disciplina 0,9
Valorizacdo do profissional de educagéo 0,9
Orientacdo Vocacional 0,7
Escola Sem Partido 0,4
Prazo para a implementacéo 0,4
Outros 48

Fonte: Elaboragéo propria a partir dos dados disponiveis no site do Congresso Nacional.

Na andlise das tematicas observa-se a maior incidéncia de propostas voltadas para a
inclusdo da obrigatoriedade de disciplinas, merece reflexdo neste caso o fato desta tematica
ter dez disciplinas diferentes propostas para inclusdo obrigatoria, porém a disciplina de
educacao fisica foi a que mais teve o interesse dos parlamentares — no texto do Executivo esta
disciplina teria sua obrigatoriedade retirada do ensino médio brasileiro. Em seguida vemos a
tematica “curriculo”, que com essa MPV foi drasticamente modificado, seria mesmo Obvio
gue as emendas tivessem uma alta demanda em relacdo a este tema, emendas essas que em
sua maioria, trataram dos itinerarios formativos e da regulamentacdo das areas do
conhecimento ofertados pelo ensino médio.

Tematicas referentes a “carga horaria”, “alterar redacdo” e “financiamento” aparecem
com porcentagens proximas, foram temas onde os parlamentares atuaram bastante, pois sdo
tematicas sensiveis no texto do Executivo que aparecem com grandes mudancgas no desenho
do ensino médio.

Uma constatacdo, ndo menos importante, diz respeito aos dispositivos que néo
dialogam com a matéria, elas somam 4% e mostram que o tema tratado pelo projeto do
Executivo ndo é um fator limitante para as proposicoes feitas. Isso aconteceria pelo fato da
fragilidade nas restricbes de proposicdes, ou seja, 0s parlamentares podem propor quantas
vezes julguem necessario, e espera-se que proponham dispositivos relativos ao tema tratado,
no entanto as MPVs acabam sendo uma janela de oportunidade para o legislativo inserir

demandas que de outro modo demorariam muito para serem introduzidas e votadas.
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Tabela 9 - Taxa de sucesso por area tematica

Tematica Taxa de sucesso
Orientagéo Vocacional 50,0%
Carga horéria 37,2%
Inclui obrigatoriedade de disciplina 52,7%
Tema transversal 6,3%
Financiamento 26,3%
Curriculo 18,4%
Outros 18,5%
Notdrio saber 8,6%
Revoga a MPV 0,0%
N&o dialoga com a matéria 0,0%
Exclui obrigatoriedade de disciplina 0,0%
Valorizacdo do profissional de educagéo 0,0%
Escola Sem Partido 0,0%
Prazo para a implementagédo 0,0%
Controle social 23,8%
Ensino Superior 25,8%
Alterar redagdo 4,9%

Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos dados disponiveis no site do Congresso Nacional.

Na tabela 9 vemos a taxa de sucesso das emendas aprovadas por area (também
consideramos para esta taxa aquelas aprovadas parcialmente). Segundo Ferreira e Ramos
(2018) as intervencbes da MPV n° 746 na LDB concentram-se, em cinco dos seus 92 artigos:
art. 24, que trata da carga horéria escolar; art. 26, que detalha sobre a organizacdo do curriculo
da Educacdo Basica; art. 36, que normatiza a organizacdo do curriculo (sobre as disciplinas)
do Ensino Médio; art. 61, que define quem sdo os profissionais da educacédo escolar basica e o
art. 62, que sinaliza a referéncia dos curriculos dos cursos de formacdo docente. Podemos
observar as proposicGes dos parlamentares de forma robusta sobre os artigos apontados. A
taxa de sucesso sobre as proposi¢des referentes a “carga horaria”, “incluir obrigatoriedade de
disciplina” e “curriculo”, tematica que também tiveram alto indice de proposi¢des, foram
grandes, seguidas pela tematica “financiamento”.

