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RESUMO

Instituicdes politicas sdo formadas por regras formais e informais, sendo que estas
ultimas, apesar do seu papel importante no processo decisorio, geralmente sdo de dificil acesso
aos pesquisadores. Com o objetivo de identificar algumas dessas regras informais e compreender
seu papel no processo politico decisorio, o estudo apresenta a analise de quatro casos de regras
informais existentes na Camara dos Deputados, fundamentada na tipologia de regras informais de
Helmke e Levitsky (2004). A analise aponta para a opcdo dos atores por regras informais com

resultados sejam diferentes daqueles previstos nas regras formais.

Palavras-Chave: regras formais e informais; processo legislativo; processo decisorio; tomada de

decisao.

ABSTRACT
Political institutions are composed of formal and informal rules, which, despite its
important role in decision-making, are usually inaccessible to researchers. In order to identify
some of these informal rules and understand their role in political decision-making process, the
study presents the analysis of four cases of existing rules in the Camara dos Deputados, based on
the typology of informal rules of Helmke and Levitsky (2004). The analysis points to the choice
of actors for informal rules with results to differ from those anticipated in formal rules.

Keywords: formal and informal rules; legislative process; decision process; making decision.
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INTRODUCAO

A interacdo dos individuos, desde os primordios, foi feita a partir de regras em torno
das quais a sociedade se organiza. Tais regras podem estar formalizadas em um cddigo de
condutas a que todos tenham acesso ou simplesmente enraizadas na sociedade por intermédio
de procedimentos, crencas, valores, costumes, sempre acompanhados das respectivas sanc¢des

em caso de descumprimento.

Nos anos oitentas muitas escolas da Ciéncia Politica analisaram os efeitos das regras e
procedimentos criados por meio de canais tomados como oficiais no processo politico,
notadamente no processo decisorio. Entretanto, boa parte dos comportamentos politicos ndo
foram consistentemente explicados pelas instituicdes formais (LAWOTI, 2010), ou seja, 0
estudo de fenbmenos apenas com base em regras formalizadas ndo explica adequadamente
muitos comportamentos politicos e seus resultados. Por isso, as instituices e as regras
informais tém atraido a atencdo de muitos estudiosos (NORTH, 1990; O’DONNEL, 1996;
LAUTH, 2000; HELME e LEVITSKY, 2004; 2006) que identificam nessas convengdes
codigos de conduta que influenciam o comportamento humano e tém importantes
consequéncias politicas.

Destaca-se que, na descri¢cdo da arena politica, é perceptivel que os atores respondam a
diversos incentivos formais e informais, sendo que estes podem vir a superar aqueles. Nessa
perspectiva, compartilham um conjunto de preferéncias e se comportam de forma a maximiza-
las. Esse comportamento € estratégico e racional, o que pressupde uma série de calculos sobre
0s possiveis resultados. No papel de coordenacdo da interacdo das acGes humanas, as
instituicdes, ou regras formais e informais, podem reduzir o custo de transagéo, constituindo

um elemento relevante a eficiéncia e ao desenvolvimento institucional.

No estudo do processo decisorio no ambito do parlamento, o foco apenas nas
instituicbes formais leva os pesquisadores a deixarem de fora muitos dos incentivos e

restri¢ces que interferem no comportamento dos atores politicos. Com isso, ignoram os efeitos
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das instituicbes informais na arena legislativa (DESPOSATO, 2006), isso porque se
fundamentam apenas nas regras escritas e documentadas, como o regimento interno e comum
das casas legislativas e a Constituicdo Federal, desprezando, por conseguinte, a influéncia

relevante de algumas regras ou procedimentos informais no processo legislativo.

Mesmo assim, o estudo de regras e processos informais ainda tem sido visto com
reservas por parte de muitos pesquisadores, que podem associar negativamente a
informalidade & ilegalidade ou a falhas na democracia. Qui¢d por isso, o estudo do
comportamento politico dos atores no Congresso Nacional tradicionalmente tem como base a
analise apenas das regras escritas e formalizadas em diplomas legislativos consolidados.
Pouco se leva em conta os fatores que conduzem os atores do processo legislativo no Brasil a
interpretarem uma regra de determinada maneira, ou a ndo cumpri-la, ou optar por outra regra
ndo escrita. Por conta disso, fechar os olhos para esses aspectos do processo decisorio também

pode levar os pesquisadores a conclusdes enviesadas ou equivocadas.

Por outro lado, conhecer a trajetoria complexa do processo legislativo é uma tarefa
desafiadora, ja que tem que se levar em conta que regras informais ndo sdo de facil acesso e
raramente estdo documentadas de forma clara. Ademais, 0 pesquisador, ndo raro, se depara
com a escassez de estudos que contribuam para a compreensdo desses acordos, cddigos tacitos
de conduta, costumes institucionalizados e intencdes politicas presentes e fundamentais nas

instituicoes.

Diante desse cendrio, o presente estudo objetiva identificar algumas dessas regras
informais e compreender seu papel no processo politico decisorio. Para isso, foram escolhidos
quatro casos com supostas regras informais praticadas na Camara dos Deputados do Brasil,
analisados a partir da tipologia de Helmke e Levitsky (2004; 2006) para regras informais. O
estudo do papel das regras informais do processo politico decisorio é fundamental ndo s6 para
a compreensdao da complexidade do processo legislativo, como também para analise das

consequéncias do processo de interacdo dessas normas.
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A primeira parte do estudo traz o referencial tedrico a respeito das instituicdes formais
e informais, partindo da diferenciacéo estabelecida pelos estudiosos do neoinstitucionalismo a
respeito de organizacOes e instituicdes, destacando-se a importancia dessas Ultimas como
fatores de reducédo das incertezas. Em seguida, desenvolve-se o conceito de regras informais,
com a preocupacao ndo s de explicar porque os atores usam esse tipo de regra, mas também

como elas interagem com as regras formais no processo decisorio.

J& a segunda parte é referente a metodologia de pesquisa, na qual se reforca o contetudo
dos objetivos gerais e especificos do estudo, para estabelecer o modelo qualitativo e o carater
descritivo da pesquisa. O método escolhido, com base nas situacdes definidas, € a analise de
conteddo, que constitui um conjunto de técnicas de analise das comunicacGes que utiliza
procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do contelido das mensagens. Para tanto,
define-se o estudo de quatro fendmenos frequentes no processo decisério da Camara dos

Deputados para serem analisados.

Por fim, a terceira parte refere-se ao estudo dos quatro casos a serem analisados. O
primeiro deles é a eleicdo dos presidentes de comissdes da Camara dos Deputados; o segundo
refere-se a apreciacdo de matérias legislativas com pauta trancada por medidas provisorias. O
terceiro tem como foco analisar a pauta de votacdes do Plenario da Camara dos Deputados e o
quarto refere-se a tramitacdo de medidas provisorias apdés a Emenda Constitucional n.
32/2001.

Ao final de cada um desses estudos de casos, serdo comparadas as conclusdes de cada
caso e levantadas as tipologias de regras informais, conforme definido por Helmke e Levitsky
(2004;2006) e Lauth (2000; 2004).
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1 A INTERACAO ENTRE AS REGRAS FORMAIS E INFORMAIS

1.1. Neoinstitucionalismo e a escolha racional

Na anélise da Ciéncia Politica Classica, as instituicdes sao compreendidas como 6rgéos
estruturados de estado, muitas vezes ampliados pela inclusdo de organizagdes intermediarias,
normas formais e principios fundamentais do processo politico descritos nas constituicoes
(LAUTH, 2000). Ja para o pensamento da teoria neoinstitucionalista, as instituicbes sao
compreendidas como padrbes normativos que moldam o comportamento e que, por sua vez,
ddo a seguranca necessaria ao individuo na espera de um comportamento esperado na

interacdo com seus pares.

Com base no principio de que as instituicGes afetam os atores sociais em seus
comportamentos e decisdes, a teoria neoinstitucionalista se tornou uma das mais influentes na
Ciéncia Politica contemporanea. Entretanto, essa abordagem néo se constitui em uma corrente
de pensamento unificada, admitindo, pelo menos, trés métodos de analises diferentes,
denominados institucionalismo historico, sociolégico e da escolha racional. Apesar de
compartilharem o mesmo objetivo — elucidar o papel das instituicbes na determinacdo dos
resultados sociais e politicos -, dispbem de métodos de analise particulares, além de
apresentarem os componentes do mundo politico de formas diferentes (HALL e TAYLOR,
2003).

Nesse sentido, o primeiro desafio passa a ser como essas correntes definem as
instituicbes. Os tedricos do chamado institucionalismo histérico definem instituicdo, de um
modo geral, como “os procedimentos, protocolos, normas e convengdes oficiais e ndo oficiais
inerentes a estrutura organizacional da comunidade politica ou da economia politica”.
Dividem-no em dois enfoques: o culturalista e o calculador (HALL e TAYLOR, 2003). Ja os
institucionalistas sociologicos entendem que as institui¢cdes sdo frutos de processos culturais e

respondem a necessidade de assegurar normas, valores, codigos e crencas adquiridos ao longo
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do tempo (POWEL e DI MAGGIO, 1983; MARCH e OLSEN, 1984 apud FERNANDES,
2002).

A partir da ideia de que a acao dos atores politicos € moldada pelas instituicdes e da
compreensdo de que estas atuam como regras do jogo (NORTH, 1990), é que se encontra a
terceira abordagem, a da escolha racional, como uma perspectiva importante para
compreender os fendbmenos legislativos. 1sso porque nessa abordagem as instituicdes séo
compreendidas a partir de duas interpretacGes: a primeira, como ja dito, sdo as regras de um
jogo, definindo os atores que participam do jogo, suas possibilidades de agdo estratégica e as
informagdes necessérias para a tomada de decisdo, bem como o resultado das escolhas
individuais. Ja a segunda interpretacdo ganha forca quando se compreende que as estruturas
que dao pardmetros da interacdo entre 0s agentes como elementos sdo passiveis de
modificagdo, ou seja, as instituicbes poderiam ser eventualmente modificadas por decisive
players (SHEPSLE, 2008).

No estudo do processo decisorio, como se pretende neste trabalho, a abordagem da
escolha racional (ou da escolha publica, como é conhecida na Ciéncia Politica) leva em conta
os efeitos dos constrangimentos institucionais e 0s procedimentos na explicacdo do
comportamento e na definicdo de estratégias pelos atores do processo legislativo. Essa
abordagem utiliza a logica dedutiva de andlise, cuja premissa basica sdo as instituicdes
compostas por atores individuais que tomam decisdes e agem a partir das escolhas e interesses

pessoais, que, por sua vez, podem gerar efeitos coletivos ou decisdes coletivas.

Nesse sentido, o estudo torna-se muito mais relevante a partir do enfoque teorico da
escolha racional, visto que esta se preocupa com 0S mecanismos por meio dos quais as
instituicdbes moldam o comportamento dos atores politicos e sociais. Estes agem
estrategicamente manipulando o processo de tomada de decisbes para que sejam mais
favorecidos, visando, finalmente, um resultado que melhor Ihe convém. Assim, as escolhas
realizadas por atores racionais sdo tomadas em contextos interdependentes e as instituicoes

agem minimizando os custos da transagdo (LAPA, 2007).
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H& de se ressaltar que as explicacGes da escolha racional s&o um subconjunto de
explicacBes intencionais que atribuem, como o nome sugere, racionalidade’ & agéo social. Por
conseguinte, racionalidade significa que, ao agir e interagir, os individuos tém planos
coerentes e tentam maximizar a satisfacdo de suas preferéncias ao mesmo tempo que

minimizar os custos envolvidos (BAERT, 1997).

1.2 Instituicdes, organizacoes e regras

Existe uma diferenca fundamental entre Instituicbes e organizagdes. Instituicdes sdo as
regras do jogo em uma sociedade ou, mais especificamente, sao as restri¢cbes inventadas pelos
individuos que moldam a sua interacdo. Isso implica dizer que instituicGes ndo sao
necessariamente organizacbes (LAUTH, 2004). Enquanto as instituicbes s@o criadas e
alteradas pelas pessoas, as organizacOes podem ser entendidas como agentes de mudangas
institucionais (NORTH, 1990). As primeiras se referem as regras do jogo, ao passo que as
segundas englobam os seus agentes. Logo, as organiza¢fes podem ser de ordem politica, como
os partidos politicos e Céamaras Legislativas; de ordem econémica, como empresas
cooperativas, sociedades anénimas e propriedades agricolas; e de ordem educacional, como
escolas e universidades. Séo grupos de individuos envolvidos pelo mesmo proposito,
buscando o alcance de um objetivo especifico (NORTH, 1990). O argumento central
compartilhado pela corrente neoinstitucionalista € que a acdo dos atores politicos € moldada
pelas instituicdes (NASCIMENTO, 2009).

Logo, nessa perspectiva de orientarem as acdes individuais e coletivas, as instituicdes
sdo componentes elementares, funcionando como tragos estruturantes das identidades, das

preferéncias, dos modelos interpretativos e do leque de possiveis a¢des a serem adotadas.

Boa parte das abordagens neoinstitucionalistas compreende que as relagdes envolvidas
nesta equacdo complexa, que comporta estruturas e regras, formais e informais, explicitas e

implicitas, representam um grande desafio. Isso porque, para compreender as relagGes, é

! Baert (1997) distingue entre agir racionalmente e agir como se fosse racional. As pessoas agem de acordo com
0s principios basicos da racionalidade, o que ndo se pode inferir que agem racionalmente. Para que os individuos
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necessario que o foco da analise ultrapasse 0s elementos constitutivos da estrutura e recaia nos
padrdes de relacdo, ou seja, no caso das instituicdes, as regras que regem as relagOes entre 0s

atores politicos e as estruturas institucionais envolvidas.

Assim, de acordo com o pesquisador, a interacdo dos individuos, desde os primdrdios,
foi feita a partir de regras, razdo pela qual a sociedade também se organiza com base nelas
(NORTH, 1990). Logo, as sociedades desenvolvem instituicdes a fim de reduzir os custos de
transagdo e coordenar as atividades humanas. Como o nivel de abstracdo do conceito de
instituicdo é alto, uma regra para a interagdo entre os individuos pode ter infinitos significados.
Em sintese, para North (1990), instituicdes sdo regras e procedimentos (tanto formais quanto
informais) que estruturam as interacdes sociais para restringir e moldar o comportamento dos

atores.

Destarte, instituicdes e organizagOes, ao fornecerem a estrutura para as interagdes
humanas, reduzem também as incertezas a partir do conhecimento prévio dos riscos. 1sso
porque as instituigdes permitem estabilizar o sistema, pois servem de “placas sinalizadoras”
(GRASSI, 2002), estabelecendo um padrdo de comportamento entre os atores com grau de
regularidade consideravel. As instituicbes delineiam o elenco de comportamento esperado e
aceito em contexto particular (FELIPE, 2008).

Nessa perspectiva, os atores compartilham conjuntos de preferéncias e se comportam
de forma a maximizar suas preferéncias. Esse comportamento é estratégico, 0 que pressupde
uma série de calculos sobre os possiveis resultados. No papel de coordenacédo da interacdo das
acOes humanas, as instituicdes, ou regras, formais e informais, podem reduzir o custo de

transacdo, constituindo um elemento relevante a eficiéncia e ao desenvolvimento.

1.3 As instituigdes formais e informais

O neoinstitucionalismo que emergiu dos anos oitentas em Ciéncia Politica analisou os

efeitos das instituicbes formais ou das regras e procedimentos que sdo criados por meio dos

ajam como se fossem racionais ndo had necessidade de que ocorra nenhum processo de decisdo racional
remotamente similar ao atribuido aos individuos pela teoria da escolha racional.

21



canais que sdo largamente aceitos como oficiais. Entretanto, instituicdes formais falham ou
ndo sdo suficientes para explicar boa parte dos comportamentos politicos (LAWOTI, 2010).
Isso porque, nas democracias existem outras instituicdes que, a depender de como 0s
estudiosos realizam sua pesquisa, ndo sdo reconhecidas como variavel importante. Trata-se
das instituices informais, que sdo aquelas instituigdes que carregam uma pauta regularizada
de interagOes conhecidas, praticadas e aceitas (mas ndo aprovada normativamente) por atores
cuja expectativa é seguir atuando de acordo com as regras sancionadas e apoiadas por ela
(O’DONNEL, 1996).

As institui¢Bes informais devem ser levadas em conta nesses estudos a fim de que se
possa desenvolver perspectivas mais abrangentes dos fenémenos politicos. Enquanto as
instituicBes informais permeiam todo o processo, as instituicbes formais (embora muito
importantes) fazem apenas parte da soma dos constrangimentos que formam essa escolha. No
entanto, € uma tarefa que traz dificuldades, uma vez que as institui¢des informais ndo sdo
facilmente identificaveis e mensuraveis, ja que sdo regras nao escritas (NORTH, 1990) e,
muitas vezes, omitidas.

Enquanto a aprovacédo e a desaprovacdo das instituicdes formais sdo sancionadas pelo
Estado, as instituiges informais sdo fundamentadas somente no fato de sua existéncia e
efetividade. O poder de sancdo envolvido com elas estd amplamente ligado aos mecanismos
sociais de exclus@o ou pura e simplesmente baseados em condi¢des em que sua nao utilizagéo
minimiza as chances de acesso a bens e servicos (LAUTH, 2000).

Assim, a autoridade das instituicbes informais se assenta em varias fontes, das quais se
destacam: elevado grau de aceitacdo social, o que lhe traz legitimidade; autopromulgacéo, o
que leva a autoafirmacdo da regra na sociedade; e decis@es vinculativas (LAUTH,2000).

As instituicbes informais regulam e moldam o comportamento do individuo sem a
necessidade de um aparato legal, coercitivo e juridico para que tenham efeito. Ou seja, a
medida que as institui¢des informais privilegiam os aspectos relacionais do comportamento, as
penalidades para atitudes fora dos padrdes institucionais sdo também basicamente relacionais,

marcadas, por exemplo, por afastamento ou exclusdo do grupo (FELIPE, 2008).
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Para Lauth (2004), a existéncia da maioria das institui¢cbes informais esta condicionada
unicamente a sua eficacia. O poder de sancao envolvido com elas esté ligado, em grande parte
aos mecanismos sociais de exclusao ou estd baseado simplesmente na condicdo de que a sua
ndo utilizacdo minimiza as hipdteses de acesso a bens e servico.

Nesse sentido, as institui¢des informais nascem, estabelecem-se e se legitimam sem
que sejam frutos da acdo deliberada dos individuos e podem ndo apresentar objetivos
especificos. Isto quer dizer que o processo social de institucionalizacdo de comportamentos
pode acontecer, ndo somente independentemente das vontades individuais envolvidas, mas,
inclusive, em detrimento delas (FELIPE, 2008). Em contraste com as institui¢des formais que
recebem a sua legitimidade através do Estado (e no caso de uma democracia através da
soberania do povo), instituicbes informais baseiam-se em autolicenciamento, ou seja,

autoaprovacao e posterior autoafirmacdo (LAUTH, 2004).

Assim, tanto as instituicGes formais quanto as informais tém mecanismos estabelecidos
para obrigar os atores a cumprir as regras determinadas. Os cddigos de conduta sdo
representados pelo conjunto de normas de cunho moral e preceitos legalmente constituidos, e
de caréter obrigatorio, as convengdes, que sdo acordos pactuados entre duas ou mais pessoas.
As normas de comportamento sdo as regras e conceitos de comportamento que devem ser
seguidos, seja por imposicdo moral, seja por imposicdo de lei. Elas influenciam e sdo
influenciadas pelas institui¢cdes formais (DINIZ, 2003).

Destaque-se que o estudo das instituigdes informais ainda apresenta outras limitacoes,
principalmente no neoinstitucionalismo?, no qual as instituicdes séo vistas como instrumentos
de distribuicdo de poder e de recursos aos atores. Assim, as mudancas institucionais ocorrem
amitde quando problemas de interpretacdo de regras, imposicdo (enforcement) e obediéncia
(compliance) ocorrem e abrem espaco para que atores implementem regras existentes de novas

maneiras: as instituicdes ndo sdo autoimpositivas nem autoaplicaveis. Ou seja, a obediéncia®

% para Mahoney e Thelen (2009) essas abordagens institucionais enfrentam problemas para
explicar o fendmeno da mudanga institucional, que ocorre frequentemente quando ha problemas relacionados a
interpretacdo e a aplicacdo inovativa diferentes das regras preexistentes.

¥ Para Filartiga (2007), “a manutencio do status quo no Brasil, em termos de desenvolvimento
institucional, parece baseada em um processo de desalento civico, caracterizado na preferéncia pelas institui¢des
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de cada ator em relagdo as regras é um fator que deve ser levado em conta para pensar o
funcionamento institucional na pratica, bem como os caminhos possiveis de mudanca
institucional (MAHONEY e THELEN, 2009).

Desse contexto de mudanca institucional é que emerge o conflito entre as instituicdes
formais e informais. Como as institui¢cdes informais evoluem gradativamente com a cultura,
elas fornecem informacdes valiosas sobre path dependence, que explica a tendéncia de as
regras informais serem mais duraveis que as formais, pois estdo enraizadas em uma sociedade
como um patrimdnio cultural. Por outro lado, as instituicdes formais podem ser substituidas do
dia para a noite, simplesmente com a aprovacdo de uma nova lei ou norma regulamentadora,
pois nascem de uma agdo deliberada, com fins especificos e podem ser facilmente mudadas
(HAMALAINEN, 2003).

Em sintese, as institui¢cbes informais se aproximam da definicdo de Helmke e Levitsky
(2004) como regras socialmente compartilhadas, geralmente ndo escritas, que séo criadas,
comunicadas e validadas fora dos canais oficialmente sancionados. Esse carater extraoficial
muitas vezes representa grande desafio para seu estudo, ja que a escassez de documentacdo, a
dificuldade de observagéo direta do processo e, inclusive, a possibilidade da concomiténcia da
regra informal com a formal, ou mesmo a ilegalidade da regra informal, levam ao
desconhecimento das regras informais envolvidas em uma negociacdo politica ou a sua

negligéncia.

Em muitos casos, a criacdo de instituicdes informais estd ligada a contextos de
inabilidade politica dos atores para resolver problemas ou a mudanca efetiva dentro do
contexto das instituicdes formais. Se for custoso criar instituicdes informais, mais custoso sera
mudar algumas instituicdes formais (SIAVELIS, 2006). Por conta disso, a maioria das
instituicOes informais emerge quando os custos da mudanca de uma instituicdo formal excede

0 custo de criar uma nova institui¢do formal.

informais. Com raizes na cordialidade historica, a preferéncia pelas instituicdes informais se mantém com a
guebra de confianga nas instituicbes do Estado. Dessa forma, a preferéncia pelas institui¢cfes informais se da, de
acordo com a Teoria dos Custos de Transagdo, em fungdo de uma relagdo desfavoravel entre os custos e
beneficios oferecidos pelas instituigdes publicas para a adesdo & formalidade”.
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1.4 A influéncia das regras no comportamento dos atores politicos

De inicio, quando se fala em regras e instituicdes informais, uma pergunta vem logo a
mente: a existéncia das regras e instituicbes informais é coerente com 0s principios
democréaticos ou tende a contraria-los? Para responder a esse questionamento, inicialmente
deve-se levar em consideracdo que, na arena politica, os atores respondem a diversos
incentivos formais e informais, sendo que estes podem vir a superar aqueles. Esses incentivos

se traduzem em regras, sejam elas normatizadas ou arraigadas na cultura da organizacéo.

As regras sao a base a partir da qual os atores politicos avaliam suas estratégias de acao
e 0s riscos que correm, além de garantirem estabilidade e seguranca institucional suficientes
para a manutencdo de uma ordem. Nesse sentido, faz-se importante compreender as
motivacdes relacionadas a opcdo pelas regras de carater informal e como essas regras
interagem entre si visando a obtencdo de resultado 6timo. Entretanto, isso ndo exclui a
possibilidade de que as regras dos jogos “jogados” no interior das instituicdes democraticas
sejam diferentes do que é ditado pelas regras formais. Assim, o grau de consolidacdo de um
sistema democratico vira com uma lacuna menor entre as instituicdes formais e os
comportamentos dos atores (O’ DONNEL, 1996).