Observa-se ainda, que das 17 tematicas, seis tiveram zero de taxa de sucesso, cabe
aqui ressaltar que entre elas estdo aquela que “ndo dialogam com a matéria”, mostrando a
acao do relator sobre a leitura atenta do emendamento feito pelos parlamentares; e as emendas
que “revogam a MPV”, mostrando que ndo ha interesse da relatoria em anular a Medida
Provis@ria. Mas quais seriam as areas de maior interesse da coalizdo? E onde mais atuaram os
parlamentares de fora da coalizdo? A tabela 10 apresenta os dados capazes de responder a

estes questionamentos.
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Tabela 10 - A agenda proposta da coalizdo e dos membros de fora da coalizdo por areas

Tematica Coalizao de governo Membros de fora da
coalizdo

Inclui  obrigatoriedade de 21,9% 23,5%
disciplina

Curriculo 19,4% 20,3%
Carga horéria 4,5% 8,7%
Alterar redagéo 4,5% 8,2%
Financiamento 4.5% 7.5%
Notorio saber 5,2% 6,5%
Ensino Superior 5,8% 5,3%
Revoga a MPV 0% 7,3%
Néo dialoga com a matéria 13,5% 0,5%
Controle social 2,6% 4,1%
Tema transversal 4,5% 2,2%
Exclui  obrigatoriedade de 0% 1,2%
disciplina

Valorizagéo do profissional de 1,3% 0,7%
educacéo

Orientacdo Vocacional 1,3% 0,5%
Escola Sem Partido 0,7% 0,2%
Prazo para a implementagédo 0% 0,5%
Outros 10,3% 2, 7%
Total 100% 100%

Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos dados disponiveis no site do Congresso Nacional.

Os parlamentares da coalizdo tiveram grande atuacdo com emendas referentes as
tematicas “incluir obrigatoriedade de disciplina” e “curriculo”, essas tematicas foram as que
mais receberam propostas de emendamento da coalizdo, e aqui percebemos que o0s
parlamentares de fora dela também atuaram fortemente nestes pontos. Percebemos o
movimento da coalizdo em pontos estratégicos da MPV, bem como a mobilizacdo dos
legisladores de fora da coalizéo tentado influenciar nesta agenda. No entanto, nos chama
atencdo o fato da tematica intitulada “ndo dialoga com a matéria” ter um alto indice de
propostas vindas de parlamentares pertencentes a coalizdo. Falamos do oportunismo dos
parlamentares diante da celeridade do processo regimental de uma MPV ao pegar “carona”
neste instrumento para inserir contetdos estranhos a matéria que tramita na comissao.
Parlamentares que pertencem a coalizdo fazendo o uso de caudas; mostra que 0S
parlamentares da coalizdo tentam incluir propostas estranhas ao tema original na matéria,
tentando agilizar a aprovacgao desses temas.

Enquanto a coalizdo se ocupou com emendas que ndo dialogam com a matéria, 0s
parlamentares de fora da coalizao trataram de propor a revogacdo da MPV, esta temética nao
teve qualquer emenda proposta por parlamentares da coalizdo. Vale ressaltar que o0s
parlamentares de fora da coalizdo atuaram na proposi¢do de emendas em todas as tematicas.
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Acompanharemos na tabela 4 como ficou a aprovacdo das emendas propostas a MPV,
observando a agenda da coalizao e a agenda de fora da coalizdo por &reas tematicas.

Tabela 11 - A agenda aprovada da coalizdo e dos membros de fora da coalizdo por areas

Tematica Coalizao de governo Membros de fora da
coalizdo

Inclui  obrigatoriedade de 43,9 50,5
disciplina

Curriculo 171 13,9
Carga horéria 4,9 13,9
Alterar redagéo 2,4 1,0
Financiamento 7,3 6,9
Notdrio saber 2,4 2,0
Ensino Superior 2,4 6,9
Revoga a MPV 0 0,0
Néo dialoga com a matéria 0 0,0
Controle social 7,3 2,0
Tema transversal 2,4 0,0
Exclui  obrigatoriedade de 0 0,0
disciplina

Valorizacdo do profissional de 0 0,0
educacéo

Orientacdo Vocacional 2,4 1,0
Escola Sem Partido 0 0,0
Prazo para a implementacéo 0 0,0
Outros 7,3 2,0
Total 100 100

Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos dados disponiveis no site do Congresso Nacional.