Para Leiras (2004), o que distingue as instituicGes formais da das informais é o que ele
chama de imposicdo externa (enforcement), caracterizada pela concentracdo da autoridade
para monitorar a ag4o e aplicar sangdes em uma "“terceira parte™. Essa consideracdo parte do
pressuposto de que as instituicbes formais sdo altamente codificadas, a0 passo que as

informais s&o socialmente compartilhadas.

De uma maneira geral, as relacdes estabelecidas constitucionalmente entre o Poder
Executivo e o Poder Legislativo, a estrutura burocratica, o federalismo, os sistemas eleitorais e

partidarios, tém sido considerados como elementos explicativos do funcionamento, estado e

* Subyace a este argumento una metafora espacial: hay un “adentro” y un “afuera” de la interaccion regulada por
instituciones; los actores estan adentro y las “terceras partes” afuera. Una version similar de este argumento
describe a las instituciones informales como auto-impuestas (self-enforcing) en contraste implicito con
instituciones que serian hetero-impuestas, es decir, sostenidas por algo que no es parte de la institucién misma
(LEIRAS, 2004)
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grau de consolidacdo dos sistemas democraticos. Entretanto, o desempenho das democracias
latino-americanas, entre outras, tem demonstrado que, muitas vezes, o comportamento politico
dos atores ndo esta estabelecido somente nas regras formais (HELMKE e LEVITSKY, 2006).

As regras informais estdo presentes em diversos sistemas politicos e organizacionais e
chegam a ser mais longevas que as chamadas regras formais. Entretanto, poucos estudos tém
sido identificados a respeito da influéncia dessas regras no comportamento dos atores politicos

€ mesmo no processo legislativo como um todo.

Essa situacdo tem levado a que se questione a capacidade da literatura, notadamente
sobre as relagdes entre Legislativo e Executivo, de explicar o funcionamento real da
democracia e de enfatizar a importancia de incorporar nos estudos o papel que as regras e
instituicGes informais possuem (HELMKE e LEVITSKY, 2006).

Destarte, ndo ha um conceito fechado a respeito de regras informais, mas ha algumas
definicBes que podem ser levantadas como um auxilio para compreender as regras informais.
A primeira caracteristica é que as regras informais regulam e limitam o comportamento do
individuo sem a necessidade de um aparato legal, coercitivo e juridico para que tenham efeito
(HELMKE & LEVITSKY, 2006). Nesse sentido, o conceito de regra informal esta associado a
uma norma, via de regra nao escrita, que tem um poder coercitivo igual o superior a regra
formal.

A segunda caracteristica € que as regras informais se apresentam como socialmente
compartilhadas, geralmente ndo escritas e sdo criadas, comunicadas e validadas fora dos
canais oficialmente sancionados. Uma regra formal obedece a um processo legislativo formal,
com proposicdo, aprovacao e sancao pelos atores responsaveis. No caso da regra informal, ndo
ha essa sanc¢do, mas o compartilhamento de uma norma ao qual todos obedecem.

A partir dessas duas caracteristicas, encontram-se outros desdobramentos propostos por
Helmke e Levitsky (2004). No processo de interacdo com as regras formais, essas regras
informais podem assumir 0s seguintes aspectos e dependem de uma avaliacdo da efetividade

da regra formal.
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Numa primeira caracteristica, ha o cenario quando as regras formais ndo séo eficazes.
Nesse caso, as regras informais apresentam-se como procedimentos ndo escritos que
coexistem com as regras formais, cujos resultados da acdo de ambos sdo convergentes.
Servem para complementar o conteddo das regras formais ndo sé ajudando na aplicabilidade
destas, como também no sentido de reforca-las (HELMKE e LEVITSKY, 2004).

A segunda caracteristica aparece no momento de interpretacdo do contetudo das regras
formais, aproximando o contetido da norma aos objetivos procurados pelos atores no processo
decisorio. Nesse sentido, caracterizam-se como arranjos interpretativos das regras formais que
levam a resultados divergentes daqueles alcangados pela letra da lei. Criam incentivos para
que os atores sigam caminhos que alteram substancialmente os efeitos das regras formais,
mas sem viola-las diretamente (HELMKE e LEVITSKY, 2006). Nesse caso, podem ser
escritas e ndo escritas, ja que se apresentam como arranjos interpretativos, com objetivo de
subverter o conteudo da regra.

As regras informais podem também apresentar-se como regras ndo escritas e
alternativas que coexistem com as regras formais ineficazes, as quais sdo ignoradas pelos
atores, que preferem atuar seguindo seguem essas regras informais violando o texto da lei. Os
resultados obviamente s&o divergentes (HELMKE e LEVITSKY, 2004).

J& a quarta caracteristica das regras informais levam em conta procedimentos e regras
ndo escritos empregados pelos atores que desejam resultados compativeis com as regras
formais existentes mas fracas e, por isso, ndo aplicaveis (HELMKE e LEVITSKY, 2004).

No que diz respeito ao funcionamento do Poder Legislativo, as pesquisas feitas sobre o
assunto sao raras, principalmente levando-se em conta que as produgfes cientificas tém,
principalmente no percurso da Ciéncia Politica e do Direito comparado, utilizado como objeto
de estudo as regras e normas formais e, em muitos casos, os produtos legislativos. Apenas
recentemente atencdo vem sendo destinada a trajetéria dos elementos envolvidos no processo

legislativo, ou seja, a0 movimento interacional que ocorre no percurso do processo legislativo.

Especialmente durante o processo legislativo, elementos e atores diversos interagem de
forma extremamente complexa. Por tras da simples aprovacédo ou rejeicdo de uma proposi¢édo

normativa h&d um percurso de tomada de deciséo repleto da influéncia de institui¢ces formais e
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informais, que sO podem ser acessadas por meio do acompanhamento do processo
(FERREIRA JUNIOR, PERLIN e ROCHA, 2012).

Nesse sentido, o estudo da interacdo de regras formais e informais é de grande
relevancia para compreender os fendmenos ocorridos no processo legislativo, levando ao
enriquecimento dos estudos a respeito da institucionalizacdo dos 6rgaos do Poder Legislativo e

do processo de tomada de decisao.

Isso permite reconhecer que nos regimes democraticos existem praticas informais que
séo institucionalizadas. Sem elas, a racionalidade e o comportamento dos atores ndo poderiam
ser compreendidos. Por conta disso, O’Donnell (1996) defende que os estudos ndo se
concentrar apenas nas instituicdes e regras formais, mas também nas regras e instituicdes
informais, geralmente encobertas, mas que tém uma enorme influéncia no funcionamento de

muitas democracias e organiza¢ées (O’DONNEL, 1996).

Essa coexisténcia entre as instituicdes informais e os sistemas democraticos permite
aquelas influenciarem no funcionamento da democracia, tanto em termos de qualidade quanto
de estabilidade. Algumas vezes, as instituicdes informais prejudicam as instituicdes formais,
mas também podem reforca-las, transforma-las e até mesmo substitui-las (HELMKE e
LEVITSKY, 2006).

O estudo de como as regras informais sdo utilizadas na pratica requer um
questionamento a respeito de como surgiram, por que surgiram e como interagem. Nessa
direcdo, Helmke e Levitsky (2006) questionam 0s estudos a respeito das regras informais,
enfatizando que apenas abordam a emergéncia delas nas instituicbes em termos de seus
supostos efeitos, sem, no entanto, identificar os mecanismos que levaram a sua criacdo, bem

como sua interagdo com as regras formais.

Tais questionamentos perpassam notadamente por questdes metodoldgicas. Como as

regras informais, na maior parte das vezes, ndo estdo expressas e sdo invocadas durante o

dindmico processo de tomada de decisdo, o tradicional método de observar o produto

legislativo (como as leis e as proposi¢cGes normativas) ou as regras formais (0s regimentos
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internos e as constitui¢cbes) ndo é adequado para o estudo do processo decisorio pelo qual
passa uma proposic¢do normativa até que seja transformada em lei ou até que seja descartada.

Pode-se observar, assim, que dentro da abordagem neoinstitucionalista da escolha
racional, as regras ou instituicdes informais possuem grande importancia, ja que influenciam a
tomada de decisdo de diferentes formas. O ponto nodal € que sdo de dificil acesso aos

pesquisadores, principalmente no percurso dindmico e complexo do processo legislativo.

1.5 O Processo Decisorio e as regras informais

De acordo com a perspectiva da escolha racional, os atores politicos buscam fazer valer
as suas preferéncias adotando medidas regimentais (formais) ou informais, sendo que nem
sempre 0 percurso esta totalmente controlado. Isso decorre do fato de que, enquanto as regras
ou instituicBes formais garantem estabilidade e diminuicdo do risco, as informais incorporam
maior instabilidade e falta de informacdo no processo de tomada de deciséo, representando,
assim, incerteza, por um lado, e, por outro, flexibilidade, o que pode ser benéfico e necessario

a depender da posi¢do dos atores politicos.

Simon (1965), ao analisar o processo de tomada de deciséo, destaca que os dirigentes
tomam decisdes num processo organizacional limitado e fragmentado, o que torna impossivel
a racionalidade total. Em contrapartida, Downs (1967) enfatiza que os individuos agem
racionalmente motivados pelos seus proprios interesses. Os objetivos organizacionais sao
resultado das intengbes dos participantes para com a organizacdo, e ndo desejos
compartilhados pelos individuos. Assim, o que mantém o sistema unido ndo € a concordancia
sobre os resultados da acdo conjunta, mas a concordancia sobre as proprias acdes e 0sS
beneficios que cada participante obtém dela (KEELEY, 1980).

As decisdes no campo estratégico do modelo politico preconizado por
SCHOEMAKER (1993) pressupdem gue 0s objetivos individuais ou departamentais superam
0s mais importantes objetivos organizacionais, em beneficio de uma melhor posicdo de poder.
Reconhece-se, assim, um equilibrio precario entre objetivo individual e organizacional.

Partindo do pressuposto de que o poder € relacional, Bachrach e Baratz (1962) atentam

ndo sO para os aspectos que levam a decisdo como também para a ndo decisdo. Nessa seara,
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torna-se necessario investigar os padrbes de relagdo que mantém a instituicdo em
funcionamento, tanto explicitos quanto tacitos. Para acessa-los, é preciso também desenvolver
ferramentas que acessem as regras ou padrdes de funcionamento do sistema, tanto as formais
quanto as informais, e compreender como sdo utilizadas (PERLIN, 2013).

H& trés possiveis motivacGes para a escolha das regras informais no contexto
organizacional. A primeira delas decorre do fato de que as regras formais séo incompletas e,
por isso, definem apenas 0s parametros, mas ndo todas as contingéncias. Por conseguinte, 0s
atores operam no contexto informal desenvolvendo normas e procedimentos que tornam ageis
seu trabalho ou resolvem os problemas ndo prescritos pela norma formal (HELMKE e
LEVITSKY, 2006).

Em segundo, as normas informais podem ser a segunda melhor opgéo para os atores
que preferem, mas ndo podem alcancar uma solucdo pela regra formal. A eles, falta poder para
mudar a regra formal. Em outras palavras, os atores criam as institui¢bes informais quando
julgam que essa acdo envolve custo menor do que alterar as regras formais
(MERSHON,1994). Podem também funcionar como segunda op¢ao quando as regras formais
existem, mas ndo tém efetividade. Atores politicos criam regras informais para mudar
instituicbes formais que ndo trabalham em seu beneficio, ja que o custo de uma mudanca
formal é extremamente alto. Por isso, 0s atores politicos tém receio de criar novas instituices
que sejam dificeis de serem derrubadas, e entdo eles experimentam com regras informais
(MERSHON, 1994). Ja a terceira motivacao para a criacdo de institui¢ces informais é que 0s
atores podem perseguir objetivos que ndo sdo publicamente aceitaveis, variando do impopular

ao ilegal.

Lauth (2000; 2004) faz distincdo de trés tipos de relacbes entre as regras formais e
informais. A primeira dessas relacfes é a do tipo complementar, em que regras formais e
informais coexistem lado a lado e se reforcam mutuamente. Em segundo lugar, ha o tipo de
relagbes substitutivas, em que ambas sdo eficazes no sentido de serem funcionalmente
equivalentes. Finalmente, o tipo de relagdes de conflito, quando os dois sistemas de regras sdo

incompativeis.
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Nesse sentido, ha duas dimensdes para se analisar a interagdo das regras formais com
as regras informais. A primeira é o da eficacia das regras formais relevantes. As regras
informais podem operar em contexos em que as regras formais estabelecidas sejam eficazes ou
ineficazes. A segunda dimensdo opera no grau de compatibilidade entre objetivos dos
atores (ou seja, 0 que eles buscam realizar através de uma regra informal particular) e suas

expectativas sobre 0s provaveis resultados gerados por instituicdes formais (LAUTH, 2000).

Helmke e Levitsky (2004; 2006) apresentam uma classificacdo semelhante para o que
chamam de interacdo das regras. Essa interacdo tem uma variedade de caminhos. Para
descrever essas relagdes, Helmke e Levitsky (2004; 2006), desenvolveram uma tipologia
baseada em duas dimensdes. Na primeira dimensao, o objetivo é verificar se os resultados da
interacdo entre regras formais e informais sdo convergentes ou divergentes. Ja na segunda
dimensdo, o objetivo passa a ser a efetividade das regras formais, ou seja, Se essas regras e

procedimentos gque existem no papel sdo aplicadas e cumpridas na pratica.

Da juncdo da teoria inicial idealizada por Lauth (2000; 2004) e a complementacédo
proposta por Helmke e Levitsky (2004;2006), estabeleceu-se o quadro com a tipologia da
interacdo entre as regras formais e informais, em que se avalia a atuacgdo das regras informais

em razdo da eficécia das regras formais com os resultados obtidos pelas regras informais.

Tabela 1. Tipologia da interacéo entre as regras formais e informais

Resultados/eficacia | Regras formais eficazes | Regras formais ndo eficazes

Convergentes Complementares Substitutivas

Divergentes Acomodativas Competitivas

Fonte: Helmke e Levitsky, 2004; 2006.

As regras informais complementares sdo aquelas que coexistem com regras formais
eficazes e objetivam o mesmo resultado com o aumento da eficiéncia das regras formais
(LAUTH, 2000). Esse tipo de regra informal preenche as lacunas que a regra formal deixou,
no sentido de facilitar os atores perseguirem seus objetivos individuais dentro de um quadro de
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instituicbes formais (HELMKE e LEVITSKY, 2004). Regras informais complementares
servem para aprimorar a governabilidade, preenchendo as lacunas das regras formais, e
melhorando a eficiéncia do processo legislativo (MEJIA ACOSTA, 2004).

Ja as regras informais acomodativas tém resultados divergentes das regras formais e
objetivam criar incentivos para que 0s atores sigam caminhos que alterem os efeitos
substantivos das regras formais. Assim, as instituicdes informais acomodativas sdo criadas
para permitir que as elites alcancem metas e objetivos dentro de um quadro institucional que
nem sempre estd moldado para os seus interesses. No Chile, instituicBes informais
acomodativas ajudaram a atenuar os problemas gerados por arranjos institucionais incbmodos
das regras formais ((SIAVELIS, 2006).

Em tese, para Helmke e Levitsky (2006), as instituicdes informais acomodativas sao
criadas onde existem rigidas e eficazes instituicbes formais. No entanto, hd condicBes

adicionais que facilitam a emergéncia das instituicdes informais acomodativas, como :

a) Atores politicos enfrentam dificuldades para operar dentro das instituicdes
formais;
b) Ha falta de congruéncia entre a realidade politica e os arranjos formais

institucionais;

C) Todos os atores ganham igualmente a partir de sua criacao;

d) Ha expectativa compartilhada sobre potenciais resultados negativos e positivos
e

e) As incertezas quanto ao futuro garantem a sua manutengdo por um bom tempo.

Por outro lado, temos as regras informais substitutivas, que surgem da interacdo com
regras formais ineficazes, mas objetivam os mesmos resultados da norma escrita. So criadas
em ambientes onde as regras formais ndo sdo aplicaveis (HELMKE e LEVITSKY, 2006).
Vale observar que esse tipo de instituicdo formal atua por fora ou simplesmente passando por
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cima das instituicbes formais. No entanto, isso somente ocorre quando as instituicdes formais
falham em seu objetivo. (EISENSTADT, 2006)

Por derradeiro, a tipologia de Helmke e Levitsky (2004) sugere outro tipo de regras
informais, as competitivas, que coexistem com as regras formais ineficazes, ainda que
aplicaveis. Por conta disso, esse tipo de instituicdo informal estrutura incentivos por caminhos
que sdo incompativeis com as regras formais. Para seguir uma regra, 0s atores precisam violar
outra (HELKE e LEVITSKY, 2004).

1.6 Sintese do Referencial Tebrico

Os autores da teoria da escolha racional diferenciam instituicbes de organizagdes. As
instituicdes se referem as regras do jogo ao passo que as organizagdes sdo grupos de
individuos envolvidos pelo mesmo propoésito, buscando o alcance de um objetivo especifico.
Por isso, as organizacdes sdo agentes de mudancga institucional. Para North (1990), instituices
séo regras e procedimentos (tanto formal quanto informal) que estruturam as interacGes sociais

para restringir e moldar o comportamento dos autores.

No processo legislativo, por tras da simples aprovacdo ou rejeicdo de uma proposicao
normativa ha um percurso de tomada de decisdo repleto da influéncia de instituicdes formais e
informais. Ao analisar o comportamento dos parlamentares no processo de tomada de
decisdes, é possivel perceber que os atores sociais agem estrategicamente manipulando o
processo de tomada de decisfes para que sejam mais favorecidos, visando, finalmente, um
resultado que melhor Ihe convém.

Entretanto, ao explicar as instituicdes, esses tedricos tanto, da linha da escolha racional
quanto do institucionalismo histérico, negligenciam a influéncia das instituicdes informais
nesse processo (HALL e TAYLOR, 2003), o que faz com que tais abordagens enfrentem
problemas para explicar o fendbmeno da mudanca institucional, que ocorre frequentemente
quando problemas relacionados a interpretacdo (enforcement) e aplicacdo (compliance) das
regras existentes de uma nova maneira (MAHONEY e THELEN, 2009).

As institui¢des informais regulam e moldam o comportamento do individuo sem a

necessidade de um aparato legal, coercitivo e juridico para que tenham efeito, pois, a medida
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que as instituicbes informais privilegiam os aspectos relacionais do comportamento, as
penalidades para atitudes fora dos padr@es institucionais sdo também basicamente relacionais,
marcadas, por exemplo, por afastamento ou exclusdo do grupo. Essas instituicdes carregam
uma pauta regularizada de interagcBes conhecidas, praticadas e aceitas (mas nao aprovada
normativamente) por atores cuja expectativa € seguir atuando de acordo com as regras
sancionadas e apoiadas por ela (O’ DONNELL, 1996).

Da interacdo dessas regras formais e informais pode resultar o fortalecimento da
qualidade e da estabilidade das democracias. Logo, ndo ha um conceito fechado a respeito de
regras informais, mas ha algumas defini¢es que podem ser compreendidas como um auxilio
para compreender as regras informais. Logo, elas sdo caracterizadas por:

a) Regularem e limitarem o comportamento do individuo sem a necessidade de
um aparato legal, coercitivo e juridico para que tenham efeito;

b) Serem regras socialmente compartilhadas, geralmente néo escritas, que sao
criadas, comunicadas e validadas fora dos canais oficialmente sancionados;

A partir dessas duas caracteristicas, encontram-se outros desdobramentos propostos por
Helmke e Levitsky (2004). No processo de interacdo com as regras formais, essas regras
informais podem assumir 0s seguintes aspectos:

a) sdo procedimentos ndo escritos que coexistem com as regras formais, cujos
resultados da acdo de ambos sdo convergentes. Servem para complementar o contetdo das
regras formais ndo s6 ajudando na aplicabilidade destas, como também no sentido de reforca-
las quando elas ndo séo, por elas mesmas, eficazes;

b) sdo arranjos interpretativos das regras formais que levam a resultados
divergentes daqueles alcancados pela letra da lei. Criam incentivos para que os atores sigam
caminhos que alteram substancialmente os efeitos das regras formais, mas sem viola-las
diretamente.

C) sdo regras ndo escritas e alternativas que coexistem com as regras formais
ineficazes. Os atores seguem essas regras informais violando o texto da lei. Os resultados,

obviamente, sdo divergentes.
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d) sdo regras e procedimentos ndo escritos empregados pelos atores que desejam

resultados compativeis com as regras formais existentes mas fracas e, por isso, ndo aplicaveis.
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2 METODOLOGIA
2.1 Objetivos e delineamento

Os objetivos séo elaborados com base no que devemos fazer e para qué estamos
propondo a agéo da pesquisa, definindo o caminho que percorreremos e o ponto de chegada da
investigacdo. Assim, o objetivo geral da pesquisa contempla as ac@es e intencbes a médio e
longo prazo, ao passo que os objetivos especificos englobam as acbes e intengbes em curto
prazo, ou seja, o caminho percorrido para contemplar o objetivo geral no processo de

construcdo do conhecimento.

Para Silveira (2010), em geral, os pesquisadores consideram 0s objetivos como metas a
serem alcancadas. Se o objetivo geral representa o propésito da pesquisa, 0s objetivos

especificos configuram as metas para se chegar ao objetivo geral.

Dessa forma, o estudo tem como objetivo geral compreender o fenbmeno das regras
informais no processo de tomada de decisdo na Camara dos Deputados. Para alcanca-lo, a
metodologia traca um caminho com objetivos especificos que passam pela identificacdo de
comportamentos dos atores no processo decisério tanto no ambito das comissdes permanentes,
como do Plenério, que possam ser classificados como regras informais. Em seguida, no estudo
de casos, verificam-se se as situacOes descritas sdo regras informais e como interagem com as

regras formais no processo de tomada de decisao,.

Ao analisar a influéncia dessas regras informais no processo de tomada de deciséo,
parte-se para uma classificacdo dessas regras, conforme a tipologia estabelecida por Helmke e
Levitsky (2004), baseada em duas dimensdes. Na primeira dimensdo, o objetivo é verificar se
0s resultados da interacdo entre regras formais e informais convergem ou divergem. J& na
segunda dimenséo, o objetivo passa a ser a efetividade das regras formais, ou seja, a medida

que essas regras e procedimentos que existem no papel sdo aplicadas e cumpridas na pratica.

Portanto, o objetivo geral e os especificos obedecem ao seguinte esquema:
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Obijetivo Geral

Compreender o fendmeno das regras informais no processo de tomada de
decisdo na Camara dos Deputados.

Objetivo especifico: Identificar casos de regras informais
estabelecidas e utilizadas no processo de tomada de decisdo no
ambito da Camara dos Deputados

Objetivo especifico: Compreender como sdo criadas as regras
informais, bem como interagem com as regras formais na
Camara dos Deputados

Objetivo especifico: Analisar as condi¢cdes em que os atores do
processo decisorio utilizam as regras informais em detrimento
ou em interacdo com as regras formais

Objetivo especifico: Analisar de que forma as regras formais e
informais influenciam no processo de tomada de decisao.

Objetivo especifico: Classificar as regras informais em

tipologias, conforme os resultados obtidos pela escolha dos
atores.

Figura 1 Objetivos

Fendmenos novos ou pouco estudados, como o0 caso das regras informais no processo
legislativo, demandam uma aproximacéo inicial compreendida por Volpato (2011) como
descritiva. Nesse tipo de pesquisa, do todo complexo que constitui o fendbmeno objeto do
estudo, descreve-se uma parte representativa. Assim, o foco ¢ a identificacdo, registro, analise

e interpretacdo do fenémeno sem a interferéncia do pesquisador. Diante do grande nimero de
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variaveis envolvidas, do carater complexo e multifacetado de suas interagdes e da natureza
processual e dinamica do objeto, a pesquisa de delineamento qualitativo para o estudo do

fendmeno das regras informais na Camara dos Deputados se mostra mais adequada.

Desse modo, a pesquisa qualitativa compreende um conjunto de diferentes técnicas
interpretativas que visam a descrever e a decodificar os componentes de um sistema complexo
de significados. Tem por objetivo traduzir e expressar os sentidos do fenébmeno do mundo
social, reduzindo a distancia entre indicador e indicado, entre teoria e dados, entre contexto e
acdo (MAANEN, 1979).

Entretanto, ressalte-se que ndo € possivel a pesquisa qualitativa puramente empirica,
baseando-se unicamente nos dados em campos. E, portanto, necessario o apoio de uma revisio
de literatura, ou seja, o pesquisador necessita dela para apoiar-se em outros pesquisadores que
escreveram sobre o assunto (DESLAURIERS e KERISIT, 2008).

Assim, a teoria tem o propoésito de ajudar o pesquisador a esclarecer o problema de
pesquisa, orientando-o0 em suas escolhas. De um lado, ela orienta o tema que o pesquisador
escolheu de uma problematica que delimitara as fronteiras do objeto; e, do outro, ela confere a
definicdo de objeto uma filiacdo disciplinar ou teorica, permitindo que o pesquisador exponha
seus preconceitos quanto ao seu objeto (MARSHALL & ROSSMAN, 2008).

Para Taylor e Bogdan (1998) os pesquisadores ndo iniciam uma investigacdo com a
mente vazia, uma vez que a pura inducdo € impossivel. Dessa forma, 0s pesquisadores nao
podem escapar de todos 0s seus pressupostos, conceitos e no¢des prévias durante a pesquisa.
Por isso, é importante contar com uma estrutura teérica de referéncia antes de iniciar o

trabalho de campo.

Uma pesquisa descritiva de delineamento qualitativo é uma escolha adequada para
testar teorias, como é o caso das tipologias de Helmke e Levitsky (2004) para regras

informais, tratadas neste estudo.
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2.2 O estudo de casos

Classicamente, estudos de caso tém sido realizados para descrever, de forma especial,
fendmenos e processos, pois trata-se de uma investigacdo detalhada, frequentemente com
dados coletados durante um periodo de tempo, de uma ou mais organizac¢des, ou grupos dentro
das organizac@es, visando prover uma andlise do contexto e dos processos envolvidos no

fendmeno em estudo”.

Para andlise das ocorréncias de regras informais no ambito da Camara dos Deputados,
0 método mais apropriado é o estudo de casos, que é normalmente utilizado para se
compreender fendmenos sociais complexos, permitindo, assim, a investigacdo para se
preservar as caracteristicas holisticas e significativas dos eventos da vida real (YIN, 2005). Os
problemas de pesquisa que geram estudos de caso podem surgir de situacGes cotidianas, ou
seja, serem identificados a partir do desejo do pesquisador de explicar alguma situacgdo a partir
da pratica (GODOY, 2010).

Logo, o estudo dos casos objetiva analisar as hipoteses levantadas a partir do problema
de pesquisa, adotando um enfoque dedutivo no processo de analise de dados, verificando e
testando hipoteses e teorias estabelecidas na literatura sobre o assunto. A partir do estudo de
caso, calcado em uma ampla reviséao bibliografica, é que se processara a analise interpretativa
do fendmeno das regras informais na Camara dos Deputados. Nesse sentido, o estudo de caso
deve ser descritivo, com o propdsito de testar, clarificar, refinar ou ampliar teorias e colaborar
com aqueles que visam construi-las. Ademais, esse tipo de estudo de caso possibilita ao

investigador a descri¢do de fendmenos contemporaneos dentro de seu contexto real.

Na visdo de Stake (2000), os estudos de caso podem prover experiéncia vicaria aos
seus leitores, constituindo-se uma fonte de generalizacdo denominada naturalistica. Segundo
esta perspectiva, 0 conhecimento profundo de um caso pode auxiliar o pesquisador no
entendimento de outros casos. Além disso, sugere-se que a generalizacdo naturalistica se da no

ambito do leitor que, a partir da sua leitura do caso e com base em sua propria experiéncia,
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fara associacOes e relagcbes com outros casos, transferindo os achados da investigagdo para

outros cenarios.

Assim, para descrever e analisar as regras informais na Camara dos Deputados, seréo

estudados os seguintes casos:

a) A Eleicdo dos Presidentes das Comissdes Permanentes da Camara dos

Deputados:

b) A apreciacdo de proposicOes especiais diante do sobrestamento da pauta por
Medidas Provisorias;

C) A definicdo da pauta de votacdes no Plenario da Camara dos Deputados;
d) O trdmite das Medidas Provisorias apds a Emenda Constitucional n. 32/2001.

Para a apresentacéo de cada caso, foram coletados dados de diversas fontes, a depender
do caso. Em todos os casos, foram realizadas entrevistas com assessores de Liderancas
Partidarias® que atuam no Plenario da Camara dos Deputados e que participam de reunides de
Lideres, além da consulta a matérias de Jornais que acompanham o dia a dia do processo
legislativo. O objetivo dessas entrevistas é Identificar casos de regras informais estabelecidas e
utilizadas no processo de tomada de decisdo no ambito da Camara dos Deputados, além de
analisar as condicdes em que os atores do processo decisorio utilizam as regras informais em

detrimento ou em interagdo com as regras formais.

Ressalte-se, como dito anteriormente, o estudo das regras informais ndo é de facil
acesso aos pesquisadores, uma vez que s6 pode ser identificada com o acompanhamento do
processo legislativo ou por quem o acompanha. Por essa razdo, a simples analise de dados e
documentos ndo € suficiente para avaliar as praticas informais implementadas pelos atores no
dia a dia do processo legislativo. Nesse contexto, 0s assessores técnicos entrevistados séo
pessoas de grande conhecimento ndo s6 do processo legislativo, como também da rotina diaria

da interacdo dos atores no processo de tomada de decis&o.
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Ademais, o estudo das regras e instituicdes informais, por abranger uma prética
consolidada entre os membros do Congresso Nacional, ndo engloba apenas o periodo de uma
legislatura, mas de varias outras. Dessa forma, a op¢do por entrevistar assessores € ndo 0s
préprios atores, como deputados e senadores, € que 0s servidores que atuam no processo
legislativo, além do conhecimento técnico a respeito das regras formais, tém experiéncia
suficiente para a vivéncia do processo legislativo por mais tempo, ja que a grande maioria dos

parlamentares ndo tem acesso a essas informagoes.

2.2.1 A Eleicdo dos Presidentes das Comissfes Permanentes da

Cémara dos Deputados

Nesse estudo de caso, objetiva-se inicialmente identificar a existéncia de uma regra
informal adotada pelos atores para a escolha dos Presidentes de Comissdes Permanentes da
Camara dos Deputados. Além da regra formal explicita no Regimento Interno dispondo sobre
0 assunto, serdo analisados acordos estabelecidos na reunido de lideres para essa escolha, que
€ como 0 processo ocorre na pratica, a fim de apurar, a principio, se ha regra informal e, em
caso positivo, analisar a interacdo entre a regra formal (conforme o que dispde 0 Regimento
Interno da Camara dos Deputados) e o processo de escolha prévia dos Presidentes definido na

reunido do Colégio de Lideres.

Nesse sentido, o objetivo é responder se, a partir dessa interacdo, os resultados séo
convergentes ou divergentes, para, em seguida, apurar, segundo a tipologia de Helmke e
Levitsky (2004; 2006), a partir de Lauth (2000), se se trata de uma regra informal substitutiva,

competitiva, acomodativa ou complementar.

Para tanto, foram analisados os resultados das quatro elei¢cBes ocorridas na 542
Legislatura em todas as comissdes permanentes em comparacao com as matérias publicadas
no Jornal da Camara e notas taquigraficas a respeito do contetdo das reunides de lideres que

definiram a quem pertenceriam as presidéncias de cada um desses 6rgdos colegiados, além das

® Liderancas partidarias sdo 6rgdos da estrutura administrativa da Camara dos Deputados de apoio e
assessoramento técnico e legislativo aos Deputados no processo legislativo.
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entrevistas semiestruturadas junto a 10 assessores de liderancas partidarias que atuam no

Plenério e participantes nas reunides do Colégio de Lideres.

A escolha desse procedimento como estudo de caso se justifica por serem 0s
presidentes de comissdes permanentes atores importantes no processo decisorio na Camara
dos Deputados. O Regimento Interno da Camara dos Deputados (BRASIL, 1989) atribui ao
presidente das comissdes a tarefa de dirigir os trabalhos legislativos do 6rgdo colegiado pelos
quais é responsavel. Além dessas tarefas, destacam-se as seguintes atribuicdes: dar a comissédo
e as liderancas conhecimento da pauta de reunides; designar relatores e relatores-substitutos e
distribuir-lhes a matéria sujeita a parecer, ou avoca-la, nas suas faltas; conceder a palavra aos
membros da comissdo, aos lideres e aos deputados que a solicitarem; submeter a votos as
questdes sujeitas a deliberacdo da comissdo e proclamar o resultado da votacéo; resolver, de
acordo com o Regimento, as questdes de ordem ou reclamacgédo suscitadas na comisséo e

definir a pauta das reunides da comissdo (AGUIAR, 2013).

Nesse sentido, resta evidente a influéncia do presidente de comissdo na condugdo do
processo legislativo no &mbito da comissdo. Ressalte-se ainda que ele controla o processo de
discussao e votagéo e, por isso, pode declarar aprovacao ou rejeicdo de proposicoes a partir da
votacdo, devendo aqueles que discordarem pedir a verificagio® do resultado ou do quérum. De
igual modo, o presidente também dispbe de prerrogativas regimentais que podem ainda
interferir no resultado final de uma deliberacdo quando decide 0 momento exato da votacgdo, o

que pode influenciar no quérum favoravel ou contrario a matéria (AGUIAR, 2013).

2.2.2 A apreciacdo de proposicOes especiais diante do sobrestamento da

pauta por Medidas Provisoérias

A Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) e a Resolugcdo n° 1, de 2002, do Congresso
Nacional determinam procedimento especial de tramitacdo para as chamadas Medidas

® A verificagdo de votacdo é o expediente usado pelos parlamentares durante o processo de votacdo de uma
proposicao legislativa para comprovar o quérum de votacdo. Muitas vezes, é usado como estratégia para
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Provisérias’, que sdo instrumentos normativos, com forca de lei, em carater de relevancia e
urgéncia, editados pelo Poder Executivo para uma situacdo de urgéncia que ndo pode esperar a
tramitacdo regular de proposices no Legislativo. Por forca constitucional, a Medida
Provisoria deve ser posteriormente submetida ao Congresso Nacional para deliberacdo, em

determinado prazo, sob pena de perda de eficacia.

O texto constitucional determina que nenhuma outra matéria serd apreciada pelo
Plenario enquanto houver Medida Proviséria com prazo de validade trancando a pauta na

respectiva casa que tem a incumbéncia de deliberar®.

No entanto, mesmo diante da determinacdo constitucional, verifica-se a existéncia de
Questdes de Ordem® que objetivam dar uma nova interpretacéo ao contelido da Constituicdo e
da Lei. Esses arranjos interpretativos € que serdo analisados como conteudo de regras
informais, com o objetivo de responder se, a partir da interag@o entre os textos da Constituicao
Federal (BRASIL, 1988), da Resolucdo n°® 1/2002, do Congresso Nacional e as questdes o de
Ordem que interpretam o texto de ambas, levam a resultados convergentes ou divergentes
para, em seguida, apurar, segundo a tipologia de Helmke e Levitsky (2004; 2006), se a regra

informal € substitutiva, competitiva, acomodativa ou complementar.

Para averiguar a ocorréncia de uma regra informal nessa interpretacdo da Camara dos
Deputados, foram comparados os textos legais a respeito do assunto, as notas taquigraficas
que tratam da questdo de ordem proferida pelo Presidente da Casa a época, Michel Temer e as

impedir determinadas votagdes, tanto no Plenario da Camara como no da Comissao esta vazio. Seu uso encontra-
se disposto no art. 185, do Regimento Interno da Camara dos Deputados.

" Medida Proviséria é um ato unipessoal do Presidente da Republica, com forca imediata de lei, sem a
participacdo do Poder Legislativo, que somente sera chamado a discuti-la e aprova-la em momento posterior. O
pressuposto da MP, de acordo com o artigo 62 da Constituicdo Federal € urgéncia e relevancia,
cumulativamente. Nem sempre o Executivo respeita esse critério de relevancia e urgéncia quando edita uma MP.
8 Art. 62, § 6° da Constituicdo Federal: Se a medida proviséria ndo for apreciada em até 45 dias contados da sua
publicacdo, entrara em regime de urgéncia, subsequentemente, em cada uma das Casas do Congresso Nacional,
ficando sobrestadas, até que se ultime a votacdo, todas as demais deliberacdes legislativas da Casa em que estiver
tramitando.

% Questdo de Ordem é um instrumento garantido pelo art. 95 do Regimento Interno, que tem como propdsito
suscitar toda a davida sobre a interpretacdo do Regimento Interno em sua préatica exclusiva ou relacionada com a
Constituicdo Federal. A solucdo para essas dividas devem ser resolvidas pelo Presidente de Comissdo, se a
davida for suscitada nesses colegiados, ou pelo Presidente da Camara dos Deputados, caso a divida seja
levantada no Plenario.
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entrevistas semiestruturadas junto a 10 assessores de liderancas partidarias que atuam no

Plenario.

A escolha deste estudo de caso se justifica pelo fato de que as Medidas Provisorias sao
proposicdes constantes na pauta de votacdes do Plenario da Camara dos Deputados. Segundo
Figueiredo e Limongi (1997) em pesquisa realizada em 1997, os quatro governos que
lancaram méo do recurso a MPs fizeram extenso uso delas, tanto para assuntos de relevancia

e urgéncia, quanto para tocar o dia a dia do governo e da administragéo do estado.

Segundo estudos da Secretaria Geral da Mesa publicados em Tavares Filho (2008), de
2001 a 2007, a pauta da Camara dos Deputados esteve obstruida de 56% a 74% das vezes
(dados anuais) por conta de Medidas Provisorias e outras proposices com urgéncia
constitucional. Por essa razdo, ha indicios de que as medidas provisorias interferem no
funcionamento da Cémara dos Deputados e também do Congresso Nacional ainda mais
guando comprometem a agenda do Poder Legislativo (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1997).

2.2.3 A definicdo da pauta de votacGes no Plenario da Camara dos

Deputados

A competéncia para a definicdo da ordem do dia e da pauta de votacGes da Camara dos
Deputados é do Presidente da Camara dos Deputados, conforme dispde o art. 17, I, s e 0 art.
47 do Regimento Interno. No entanto, diversos sdo os procedimentos adotados informalmente
para a definicdo dessa ordem do dia, que interferem diretamente no resultados das votacdes. A
escolha das proposicBes a serem votadas, via de regra, passa por uma prévia consulta ao
colégio de lideres, conforme orientacdo constante nos dispositivos regimentais. Essa consulta
visa a producdo de um acordo para que a proposicao seja submetida a votacdo no Plenério da
Casa, de forma que somente aquelas proposi¢des que gozam de consenso entre as bancadas de
lideres é que figurardo na pauta de votacgdes, o que ndo implica dizer que havera aprovacéo da

proposicéo.
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Esse acordo, apesar de autorizado pelo Regimento Interno, vai de encontro a outros
dispositivos regimentais, tais como aqueles que especificam o prazo de tramitacdo das
matérias e as condi¢des em que as matérias devem ser submetidas a votagcdo. Além disso, a
construcdo desses acordos, via de regra, ocasiona outras divergéncias com as regras formais
estipuladas no Regimento, como a altera¢do do horério de inicio da Ordem do Dia nos arts. 66
e a convocagdo de sessBes extraordinarias no mesmo dia e hora das ordinarias, contrariando o

art. 65 do Regimento Interno.

Nesse sentido, o objetivo do estudo de caso é avaliar se ha regras informais nesse
processo e, em caso positivo, as razdes para a preferéncia dessas regras informais em
detrimento das regras formais dispostas no Regimento Interno da Camara dos Deputados ou
do Congresso Nacional, além de apurar, segundo a tipologia de Helmke e Levitsky (2004), se

a natureza da regra informal € substitutiva, competitiva, acomodativa ou complementar.

Para avaliar e descrever a ocorréncia de uma possivel regra informal a respeito da
definicdo da pauta de votacGes da Camara dos Deputados, foram analisados os textos
normativos a respeito do assunto, notas taquigraficas e o conteldo das entrevistas
semiestruturadas a dez servidores de Liderancas partidarias com razoavel experiéncia no

processo legislativo.

O estudo de caso deste fendmeno justifica-se pelo fato de que as sessbes ordinérias e
extraordinarias do Plenario se caracterizam pelo espaco onde se exerce o processo decisério
das proposi¢es mais importantes. Além do mais, a influéncia da reunido do Colégio de
Lideres para definicdo da pauta da semana deve ser também um importante evento a ser

analisado no funcionamento do processo decisério da Camara dos Deputados.

2.2.4 O tramite das Medidas Provisérias ap6s a Emenda
Constitucional n. 32/2001

Esse estudo de caso objetiva analisar a interacdo das regras informais com a regras
formais na analise da tramitacdo de Medida Provisorias no ambito da Cadmara dos Deputados,

a partir da promulgacdo da Emenda Constitucional n.32, de 11 de setembro de 2001 até a
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Deciséo do Supremo Tribunal Federal, em 06/03/2012, que entendeu que todas as Medidas
Provisorias teriam que ser apreciadas por uma comissdo com deputados e senadores, conforme

determina a Constituicao.

Ressalte-se que, segundo a Constituicdo Federal, a tramitacdo das Medidas Provisorias
deve-se iniciar a partir de uma Comissdo Mista (com Senadores e Deputados) criada
exclusivamente para apreciar o contedo da proposicdo recém-editada. Essa comissdo tem
prazo para aprovar ou rejeitar a matéria, ou ainda oferecer projeto de lei de conversdo (PLV).
Em seguida, ainda seguindo a determinacdo constitucional, a matéria aprovada ou rejeitada
pela comissdo ou transformada em projeto de lei de conversdo (PLV) seré enviada ao Plenério
da Camara dos Deputados para deliberacdo. Apds essa deliberacdo da Camara, a proposicéo,
se aprovada, seguira para o Senado decidir. Se aprovada na integra, conforme enviada, sera
sancionada. Se aprovado o texto convertido em PLV, seguira para a san¢do presidencial. Se

alterar o texto, a matéria volta para a Camara deliberar sobre as alteracdes (BRASIL, 1989)

O limite temporal do estudo é 2012, quando a decisdo do Supremo Tribunal Federal
(STF) considerou inconstitucional a forma que o Congresso Nacional adotou para tramitacéo
das Medidas Provisorias. O objetivo do estudo de caso é analisar exatamente como era a
tramitacdo dessas medidas provisorias com base no entendimento da Camara dos Deputados, a
fim de interpretar se havia ocorréncia de regras informais e quais eram elas e como se
processava a interacdo dessas regras formais e informais nesse periodo, avaliando a dimenséo

dos resultados obtidos a partir dessa interacao.

O estudo se torna relevante a partir do momento em que, durante mais de 11 anos, o
Congresso Nacional apreciou as medidas provisorias sem a instalacdo da comissdo mista na

forma determinada pela Constituicdo Federal.

Como consequéncia da concentracdo de poderes na mdo do relator, ndo havia, na
pratica, empecilho algum para ele incluir matérias estranhas no texto original das medidas
provisorias. Essa carona na medida provisoria recebe até hoje varios apelidos no Congresso

2 (1954 2 13 2 (13

Nacional, tais como “contrabando”, “jabutis”, “submarinos”, “cavalo de troia” e “barriga de
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aluguel”. Tal procedimento é vedado pelo § 4° do art. 4° da Resolucdo n. 1/2002. O objetivo,

portanto, é avaliar se essa pratica também se constitui como uma regra informal.

2.2.5 Método de Pesquisa: a analise de contetdo

O método de anélise dos dados coletados sera a analise de contetdo, que € um conjunto
de técnicas de andlise das comunicacdes que utiliza procedimentos sistematicos e objetivos de

descri¢do do contetddo das mensagens (BARDIN, 2011).

A escolha da analise de contedo se justifica por ser um método que vai além de uma
simples técnica de andlise de dados, representando uma metodologia de pesquisa com
caracteristicas e possibilidades prdprias usadas para descrever e interpretar um determinado
conteldo de documentos e textos, por intermédio de descri¢bes sistematicas qualitativas ou
guantitativas que permitem a interpretacdo dos dados num nivel que vai além da leitura
comum (MORAES, 1999).

Além do mais, também ¢ justificativa para a escolha o fato de, na pesquisa qualitativa
com carater descritivo, a intencdo da analise de contetdo € a inferéncia de conhecimentos
relativos as condicdes de producdo (ou eventualmente de recepcdo), inferéncia esta que
recorre a indicadores (quantitativos ou ndo). Inferir significa deduzir de maneira ldgica,
admitindo-se uma proposi¢do em razdo de outras proposi¢cdes ja aceitas como verdadeiras.
Nesse sentido, o analista tira partido do tratamento das mensagens que manipula para inferir

conhecimentos sobre a mensagem (BARDIN, 2011).

Para se responder as perguntas de pesquisa sobre as regras informais e definir a
tipologia a partir dos estudos de caso, necessaria se faz a inferéncia e a interpretacdo das
informagdes colhidas nas fontes de pesquisa. Assim, os fenémenos identificados no processo
legislativo e decisorio no ambito da Camara dos Deputados por meio de documentos, notas
taquigréficas, videos, entrevistas, serdo analisados. A andlise de conteddo permite ler e
interpretar o contetdo de toda a classe de documentos que, analisados adequadamente, abrem

as portas ao conhecimento de aspectos e fenémenos da vida social de outros modos
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inacessiveis (OLABUENAGA e ISPIZUA, 1989). Assim, seguindo metodologia da analise de
contedo qualitativa, a consulta aos documentos e textos tem como suporte diferentes

perspectivas de significados que variam de acordo com a percepcao do pesquisador.

Existem passos a serem seguidos pela analise de conteudo, que passam pela preparagédo
das informacdes, unitarizacdo ou transformacao do conteudo, categorizacdo ou classificacdo
das unidades, descricdo e interpretacdo. Como se trata de uma pesquisa qualitativa descritiva,
o levantamento das regras informais e sua tipologia na Camara dos Deputados, conforme
proposto aqui, obedecerd a trés os procedimentos necessarios a analise de conteddo: a
descricdo dos casos e das regras formais e supostas regras informais; a inferéncia (para avaliar
se ha regra informal e a comparacdo com os resultados da interacdo entre regra formal e

informal) e a interpretacdo (tipologia).

Isso porque, assim como um detetive, o analista de conteudo trabalha com indices
cuidadosamente postos em evidéncia por procedimentos mais ou menos complexos. Se a
descricdo (a enumeracdo das caracteristicas do texto, resumida apds o tratamento) é a primeira
etapa necessaria e se a interpretacdo (significacdo concedida a estas caracteristicas) € a Ultima
fase, a inferéncia é o procedimento intermediario, que vem permitir a passagem, explicita e
controlada, de uma a outra (BARDIN, 2011).

Para a viabilidade da pesquisa, foram realizados estudos de casos e pesquisa
documental e bibliografica e entrevistas semiestruturadas, o que permitiu uma descri¢do
analitica do fendmeno. A descri¢do analitica funciona segundo procedimentos objetivos e

sistematicos de descricdo do contetdo das mensagens (BARDIN, 2011).

O exame de documentos, segundo Godoy (2010), pode trazer contribuicGes
importantes para o estudo de caso, pois servem de corroboracdo e ampliagdo das evidéncias
oriundas de outras fontes. Assim, foram objeto de analise documental: a consulta aos textos do
Regimento Interno da Camara dos Deputados, as resolucdes, aos atos da mesa, a Constitui¢ao

Federal e as questfes de ordem, objeto de interpretacdo do regimento interno.
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No caso em andlise, a descricdo se faz no &mbito das regras formais, geralmente
documentadas em leis, regimentos, demais resolucgdes e na Constitui¢do, todos citados acima,
e das regras informais, inferidas a partir de matérias jornalisticas, depoimentos e fatos e até
mesmo em questdes de ordem, que sdo objeto de interpretacdo da regra formal, a fim de

confirmar ou refutar as hipéteses construidas com base na revisao de literatura'®.