A primeira observacdo diz respeito a agenda proposta pelos membros de fora da
coaliz&o, embora a atuacdo tenha sido robusta, a aprovacdo ndo foi tdo bem-sucedida, das 17
tematicas, sete ndo tiveram nenhuma aprovagdo. No entanto quando observamos as emendas
onde esses parlamentares mais atuaram (inclui obrigatoriedade de disciplina, curriculo e carga
horéria), a aprovagdo aumenta, ou seja, onde os legisladores de fora da coalizdo buscaram
interferir com maior intensidade na agenda do Executivo, eles obtiveram sucesso.

Ja sobre a aprovacdo da agenda da coalizdo, percebemos que além das trés tematicas
nas quais a coalizdo ndo emendou (revoga MPV, exclui obrigatoriedade de disciplina e prazo
para implementacdo), mais trés tematicas ndo tiveram aprovacdo (escola sem partido,
valorizacdo do profissional da educacdo e ndo dialoga com a matéria). E possivel observar
que 43,9% da agenda aprovada da coalizdo se refere a incluir obrigatoriedade de disciplina,
17,1% a curriculo e as demais proposic¢des tem a aprovagdo da agenda em taxas mais timidas

Nas tabelas 12 e 13 vemos a participacdo dos membros de fora da coalizéo e dos

membros da coalizdo, consecutivamente, nas proposi¢des e emendas aprovadas.



Tabela 12 - Participacdo dos membros de fora da coalizdo nas proposicdes e emendas aprovadas

Tematica Proposicdes Emendas aprovadas
Inclui obrigatoriedade de 74,0% 73,9%
disciplina

Curriculo 73,7% 66,7%
Carga horéria 83,7% 87,5%
Alterar redagéo 82,9% 50,0%
Financiamento 81,6% 70,0%
Notorio saber 77,1% 66,7%
Ensino Superior 71,0% 87,5%
Revoga a MPV 100,0% -
Néo dialoga com a matéria 8,7% -
Controle social 81,0% 40,0%
Tema transversal 56,3% -
Exclui  obrigatoriedade  de 100,0% -
disciplina

Valorizagdo do profissional de 60,0% -
educagéo

Orientacdo Vocacional 50,0% 50,0%
Escola Sem Partido 50,0% -
Prazo para a implementagéo 100,0% -
Outros 40,7% 40,0%

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados disponiveis no site do Congresso Nacional.

Tabela 13 — Participacdo da coalizdo nas proposi¢es e emendas aprovadas

Tematica Proposigdes Emendas aprovadas
Inclui obrigatoriedade de 26,0% 26,1%
disciplina

Curriculo 26,3% 33,3%
Carga horéria 16,3% 12,5%
Alterar redacgdo 17,1% 50,0%
Financiamento 18,4% 30,0%
Notorio saber 22,9% 33,3%
Ensino Superior 29,0% 12,5%
Revoga a MPV 0,0% -
N&o dialoga com a matéria 91,3% -
Controle social 19,0% 60,0%
Tema transversal 43,8% 100,0%
Exclui  obrigatoriedade  de 0,0% -
disciplina

Valorizagdo do profissional de 40,0% -
educacéo

Orientagéo Vocacional 50,0% 50,0%
Escola Sem Partido 50,0% -
Prazo para a implementagéo 0,0% -
Outros 59,3% 60,0%

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados disponiveis no site do Congresso Nacional.
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Observamos que os membros de fora da coaliz&o, precisam propor muito mais sobre

uma &rea para que tenham sucesso na aprovacao, situacdo que intensifica a atuacdo dos
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parlamentares de fora da coalizdo no emendamento. Os parlamentares de fora da coalizdo né&o
sO propuseram sobre todas as temaéticas, como também propuseram em maior numero, com
exce¢do da tematica “ndo dialoga com a matéria”, a qual propds apenas 8,7% das emendas
contrastando com os 91,3% de proposicdes feitas pela coalizdo; e as tematicas “orientagdo
vocacional” e “escola sem partido”, que tiveram a porcentagem de proposicdes igualadas.