Assim, a analise de contetdo dos estudos de caso propostos seguiu 0 seguinte

esquema:

Tabela 2 Anélise de Contetido em estudos de casos

Analise de Conteldo em estudo de casos

Regras Formais Regras Informais - Inferéncias

Anélise de documentos: Leis, Regimentos,
Constituicdo  Federal, Atos da Mesa,
Resolucdes, Questdes de Ordem.

Anélise de documentos: matérias
jornalisticas, informacGes em sites da Camara
dos Deputados, notas taquigréficas, audio,
video, questdes de ordem™*.

Entrevistas semiestruturadas: entrevistas a
servidores envolvidos no processo de tomada
de decisdo (processo legislativo) de Liderangas

Partidarias.

Fonte: elaboracédo prépria

A intencdo nesta analise € a producéo de inferéncias validas a partir dos dados obtidos,

de forma indutiva. Para Bardin (2011), a analise de conteido constitui um bom instrumento de

19 Como a anélise de contetido nesta pesquisa abrangera alguns documentos como leis, regimentos, Constituigdo
Federal, Atos da Mesa, Resolucdes e Questbes de Ordem, necessario se faz fazer uma distingdo entre analise de
contetido e analise documental. Bardin (2011) destaca que, na analise documental, as possibilidades técnicas
estdo limitadas apenas a analise categorial ou tematica, ao passo que a analise de contéudo, além de estabelecé-
las, é acrescida da possibilidade de inferéncia j& citada anteriormente. A analise documental faz-se
principalmente por classificagdo-indexagdo e tem como objetivo a representacdo condensada da informagéo para
consulta e armazenamento, ao passo que a analise do contetido dos documentos, conforme objetiva este trabalho,
objetiva a manipulacdo de mensagens (contetdo e expressdo desse contelido) para evidenciar indicadores que
permitam inferir sobre outra realidade que ndo a da mensagem (BARDIN, 2011).

1 Apesar de serem tradicionalmente consideradas regras formais, as Questfes de Ordem podem se apresentar
como arranjos interpretativos para resolver problemas de eficacia de uma regra formal. Nesse sentido, mesmo
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indugdo para se investigarem as causas (variaveis inferidas) a partir dos efeitos (variaveis de
inferéncias ou indicadores; referéncia no texto). Diante disso, qualquer analise objetiva
procura fundamentar impress@es e juizos intuitivos, por meio de operacdes conducentes a

resultados de confianca.

Nesse sentido, para se chegar a tipologia descrita por Helmke e Levitsky (2004) como
objetivo final do estudo, essas inferéncias devem responder ao seguinte problema: a interacéo
das regras informais com as regras formais leva a resultados divergentes ou
convergentes dos almejados pela regra formal? As respostas a partir dessas inferéncias

permitirdo a classificacdo da tipologia dominante no estudo de caso.
a) A entrevista semiestruturada no estudo de caso

Dentro da analise de contetdo, foram consultadas, além dos documentos legais, as
entrevistas realizadas com servidores que acompanham o processo legislativo, mormente
aqueles que atuam no Plenario da Camara dos Deputados. Em razdo disso, a selecdo dos
entrevistados foi feita com assessores de Plenario e chefes de gabinete das liderancas
partidarias. Para tanto, a tabela abaixo apresenta a lista de entrevistados, que estdo
identificados apenas pelas iniciais e pela experiéncia, para garantir o sigilo nos depoimentos.

Tabela 3 Lista com dados dos entrevistados

Entrevistado Experiéncia

AB.R. Acompanha o Processo Legislativo desde 1996, sendo que atua como
assessor de Plenario de lideranca partidaria desde 2001.

A.C.V. Trabalha na area legislativa desde 2002. Trabalhou 4 anos em

Comissdes tematicas permanentes e ha 8 anos é assessor de Plenario

questbes de ordem idénticas podem ter solucfes distintas, umas conforme a letra regimental, outras movidas pelo
espectro politico-conjuntural do momento (RABELO-SANTOS, 2005).
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de lideranca partidéria.

G.M.R.

Assessor de Plenario de lideranga partidaria desde 1995.

G.M

Assessor de Plenario em lideranga partidaria ha 8 anos. Especialista
em Processo Legislativo.

L.G.

E assessor de Plenario desde abril de 2013 em lideranca partidaria.

L.G.N.

Servidor da Camara dos Deputados h& 12 anos. Trabalhou 3 anos na
Secretaria geral da Mesa, na Coordenacdo de Apoio ao Plenério .
Trabalhou hd 8 anos em Lideranca partidaria. H& dois é chefe de

gabinete de lideranga.

M.B.

Trabalha é&rea legislativa desde 1995 em lideranca partidaria, em
comissBes especiais, permanentes e assessoria técnica e de Plenario e,

a partir de 2011, chefe de gabinete.

M.F

Atua no Processo Legislativo desde 1996, quando fez o curso de
Secretario de Comissdo pelo CEFOR. Atuou como Secretario de
algumas ComissGes e na SINOPSE de tramitacdo legislativa. Ha 1 é
chefe de gabinete de lideranca.

N.A.

Atua como Assessor de Plenario em lideranca partidaria e assessor de

Comissdo desde 2001. Instrutor de Processo Legislativo do CEFOR.

STF

Atua no Processo Legislativo desde 2002, acompanhando comissdes,

Plenério e toda a parte do Processo Legislativo, que envolve reunides,
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deputados e Assessores. E chefe de gabinete de lideranca partidaria
desde 20009.

Fonte: elaboracédo propria

A melhor forma de avaliar a opinido técnica desses servidores é a entrevista
semiestruturada, que tem como objetivo principal compreender os significados que 0s
entrevistados atribuem a questdes e situacOes relativas ao tema de interesse. Nesse caso, a
entrevista é utilizada para recolher dados descritivos na linguagem do proprio sujeito,
possibilitando ao investigador desenvolver uma ideia sobre a maneira como 0s sujeitos
interpretam aspectos do mundo (GODOQY, 2010). No caso, tais aspectos séo como entendem a
interpretacdo regimental e os acordos, costumes invocados no processo de tomada de deciséo

na Camara dos Deputados.

Essas entrevistas sdo adequadas quando o pesquisador deseja apreender a compreensao
do mundo do entrevistado e as elaboracbes que ele usa para fundamentar suas opinides e
crencas. S8o pertinentes quando o assunto a ser pesquisado é complexo, pouco explorado ou
confidencial e delicado (GODOY, 2010).

A entrevista partiu de quatro perguntas basicas, cada uma relacionada a um estudo de
caso. Tais questionamentos foram desdobrados ao longo de cada depoimento, de acordo com a

resposta do entrevistado. O questionario basico é o seguinte:

1) Como vocé descreve, na pratica, 0 processo de eleicdo dos Presidentes
de Comissdes permanentes na Camara dos Deputados?

2) No Plenario. O Paragrafo 6 do art. 62 da Constituicdo Federal dispde
que, caso haja medida provisoéria trancando a pauta de votac6es, nenhuma deliberacédo
legislativa podera ocorrer. Como vocé descreve, na pratica, o entendimento que a
Camara faz desse dispositivo constitucional?

3) O Regimento Interno da Camara dispde sobre prazos de tramitacdo de
proposicOes, horario de inicio de sessdes e preferéncia e prioridade na tramitacdo de
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algumas proposicOes, além de regras para a elaboracdo da Ordem do Dia. Isso é
observado na prética? Como vocé descreve, na pratica, a elaboragdo da Ordem do Dia
no Plenério?

4) A Emenda Constitucional n. 32/2001 modificou o rito de tramitacéo das
Medidas Provisorias, determinando a criacdo de uma Comissao Mista para apreciacdo
do conteudo dessas proposicdes antes de leva-las ao Plenario de ambas as casas
legislativas do Congresso Nacional. Durante mais de 11 anos, centenas de MPs foram
votadas sem a criacdo dessa comissdo mista, até decisdo do STF determinando a sua
criacdo. E possivel descrever, na pratica, como isso ocorria?

2.2.6 Procedimento da pesquisa

S&o selecionados e analisados casos de regras informais existentes na Camara dos
Deputados a partir da tipologia sugerida por Helmke e Levitsky (2004; 2006) a partir de Lauth
(2000) para explicar as regras informais nas instituicGes. Adicionalmente, sdo realizadas
entrevistas semiestruturadas, com assessores dos atores politicos englobando questionamentos

a respeito do reconhecimento de instituicdes formais e informais no processo decisorio.

Nesse sentido, a luz da teoria neoinstitucionalista da escolha racional proposta de
North (1990), de que os atores desenvolvem regras a fim de reduzirem os custos de transacao,

ser analisado o papel das regras informais na tomada de decisdo no processo legislativo®?.

No entanto, para compreender o papel das regras formais e informais, € necessario
atentar para os padrdes de relacionamento (PERLIN, 2013) e para os produtos oriundos da

interacdo de ambas, a fim de reconhecer os fendmenos do processo legislativo.

12 Ressalte-se que os estudos de Helmke e Levitsky (2004; 2006) explicam trés possiveis motivacdes para a
escolha das regras informais no contexto organizacional. A primeira delas decorre do fato de que as regras
formais sdo incompletas e, por isso, definem apenas os pardmetros, mas ndo todas as contingéncias. Por
conseguinte, os atores operam no contexto informal desenvolvendo normas e procedimentos que tornam mais
ageis seu trabalho ou resolvem os problemas ndo prescritos pela norma formal. Em segundo, as regras informais
podem ser a segunda melhor opcéo para os atores que preferem, mas ndo podem alcancar uma solugdo pela regra
formal. A eles, falta poder para mudar a regra formal. Em outras palavras, os atores criam as instituicGes
informais quando julgam que essa acdo envolve custo menor do que alterar as regras formais (MERSHON,1994).
Podem também funcionar como segunda opgao quando as regras formais existem, mas ndo tém efetividade. Ja a
terceira motivacao para a criagdo de institui¢des informais, segundo Helmke e Levitsky (2004; 2006),é que 0s
atores podem perseguir objetivos que ndo sdo publicamente aceitaveis, variando do impopular ao ilegal e fora do
interesse publico.
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Nesse sentido, ao estudo de caso, serd aplicada a tipologia proposta por Helmke e
Levitsky (2004), conforme o quadro da figura 1 para avaliar as regras como mecanismos
reguladores do sistema e para o estabelecimento dos padr@es de relacdo. O quadro exposto na
figura 2 diz respeito aos resultados obtidos do processo de interacdo entre regras formais e
informais. A partir da identificacdo de uma regra informal, a anélise do processo de interagédo
com as regras formais permite auferir se o resultado obtido pelo uso da regra informal é

convergente ou divergente daquele proposto pela regra formal:

Tabela 4 Quadro de interacdo das regras formais e informais

Resultados/eficacia | Quando as regras formais sao Quando as regras formais séo
das regras formais eficazes ineficazes
convergentes complementares substitutivas
divergentes acomodativas competitivas

Fonte: Helmke e Levitsky, 2004; 2006.

A partir da analise dos resultados, infere-se a tipologia da regra informal identificada,
avaliando se se trata de uma regra informal substitutiva, competitiva, acomodativa ou
complementar. Ao final, o estudo pretende alcancar o objetivo geral descrito, qual seja,
analisar o papel das regras informais no processo de tomada de decis@o no processo legislativo

na Camara dos Deputados.

2.2.7 etapas da pesquisa

a) Pré-Analise

Essa etapa consiste na fase de organizagio dos dados obtidos. E a fase inicial, com
intuicOes a respeito do objeto da pesquisa. Em cada um dos estudos de caso, foram escolhidos
os documentos objetos da pesquisa, no caso, Jornal da Camara, notas taquigraficas, matérias

jornalisticas em geral e coleta de entrevistas.
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b) A exploracédo do material de pesquisa

Nesta etapa, 0 material selecionado foi preparado e os procedimentos da pesquisa
aplicados. Consiste na decodificacdo do contetdo e na selecdo dos trechos analisados visando

seleciona-los de acordo com a relevancia do tema.

c) Interpretacdo dos resultados

A partir do material, foi feita a analise para a busca do resultado da pesquisa. Por
conseguinte, foram realizadas inferéncias e interpretacdo do conteudo em consonancia com a
tipologia e com 0s objetivos gerais e especificos da pesquisa.

Tabela 5 Etapas de Pesquisa

Etapa Procedimento

Andlise do Referencial Teérico

Definicédo dos estudos de casos

Levantamento do Material a ser analisado

& w|l N R

Anélise de Contetdo —

- Inferéncia sobre a existéncia da regra informal

- Inferéncia sobre a convergéncia/divergéncia dos resultados no
processo de interacdo entre as regras formais e informais

- Tipologia

5 Conclusoes

Fonte: elaboracédo prépria
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3 ESTUDO DE CASOS
3.1. A eleicao dos Presidentes de Comissdes Permanentes
a) a regra formal

As comissbes permanentes sdo Orgaos técnicos compostos por parlamentares, que
podem participar como membros titulares e suplentes. Dentre as finalidades desses colegiados,
destacam-se a de discutir e votar as propostas de leis que séo apresentadas a Camara. Com
relacdo a determinadas proposi¢es ou projetos, as comissdes devem manifestar-se com a
emissdo de opinido técnica sobre o assunto, por meio de pareceres, antes de o0 assunto ser
levado ao Plenério. Em relacdo a outras proposicdes, elas decidem, aprovando ou as
rejeitando, sem a necessidade de passarem elas pelo Plenéario da Casa, resultado do chamado
poder conclusivo®™. A cada ano, em tese, é renovada a composicéo desses 6rgios, bem como

sua presidéncia.

O procedimento inicial para a pesquisa € identificar a existéncia de regra informal no
processo que envolve a eleicdo para presidentes de comissGes permanentes na Camara dos
Deputados. De inicio, deve ser analisado o texto que traz a regra ou procedimento formal para
a escolha da presidéncia desses colegiados. Para tanto, a pesquisa se inicia com uma analise da
Constituicdo Federal e Regimento Interno da Camara dos Deputados (BRASIL,1989) no que
diz respeito a esse tema.

A Constituicdo Federal, ao tratar da composicdo das Mesas das comissoes

permanentes, assim dispde:

30 poder conclusivo, ou apreciacéo conclusiva, é a faculdade atribuida pela Constituicdo Federal as comissdes
do Poder Legislativo para que elas apreciem, em alguns casos, com poder decisivo, projetos de lei em
substituicdo ao Plenario da respectiva Casa Legislativa. Essa importante competéncia dada as comissdes foi
introduzida em nosso ordenamento juridico pela Carta Politica de 1988, com esteio em previsdes similares
existentes nas constituicoes italiana e espanhola (disponivel em
http://www.senado.gov.br/senado/portaldoservidor/jornal/jornal118/processo_legislativo.aspx)
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“Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissGes permanentes
e temporarias, constituidas na forma e com as atribuicdes previstas no respectivo
regimento ou no ato de que resultar sua criacao.

8 1° Na constituicdo das Mesas e de cada Comissao, é assegurada, tanto
quanto possivel, a representacdo proporcional dos partidos ou dos blocos
parlamentares que participam da respectiva Casa.” (BRASIL, 1988)

Vé-se, pelo texto da Constituicdo, que o principio da representacdo proporcional sera
assegurado, tanto quanto possivel, aos partidos e blocos parlamentares. Pela leitura desse
dispositivo, infere-se primeiramente que a Mesa de cada comissdo devera ter a representacdo
proporcional dos partidos ou blocos parlamentares da Casa, ou seja, 0 maior partido leva cada

cargo de Presidente, e o0s trés seguintes, as vice-presidéncias de cada comissao.

Ja 0 Regimento Interno da Camara dos Deputados (BRASIL, 1989) assim dispde em

seu art. 39:

“Art. 39. As comissOes terdo um Presidente e trés Vice-Presidentes,
eleitos por seus pares, com mandato até a posse dos novos componentes eleitos
no ano subsequente, vedada a reeleicao.

8 1° O Presidente da Camara convocara as Comissdes Permanentes para
se reunirem em até cinco sessdes depois de constituidas, para instalagdo de
seus trabalhos e eleicdo dos respectivos Presidente, Primeiro, Segundo e
Terceiro Vice-Presidentes” (BRASIL, 1989).

A leitura do texto do art. 39 do Regimento Interno deixa evidente a existéncia de
eleicdes para a Presidéncia e Vice-Presidéncia das comissdes permanentes. Trata-se de uma
regra formal a ser cumprida pelos parlamentares da Camara dos Deputados. Na pratica, as
eleicBes acontecem, de fato, com as mesmas formalidades exigidas para a eleicdo da Mesa
Diretora, conforme definido nos paragrafos seguintes do mencionado dispositivo:

“§ 4° Presidira a reunido o ltimo presidente da comissao, se reeleito deputado

ou se continuar no exercicio do mandato e, na sua falta, o deputado mais idoso da
Comissdo, dentre os de maior nimero de legislaturas.

8 5° O membro suplente ndo podera ser eleito Presidente ou Vice-Presidente
da Comissdo.”
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Diante disso, constata-se a existéncia de uma regra formal explicita que disciplina as
regras e requisitos para a eleicdo das presidéncias de comissdes permanentes, como a do art.
39 do Regimento Interno. Infere-se da andlise do texto do art. 39 que a elei¢cdo do presidente
de comissdo sera realizada em um pleito em que o mais votado dos candidatos sera eleito para
o0 cargo. No entanto, mais adiante o proprio regimento interno define que devem ser
observados os procedimentos descritos no art. 7°, no que couber. Esse artigo trata dos critérios
para a eleicdo da Mesa Diretora, o qual exige o registro individualmente ou por chapa, de
candidatos previamente escolhidos pelas bancadas dos Partidos ou Blocos Parlamentares aos
cargos que, de acordo com o principio da representacao proporcional, tenham sido distribuidos
a esses Partidos ou Blocos Parlamentares.

Essa eleicdo necessita, portanto, de uma complementacdo, que ndo esta formalizada
nas regras regimentais. Trata-se de um acordo que permita ndo sé definir a legenda partidaria
ou bloco parlamentar que ocupara a presidéncia das comissdes, como também a indicacdo dos
nomes dos deputados escolhidos. O regimento dispde apenas a observacdo do que chama de

principio da representacéo proporcional.

Segundo Rabelo-Santos (2005), ja fazem parte da tradicdo da Camara dos Deputados
os acordos de lideres para superar as normas regimentais, em face de impasses surgidos no
processo legislativo ordinario, afastando-se, no caso especifico, a aplicacdo das normas

regimentais afetas ao objeto do entendimento politico.
b) A justificacdo das fontes da pesquisa

O objetivo agora passa a ser o exame da existéncia desses possiveis acordos,
procedimentos e regras ndo escritas que estdo implicitos nesse processo eleitoral. Por isso, 0
primeiro material de consulta sdo as matérias jornalisticas publicadas no Jornal Oficial da
Cémara dos Deputados (informativo de circulacdo em dias Gteis que informa sobre a agenda
politica no ambito da Camara dos Deputados) e entrevistas colhidas junto a assessores de
Plenario e chefes de gabinete de Liderangas Partidarias. O Jornal da Camara como diario das

atividades parlamentares é uma fonte de pesquisa que permite avaliar o procedimento, os
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acordos e regras implicitas no processo decisorio. Assim, justifica-se a escolha desse periddico
como uma das fontes de pesquisa para se aferir a existéncia de regras informais na Camara dos

Deputados.

Nesse sentido, serdo analisadas as edi¢cGes do Jornal da Camara que noticiam o acordo
feito em reunido do Colégio de Lideres no inicio de cada sessdo legislativa para definicéo
prévia das presidéncias das Comissdes permanentes. Assim, a inferéncia da andlise de
conteido se concentrard na constatacdo da existéncia de uma regra informal para a elei¢do dos
presidentes desses colegiados em comparagdo com o resultado oficial das elei¢des. Serédo

pesquisadas as quatro sessdes legislativas da 54° Legislatura (2011-2014).
c) As regras informais

Da simples analise do caput do art. 39, associado ao disposto no art. 7° do Regimento
Interno da Camara dos Deputados, infere-se que o principio da representacdo proporcional a
ser aplicado nas elei¢bes dos presidentes de comissfes é 0 mesmo da eleigcdo para Presidente
da Camara dos Deputados. Segundo esse entendimento, deduz-se que as quatro vagas da
presidéncia’* caberiam aos quatro maiores partidos com representacdo na Camara, em todas as
comissbes permanentes, o que deixaria fora das presidéncias as demais agremiacdes

partidarias.

O depoimento de L.G.N. deixa evidente que, de uns tempos para cd, acordos
elaborados no Colégio de Lideres e endossados pela Mesa Diretora da Camara dos Deputados
tém interpretado esse principio da representacdo proporcional de forma diversa daquele
estabelecido tanto na Constituicdo Federal, como no Regimento Interno, relativizando o seu
alcance no que se refere a representacdo dos partidos na presidéncia das comissdes
permanentes.

“Uma coisa que chama a atencdo na eleicdo de presidente de comissdes é que

as presidéncias sdo divididas segundo a proporcionalidade partidaria. Mas a regra
constitucional ndo garante essa divisado entre os partidos. O que a regra constitucional

1 A presidéncia das comissdes, segundo o art. 39 do Regimento Interno da Camara, compde-se de 1 Presidente e
3 vice-presidentes.
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diz é que, na constituicdo das mesas e dos Plenérios das ComissBes, deve ser
respeitada a proporcionalidade partidaria. Tem um avanco nessa regra que foi
viabilizado por meio de um arranjo, de um acordo. N&o sdo nos 4 cargos da mesa de
cada comissdo que é aplicada a proporcionalidade partidaria, porque, se isso
acontecesse, 0 maior partido sempre teria a presidéncia de cada uma das comissdes e
as outras vagas seriam distribuidas: a primeira, a segunda e a terceira vice-presidéncia
seria distribuida segundo a proporcionalidade partidaria. 1sso geraria uma situagdo de
gue todas as comiss@es teriam a mesma constituicdo. O Presidente seria do mesmo
partido, o primeiro vice da segunda maior bancada. Entdo, isso gerou um ambiente de
disputa hd& um bom tempo atrés e, de |4 para cd, criou-se uma regra que nao esta
positivada no Regimento e que ndo é amparada pela Constituicdo de distribuir as
presidéncias entre os partidos seguindo a proporcionalidade partidaria

No bojo desses novos acordos esta o entendimento de que a representacdo proporcional
deve ser entendida, no &mbito das comissdes permanentes, como uma distribuicdo das
presidéncias de forma proporcional em todas as comissdes, algo semelhante ao calculo de
proporcionalidade que os tribunais eleitorais usam para auferir as vagas nas elei¢cGes para 0s
cargos proporcionais. Logo, por esses acordos, a quantidade de comissdes que cada partido ou

bloco partidario fara jus depende do calculo da chamada “proporcionalidade partidaria™:

Nesse sentido, o depoimento de MF (Chefe de gabinete de Lideranca partidaria)
também abrange a histdria que permitiu a mudanca no entendimento e o acordo para a nova
composicao da presidéncia das Comissoes:

“E um acordo entre as Liderancas, que é feito no Colégio de Lideres, quem é
gue vai ficar com as comissBes. Antigamente cada cargo ficava com um partido
diferente. Hoje em dia, quem fica com a Presidéncia, acho que nos dois ultimos anos,
no ultimo ano, quem fica com a presidéncia, fica com os demais cargos também. E ai
pode negociar, ou fica com os quatro. Antigamente ndo. Hoje é porteira fechada.
Antigamente, era tipo um rodizio que eles faziam. A primeira vice geralmente ficava
com a mesma bancada da presidéncia, mas a segunda e a terceira variava. Hoje néo.

O partido ganha toda a comissdo e negocia depois. Ele mesmo negocia. A lideranca
negocia”

Logo, a inferéncia que se pode fazer é que o primeiro arranjo feito foi para relativizar o

conceito de representacdo proporcional previsto no Regimento Interno e na Constituigdo

Federal, ao estabelecer que cada partido ou bloco escolheria uma comissao.

Assim, percebe-se que a escolha das comissdes ja foi feita previamente pelos partidos

na reunido do Colégio de Lideres. Posteriormente, o0 nome do representante é definido nas
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reunides de bancada ou bloco, o que torna a elei¢do prevista no art. 38 do Regimento Interno

uma mera formalidade.