Quando comparamos as aprovacdes por membros de fora e pertencentes a coalizao de
forma individualizada, percebemos que as proposi¢des feitas pela coalizdo tém a maior taxa
de aprovacdo. Segundo Freitas (2016) isso se deve ao fato de que o uso de um instrumento
como a MPV néo indica apenas a agenda do Executivo, mas sim de toda a sua coaliz&o, ou
seja, ndo existe o embate de duas agendas distintas entre Legislativo e Executivo, o que ndo
quer dizer que a oposicdo e os membros de fora da coalizdo ndo aproveitardo do momento
oportuno para descaracterizar este projeto e inserir suas demandas nele. Afinal o momento do
emendamento seria a janela de oportunidade perfeita para fazé-lo.

Ressaltaremos aqui as emendas que “ndo dialogam com a matéria”, pois como ja
citado tiveram 91,3% das proposic¢des feitas pela coalizdo, sendo esta a tematica com maior
porcentagem de propostas em comparagdo com as feitas pelos membros de fora da coalizéo e
que, no entanto, ndo tiveram nenhuma aprovacdo; nem pela coalizdo, tampouco tiveram
sucesso as emendas de membros de fora da coalizdo. Neste caso, evidenciamos o papel
exercido pelo relator, que ndo permitiu a aprovagao de “caudas” emendadas a MPV.

Na tabela 14 vemos a taxa de sucesso da coalizdo e dos membros de fora da coalizéo,
ou seja, 0 numero de aprovados sobre o nimero de apresentados em cada area (x100). Onde

(Y324

existe o “0” significa que nenhuma das proposi¢des foi aprovada, onde vemos o significa

que néo teve nenhuma emenda apresentada.
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Tabela 14 - Taxa de sucesso da coalizdo e dos membros de fora da coalizdo

Tematica Coalizao de governo Membros de fora da
coalizdo

Inclui  obrigatoriedade de 52,9 52,6
disciplina

Curriculo 23,3 16,7
Carga horaria 28,6 38,9
Alterar redacao 14,3 2,9
Financiamento 429 22,6
Notorio saber 12,5 7,4
Ensino Superior 111 31,8
Revoga a MPV - 0,0
Néo dialoga com a matéria 0 0,0
Controle social 75,0 11,8
Tema transversal 14,3 0,0
Exclui  obrigatoriedade de - 0,0
disciplina

Valorizacdo do profissional de 0 0,0
educacéo

Orientacdo Vocacional 50,0 50,0
Escola Sem Partido 0 0,0
Prazo para a implementagédo - 0,0
Outros 18,7 18,2

Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos dados disponiveis no site do Congresso Nacional.

Tratando a taxa de sucesso por tematica, vemos que os membros de fora da coalizdo
ndo tiveram sucesso nas emendas referentes aos seguintes temas: revoga a MPV; ndo dialoga
com a matéria; tema transversal; excluir obrigatoriedade de disciplina; valorizacdo do
profissional da educacdo; escola sem partido e prazo para a implementacao.

As tematicas nas quais os parlamentares em geral mais atuaram, também foram as que
mais lhes garantiram alta taxa de sucesso, tanto para a coalizdo, como para 0s membros de
fora dela, quais sejam: incluir obrigatoriedade de disciplina, curriculo e carga horaria.

A area “alterar redag@o” foi intensamente emendada pela oposicdo, na tentativa clara
de atuar na desconstrucdo do desenho da MPV, no entanto sua taxa de sucesso foi de apenas
2,9%, em detrimento dos 14,3% de aprovacdo dos emendamentos propostos pela coaliz&o,
considerando que a proposi¢do da coalizdo sobre essa tematica foi infinitamente menor,
vemos a coalizdo com taxa de sucesso alta nesta tematica. O mesmo é possivel observar em
relacdo aos temas “financiamento”, “notorio saber”, “controle social” e “tema transversal”.

A temadtica “ensino superior” garantiu uma alta taxa de sucesso para os parlamentares
que ndo pertencem a coalizdo, mas para tal feito, teve que emendar 71% das proposicdes,
ressaltando que a coalizdo também obteve sucesso nesta area, no entanto seu sucesso foi
menor. A atuacdo parlamentar no processo decisério da MPV 746/2016 foi intensa e teve o

protagonismo dos parlamentares ndo pertencentes a coalizdo do governo Temer. Esta
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afirmativa se d& diante dos dados referentes as proposicdes feitas ao texto do Executivo. No
entanto, a coalizdo também consegue uma taxa de sucesso alta.

Os membros externos a coalizdo também buscam (e conseguem) alterar a proposta do
Executivo, ou seja, 0 Legislativo age sobre a proposta do Executivo alterando seus pontos e
colocando suas preferéncias, mas esta colocagdo é valida tanto para a coalizdo quanto para 0s
membros de fora dela. Consideramos, entéo, que as comissdes assumem papel de destaque no

processo legislativo, pois sdo arenas valiosas de proposicao e discussao.
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CONSIDERACOES FINAIS

A presente dissertacdo buscou analisar a atuacéo parlamentar no processo decisorio da
reforma do ensino medio, no &mbito da Comissdo Mista da Medida Provisoria n° 746/2016,
que trouxe mudangas significativas para o ensino médio de todo o pais.

Buscamos mostrar uma revisao da literatura referente as leituras apresentadas sobre os
sistemas de governo parlamentar e presidencial, considerando o uso das coalizGes de governo
em cada um. Vimos que existe uma primeira geragdo de estudos que sinaliza o
presidencialismo como altamente instavel, prestes ao colapso, isto porque este sistema une
caracteristicas como o multipartidarismo, falta de coordenacédo partidaria e falta de auséncia
de incentivos de cooperacdo entre os Poderes, assim a possibilidade de formacdo de uma
coalizdo é fragilizada. Esta mesma geracdo de estudos tem outra leitura ao se referir ao
parlamentarismo, este sistema seria estavel por atrelar o presidente ao parlamento, por meio
da escolha indireta deste representante pelo voto da maioria dos membros do parlamento,
culminando na fusdo dos Poderes, assim é possivel dizer que existe apoio direto do
Legislativo ao Executivo.

A combinagdo dos fatores citados acima tornaria o presidencialismo um modelo
altamente conflitivo com caracteristicas pouco relacionadas a um processo de democratizacgéo,
visto que os poderes Executivo e Legislativo acabariam representando maiorias distintas,
ocasionando um grave conflito de agendas. Mas ainda assim, este foi o sistema adotado no
Brasil em 1988, quando o pais passou pelo processo de redemocratizacao.

A Constituicdo de 88 modificou o funcionamento do sistema politico nacional, o
sistema presidencialista brasileiro ampliou o poder legislativo do presidente, bem como foram
ampliados os poderes legislativos dos lideres partidarios, ou seja, trouxe mudancas
significativas se comparadas a Constituicdo anterior. Com as alteracdes foi possivel observar
a cooperagéo entre os poderes, evidenciada por uma segunda geracao de estudos. Em suma, o
presidencialismo adotado em 1988 permitiu uma maior coordenagéo e inducdo de cooperacao,
devido aos poderes de agenda do Executivo e a centralizacdo da organizacdo interna das casas
legislativas, 0 que contradiz as teorias iniciais sobre o presidencialismo.

Em seguida é possivel analisar os trés modelos tedricos desenvolvidos para o estudo
do congresso estadunidense: distributivismo, informacional e partidério. Essas teorias tratam

da analise do processo legislativo, por processo legislativo entendemos os atos, ndo apenas
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dos atores do Legislativo, mas também agdes do Executivo, na pessoa do Presidente da
Republica. Em termos teoricos, vimos que em relacdo ao cenério apresentado pelo Brasil, tais
modelos exigem certas adequacdes.