Nesse sentido, todos os depoimentos colhidos sdo categoricos: no dia da eleicdo para
Presidentes de Comisses, tudo ja esta definido, restando apenas a formalizacdo, como requer

0 Regimento Interno.

Para consolidar esse novo entendimento, foi acrescentado ao Regimento Interno
(BRASIL, 1989), ainda no art. 39, 0 § 2°, que assim dispde:

“§ 2° Os Vice-Presidentes terdo a mesma designacdo prevista no paragrafo
anterior, obedecidos, pela ordem, 0s seguintes critérios:

I-legenda partidaria do Presidente;
I1- Ordem decrescente da votagao obtida.”

Mesmo assim, pelo que se infere dos depoimentos colhidos nas entrevistas, essa norma
regimental ndo é seguida a risca, pois diversos sdo os acordos informais que levam as trocas
de vice-presidéncias entre os partidos. Essas trocas sdo possibilitadas por uma segunda
instituicdo informal, que é a formacdo de blocos parlamentares s6 para eleicdo da Mesa e das
escolhas de presidéncia de comissdes, conforme se vé no depoimento de G.M, assessor de
plenario de lideranca partidaria:

“A eleicdo dos presidentes, o Regimento fala que ele deveria respeitar:
primeiro, segundo e terceiro vice-presidentes, os deputados da mesma legenda
partidaria. SO que ai ja entra a primeira extensdo da interpretacdo de que, se ficasse
limitado s6 ao partido politico, ele ndo contemplaria outras bancadas. E os partidos
menores sequer teriam oportunidade de ser pelo menos terceiro vice de uma comissao.
Entdo a Mesa passou a considerar a constituicdo dos blocos parlamentares como uma
leitura do inciso primeiro do art. 39 do Regimento, que é garantido também a
constituicdo do Bloco parlamentar. Entdo, na pratica, funciona assim : eles constituem
um blocdo, muitas vezes, esse blocdo é ficticio, € um blocdo destinado somente as

eleicBes da Mesa e das ComissOes e depois de eleito, eles desfazem esse blocéo e cada
partido vai defender a sua posicao, a sua ideologia.”

Essa € a segunda regra informal verificada nesse processo de eleicdo de presidentes de
comissOes. Ressalte-se que a criagdo desses blocos esta definida no proprio regimento interno

e cada bloco criado deveria permanecer até o final da legislatura, o que ndo ocorre na pratica.
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Conforme consta do depoimento, esses blocos sao ficticios e objetivam somente a uma melhor
negociagdo dos cargos da Mesa das presidéncias de comissédo. No dia a dia do processo

legislativo, o bloco ndo existe.

A partir dessa composicdo, os partidos desses blocGes podem realizar as trocas que
acharem mais convenientes. O fato é que, se cada partido concorresse somente ou com blocos
com proximidade de estratégia politica e ideoldgica, o resultado ndo seria 0 mesmo e, como
descreve o depoimento de G.M., “se ficasse limitado s6é ao partido politico, ele ndo
contemplaria outras bancadas.” Nesse sentido, hd uma divergéncia de resultados entre a
aplicacdo pura e simples do que dispde o art. 39 e a estratégia informal definida pelos acordos

entabulados nas reunides de lideres.

Os acordos informais permitem a participacdo de uma gama muito ampla de partidos
politicos nas presidéncias de comissdes, em vez de apenas 0s quatro maiores, conforme o
entendimento que se extrai da leitura do art. 58 da Constituicdo Federal e 39 do Regimento
Interno da Camara dos Deputados, fundados no principio da representacdo proporcional. Vale
ressaltar que esses acordos sdo validos apenas para as comissfes permanentes. Nas comissdes
temporarias, o principio da representacdo proporcional ainda € aplicavel, com as maiores
bancadas da Camara exercendo a Presidéncia. Nas Comissdes Mistas do Congresso Nacional,
sO recentemente € que houve um acordo para permitir um rodizio entre todas as bancadas nas
presidéncias e relatorias, conforme o depoimento de M.B, chefe de gabinete de lideranca
partidaria: :

“As comissdes permanentes tém um papel importante no processo legislativo.
O desenho das comissdes técnicas é bom para a sociedade e funciona bem, apesar de
ser um espaco para o parlamentar fazer sua politica, dar visibilidade ao seu mandato e
até mesmo fazer proselitismo. E legitimo, ndo é muito ético, mas acho absolutamente
legitimo, porque as comissdes sdo utilizadas e refletem a diversidade da Camara dos
Deputados. O processo legislativo tem a sabedoria de reservar para as maiores
bancadas as comissGes mais relevantes, isso € muito importante para poder manter as
relacdes politicas dentro da Casa num grau de civilidade a fim de que ndo atrapalhe a
governabilidade dentro do Parlamento e até do Estado como um todo. O Renan, o

Henrique Eduardo Alves, impuseram que tem que ter rodizio inclusive com a oposi¢do
a relatoria e a presidéncia das comissdes mistas.”
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Ademais, 0 objetivo é permitir aos partidos maiores e da Maioria a aprovacao das
politicas publicas necessarias, ja que, segundo ele, ter a presidéncia de todas as comissdes nao
Ihes garante a maioria para aprovar suas proposicdes em todas elas, o que poderia ser um
grande problema. Portanto, esse acordo seria uma forma de compartilhar o poder com as
demais agremiagBes partidarias, garantindo a governabilidade e permitindo a aprovacdo de
politicas publicas importantes, conforme acentua M.B:

“Eram s6 os dois partidos maiores: PT e PMDB. E uma forma de interpretar a
proporcionalidade partidaria. E a forma regimental. Por questdes politicas e para ndo
ficar tudo, o PT quer tudo e tal, n6s resolvemos que vamos ter que ceder, sendo nos

vamos nos ferrar mesmo. VVocé cede para poder ali na composi¢do aprovar um texto
que lhe sirva, um texto melhor para o governo.

Para poder manter a governabilidade, porque sendo a gente ia ficar isolado. Aqui tem
essa coisa: vocé tem que saber fazer a dosagem certa, no exercicio do seu poder como a maior
bancada. Se vocé levar isso ao extremo, vocé comeca a perder legitimidade e apoios. Sendo,

mesmo tendo o poder, a comisséo, vocé ndo aprova o que quer. Tipo rainha da Inglaterra.”

Diante disso, infere-se que os acordos trouxeram vantagens tanto para os grandes partidos,
como para 0s pequenos partidos, de forma que todos pudessem ser contemplados com a
distribuicdo do poder. Aos partidos menores, garantiu-se a Presidéncia de comissfes menores
ou intermediarias. Os grandes partidos ficaram, pelo menos, com as comissfes mais
importantes, como CCJC (por onde passam todas as proposicdes) e CFT, a fim de controlarem

0 processo legislativo.

3.1.1 A eleicéo para presidentes de comissdo em 2011

No inicio da primeira sessdo legislativa da 54 Legislatura, o Jornal da Camara (2011)

noticiou assim a reunido de lideres que definiu a escolha dos Presidentes de Comissdes:

“Acordo define comissdes permanentes; PTB, PDT e bloco
PV/PPS farao rodizio”

Os lideres do PTB, do PDT e do bloco PV/PPS decidiram fazer um
rodizio anual nas presidéncias das comissGes permanentes a que tém
direito, segundo o critério da proporcionalidade definido pelo Regimento
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Interno, acabando com o impasse que impedia a composicdo dos
colegiados técnicos da Camara.”

Neste ano, o PTB ficara com a comissao de Trabalho; o PDT, com a
de Meio Ambiente; e o bloco PV/PPS com a de Defesa do Consumidor. No
Proximo ano, o PDT assumira a Comissao de Trabalho, o PV presidird a de
Meio Ambiente e o PTB ficara com a de Defesa do Consumidor.

Apesar de ter participado do acordo, o lider do PV, deputado Sarney
Filho (MA), disse ndo ter ficado satisfeito. Seu partido queria presidir a
Comisséo de Meio Ambiente j& neste ano.

“Com excecdo do PSDB e do DEM, todos os partidos se
comprometeram com o PV para presidir a Comissdo de Meio Ambiente,
daqui a um ano. Quanto a escolha do Presidente da Comissdo de Meio
Ambiente neste ano, eu espero que seja uma pessoa que tenha ligacdes com
a questao ambiental”, declarou.

A eleicdo dos presidentes das comissbes estd marcada para a
préxima quarta-feira (2), e o PDT informou que indicard o deputado
Giovani Cherini (RS) para o cargo.

Comemoracdo. J& o Lider do PTB, deputado Jovair Arantes (GO),
celebrou o acordo. “O PTB historicamente tem estado na Comissao de
Trabalho — ja é o sexto ano seguido. E nds buscamos exatamente isso:
mostrar que o PTB tem essa proximidade, e mais o PTB tem mantido o
equilibrio entre capital e trabalho e dado uma tranquilidade para o Ministro
Carlos Lupi (que é do PDT), trabalhar.

O acordo original fechado na reunido de lideres definia que o
PMDB ficaria com a Comissdo de Minas e Energia e o PP com a de Viacgédo
e Transportes. Um acordo entre as duas legendas, depois da reunido, no
entanto, determinou a troca, entre elas no comando dos colegiados. A
formalizacdo da troca devera ser feita pela Mesa Diretora da Camara hoje.
(Jornal da Camara, 24/02/2011).”

O acordo que definiu a presidéncia das comissdes traz alguns acertos que fogem ao

descrito na regra formal dos arts. 39 e 7° do Regimento Interno da Camara dos Deputados, o

que pode ser caracterizado, conforme a literatura, como uma regra informal. Extraem-se do

grifo dos trechos da matéria as seguintes passagens que apontam para essa informalidade:

“QOs lideres do PTB, do PDT e do bloco PV/PPS decidiram fazer um rodizio anual

nas presidéncias das comissdes permanentes(...)”
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“Apesar de ter participado do acordo, o lider do PV, deputado Sarney Filho
(MA), disse ndo ter ficado satisfeito. Seu partido queria presidir a Comissdo de Meio
Ambiente ja neste ano.”

“Com exce¢do do PSDB e do DEM, todos os partidos se comprometeram
com o PV para presidir a Comissao de Meio Ambiente, daqui a um ano.”

“O acordo original fechado na reunido de lideres definia que o PMDB ficaria
com a Comissdo de Minas e Energia e 0 PP com a de Viagéo e Transportes.”

Observa-se que as decisdes tomadas na reunido de lideres ndo apontam diretamente
para um caminho totalmente diferente daquele prescrito pela regra contida no art. 39 do
Regimento Interno e no Art. 7° do mesmo diploma. No entanto, os acordos e concessdes ali
definidos levam a uma validacdo de uma regra alternativa a regra formalmente definida pelo
Regimento Interno. Trata-se da institucionalizagdo do acordo e da sua supremacia perante a

regra formal.

Apobs o procedimento formal das elei¢es, a matéria do Jornal da Camara do dia
24/02/2011 ndo aponta nenhuma surpresa ao confirmar o resultado ja acordado na reunido de
lideres, do qual se infere que a eleicdo prevista no art. 39 apenas formaliza o acordo ja feito na

reunido lideres, demonstrando a supremacia desse acordo sobre a regra formal.

Ressalte-se que a regra formal nédo foi, a rigor, violada. No entanto, o acordo firmado
previamente permitiu modificar os resultados da eleicdo, o que levou a caminhos

diferenciados do que poderia ser obtido apenas com a aplicacéo da regra formal.

Assim, diante do quadro que definiu a elei¢do para presidentes de comissdo em 2011, é

possivel fazer as seguintes inferéncias:

a) A regra formal descrita no art. 39 do Regimento Interno e no art. 7° do

mesmo diploma foi flexibilizada por meio do acordo feito em reunido de lideres;

b) O acordo é uma regra informal que flexibiliza a regra formal, a fim de permitir a
acomodacéo dos interesses das bancadas partidarias e a diminui¢do dos riscos de cada partido

na Camara dos Deputados.
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3.1.2 A eleicdo para presidentes de comissdo em 2012

A matéria do Jornal da Camara (2012) de 7 de agosto, novamente relata um acordo
prévio para a definicdo das elei¢cdes para presidentes das comissdes, conforme a aplicacdo da
proporcionalidade partidaria. Novamente, a regra formal foi flexibilizada pelo contetdo do

acordo extraido da reunido, conforme se infere do trecho destacado:

“Regimentalmente, 0s indicados precisam ser eleitos pelos
integrantes das comissdes, mas isso é apenas um ritual, ja que os deputados
costumam manter as indicagcfes partidarias que respeitam o critério do tamanho
das bancadas. Como era esperado, o0 PSD néo ficou com nenhuma presidéncia,
mas os lideres anunciaram que vao fazer um esforco para que os deputados
da legenda participem como titulares das comissdes.” (JORNAL DA
CAMARA, 2012)

Ao usar o termo “ritual” para se referir a norma regimental, o Jornal deixa evidente que
h& uma regra implicita e alternativa ao conteido exposto no regimento interno para a escolha

dos presidentes de comisséo.

Ademais, por se tratar de um acordo, concessdes foram feitas, o que permitiu, segundo

a prépria matéria, a acomodacao dos interesses das legendas partidarias e também da coalizdo
do governo, conforme destacado no trecho abaixo:

“A troca permitiu ao governo segurar votacGes propostas com impacto no

Orcamento, como o reajuste dos servidores do Judiciario e do Ministério Publico da

Unido (MPU). Agora, essa negociacdo tera que ser feita com o deputado Antdnio
Andrade (PMDB-MGQG), indicado para a presidéncia.” (JORNAL DA CAMARA, 2012)

Nesse mesmo sentido, vale destacar o acordo da oposicéo, feito entre DEM e PSDB
para a presidéncia da Comissao de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento:
“Oposigdo. A segunda novidade foi a decisdo do DEM de nédo disputar a

Comissdo de Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e Desenvol\{imento Rural,
com o partido desde 2005 — ela ficou com 0 PSDB.” (JORNAL DA CAMARA, 2012)

A confirmacdo do resultado do acordo veio na matéria no mesmo jornal publicada no
dia 08/03/2012, com a eleicdo dos nomes definidos pelos partidos no Colégio de Lideres, com

as trocas ali feitas.
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Diante disso, é possivel inferir que, em 2012, o processo de elei¢cdo para a presidéncia
das comissfes também contou com uma regra informal j& institucionalizada, que foi o acordo
prévio feito na reunido de lideres. Da noticia, também é possivel inferir que esta informalidade

permitiu:

a) O disposto no Regimento Interno da Camara dos Deputados para a eleicdo dos
presidentes de comissdo constitui apenas um ritual, pois o que acaba prevalecendo é o acordo

feito na reunido de lideres;

b) a acomodacdo dos interesses de partidos e blocos parlamentares em sua

estratégia de governo e de oposigao.

3.1.3 a eleicdo para presidente de comissdes em 2013

A matéria do Jornal da Camara (2013) do dia 28 de fevereiro de 2013 traz o seguinte
contelido a respeito das eleigcdes para presidentes de comissées:

“Lideres definem partidos que comandardo comisses permanentes

Presidéncias- Ontem, os lideres decidiram como ficard a divisdo das
presidéncias de comissdes permanentes entre os partidos que tém as maiores bancadas
na Camara. A Comissdo de Educacgdo vai continuar com 32 integrantes, e a nova
Comisséo de Cultura terd 20, com igual nimero de suplentes. Para que a distribuicéo
de deputados ndo seja alterada, a nova comissao vai ter vagas concomitantes, ou seja,
o0s deputados que forem titulares dela poderdo ser titulares de outros colegiados, como
ocorre atualmente com as comissGes de Legislagdo Participativa, e de Seguranga
Publica. (JORNAL DA CAMARA, 2013)

Desta vez, a matéria ndo especificou os detalhes envolvidos na negociacdo do acordo,
mas apenas a composi¢do das comissdes. Ao contrario do ano anterior, o PSD, partido recém-
criado, passou a escolher presidentes de comissdo, em especifico, da Comissdo de Trabalho,
Administracdo e Servico Publico e da Comissdo de Defesa do Consumidor, apesar de néo ter
eleito bancada, j& que sua criacdo se deu ao longo da legislatura. Formalmente, portanto, o

partido ndo teria direito a presidéncia de comissdes.

O resultado da eleigdo mais uma vez confirmou o acordo de lideres. No entanto, essa
composigdo foi ameagada por uma polémica relativa a presidéncia da Comissdo de Direitos
67



Humanos que, pelo acordo, pertencia ao PSC, o qual indicou o deputado Pastor Marco
Feliciano para presidi-la. Essa indicacdo causou indignacdo e a mobilizagdo de segmentos da
sociedade ligados a direitos humanos, razdo pela qual diversos partidos voltaram-se contra a
indicacdo do PSC, conforme se verifica na matéria do Jornal da Camara (2013:2) do dia 21 de
marco de 2013:

“Lider do PSC pede a Feliciano que reavalie permanéncia a frente de
comisséo

O lider do PSC, deputado André Moura (SE), pediu ontem (20) ao deputado
Pastor Marco Feliciano (PSC-SP) que reavalie sua permanéncia a frente da Comissdo
de Direitos Humanos e Minorias (CDH). Desde que foi eleito presidente do
colegiado, Feliciano vem sendo contestado por grupos ligados a movimentos sociais e
mesmo por deputados contrarios as suas posi¢des.

Embora tenha dito que ndo pediu que o deputado renunciasse, André Moura
afirmou que o partido estd preocupado, porque as manifestagdes, tanto contrarias
quanto de apoio a Marco Feliciano, estdo impedindo os trabalhos da comissdo. “Ele
esta eleito como presidente e s cabe a ele essa decisdo. Mas ele se comprometeu a
refletir sobre o assunto, e a bancada estd confiante de que tomara a melhor decisao”,
afirmou o lider do PSC.” JORNAL DA CAMARA, 2013:2)

As declara¢des do Lider do PSC, André Moura, acima, demonstram que a elei¢do do
presidente consolida a indicacdo feita pelo acordo. A partir de entdo, o lider ndo podera
destitui-lo, ainda que este aja em desacordo com as determinacdes na bancada. Este é o

entendimento do teor da Consulta n. 2/1995 a seguir descrita:

“A elei¢ao para Presidente ou Vice-Presidente de Comissdo confere ao
Deputado estabilidade no Colegiado até o término do mandato para o qual foi
eleito, ndo podendo ele, nessa hipotese, ser substituido a qualquer tempo pelo
lider da bancada a que pertencia, ficando este impossibilitado de indicar outro
parlamentar para a mesma vaga (Ressalve-se o previsto no paragrafo Gnico do
art. 23)”.(JORNAL DA CAMARA, 2013:2)

A ressalva do art. 23 se refere ao parlamentar que troca de partido, situacdo em que ele
perde automaticamente a vaga que ocupava em razdo da bancada, ainda que exerca cargo de
natureza eletiva (art. 23, paragrafo unico).
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Nesse sentido, a interpretacdo que se tem da comparacdo com os dois artigos é que a
regra formal que determina a eleicdo de presidente de comissao € valida para vincular o eleito

e manté-lo no cargo para impedir qualquer acdo por parte da bancada.

3.1.4 A eleicéo dos presidentes de comissdo em 2014

Em 2014, a reunido de lideres que definiu a elei¢do para as presidéncias de comissoes
decidiu pelo desmembramento da Comissdo de Turismo e Desportos, criando a comissédo de
Desportos e a Comissao de Turismo. Esse acordo permitiu que o PSC fosse contemplado com
uma comisséo, ja que em 2013 foram criados dois novos partidos, o SSD (Solidariedade) e o
PROS (Partido do Reestabelecimento da Ordem Social), cujas bancadas contavam mais
deputados que o PSC, logo teriam a preferéncia na escolha. Esse acordo foi formalizado com
a aprovacdo daa Resolucdo n. 54, de 2014. O teor do acordo foi publicado no Jornal da

Camara do Dia 19 de fevereiro de 2014 com o0 seguinte texto:
“Lideres partidarios definem presidéncias

Os lideres partidarios definiram ontem a presidéncia das comissdes
permanentes da Camara. Eles decidiram dividir a Comissdo de Turismo e
Desporto em duas para permitir que o PSC ganhasse a presidéncia de um
colegiado. O PSC vai presidir a Comissdo de Legislacdo Participativa. A nova
comissao, de Desporto, serd encabecada pelo PDT. O PT acabou ficando com a
Comissdo de Direitos Humanos e Minorias, que, em um primeiro momento,
chegou a ser escolhida pelo PTB. Os nomes dos deputados que véo presidir
cada uma das comissdes serdo escolhidos posteriormente.

Direitos Humanos - O lider do PT, deputado Vicentinho (SP), disse
depois da reunido que o partido ficaria com a presidéncia da Comissdo de
Direitos Humanos e Minorias. “Nao poderiamos deixar que a comissao caisse
maos erradas. “Partido com a maior bancada na Camara, o PT ainda ficou com
outros trés colegiados: a Comissdo Mista de Orcamento, que analisa as
prioridades orcamentarias do Pais; a Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Cidadania, a principal da Casa, por onde passam todas as propostas em
tramitacdo; e a Comissdo de Seguridade Social e Familia, onde tramitam
projetos de saude e seguridade social. Ja a Comissdo de Relagdes Exteriores e
Defesa Nacional, presidida pelo no ano passado, ficou com o PSDB.(JORNAL
DA CAMARA, 2014)
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Mais uma vez, a escolha dos presidentes de comissao feita pelo Colégio de Lideres foi
confirmada pela edigéo do dia 27/02/2014 (JORNAL DA CAMARA, 2014:2). Da analise do
conteddo da edicdo do dia 19 de fevereiro, é possivel inferir que a regra informal do acordo de
lideres permitiu que todos os partidos com liderancas partidarias tivessem pelo menos uma
comissdo, nem que para isso fosse preciso formalizar a criagdo de uma comissdo a mais.
Apesar de 0 Regimento e os acordos anteriores ndo garantirem a presidéncia de comissdes aos
novos partidos recém-criados, que ndo elegeram bancada, o acordo feito na reunido
flexibilizou essa regra, a fim de permitir que cada um ficasse com uma comissao, nem que,

para isso, desmembrasse a Comisséo de Turismo e Desportos.

3.1.5 Tipologia e resultados

Apesar de ndo haver disposicdo no Regimento Interno (BRASIL, 1989) que aponte
para uma referéncia direta a obediéncia da composicdo na definicdo das presidéncias de
comissoes, ela existe informalmente por meio de acordo entre as bancadas. Trata-se de uma
regra informal ja institucionalizada pela Camara dos Deputados e que pressupde a divisdo das

presidéncias conforme acordo feito nas reunides de lideres.

Destarte, os resultados obtidos simplesmente pela eleicdo dos presidentes de
comissbes, conforme determinado pelo art. 39 do Regimento Interno da Cémara dos
Deputados, ainda que aplicado somente o principio da representacdo proporcional
determinado pelo art. 7°, poderiam ndo ser os mesmos se ndo fossem aplicadas as regras
informais criadas pela reunido do Colégio de Lideres, como verificado na analise dos quatro
anos da 542 Legislatura. Logo, quanto ao resultado, ha uma interferéncia da regra informal

fulcrada na decisdo do Colégio de Lideres na regra formal, presente no Regimento Interno.

Nesse caso, 0 acordo (regra informal) funciona como uma alternativa ao contetdo das
regras formais, a fim de alcancar os resultados pretendidos pelos atores e reduzir as incertezas
das bancadas quanto a presidéncia das comissdes, uma vez que o texto da regra formal do art.

39 ndo é suficiente para garantir a satisfagdo dos objetivos dos atores.
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Nesse sentido, essa regra informal se enquadraria, segundo a tipologia Helmke e
Levitsky (2004; 2006), como regras informais acomodativas. Esse tipo de regra informal
preenche uma lacuna, seja abordando contingéncias ndo definidas nas regras formais, seja
facilitando a busca de metas individuais com objetivos no ambito das instituicbes informais
(HELMKE e LEVITSKY, 2004).

Para Siavelis (2006), por esse tipo de regra informal os atores contam com um
incentivo muito forte para criar uma regra alternativa a formal, a fim de alcancar metas dentro
de um conjunto de leis formais que criam um ajuste desconfortavel que vao de encontro a seus

interesses.

A criacdo desse tipo de regra ocorre onde os atores obtém ganhos iguais a partir de sua
criagdo, com expectativas compartilhadas sobre resultados negativos e positivos e onde as
incertezas quanto aos resultados da regra formal acabam institucionalizando sua prética
(SIAVELIS, 2006).