A literatura tem mostrado que os processos legislativos que privilegiam o Plenario
predominaram em detrimento das comissdes, além de mostrar o uso recorrente das medidas
provisorias por parte do chefe do Executivo, até o inicio doa anos 2000, o que de certa forma,
contribuiu com o papel coadjuvante dado as comissdes nos estudos legislativos. No entanto,
vimos que as comissdes ganham protagonismo no processo decisorio brasileiro, em particular
as comissdes mistas, por meio da Emenda Constitucional n°32/2001, que recebem
obrigatoriedade na tramitacdo das Medidas Provisorias, induzindo o Executivo a buscar
coordenacao com a coalizdo e apoio dos parlamentares de fora da base de apoio.

Figueiredo e Limongi (1997) afirmam que as medidas provisorias foram um
instrumento de politica que ampliou o campo de atuagdo unilateral do Executivo, mas que
apresentou diferencas marcantes no padrdo de atuagdo dos diferentes governos. Outra
caracteristica colocada pelos autores, recai sobre o padrdo de comportamento do Legislativo
que acabou por diminuir a sua atuacdo de maneira autbnoma no processo decisorio referente
as MPVs.

Podemos perceber que a interacdo entre os Poderes ao longo dos periodos, sofreu
alteracbes conforme as regras do jogo iam se estabelecendo. No periodo da Constituinte
vimos a preocupacao em assegurar um processo decisorio agil, com essa missdo, acabaram
por aprovar o uso da medida proviséria pelo Executivo, sem grandes restricdes para 0 uso
desse instrumento. Posteriormente, algumas tentativas de regulamentacdo do novo
instrumento legislativo aconteceram resultando, inicialmente, no insucesso quanto as
restricbes no uso de MP, logo, o Executivo ganhava vantagens estratégicas no processo
decisorio.

As comissfes assumem papel de destaque no processo legislativo, pois sdo arenas
valiosas de proposicéo e discussdo. Elas resultam da necessidade de divisdo de tarefas, com o
objetivo de descongestionar o Congresso Nacional, isto porque elas dao celeridade ao
processo legislativo, o nimero de membros nas comiss@es € restrito, escolhidos em razdo de
competéncia presumida e sdo incumbidos de preparar pareceres sobre matérias de diversas
naturezas que lhe s&o distribuidas.

A composicao partidaria da Comissdo Mista da Medida Provisoria n® 746/2016, teve
participacdo de 90% dos partidos pertencentes a coalizdo do governo, ou seja, 69,2% das

cadeiras da comissdo foram ocupados por estes, comprovando a hipdtese de que a base
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governista procura formar maioria no interior da comissao mista de apreciagdo de medida
provisoria, visto que esta matéria € de iniciativa do Executivo.

Em se tratando da ocupacédo dos cargos de presidéncia e vice-presidéncia da comissao
mista, lembramos que estes cargos ditam o ritmo de tramitacdo, define a relatoria, a pauta que
sera tratada, sendo estes cargos estratégicos para articulagdo politica, observou-se que foram
ocupados pelos partidos membros da coalizdo governista (PSDB e PTB), ou seja, ndo houve
espaco para a atuacéo da oposicdo em cargos de decisao.

Os parlamentares, membros titulares na comisséo, apresentaram, em sua maioria, nivel
superior de escolaridade. Embora tenha sido possivel observar que 76,3% de formacGes ndo
agregariam conhecimentos especificos sobre o tema da matéria tratada na comissao e apenas
23,7% das formacOes sejam na area da qual a matéria trata, educacdo. Apds analisarmos o
perfil sociopolitico dos membros que compde esta comissdo, concluimos que a expertise de
fato foi um dos fatores predominantes para a escolha dos membros da Comissdao Mista da
Reforma do Ensino Médio, mas aqui especificamente, apontamos para a expertise endégena,
visto que 90,3% dos parlamentares tinham alguma experiéncia legislativa.