Conforme depoimento de M.B., “a distribuicdo da presidéncia de comissdes entre
todos os partidos e ndo mais apenas entre 0s quatro maiores permite aos partidos maiores e da
Maioria a aprovacao das politicas publicas necessarias”, ja que, segundo ele, “ter a presidéncia
de todas as comissdes ndo lhes garante a maioria para aprovar suas proposi¢des em todas elas,
0 que poderia ser um grande problema”. Portanto, esse acordo seria uma forma de
compartilhar o poder com as demais agremiacdes partidarias, garantindo a governabilidade e

permitindo a aprovacdo politicas publicas importantes.

Nesse sentido, a criacdo de trés novos partidos ao longo da 542 Legislatura ndo deveria,
segundo as regras formais, alterar a indicacdo das Presidéncias de comissdes. Entretanto, na
prética, o que se observou nos acordos feitos nas reunides de lideres foi uma flexibilizacéo
para permitir que tais partidos pudessem ter a presidéncia de comissfes, nem que para isso
também formalizassem o desmembramento de alguns colegiados, a fim de garantir a partilha

do poder.
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Destarte, a regra formal, nesse caso, estd condicionada a uma regra informal, que é o
cumprimento de um acordo prévio das bancadas na definicdo das legendas partidarias e dos
nomes que irdo presidir as comissdes. Assim, as regras informais alteram os efeitos
preconizados pelas regras formais, mas sem viola-las diretamente. Contrariam o espirito, mas

n&o a letra, uma vez que as elei¢des sdo realizadas normalmente.

Apesar de a regra estar implicita, uma das san¢des para o descumprimento de tais
regras esta formalizado no § 2° do art. 40 do Regimento Interno da Camara dos Deputados
(BRASIL, 1989), estabelecendo a perda do cargo de presidente e vice-presidente de comissédo

ao parlamentar que mudar de legenda partidaria.

Ademais, qualquer ameaca ao acordo é seguida de uma punicéo feita pelo préprio lider
do partido, conforme se verificou nos depoimentos, seja ela pela troca de comissdo ao membro
que ameaca 0 acordo, seja pela interferéncia do Presidente da Camara para garantir o que foi

acertado na reunido de lideres.

Assim, ha que se verificar também se o objetivo do acordo de lideres é essencialmente
ter a seguranca necessaria para que todos os partidos sejam contemplados na forma definida
pelos lideres. Nas quatro sessbes legislativas em analise, é possivel perceber que os ajustes
feitos pelas regras informais a cada ano objetivavam permitir que as legendas com liderangas
partidarias obtivessem, pelos menos, a presidéncia de uma comisséo. Isso porque o texto legal
do art. 39 edoart. 7 do Regimento Interno ndo garantiam essa seguranga.

Desse comportamento, infere-se que as regras informais para a eleigdo dos presidentes
de comissdo garantem a manutencdo e equilibrio na distribuicdo do poder, apesar das regras
formais. Funcionam como mecanismos regulatorios do status quo. Se fossem seguidas as
regras formais previstas no art. 39, a eleicdo dos presidentes de comissfes traria incertezas
para os partidos, ja que as candidaturas avulsas poderiam se proliferar, gerando incertezas nos
pleitos e, por conseguinte, ameaga a manutencdo do poder. No processo de tomada de deciséo,

as regras informais estabelecem a necessidade de um comportamento reciproco na interacdo
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dos parlamentares, trazendo, por conseguinte, a seguranga necessaria a manutencao do status

quo.

3.2 A apreciacdo de proposicles diante do sobrestamento da pauta por Medidas

Provisorias
3.2.1 aregra formal

A emenda constitucional n. 32/2001 regula o uso e a tramitacdo de Medidas
Provisorias no Congresso Nacional, bem como imp6e limitagdes ao Poder Executivo quanto
ao seu uso. De inicio, foi uma reacdo do parlamento ante os abusos ja verificados até entdo

desde a promulgacdo da Constituicdo Federal.

Dessa revisdo, gerou-se uma novidade contida no novo § 6° do artigo 62, da
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), ao definir que a medida proviséria tem primazia sobre
quaisquer outras deliberacdes, devendo ser apreciada em até quarenta e cinco dias a partir de
sua publicacdo. Se ndo for apreciada nesse periodo, entrard em regime de urgéncia
subsequentemente, em cada uma das Casas do Congresso Nacional. Todas as deliberacoes
legislativas ficardo forcosamente sobrestadas, na Casa em que ela estiver tramitando, enquanto
ndo se ultimar sua votagao:

“Art. 62. 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.

(.)

§ 6° Se a medida provisoria ndo for apreciada em até quarenta e cinco dias
contados de sua publicacdo, entrard em regime de urgéncia, subseqlientemente, em
cada uma das Casas do Congresso Nacional, ficando sobrestadas, até que se ultime a
votagdo, todas as demais deliberagdes legislativas da Casa em que estiver tramitando
(BRASIL, 1988).”

Da interpretagéo literal do § 6° do art. 62 da Constituicdo Federal, entende-se que qualquer
matéria legislativa ndo podera ser apreciada enquanto houver medida proviséria trancando a pauta da

Cémara dos Deputados ou do Senado Federal.
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3.2.2 O histérico da interacdo entre regras formais e informais

A Medida Provisoria foi incluida na Constituicdo Federal de 1988 em substituicdo ao
Decreto-lei. N&o houve, inicialmente, mandamento constitucional definindo explicitamente o
sobrestamento de pauta na tramitacdo de Medida Provisoria, 0 que veio a ocorrer somente
mais tarde, com as mudangas promovidas pela Emenda Constitucional n. 32, de 11 de
setembro de 2001 (GONCALVES NETO, 2008).

A partir de entdo, as regras constitucionais dispde que o sobrestamento da pauta da
Cémara dos Deputados podera ocorrer em duas situacdes: urgéncia de projeto de lei do Poder

Executivo (a chamada urgéncia constitucional) e as medidas provisérias.

Destarte, a pauta da Camara dos Deputados nos ultimos anos esteve trancada por
diversas vezes em razdo da tramitacdo de medidas provisdrias. Segundo o § 6° do art. 62 da
Constituicdo Federal, inserido pela Emenda Constitucional n. 32/2001, “se a medida
provisoria ndo for apreciada em até quarenta e cinco (45) dias, entrara em regime de urgéncia,
"ficando sobrestadas, até que se ultime a votacdo, todas as demais deliberagdes legislativas da
Casa em que estiver transitando” (BRASIL, 1988).

Desse dispositivo, levou-se ao entendimento imediato de que, apds o prazo
mencionado, as deliberacGes de qualquer proposicao legislativa na Camara dos Deputados ndo
poderiam ser feitas enquanto ndo se votasse a medida provisoria. Assim, pela regra formal,
nem o Plenario, nem as comissdes poderiam deliberar absolutamente nada. O fato é que essa
interpretacdo levou, na préatica, ao engessamento da agenda do Poder Legislativo, tanto das
comissdes como do Plenario da Camara dos Deputados, a casa iniciadora da tramitacdo das
MPs.

No ambito da Camara dos Deputados, a primeira flexibilizacdo de texto constitucional
sobre o sobrestamento da pauta veio com a apreciagdo das outorgas e renovagdes de concesséo
de radios e TVs, ainda antes da Emenda Constitucional n. 32/2001. O art. 223 da Constituicdo

dispde que “O Congresso Nacional apreciara o ato no prazo do art. 64, 8§ 2° e 4°, a contar do
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recebimento da mensagem”, ou seja, 45 dias sujeitos a sobrestar a pauta se ndo votados no

prazo. Isso gerou certa confusio na agenda do Plenario®®.

A segunda flexibilizacdo do texto constitucional ocorreu a partir da decisdo do entdo
Presidente da Camara, Aécio Neves, em resposta & Questdo de Ordem n. 688/2002, formulada
pelo deputado paulista Arnaldo Faria de S4, o qual questionava que o sobrestamento da pauta
deveria valer para todos os 6rgdos da Camara dos Deputados, o que abarcaria todas as
comissbes tambeém, ja que o contetdo da Constituicdo determinava que, nesse periodo,

nenhuma deliberacéo legislativa deveria ser feita.

O entendimento do Presidente da Cémara naquele momento objetivou garantir o
funcionamento das comissdes mesmo com o sobrestamento da pauta por medidas provisorias,

conforme decisdo abaixo:

“(...) Como forma, entdo, de garantir a votacdo da medida de seu periodo de
eficacia, decidiu o constituinte derivado, apds o prazo de 45 dias, pauta da Casa em
gue se encontra tramitando a espécie normativa. Em sendo, portanto, a 6bvia
finalidade de norma apenas garantir que se ultime a votacdo da Medida Provisoria, ndo
¢ dado a nés interpretar que tal sobrestamento alcance o trabalho das comissées
da Casa, visto estas ndo participarem do processo legislativo dessas medidas, que sdo
apreciadas por comissdo mista, mesmo porque o Regimento Interno da Camara dos
Deputados proibe expressamente no paragrafo 1° do art. 46 que o funcionamento das
comissdes coincida com a Ordem do Dia da sessdo ordinaria ou sessao extraordinaria
desta Casa ou do Congresso Nacional.

(...) A proibicdo de funcionamento de 6rgdos como as comissdes tematicas,
que ndo possuem qualquer influéncia sobre o processo de votacdo de medidas
provisérias soaria como um contrassenso, uma determinacdo de carater punitivo,
desprovida de sentido pratico ou mesmo juridico. Da mesma forma, se interpretarmos
sistematicamente o dispositivo com as demais alteragdes efetuadas pela Emenda
Constitucional. n. 32, de 2001, notadamente previsto no art. 9°, que prevé apreciacdo
de medida por comissdo mista e, posteriormente, pelo Plendrio de cada casa
legislativa, exsurge claramente que a proibigdo constitucional prevista no paragrafo 6°
refere-se tdo somente as deliberacdes desse ultimo, ndo alcancando outros Grgaos
como as comissdes internas da Casa Legislativa, que ndo possuem, repito, qualquer
ingeréncia no processo de votagdo de medidas provisorias.”(Questdo de Ordem
688/2002)

1> Gongalves Neto (2008) destaca que a sessdo Plendria de 6 de marco de 1990 registrava, em sua ordem do dia,
36 projetos de outorgas com prazos vencidos, impedindo a votagdo de qualquer outra proposi¢do no Plenério.
Apo6s uma consulta da Mesa Diretora a CCJC, alterou-se o rito, estabelecendo que as outorgas e concessfes
seriam apreciadas conclusivamente nas comissoes.
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A segunda flexibilizacdo na intepretacdo do texto constitucional objetivou, como
descrito na prépria decisdo do Presidente da Camara, evitar o colapso do Poder Legislativo,
que, a vingar a letra “nua e crua” da Constitui¢do, num primeiro entendimento, paralisaria
todos os 6rgdos da Camara dos Deputados, dada a quantidade de medidas provisorias naquela
situacdo. Vale ressaltar que esse entendimento do Presidente da Camara ndo era compartilhado
pelo entdo Presidente do Senado Federal, Ramez Tebet, que entendia que as comissdes
deveriam seguir as formalidades exigidas para o Plenério daquela casa legislativa.

Resolvida a interpretacdo acerca do envolvimento ou ndo das comissdes no
sobrestamento da pauta, o problema agora ficou exclusivamente no Plenério. Segundo estudos
da Secretaria Geral da Mesa publicados em Tavares Filho (2008), de 2001 a 2007, a pauta da
Camara dos Deputados esteve obstruida de 56% a 74% das vezes (dados anuais) por conta de

Medidas Provisorias e outras proposi¢cdes com urgéncia constitucional.

Essa situacdo levou a discussao em torno da alteracdo do texto constitucional a fim de
evitar o sobrestamento da pauta. O Senado Federal se antecipou e aprovou em 2011, a PEC n.
11/2011 (ndmero do Senado). A matéria foi & Camara e recebeu o n. 70/2011, mas ndo houve
consenso naquela casa legislativa para a mudanca do rito das MPs, razdo pela qual a matéria

até os dias atuais ainda se encontra tramitando em comissoes.

3.2.3 A decisdo sobre a Questdo de Ordem 411/2009 como regra

informal

Questdo de Ordem € um instrumento garantido pelo art. 95 do Regimento Interno, que
tem como proposito suscitar toda a ddvida sobre a interpretacdo do Regimento Interno em sua
pratica exclusiva ou relacionada com a Constituicdo Federal. A solugdo para essas duvidas
devem ser resolvidas pelo Presidente de Comissdo, se a duvida for suscitada nesses
colegiados, ou pelo Presidente da Camara dos Deputados, caso a divida seja levantada no
Plenario. Trata-se, portanto, de um instrumento importantissimo para garantir as chamadas
“regras do jogo”, razdo pela qual deve ser sempre invocado pelas minorias ante um rolo
compressor da maioria que nao observa os procedimentos de ordem regimental e, portanto,
fundamentados exclusivamente pela regra formal.
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No entanto, ressalte-se que, mesmo questdes de ordem idénticas podem ter solugfes
distintas, umas conforme a letra regimental, outras movidas pelo espectro politico-conjuntural
do momento (RABELO-SANTQOS, 2005). Nessa ultima solucdo, parece ter caminhado a
interpretacdo que o Presidente da Camara em 2009, Michel Temer, tenha atribuido ao art. 66
da Constituicdo Federal, dispositivo que trata do trancamento da pauta do Plenario por MPs,
na Questdo de Ordem n. 411/2009, formulada pelo deputado Régis de Oliveira (PSC/SP). O
parlamentar paulista questionou apenas se 0 sobrestamento de outras deliberacdes legislativas,
previsto no 8 6° do art. 62 (em caso de sobrestamento da pauta da Camara por MP), aplicava-

se a proposicdes de carater administrativo, como as resolugoes.

Ressalte-se que as deliberacGes legislativas, tanto no ambito das Comiss@es, quanto do
Plenério, a principio, devem ser tomadas com base no disposto no Regimento Interno da
Cémara dos Deputados ou na Constituicdo Federal, considerados regras formais. No entanto,
como todo o diploma legislativo, essas regras suscitam duvidas quando interpretadas, razao
pela qual os parlamentares dispdem de um instrumento chamado questdo de ordem, com
previsdo para 0 uso no art. 95 do Regimento Interno (BRASIL 1989), para questionarem a

interpretacdo destas normas.

A decisdo do Presidente Michel Temer acerca da Questdo de Ordem formulada foi
surpreendente, pois, além de excluir do sobrestamento as matérias de carater administrativo,
como solicitado pelo deputado Régis de Oliveira, reformulou e ampliou a interpretacdo sobre
quais sdo as matérias abrangidas pela expressdo “deliberacdes legislativas”, para os fins de

sobrestamento da pauta por medida provisoria.

Dessa forma, Temer entendeu que a presenca de Medida Provisoria na pauta do
Plenario sobrestaria apenas os projetos de lei ordinéria que tenha por objeto matérias passiveis
de edicdo de Medida Provisdria, por serem estas instrumento que sé pode dispor sobre temas
atinentes a leis ordinérias,. Com essa interpretacdo, ndo estariam, portanto, sujeitas a regra de
sobrestamento matérias como Propostas de Emenda a Constituicdo; Projetos de Lei
Complementar; Projetos de Resolucdo e de Decreto Legislativo e as matérias elencadas no
inciso | do art. 62 da Constituicdo Federal, que ndo podem ser objetos de medidas provisorias.

77



Nessa mesma assentada, Temer decidiu que as medidas provisérias continuardo sobrestando a
pauta das sessOes deliberativas ordinérias, mas ndo trancardo a pauta das sessdes
extraordinarias da Camara dos Deputados.

Ao analisar o teor da questdo de ordem, verifica-se que o Presidente da Camara dos
Deputados usou de argumentos de natureza politica e de natureza juridica. Dentre os primeiros
argumentos, destaca-se a necessidade de levantar a cabeca do Poder Legislativo e evitar a

paralisia decisoria e o impedimento de uma agenda do Legislativo, como se Vé:

“Dou um fundamento para esta minha posicéo.

O primeiro fundamento é de natureza meramente politica. Os senhores sabem
0 quanto esta Casa tem sido criticada, porque praticamente paralisamos as vota¢fes em
face das medidas provisorias. Basta registrar que temos hoje 10 medidas provisérias e
uma décima primeira que voltou do Senado Federal, porque 14 houve emenda, que
trancam a pauta dos nossos trabalhos. Num critério temporal bastante otimista, essa
pauta so6 sera destrancada no meio ou no final de maio, isso se ainda ndo voltarem para
ca outras medidas provisorias do Senado Federal, com eventuais emendas, ou ainda
outras vierem a ser editadas de modo a trancar a pauta.

Portanto, se ndo encontrarmos uma solugdo no caso interpretativo do texto
constitucional que nos permita o destrancamento da pauta, n6s vamos passar,
Deputadas e Deputados, praticamente esse ano sem conseguir levar adiante as
propostas que tramitam por esta Casa que ndo sejam as medidas provisoérias.
Aqui, estou me cingindo a colocagdes de natureza politica. Eu quero, portanto, dar
uma resposta a sociedade brasileira, dizendo que nds encontramos aqui uma solugédo
gue vai nos permitir legislar.

Quero dizer, registrar, ressaltar, que ndo falo isso como Lider do
Governo, nem como Lider da Oposicdo, faco-o como Presidente da Camara dos
Deputados e disposto a sofrer toda e qualquer consequéncia desse ato que agora
estou praticando.” (Questdo de Ordem n. 411/2009)

Logo, como se infere do grifo das notas taquigraficas que transcrevem a decisdo do
Presidente da Camara, o objetivo da nova intepretacdo ndo nasceu de uma mera dificuldade de
entendimento, conforme hermeneuticamente seria recomendavel, mas sim de uma necessidade
politica de fazer com que a agenda do Poder Legislativo fosse apreciada, a fim de se fazer
cumprir o papel do Poder Legislativo. Portanto, a conclusdo a que se chega é que essa

interpretacdo se trata de uma regra informal cunhada estrategicamente em fungdo da
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dificuldade de modificagdo da regra formal, caracterizada pela falta de entendimento das casas
legislativas em torno de uma emenda constitucional que mudasse o rito das medidas

provisorias.

Destarte, as regras informais podem caracterizar-se como arranjos interpretativos das
regras formais que levam a resultados divergentes daqueles alcancados pela letra da lei. Criam
incentivos para que 0s atores sigam caminhos que alteram substancialmente os efeitos das
regras formais, mas sem viola-las diretamente (HELMKE e LEVITSKY, 2006) Para Mershon
(1994), as normas informais podem ser a segunda melhor op¢éo para os atores que preferem,
mas ndo podem alcancar uma solucdo pela regra formal. A eles, falta poder para mudar a regra
formal. Em outras palavras, os atores criam as instituicdes informais quando julgam que essa
acao envolve custo menor do que alterar as regras formais (MERSHON,1994). Podem
também funcionar como segunda opg¢do quando as regras formais existem, mas ndo tém

efetividade.

Conforme se extrai dos depoimentos coletados, a decisdo do Presidente da Camara
chegou a ser questionada junto ao Supremo Tribunal Federal, por meio do Mandado de
Seguranca n. 27.931-1-DF, sob a alegacdo de ferir o texto constitucional, mas a Suprema
Corte, por intermédio do relator, Celso de Mello apenas negou a liminar, ndo se pronunciando
sobre 0 mérito até a presente data. Nesse sentido, oportuna é a entrevista do Assessor de
Plenério da Lideranca do A.B.D.: :

“Michel Temer, presidente, decidiu, acolhendo essa questdo de ordem
para entender que s trancariam a pauta aquelas matérias que ndo pudessem ser
objeto de Medidas Provisorias. Esse caso foi ao Supremo, e o Supremo, em
sede de uma liminar, entendeu que interpretacdo era razoavel, mas ndo decidiu
0 mérito até hoje. E uma questio que esta prevalecendo aqui. O Senado, num
primeiro momento, ndo seguiu essa orientacdo da Camara, para vocé ver que ha
uma polémica, e depois 0 Senado, depois de algum periodo de préatica aqui na
Camara, 0 Senado também aderiu a ideia de que ndo trancaria pauta para

determinadas matérias que ndo tivessem esse efeito, se tratada por Medida
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Provisoria.” (Brasilia, STF, MS n. 27.931-1-DF, relator Min. Celso de Mello,
2009)

Apos a decisdo do Presidente Michel Temer, a sistemética adotada mudou o tratamento
da agenda do Poder Legislativo. Segundo os depoimentos colhidos, oito dos dez entrevistados
afirmaram categoricamente que o nimero de proposi¢des de autoria do Legislativo votadas em
Plenario aumentou bastante, visto que mais sessdes extraordinarias foram convocadas para a

votacdo de temas da agenda do Legislativo.
3.2.4 Tipologia e resultados

A regra formal disposta no paragrafo 6° do art. 62 da Constituicdo Federal foi objeto
de diversas interpretacfes desde que entrou em vigor, no dia 11 de setembro de 2001, com a
promulgacdo da Emenda Constitucional n. 32/2001. Nas situacdes analisadas, 0 objetivo
dessas interpretacdes esteve vinculado a necessidade de evitar a paralisia deciséria do Poder
Legislativo, em face do numero expressivo de medidas provisorias que trancavam a pauta da
Cémara dos Deputados e permitir a apreciacdo de projetos da agenda do Legislativo. 1sso
ocorre porque a rigidez do dispositivo constitucional quanto ao sobrestamento da pauta nao s6
impede que o Legislativo vote as proposicdes de sua agenda, como também mantém a pauta
da Cémara dos Deputados trancada durante meses, tornando-se uma regra ineficaz para a agéo
e autonomia do Poder Legislativo.

Infere-se, portanto, que as interpretacdes veiculadas em respostas as questBes de
ordem ndo se caracterizam apenas como o esclarecimento sobre dividas acerca de dispositivo
regimental ou texto constitucional, como recomenda o art. 95 do Regimento Interno, mas sim
uma nova regra para atingir resultados diferentes daqueles previstos na regra formal da

Constituicao Federal.

Logo, a decisdo sobre a questdo de ordem apresenta as caracteristicas de uma regra
informal, pois se caracteriza como ‘um arranjo interpretativo das regras formais que leva a
resultados divergentes daqueles alcangados pela letra da lei. Assim, essa regra permite
resultados diferentes daqueles obtidos com a interpretacdo literal do texto constitucional.
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Conforme descrito por 8 entre 10 entrevistados, a Camara dos Deputados vota mais
proposi¢des de autoria do Poder Legislativo do que antes da mudanca de interpretacdo do

texto constitucional.

Nesse sentido, esse arranjo interpretativo mostra-se, dentro da tipologia de Helmke &
Levitsky (2004), a partir de Lauth (2000) como uma regra informal competitiva, uma vez que
a leitura literal do paragrafo 6° do art. 62 torna-se ineficaz para o funcionamento do Poder
Legislativo. Por conta disso, a interpretacdo busca uma regra alternativa para manter o
sobrestamento da pauta e também permitir a votacdo de proposi¢cdes da agenda do Poder
Legislativo. Por isso, o dispositivo constitucional torna-se ineficaz por dificultar o regular
funcionamento do Poder Legislativo na apreciacdo de matérias de sua competéncia. Essa
ineficacia permite aos atores politicos violar ou ignorar a regra formal estabelecida (HELME
e LEVITSKY, 2004). Desse modo, as regras informais competitivas estruturam incentivos por
caminhos que sdo incompativeis com as regras formais. Para seguir uma regra, 0s atores

precisam violar outra.

3.3 A definicdo da pauta de votagdes no Plenario da Camara dos Deputados
3.3.1 as regras formais

O Regimento Interno da Camara, em seu art. 17, 1, s, dispGe que a competéncia para a
organizacdo da agenda mensal da Camara dos Deputados com as proposicdes a serem
apreciadas no més subsequente é do Presidente da Camara dos Deputados, ouvido o Colégio

de Lideres:

“Art. 17. Sdo atribui¢des do Presidente, além das que estdo expressas neste
Regimento, ou decorram da natureza de suas fungdes e prerrogativas:

(.)

S) organizar, ouvido o Colégio de Lideres, a agenda com a previsdo das
proposicdes a serem apreciadas no més subsequente, para distribuigdo aos Deputados.”
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Essa agenda mensal faz parte de um planejamento feito pelo Presidente, com a
aquiescéncia do Colégio de Lideres, 6rgdo com competéncia definida no art. 20 do Regimento
Interno, cujas deliberagbes sdo tomadas, sempre que possivel, por consenso entre seus
integrantes. Se isso ndo for possivel, prevalecera o critério da maioria absoluta, com os votos
ponderados em fungdo da expressdo numérica de cada bancada. Dessa agenda mensal deverao

constar todas as proposicoes a serem apreciadas pela Camara dos Deputados no més seguinte.

Ja a designacdo da Ordem do Dia, segundo a alinea “t” do mesmo artigo e inciso sera
feita pelo Presidente da Camara, que, no ato da elaboragdo, devera observar as proposigdes

constantes da agenda mensal definida pelo Colégio de Lideres:
“Art. 17 (...)

t) designar a Ordem do Dia das sessbes, na conformidade da agenda

mensal, ressalvadas as alteragdes permitidas por este Regimento.”

A ordem de apreciacdo das proposicGes em Plenédrio também ¢é definida pelo

Regimento Interno, que lista o tipo de proposicdes que devem ser votadas prioritariamente:

“Art. 83. Presente em Plenario a maioria absoluta dos Deputados, mediante
verificacdo de quorum, dar-se-4 inicio a apreciacdo da pauta, na seguinte ordem:

| - redac0es finais;

Il - requerimentos de urgéncia;

111 - requerimentos de Comiss&o sujeitos a votacao;

IV - requerimentos de Deputados dependentes de votacéo imediata;

V - matérias constantes da Ordem do Dia, de acordo com as regras de
preferéncia estabelecidas no Capitulo 1X do Titulo V.

Paragrafo Unico. A ordem estabelecida no caput podera ser alterada ou
interrompida:

| - para a posse de Deputados;

I - em caso de aprovacdo de requerimento de:
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a) preferéncia;

b) adiamento;
C) retirada da Ordem do Dig;
d) inversdo de pauta.”

No ambito das Comissfes permanentes, a definicdo é feita pelo Presidente da Comisséo, que

organizara a ordem do dia de suas reunides:

“Art. 47. O Presidente da Comissdo Permanente organizara a Ordem do
Dia de suas reunides ordinarias e extraordinarias, de acordo com os critérios
fixados no Capitulo IX do Titulo V.”

Outro termo para definir a prioridade de votacdo das proposicoes € o termo preferéncia,
que é a primazia na discussdo ou na votacdo de uma proposicao sobre outra ou sobre outras,
conforme art. 159 do Regimento Interno. Segundo esse artigo, 0s projetos em regime de
urgéncia gozam de preferéncia sobre os projetos em prioridade, que, a seu turno, tém
preferéncia sobre os de tramitacdo ordinaria e, entre estes, 0s projetos para 0s quais tenha sido
concedida preferéncia, seguidos dos que tenham pareceres favoraveis de todas as comissdes a

que foram distribuidos.

O Regimento Interno define ainda a ordem de prioridade dentro de cada uma das
categorias de projetos elencadas no paragrafo anterior, o qual chama de precedéncia. Ademais,
é permitido ao deputado, antes de iniciada a Ordem do Dia, requerer preferéncia de votacao ou

discussao sobre as outras do mesmo grupo.

Ha que se observar também o regime de tramitacdo das proposicles, que esta definido
no art. 151 do Regimento Interno. Quanto ao regime de tramitacéo, as proposicées podem ser
urgentes, em tramitacdo com prioridade e em tramitacdo ordinaria. Esse mesmo dispositivo
permite que uma proposicdo possa ser incluida automaticamente na Ordem do Dia para
votacdo e discuss@o imediata, mesmo que iniciada a sessdo em quer for apresentada, desde que
trate de matéria de relevante e inadiavel interesse nacional a requerimento da maioria absoluta
da composicdo da Camara ou de Lideres que representem esse nimero, aprovado pela maioria

absoluta dos Deputados. Esse expediente € comumente chamado de urgéncia urgentissima.
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Essas séo regras formalizadas no Regimento Interno da Camara dos Deputados para a
organizacdo da Ordem do Dia e para a ordem e preferéncia na apreciacdo das proposigoes.
Entretanto, no dia a dia do processo legislativo, essas regras formais podem ser objeto ndo s
de interpretacdes variadas, como também negligenciadas pelos atores, em beneficio de regras

informais.
3.3.2 As regras informais

De acordo com os dados constantes das entrevistas semiestruturadas, hé certo consenso
no que diz respeito ao ndo cumprimento de parte das regras formais estabelecidas para a
organizacdo da Ordem do Dia no Plenario da Camara dos Deputados. Os depoimentos levam a
existéncia de diversas regras informais que interagem com as determinacdes contidas no
Regimento Interno da Cémara dos Deputados. Diversos também sdo os procedimentos
adotados informalmente para a definicdo dessa ordem do dia, que interferem diretamente no
resultados das votagdes.

A primeira delas diz respeito a chamada agenda mensal determinada pelo art. 83 do
Regimento Interno. Por esse dispositivo, 0 Presidente deveria elaborar uma agenda mensal,
ouvido o Colégio de Lideres. Pelos depoimentos, na pratica, essa agenda mensal ndo existe. O
que ocorre é que a escolha das proposi¢cdes a serem votadas, via de regra, passa por uma
prévia consulta ao colégio de lideres, mas praticamente as vésperas das sessdes que
deliberardo sobre elas. Com isso, 0s prazos, regras de preferéncias, prioridade e outros
principios regimentais acabam por ser secundarizados em razdo desses acordos, conforme

depoimento de L.G, assessor de Plenario em Lideranga

“A prética é diferente da teoria. Na teoria, tem uma agenda mensal que teria
que ser elaborada pelos lideres para entrar na pauta de votagdes, mas a verdade é que a
Ordem do Dia é praticamente uma guerra, pois cada um quer colocar o projeto de seu
interesse, cada lider ou cada bancada. Entdo, é muito politico isso, pois, a principio,
ndo se observam as regras de antecedéncia, de antiguidade, o Presidente coloca na

pauta o que pode ser votado, 0 que tem acordo(...)Entdo o que a gente percebe € que
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ndo é o que o Regimento expde ndo é observado na préatica, pois 0 Regimento diz que

certas matérias tém prioridade, preferéncia.”

Apesar de ndo haver uma agenda mensal com a aquiescéncia dos lideres, as entrevistas
sd0 unanimes em relatar a existéncia da reunido do Presidente da Camara com os lideres
partidarios para consulta-los sobre uma pauta semanal. Essa consulta visa a produ¢do de um
acordo para que a proposicdo seja submetida a votacdo no Plenério da Casa, de forma que
somente aquelas proposi¢des que gozam de consenso entre as bancadas de lideres é que
figurardo na pauta de votacGes, o que ndo implica dizer que havera aprovacdo da proposicao.
Assim, qualquer ator se torna um potencial veto player para a retirada de proposicdo de pauta,

conforme anota L.G.N, chefe de gabinete de Lideranca, em seu depoimento:

“De fato, quem bate o martelo para se fazer uma pauta é o presidente. Ele
reine o Colégio de Lideres. Isso € discutido. Hoje, como o Plenéario tem muita
dificuldade de votar matérias polémicas, tenta se construir um consenso minino, ou
entendimento minimo para se levar essas matérias para o Plenario. Hoje qualquer lider
de partido pequeno, se for enfatico na reunido de lideres, vai conseguir bloguear a
entrada de qualquer matéria na pauta do Plenario.(...) Hoje a organizacéo da pauta é
feita mais por regras informais, por decisdes de questdo de ordem. E a incluséo de
matérias na pauta é feita basicamente por imposicdo da Constituicdo, em caso de
trancamento, ou por interesses do Presidente junto com o interesse do Colégio de
Lideres. Ndo tem uma pauta prévia, uma agenda prévia que, a partir daquela agenda, o
Presidente deveria fazer a pauta. O Colégio de Lideres mesmo € algo que ndo existe. O
Colégio de Lideres, como o Regimento fala, deveria ser um 6rgdo que se reunisse.
N&o, o que tem é uma reunido dos lideres, e esses lideres falam, pedem, influenciam na
pauta, mas ndo tém, por exemplo, nenhuma votacdo proporcional ao tamanho da
bancada. O lvan Valente, as vezes, faz mais barulho do que o Lider do PT. O governo
ndo tem bancada, mas o governo determina mais na elaboracdo da pauta do que um

lider de outro partido que tem bancada aqui.”
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De acordo com o depoimento acima, o perfil do presidente da Camara dos Deputados
pode condicionar a adogdo de procedimentos diferenciados por cada um dos que ocupam a
cadeira da Presidéncia foge as determinacdes constantes da regra formal. Nesse sentido, 0
depoimento de G.M. traz uma descricdo de como ¢ e foi organizada a pauta por diferentes

Presidentes da Camara em determinados momentos.

“A formagdo da pauta de votacOes semanais esta ligada mais ao perfil do
Presidente. Por exemplo, o Presidente Arlindo Chinaglia, presidente em 2006, decidia
por ele mesmo o que ele deveria colocar. Ele estabelecia a pauta e levava para o
Colégio de Lideres na terca. A base ia falar o que permitia votar, a oposi¢ao dizia o
que nao ia votar e ali na reunido, ele ia mediar o acordo. J& o deputado Jodo Paulo
Cunha, que presidiu antes do Arlindo Chinaglia, ele preferia conversar antes com 0s
lideres, ver o que era possivel afinar, estabelecia a pauta e levava para os lideres.
Naquela conversa ja pré-realizada, ele tinha menos dificuldades, menos embates na
reunido de Colégio de Lideres. Por que o que era muito ruim ja estava fora da pauta.
Se tivesse uma diferenca para ser apurada ali, ele fazia no préprio Colégio de Lideres.
Ele raramente saia da reunido de Colégio de Lideres com falta de acordo para ir ao
Plenério. Na época dele, a gente percebe um grande nimero de projetos votados sem
aquela obstrucgdo ferrenha, porque ele conseguia aparar todas as arestas no Colégio de
Lideres antes de levar para as votagdes em Plenario. Outro bom presidente nesse perfil
foi o Luis Eduardo Magalhaes, que aparava as arestas ali no Colégio de Lideres e
depois levava para o Plenério. Ja o deputado Marco Maia preferia conversar com o PT,
com o PMDB, que sdo os maiores partidos, depois chamava o lider do DEM, que era
guem fazia a obstrucdo mais ferrenha, tentava mediar um acordo PT/PMDB e DEM,
muitas vezes o PSDB se sentia fora dessa negociacdo, mas as vezes era também
consultado. E eles levavam aquele acordo para a reunido de lideres, e eu vejo, huma
critica pessoal, que eles comunicavam aquela decisdo para os demais lideres s6 que no
sentido de que se vocé disser ndo, eu ja conversei com a maioria. Aquela conversa com
os demais lideres era para ver o que colocar de um partido de outro partido, ver um
problema aqui, outro ali, mas o que quero dizer é que os demais partidos ndo
participavam ativamente do estabelecimento dessa pauta de votagdes. Ja o presidente
Henrique Eduardo Alves é um pouco mais diferente, ele tem aquela posicdo mais
populista. Ele pauta tudo, vem com uma pauta de 30 a 40 deputados. Vem um partido
com 3 ou 4 deputados e diz: ‘quero colocar mais um projeto’. Ele coloca 14 2 ou 3.
Vocé tem uma pauta com 40 projeto, s6 que vocé sabe que, quando chega na reunido
de lideres, ndo vai ter acordo e vocé vai votar, no maximo uma MP, uma prorrogacdo
de CPI. Entdo assim, com essa avaliacdo de todos os presidentes que passaram, eu vejo
mais vantagem nessa pré-conversa, chama uma maioria , expressiva, 0 que tem de
conversar, depois ouca a minoria e va para a reunidao com algo pré-acertado, porque
levar uma carga de projetos para pauta é vocé ver cada lider defendendo o seu, e
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construgdo da pauta mesmo nada. Resumindo, eu Vvejo que as regras para
estabelecimento de pauta € muito mais do perfil do presidente em acordo com o0s
lideres do que regras regimentais.”

“O Presidente costuma fazer uma prévia de pauta. Quando a gente tem
tido sessdo na semana, a pratica hoje tem sido: na sexta-feira da semana
anterior, o Presidente antecipa uma pauta, uma previsao de pauta. Nem sempre
isso se confirma na Ordem do Dia da semana seguinte, que é as tercas e
quartas. Por que que isso ndo se confirma? Porque essa previsdo de pauta vai
para um Colégio de Lideres, e la nesse Colégio de Lideres, os Presidentes, em
geral, desde Luis Eduardo para c4, pelo que eu tenho conhecimento, ou seja, de
1992 para ca, que essas reunides do Colégio de Lideres vem sendo o local onde
se faz essa montagem dessa pauta em carater mais definitivo. A gente s6 vai
saber qual ¢ a pauta efetiva do Plenario quando encerra a reunido do Colégio de
Lideres.”

A conjuntura, chamada de “momento politico”, aparece também como uma das
determinantes para que a organizacdo da pauta siga caminhos diferentes do que dispde o
Regimento Interno. Nesse sentido, o Presidente da Camara e os lideres partidarios, ao
organizarem a pauta, sdo influenciados pelos noticiarios da grande imprensa, pela pressdo de
grupos de interesse, como lobbystas, sindicalistas, igrejas, bancadas especificas, além da forte
influéncia do Poder Executivo. Por conta disso, 0s prazos, regras de preferéncia e prioridade
sdo deixados de lado, conforme demonstra o depoimento de N.A, assessor de Plenario de
Lideranca:

“A Camara ndo acata muito, voltando um pouco la no inicio da questdo, a
Camara ndo da importancia muito para essa questdo dos prazos de tramitacdo até
porgue ndo hd uma pena muito severa para perda de prazo. Entdo, a gente vé que
aquela questdo de vocé seguir nas comissdes permanentes para lei ordinaria, 40
sessdes, isso ndo é observado. Também porque ndo hd uma san¢do muito grave. E
prazos também, eles sdo... No processo legislativo, essa questdo de vocé colocar
prazos para deliberar, isso ndo funciona muito porque vocé tem o momento politico.
Tem a questdo da oportunidade.

(...) O que importa nesse caso é o apelo politico, da oportunidade. As vezes, 0
Presidente da Casa pauta uma determinada proposicdo porgue tem um grupo de
manifestante, isso ai, dependendo do contexto € um periodo pré-eleitoral, entdo se
coloca essa proposigéo ainda que saibam todos os parlamentares, pelo menos, que essa
proposicdo ndo vai ser votada. Coloca para figurar. Outras vezes se coloca para gerar
no Plenério discussdes, mas a regra que prevalece é o consenso dos lideres e a vontade
do Presidente da Casa de concordar com aquela discussdo do Colégio de Lideres. Eu
acho que essa é a principal regra.”
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Por fim, como o consenso € quem define a construcdo da Ordem do Dia, a matéria,
para ir ao Plenério, conforme os depoimentos levantados, precisa do acordo de todos os
lideres, ndo soO pelas duas razfes ja expostas, mas também para evitar que a ndo decisao e, por
conseguinte, a paralisia decisoria, provocada pela obstrucdo de partidos ou blocos contrarios
ao contetdo da proposi¢do. Assim, quando o Presidente leva a pauta da semana ao Colégio de
Lideres, na maioria das vezes, ndo ha deliberacdo por maioria de votos, proporcionalmente ao
tamanho da bancada, conforme dispde o Regimento, mas por um consenso. Por isso, para

muitos, ndo ha reunido do Colégio de Lideres, mas uma reunido de lideres neste caso.

Essa estratégia de construir 0 consenso na pauta tem o objetivo de evitar a paralisia
decisoria no Plenario, ja que a obstrucdo, mesmo de pequenos partidos, pode levar,
dependendo do dia da sessdo, a queda na votacdo da matéria e de outras e, por conseguinte, a
ndo decisdo. Isso porque muitas matérias que sdo votadas em Plenério, principalmente as
quintas-feiras, precisam de acordo por votacdo simbdlica para poderem ser apreciadas.
Qualquer votacdo pelo processo nominal pode levar a queda da sessdo por fala de quérum e,

por conseguinte, a ndo decisdo. O depoimento de G.M. corrobora essa descrigdo:

“ Houve um momento em que o presidente Marco Maia tentou colocar em
votagcdo a pauta, tentava fazer um célculo ali que desse a maioria. Se o Colégio de
Lideres queria. Tentou umas duas ou trés vezes, s6 que nunca adiantou. Que é uma
determinagdo regimental. Se é colocado em prética, vocé consegue. S6 que, por conta
da criacdo de muitos partidos dificulta. Quando vocé tem um colégio de lideres com 8
partidos, € mais facil fazer um negécio desse, do que quando vocé tem um Colégio de
Lideres com 17 lideres. Se ha um partido mais rebelde, como o PSOL, que nédo é a
favor daquele acordo, como ndo ha exigéncia regimental de que aquilo seja feito
daquela forma, ele se rebela contra o acordo e faz a obstrugdo que achar legitimo.

O melhor acordo era um acordo desse jeito, pois ja saia de la acordo numérico
e de procedimento, mas ai o DEM falava assim: “mas eu quero votar um destaque, por
que eu acho que essa prorrogacdo do setor elétrico por mais 40 anos é ruim. Entdo
faziam um acordo de procedimento para que o destaque do DEM seja votado
nominalmente. Até a votacdo nominal j& saia de 14 fechada. PG, mas o PSDB também
acha que essa concessdo ai por 10 anos é ruim. Entdo, vamos fazer também o destaque
de vocés e votar nominalmente. Entdo subia para o Plenario com a votacdo do texto
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sem obstrucdo e a votacdo de 3 ou 4 destaques pontuais, e 0 PSDB e o DEM
defendendo a posicdo deles. E a matéria vai mudar? N&o, mas eles pelo menos tém a
posicdo de marcar a posicao deles e ndo ficar naquela obstrucao de horas e horas sem a

votacao da matéria.”
Diante disso, o poder de organizar a Ordem do Dia, conforme descrito no art. 17, I, t, €
conferido ao Presidente da Camara, no entanto, essa regra esta condicionada a outras situagdes
relativas ao perfil de cada presidente, a conjuntura ou “momento politico” e a evitar a

ndo decisdo. Em razdo disso, as decisdes relativas a essa organizacdo da Ordem do Dia

seguem caminhos alternativos ao que estabelece o Regimento Interno.

Logo, no processo de interacdo com as regras formais, os atores sdo levados pelo
caminho de uma regra informal em raz&o do perfil do Presidente da Camara dos Deputados,
do momento politico e com a intencdo de evitar a ndo decisdo do Plenario. As razdes para esse
comportamento também devem levar em conta o contexto em que foi formulada a regra
formal, que contava com um ambiente partidario menos difuso do que € hoje, que conta com
aproximadamente 23 partidos com representacao e lideranca na Camara dos Deputados, o que
faz com que a regra formal ndo atenda mais aos interesses de boa parte das agremiagoes

partidarias.
3.3.3 Tipologia e resultados

O processo legislativo na Camara dos Deputados é envolto de regras que permitem
gue pequenos partidos possam obstruir a votacdo de determinadas matérias de interesse da
maioria, principalmente num cenério explicito de falta de quérum ou quérum reduzido, razao
pela qual os atores se tornam importantes veto players'® contra matérias que desagradam suas
bases ou bancadas. Por isso, a consideracdo apenas das regras regimentais formais de forma

literal pode levar a uma paralisia decisoria no Plenério.

Nesse mesmo sentido, os lideres também sdo pressionados a incluirem na pauta do

Plenario matérias de interesse de suas bases eleitorais e de suas bancadas. De acordo com o
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contetdo puro e simples das regras regimentais formais, nem sempre é possivel levar tais
proposicOes a deliberagdo, em razdo de prazos, quérum, pareceres etc. Por essa razdo, as
regras formais, por vezes, é disfuncional, pois representam também um empecilho, ja que
priorizam as proposi¢cbes mais antigas e aquelas que ja ndo sdo mais de interesse dos

parlamentares e, muitas vezes, ndo representam mais o anseio da sociedade.

O objetivo das regras formalizadas é trazer uma ordem para que a Camara possa
deliberar. No entanto, em raz&o da enorme quantidade de proposicdes em tramite, torna-se
impossivel a apreciacdo de todas elas, razdo pela qual os atores preferem criar caminhos

alternativos, interagindo essas regras formais com regras e procedimentos informais.

Em razdo disso, infere-se, portanto, que as regras informais para organizacdo da
Ordem do Dia interagem com aquelas definidas no Regimento Interno visando, a principio, o
funcionamento da Camara dos Deputados, evitando a paralisia decisoria e promovendo as
demandas da sociedade, dos grupos de pressdo e dos proprios parlamentares, 0 que nao é
possivel no ambiente descrito somente pelas regras formais, uma vez que as proposicoes
regimentalmente prioritarias ndo gozam de consenso. Num segundo momento, infere-se que
as regras informais permitem uma discricionariedade maior aos atores para avaliarem o que é
mais conveniente aos interesses da populacgao, sem que isso implique um julgamento do que é
urgente e relevante, conforme exigem as regras formais. Logo, os objetivos das regras formais

e informais ndo sdo convergentes ,pois os resultados sdo diferenciados.

Destarte, as regras informais que norteiam a montagem da Ordem do Dia podem ser
classificadas, de acordo com a tipologia de Helmke e Levitsky (2004), como regras informais
acomodativas, pois interagem com uma regra formal efetiva, com resultados divergentes
daquele a que se chegaria pelo caminho formal. No caso, aos atores ndo agradam oS

resultados obtidos pela simples aplicacdo das regras de preferéncia, prioridade e primazia

1% Veto player ¢ um ator politico que tem a capacidade de diminuir uma escolha a ser feita. Especificamente na
analise de Tsebelis (2002), trata-se de 'um jogador veto € aquele que pode parar uma mudanca do status quo. Isto
é anéalogo a jogadores em um jogo de barganha, onde todos os jogadores devem chegar a um acordo.
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contidas no Regimento Interno, mas, como sdo incapazes de muda-la ou viola-las

abertamente, acomodam-se em reconciliar nelas o seu interesse.

Desse modo, a definicdo da agenda por meio de consenso acomoda-se aos interesses
de todo o colegiado, evitando a paralisia decisoria. Por isso, embora as institui¢ces informais
acomodativas ndo aumentem a eficiéncia, elas podem melhorar a estabilidade das instituicoes

ao diminuir as demandas de amortecimento para a mudanca (HELMKE e LEVITSKY, 2004) .

3.4 O tramite das Medidas Provisérias apds a Emenda Constitucional n. 32/2001
3.4.1 As regras formais

O regramento sobre o uso de medidas provisorias na Constituicdo Federal encontra-se
quase todo concentrado no art. 62, alterado pela Emenda Constitucional n. 32/2001. O
dispositivo disciplina, além das matérias que ndo poderdo ser objetos de Medidas Provisérias;
as limitacGes temporais e a ordem de tramitacdo. Por conta da controvérsia quanto ao uso,

destaca-se 0 § 9° do mesmo dispositivo, com o seguinte teor:

“art. 62 (...)

§ 9° Cabera a comissdo mista de Deputados e Senadores examinar as medidas
provisorias e sobre elas emitir parecer, antes de serem apreciadas, em sessdo separada,
pelo plendrio de cada uma das Casas do Congresso Nacional.”

Trata-se de um procedimento formal explicito determinado pela Constituicdo para
regular a tramitacdo de Medidas Provisérias no Congresso Nacional. A comissao mista a que
se refere o artigo tem composicéo e regras de funcionamento semelhantes aos das demais

comissdes em ambas as Casas.