Observou-se a expressiva presenca masculina na comissao. O resultado encontrado
quanto a composicao por género na Comissédo Mista n°746/16, corrobora com a literatura que
indica 0 género feminino como sub-representado nas instancias legislativas, embora nesta
comissdo a presenca feminina seja maior do que na supléncia das Casas. Sabemos que esse
espaco deve contribuir para que a presenca da mulher seja cada vez mais comum, se assim
ndo for a representacao, que é uma caracteristica da democracia, torna-se enfraquecida.

Em seguida, fizemos a anélise das emendas que foram propostas e, também, as que
foram aprovadas no interior da CMMPV 746/16 com o0 objetivo de descrever o papel da
Comissdo Mista no momento das proposi¢des. As mudangas oriundas da reforma do ensino
médio, propostas pelos parlamentares trataram de pontos como a carga horaria, as disciplinas
e o itinerario formativo, as aulas de educacdo a distancia, a admissao de profissionais com
notdrio saber e a tentativa de tornar a educagdo das escolas do ensino méedio em escolas de
tempo integral. Vimos que apresentar uma emenda ndo gera custos nem para o parlamentar,
nem para o partido, 0 que motivaria a apresentacdo de propostas, no caso da CMMP 746
foram apresentadas 568 emendas, com a media de emendas por deputado de 0,93. Enquanto
que a dos senadores foi de 1,14. Os dados do mostraram a participacdo dos partidos nédo
pertencentes a coalizdo do governo que juntos apresentaram 413 (72,7%) propostas de
emendas, ja os partidos pertencentes a coalizdo de governo apresentaram 155 (27,3%)

emendamentos.
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As MPVs, regimentalmente, possuem um tempo reduzido de tramitagcdo, mas essa
reducdo ndo impediu a atuacdo dos legisladores nas deliberacGes e alteragcbes que entendam
necessarias ao texto. Aqui a oposicdo propés uma quantidade muito maior de emendas em
uma MPV de suma importancia para a agenda do Executivo, evidenciando que mesmo usando
seu poder de agenda com um instrumento que tramita mais rapidamente, os partidos se
posicionaram mostrando que a questdo da notoriedade da politica proposta pela agenda do
Executivo transcende a questdo do tempo que é empregado nele.

Quanto a analise de emendas aprovadas, a taxa de sucesso por Casa Parlamentar ndo
apresenta uma grande diferenga entre elas, senadores com 21,74% e deputados com 25,63%, 0
que reforga a imagem de que a predominancia de proposi¢cdes da Camara dos Deputados esta
mais vinculada a diferenca de tamanho das casas do que a um possivel maior ativismo dos
deputados frente aos senadores. Em relacdo as aprovacdes por partido. Em relacdo a taxa de
sucesso por partido, vimos que os partidos da oposicdo ao governo tiveram taxas de sucesso
bastante expressivas. Os partidos de apoio ao governo oscilaram entre 35% a 0% na taxa de
sucesso, mas vale lembrar que estes partidos foram maioria nas proposicoes.

As alteracOes que foram realizadas pelo Legislativo ao projeto do Executivo refletiram
a aprovacgédo da agenda do conjunto de partidos que fazem parte da agenda da coalizdo. Ao
analisar os dados, foi possivel perceber que tanto oposi¢do quanto a base governista fizeram o
trabalho de buscar apoio e coordenagdo com o objetivo de aprovar as emendas.

Em relacdo as tematicas propostas, observamos que enquanto a coalizdo se ocupou
com emendas que ndo dialogam com a matéria, os parlamentares de fora da coalizao trataram
de propor a revogacdo da MPV, esta tematica ndo teve qualquer emenda proposta por
parlamentares da coalizdo. Vale ressaltar que os parlamentares de fora da coalizdo atuaram na
proposicdo de emendas em todas as tematicas.

A atuagédo parlamentar no processo decisorio da MPV 746/2016 foi intensa e teve o
protagonismo dos parlamentares ndo pertencentes a coalizdo do governo Temer. Esta
afirmativa se da diante dos dados referentes as proposi¢des feitas ao texto do Executivo. No

entanto, a coalizdo também consegue uma taxa de sucesso alta.
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