Ao analisar o conteudo do artigo, o rito de tramitagdo das Medidas Provisoérias deve se
iniciar a partir de uma Comissdo Mista (com Senadores e Deputados) criada exclusivamente
para apreciar o contetdo da proposicdo recém-editada. Essa comissdo tem prazo de 60 dias (8

39, podendo ser prorrogado por mais 60 dias (8 7°), para aprovar ou rejeitar a matéria, ou
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ainda, oferecer projeto de lei de conversio (PLV)'. Em seguida, a matéria aprovada ou
rejeitada pela comissdo ou transformada em PLV sera enviada inicialmente ao Plenario da
Camara dos Deputados para deliberacdo. Apds a deliberacdo da Camara, a proposicdo, se
aprovada, seguira para o Senado decidir. L4, se aprovada na integra conforme o texto original
ou com emendas da Camara, serd sancionada. Se aprovado o texto convertido em PLV,
seguird para a sancdo presidencial. Se alterar o texto, a matéria volta para a Camara deliberar
sobre as alteragdes (BRASIL, 1989).

Desse modo, pelo texto da Constituicdo, resta evidente que é obrigatdria a criagéo,
composicdo e manifestacdo, por meio de parecer aprovado, da Comissdo Mista destinada a
apreciar a Medida Provisoria. Trata-se de uma regra de procedimento constitucionalizada,
razdo pela qual qualquer negligenciamento do papel dessa comissdo poderia incorrer em

inconstitucionalidade formal.

Ja a Resolucdo do Congresso Nacional n. 01/2002 regulamenta a tramitacéo desse tipo
de proposicao ao dispor sobre a apreciacao, pelo Congresso Nacional, de Medidas Provisorias.
Essa resolucdo trata da constituicdo da comissdo mista em seu art. 2°, determinando o prazo
para a sua criacdo apdés a publicagdo da Medida Provisoria. Cada comissdo mista seréd
composta de 24 membros efetivos, sendo 12 deputados e 12 senadores, com igual nimero de
suplentes, todos indicados pelos respectivos lideres, obedecida, quando possivel, a

proporcionalidade dos partidos ou blocos parlamentares de cada casa legislativa.

Ressalte-se que a Resolucdo, em seu § 4° do art. 4°,veda explicitamente a apresentacéo
de emendas que versem sobre matéria estranha'® aquela tratada na Medida Proviséria®,

cabendo ao Presidente da Comissdo o seu indeferimento liminar. Os demais artigos da

0 Projeto de Lei de Conversdo (PLV) é um projeto apresentado a Medida Proviséria, quando o
deputado responséavel por relatar a matéria conclui, por meio do parecer, por qualquer alteragdo no
texto da medida (Resolucdo n® 1 de 2002-CN, art. 5°, 8§ 4°, inciso I)

8 A vedagdo a matéria estranha também consta da Lei Complementar n. 95, de 26 de fevereiro de
1998: Art. 7° (...):Il - a lei ndo conter4 matéria estranha a seu objeto ou a este ndo vinculada por
afinidade, pertinéncia ou conexao;

9 Art. 4° (...) § 4° E vedada a apresentacdo de emendas que versem sobre matéria estranha aquela
tratada na Medida Provisoria, cabendo ao Presidente da Comissé&o o seu indeferimento liminar.
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resolucéo dispdem sobre prazos, procedimentos, quérum e andamento das medidas provisérias

em tramitacdo no Congresso Nacional.

Originalmente, o caput do art. 6 °, juntamente com os 88 1° e 2°, permitia que a Medida
Provisoria fosse apreciada sem o parecer da Comissdo Mista, 0 que norteou os trabalhos do
Congresso Nacional durante esses 11 anos em que esteve em vigor até o dispositivo ser
declarado inconstitucional por conta da ADI 4029-DF, de 2012, junto ao Supremo Tribunal
Federal. O texto original continha o seguinte dispositivo:

“Art. 6° A Camara dos Deputados fard publicar em avulsos e no Diario da
Cémara dos Deputados o parecer da Comissdo Mista e, a seguir, dispensado o
intersticio de publicacdo, a Medida Provisdria serd examinada por aquela Casa, que,

para concluir os seus trabalhos, tera até o 28° (vigésimo oitavo) dia de vigéncia da
MedidaProvisoria, contado da sua publicacdo no Diario Oficial da Unido.

§ 1° Esgotado o prazo previsto no caput do art. 5° 0 processo serad
encaminhado a Camara dos Deputados, que passara a examinar a Medida Provisoria.

§ 2° Na hipotese do § 1° a Comissdo Mista, se for o caso, proferira, pelo
Relator ou Relator-Revisor designados, o parecer no plenario da Camara dos
Deputados, podendo estes, se necessario, solicitar para isso 0 prazo até a sessao
ordinaria seguinte.”

Diante do exposto, infere-se que as regras formais insculpidas tanto no art. 62 da
Constituicdo Federal, quanto na Resolucdo n. 1, de 2002 do Congresso Nacional, determinam
a criacdo e instalacdo de comissdes mistas para apreciar cada uma das medidas provisorias
enviadas ao Congresso Nacional. Entretanto, o texto da resolucdo é mais flexivel quando
permite que a proposi¢do va diretamente ao Plenario da Camara dos Deputados sem o parecer

da comissdo mista.

Ademais, a Resolucdo do Congresso Nacional n. 1/2002 é taxativa ao vedar a
apresentacdo de emendas que versem sobre matéria estranha aquela tratada no texto inicial da
Medida Proviséria, razdo pela qual todo e qualquer assunto tratado em proposi¢des acessorias
que ndo diz respeito ao veiculado pela Medida Provisoria original esta sujeito a indeferimento

por parte do Presidente da Comissao.

3.3.4 As regras informais
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O primeiro objetivo é investigar se a pratica dos atores do Congresso Nacional na
apreciacao do parecer das medidas provisérias, sem passar pela comissdo mista, constitui uma
espeécie de regra informal. Ja o segundo objetivo, neste estudo de caso, € analisar também se a
pratica comum na Camara dos Deputados de acatar matérias com conteudo diferente daqueles
da Medida Provisoria nos chamados projetos de lei de conversdo, redigidos pelo relator e

apreciados no Plenario da Camara dos Deputados constitui uma regra informal.
A comissédo Mista

De inicio, o julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 4.029, de 2012
forcou o Congresso Nacional a rever sua pratica quanto a interpretacdo do art. 62 da
Constituicdo Federal. Ao declarar a inconstitucionalidade formal do processo de conversédo e
transformacdo da Medida Proviséria na Lei n. 11.516, de 2007, a Suprema Corte forgou o
Congresso Nacional a observar o 8 9° do desse dispositivo constitucional no processo de
tramitacdo das Medidas Provisorias. Com isso, o Congresso se viu forcado a instalar, indicar
componentes e votar o parecer emitido pelas comissdes mistas destinadas a apreciar as

Medidas Provisorias.

Para o ministro relator do Acérddo, a dispensabilidade do parecer da Comissdo Mista
decorre de uma Resolucdo do Congresso Nacional e ndo da Constituicdo Federal (onde ndo ha
permissao correspondente), pondo em cheque alguns dispositivos da referida Resolucéo. Para
0 Ministro, os pareceres constituidos no &mbito da Comissdo Mista das Medidas Provisorias
representam uma garantia de que o Legislativo seja efetivamente fiscal do exercicio atipico da
funcdo legiferante pelo Executivo. Segundo ele, nesse caso, instaura-se um verdadeiro
“império do relator”, ja que o colegiado da Comissao passa a ser substituido por ele, que passa
a deter um dominio completo sobre o texto.

“O art. 6° da Resolucdo n° 1 de 2002 do Congresso Nacional, que permite a
emiss&o do parecer por meio de Relator nomeado pela Comisséo Mista, diretamente ao
Plenario da Camara dos Deputados, é inconstitucional. A Doutrina do tema é assente
no sentido de que “'O parecer prévio da Comissdo assume condi¢do de instrumento
indispensavel para regularizar o processo legislativo porque proporciona a discussao
da matéria, uniformidade de votacdo e celeridade na apreciacdo das medidas

provisorias'. Por essa importancia, defende-se que qualquer ato para afastar ou frustrar
os trabalhos da Comissdo (ou mesmo para substitui-los pelo pronunciamento de apenas
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um parlamentar) padece de inconstitucionalidade. Nessa esteira, sdo questionaveis
dispositivos da Resolucdo 01/2002-CN, na medida em que permitem a votacdo da
medida provisoria sem o parecer da Comissdo Mista. (...) A possibilidade de atuagdo
apenas do Relator gerou acomodacdo no Parlamento e ineficacia da Comissdo Mista;
tornou-se praxe a manifestacdo singular: 'No modelo atual, em que ha& vérias
Comissfes Mistas (uma para cada medida provisoria editada), a aprecia¢do ocorre, na
prética, diretamente nos Plenérios das Casas do Congresso Nacional. H&4 mais: com o
esvaziamento da Comissdo Mista, instaura-se um verdadeiro 'império’ do relator, que
detém amplo dominio sobre o texto a ser votado em Plenério’. Cumpre lembrar que a
apreciacdo pela Comissdo é exigéncia constitucional. Nesses termos, sustenta-se serem
inconstitucionais as medidas provisorias convertidas em lei que ndo foram examinadas
pela Comissdo Mista, sendo que o pronunciamento do relator ndo tem o condao de
suprir o parecer exigido pelo constituinte. (...) Cabe ao Judiciario afirmar o devido
processo legislativo, declarando a inconstitucionalidade dos atos normativos que
desrespeitem os tramites de aprovacéo previstos na Carta. Ao agir desse modo, ndo se
entende haver intervencdo no Poder Legislativo, pois o Judiciario justamente
contribuird para a salde democratica da comunidade e para a consolidacdo de um
Estado Democrético de Direito em que as normas séo frutos de verdadeira discussao, e
ndo produto de troca entre partidos e poderes.” (In: CLEVE, Clémerson Merlin.
Medidas Provisorias. 3% ed. Sdo Paulo: RT, 2010. p. 178-180. V. th. CASSEB, Paulo
Adib. Processo Legislativo — atuacdo das comisses permanentes e temporarias. Sao
Paulo: RT, 2008. p. 285).”

De acordo com os depoimentos colhidos nas entrevistas semiestruturadas, é possivel
compreender o que levou o Congresso Nacional a manter o entendimento de ndo apreciagéo
do parecer da Comissdo Mista. Do depoimento de A.C.V, assessor de Plenario em lideranca,
infere-se que, nesse periodo em que as comissGes mistas de Medidas Provisorias nao
funcionaram, o poder do relator era significativamente relevante. Com a obrigatoriedade da

criacdo da Comissdo Mista definida pela decisdo do STF, esse poder diminuiu:

“(Hoje) Diminuiu, sobremaneira, o poder do relator. Ele tinha um poder
decisério muito grande. E até hoje ele tem em comissdo mista, porque se chega
diversas emendas, diversas demandas de associagbes, de varias segmentos
empresariais, de lobby mesmo e ele colocava isso em seu parecer.”

Desse modo, a ndo apreciacdo da Medida Provisoria pela Comissdo Mista a ela
destinada concentrou poderes nas méos do relator, criando a figura do relator biénico, com
aparente poder para transformar a Medida Proviséria em Projeto de Lei de Conversdo e, com
isso, acrescentar ali as matérias que lhe conviessem, aproveitando o rito especial de
tramitacdo, sem se preocupar com as questdes de relevancia e urgéncia e de pertinéncia ao

conteddo original da proposicao.
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Essa afirmativa € uma inferéncia que se faz a partir da leitura de trechos dos
depoimentos de A.B.R., M.B. e G.M., com o acréscimo de que o Presidente da Camara dos
Deputados também se tornava mais forte, uma vez que tinha a discricionariedade de indicar o
relator da matéria e conduzir o processo de votacdo do parecer. Com a criacdo da Comissao
Mista, esse poder de indicagdo passou aos lideres partidarios e controle da votagdo do parecer
inicial ao Presidente da Comisséo Mista.

“Com a ideia de parecer em Plenario, o Presidente ficou com o poder de
designar o relator em Plenério. E o relator também ficou com poder sobre a matéria,
porque tinha o poder de dar parecer em Plenario, inclusive de dar poder pela
inadmissibilidade de emenda para evitar destaque. Politicamente, o relator ficava com
um dominio muito grande sobre a matéria, isso negociado com o presidente, o
presidente j& designava um relator que tivesse uma tendéncia para seguir uma certa
orientagdo, e politicamente ele conduzia o processo com mais dominio imediato.”
(A.B.R).

“Isso aconteceu e guarda muita semelhanga com a reedicdo de MPs. Foi uma
malandragem que o Congresso assim, para resolver a minha omissdo em néo constituir
a comissao mista e também ndo impedir que a matéria seja votada, entdo faz-se vista
grossa, a comissdo mista fica constituida s6 pro-forma e a matéria segue sua
tramitagdo normal, até que foi se acumulando de tal forma que o relator das MPs e 0
Presidente da Camara, principalmente, comegaram a ter muito poder, pois o presidente
€ que escolhia o relator. Isso comecou a incomodar. Além disso, por pouca
transparéncia no processo, 0 relator muito poderoso comegou um monte de
submarinos, coisas entrando, colocando jabuti naquela arvore ali.” (M.B).

“A constitui¢do da comissdo mista melhorou muito a tramitacdo de Mps.
Antigamente vocé tinha todo o império e poder nas maos de um relator designado na
Camara. Muitas negociacBes ocorriam diretamente com o relator, muitos
parlamentares conseguiam emplacar alguma coisa naquele PLV que viria com relator
no relatério . Rotineiramente no Plenario, ele apresentava esse relatério no Plenario,
entdo nem a assessoria do deputado tinha ciéncia do que vinha no relatorio, a
assessoria dos partidos tinham que ficar atentos para o que vinha no relatério. A
obstru¢do dos outros partidos ficava prejudicada por conta desse poder do relator.”
(G.M)

Dessa forma, o relator concentrava em suas méos os poderes de veto player e agenda

setter, uma vez que poderia incluir na proposicdo matérias de seus interesse, do Poder
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Executivo (se fosse da base aliada) ou de grupos de pressdo, isso porque o projeto de lei de
conversao, por ser de autoria do legislativo, ndo sofreria as restricdes impostas pela medida

provisoria, principalmente quanto a matéria penal, processual etc.

Essa sistematica de apreciacdo de medidas provisorias sem levar em conta o parecer da
comissao mista também era interessante ao Poder Executivo, pois era muito mais conveniente
concentrar na méo do relator o poder de convencimento e ndo em um 6rgéo colegiado, muito
mais dificil de negociar, conforme se infere dos depoimentos de G.M e A.C.V. Essa
influéncia, por conseguinte, permitia ao Executivo, em alguns casos, o controle da agenda com

mais facilidade:

“Acho que ela ndo era criada muito assim pelo poder do Presidente da
Republica. Nosso sistema presidencialista, ele permitiu que a MP fosse um momento
de legislagdo, ou seja, 0 que para 0 nosso poder legislativo elaborar as leis, ficou na
méao do Presidente da Republica. Esse presidencialismo ficou muito forte quando essa
comissdo mista ndo era instalada. Muito mais forte ainda. Depois que instalou a
comissdo mista, ele foi enfraquecido, com certeza. O Poder Legislativo conseguiu ter
sua voz, pois 0 que estava havendo ndo era uma conjuncdo de trés poderes, mas sim
um Poder Executivo muito forte e um poder legislativo muito enfraquecido.” (A.C.V.).

*“.Eu creio que ndo deu certo pela dificuldade de constituicdo dessas comissdes
mistas. Muitas vezes o deputado esta inscrito em 15 comissfes, se constituir mais
comissdes mistas para cada um ir 14 estudar a MP, eu creio fica um pouco desgastante.
Além do mais, para o governo, fica mais facil conversar com o relator indicado la no
Plenéario do que com a comissdo. Se antes 0 governo tinha que descer e conversar
diretamente com o relator, que era indicado dele, agora ele tem que fazer isso la na
Comissdo Mista e 14 o debate ¢ mais amplo, mais qualificado. Se havia uma
dificuldade dentro do congresso de instalar essas comissfes mistas, imagina que a cada
dia que edita medida provisoria, vocé constitui uma comissao mista, € mais facil para o
lider do governo vir com uma pessoa e dialogar direto com o relator, acho que, por
isso, passaram 11 anos nessa inércia e diz respeito ao texto constitucional.” (G.M).

Nesse sentido, em relacdo primeiro objetivo, o que se verificou foi um conflito entre
uma norma de carater superior, no caso a Constituicdo Federal, e outra com 0 proposito
regulamentador do texto constitucional. A decisdo do STF entendeu que esta norma foi além
do texto constitucional, com dispositivos que, de algum modo, confrontaram o disposto no art.
62 da Carta Maior. Como as regras informais nascem, estabelecem-se e se legitimam sem que

sejam frutos da acdo deliberada dos individuos, além de serem socialmente compartilhadas,
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geralmente ndo escritas, criadas, comunicadas e validadas fora dos canais oficialmente
sancionados (HELMKE e LEVITSKY, 2004), ndo h& que se falar que a ndo criacdo da
comissdo mista seja uma regra informal. No caso em analise, trata-se de duas normas formais,

sancionadas pelo Poder Legislativo.

Por conta disso, a pratica de ndo apreciar o relatério das medidas provisorias na
comissao mista e sim diretamente no Plenario, conforme adotou o Congresso Nacional, de
2001 a 2012, ndo deve ser classificada como uma regra informal, mas como uma regra formal,
no caso, 0 8 4° do art. 4° da Resolugdo do Congresso Nacional n. 1/2002. Por isso, a decisao
do STF julgou inconstitucional o dispositivo citado da resolucdo, pois entendeu que a
Constituicdo Federal é impositiva ao determinar que a comissdo mista deve emitir no
Colegiado um parecer sobre a medida provisoria antes de envia-lo ao Plenario da Camara dos

Deputados.
As matérias estranhas ao texto original da Medida Proviséria

A vedacdo explicita de emendas estranhas ao texto da Medida Provisoria objetiva
impedir que a proposicao se torne uma espécie de repositorio de outras matérias que ndo sao
votadas na Camara dos Deputados, o que faria com que os atores do processo legislativo
aproveitassem o rito especial da MP para indiretamente incluirem na agenda do Plenario todas
essas matérias do seu interesse. Isso porque o rito das Medidas Provisorias € um rito especial,

com prazos definidos para a aprovacao/rejeicdo/promulgacéo e sancéo, se for o caso.

Nesse sentido, os depoimentos colhidos junto a assessores das Liderancas partidarias
em entrevistas semiestruturadas levam a inferéncia de que a concentracdo do relatério no
Plenario tornou-o um ator diferenciado, com grandes poderes para alterar o texto da Medida
Provisdria na conversdo em Projeto de Lei. Na teoria, o poder do relator se limita a analisar o
texto da Medida Proviséria e das emendas a ela oferecidas e sobre elas emitir parecer, tanto
pela aprovacgdo, como pela rejeicdo ou mesmo, pela conversdo da Medida Provisoria em

Projeto de Lei de Conversédo. Nesse sentido é o depoimento de A.C.V, assessor de Plenério:
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“No Plenério (...) o poder do relator era grande. Ele tinha um poder decisorio
muito grande. E até hoje ele tem em comissdo mista, porque se chegam diversas
emendas, diversas demandas de associagOes, de Vvarios segmentos empresariais, de
lobby mesmo e ele colocava isso em seu parecer( A.C.V.)”

Essa concentracdo de poderes na mao do relator era ampliada a partir do momento em
que ndo havia, na prética, empecilho algum para ele incluir matérias estranhas no texto
original das medidas provisérias. Essas matérias, muitas vezes, atendiam ao seu anseio ou a
grupos de interesse ou mesmo do Poder Executivo, encurtando o longo processo de espera a
que essas proposigdes estariam sujeitas em caso de tramitacdo normal. Essa “carona” na
medida proviséria recebe até hoje vérios apelidos no Congresso Nacional, tais como

“contrabando”, “jabutis”, “submarinos”, “cavalo de troia” e “barriga de aluguel”.

A vedacao a essas matérias estranhas, conforme ja exposto, encontra-se no 8§ 4° do art.
4° da Resolucdo n. 1/2002, que proibe a apresentacdo de emendas que ndo tenham relacdo com
0 objeto da Medida Provisoria. Se o objetivo da restri¢cdo é preservar a medida provisoria de
receber matéria estranha, essa vedacdo também seria aplicada ao relator, na hora de elaborar o

seu parecer, pois ndo deveria acatar as emendas que nao tivessem relacdo com o texto original.

Entretanto, como ndo havia comissao constituida, ndo havia obviamente presidéncia da
Comissdo para indeferir as “emendas-jabutis”. O presidente da Camara ndo poderia fazé-lo,
porquanto ndo faz parte da Mesa do Congresso Nacional. O resultado € que as emendas eram
apresentadas e o relator era quem detinha o poder de rejeita-las em seu parecer, muitas vezes,
sem uma analise do contetdo destas proposi¢des em relacdo ao texto original. Muitas delas

eram incluidas no relatério e aprovadas.

No periodo de 2001 a 2012, raros foram 0s casos em que o Presidente do
Congresso Nacional indeferiu alguma emenda com conteddo diverso do da Medida Provisoria.
Esse controle, na maioria dos casos, era feito pelo relator da proposicdo, que, ao analisar a
constitucionalidade, juridicidade e técnica legislativa da Medida Provisoria e das emendas no
parecer proferido, acabava por inadmitir algumas delas. Outras eram admitidas e, inclusive,

aprovadas e, muitas vezes, incorporadas ao Projeto de Lei de Conversao.

99



H& casos também em que o proprio relator, ao fazer o projeto de lei de converséo,
introduzia matérias que fugiam ao escopo original da proposi¢do, trazendo, com isso, uma
nova agenda para os parlamentares deliberaram na carona proporcionada pelo tramite especial

das medidas provisorias. Nesse sentido vai o depoimento de A.C.V, assessor de Plenério:

“Geralmente o que se discutia era a constitucionalidade ¢ o mérito da medida
provisoria. Era algo muito rapido e a MP geralmente se transformava em um projeto
de lei de conversdo quando havia alguma alteragdo e mesmo havendo esse substitutivo
da MP que nds chamamos de projeto de lei de conversao, ele ndo era bem discutido.
Era muito rapido. Muito contrabando. (A.C.V).”

Por um lado, essa pratica levou a uma acomodacdo dos parlamentares, que esperavam
0 parecer do relator em Plenario para conhecerem as modificacfes que, porventura, seriam
feitas na proposicdo. Todavia, ha que se ressaltar que essa préatica ndo era de aceite comum,
principalmente se as alteracdes eram substanciais, pois muitos parlamentares, principalmente
os da oposicao, indignavam-se contra o conteido dos pareceres, que, em boa parte, chegavam
em cima da hora e com véarias modificacdes que o Congresso Nacional teria que apreciar

imediatamente, conforme expbe N.A, assessor de Plenario em lideranca:

“Na sistematica anterior era deixar o processo fluir, ja que a MP vem e trava a
pauta, entdo vamos trabalhar e deixar o relator apresentar, quando ele apresentar, a
gente delibera. Qual era o prejuizo? Que o relator apresentava no final do prazo

constitucional e acabava ndo dando tempo para uma discussdo maior.”

Diversos também sdo os discursos parlamentares contra essa informalidade no
processo legislativo. A titulo de exemplo, na ocasido da aprovacdo da MP 527/2011, o parecer
do relator propds um projeto de lei de conversdo ao texto original da MP, que dispunha sobre a
organizacdo e criacdo da Secretaria de Aviagdo Civil; alteragdo das normas da ANAC e
INFRAERO, além da criacdo de cargos de Ministro de Estado e cargos em comissdo e de
controladores de trafego aéreo temporarios. J& as alteragdes propostas pelo relator no parecer
incluiam normas sobre o Regime Diferenciado de Contratacdo (RDC) de obras para a Copa do
Mundo e para as Olimpiadas, o que ndo tinha nenhuma relacdo com o texto original. Portanto,

a proposicao inicialmente enviada pelo Poder Executivo contava com 17 artigos. Logo apés a
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apresentacdo do Projeto de Lei de conversdo, essa quantia aumentou para 70 artigos, o que,
como sempre, gerou protestos no Plenario. Durante a leitura do relatorio, diversos
parlamentares se indignaram, como € o caso dos deputados Duarte Nogueira (PSDB-SP) e
Marcus Pestana (PSDB-MG):

“O SR. DUARTE NOGUEIRA (PSDB-SP). Pela ordem. Sem revisdo do
orador.) - Sr. Presidente, o PSDB vai votar sim ao requerimento de retirada e fazer
aqui sucintas e rapidas observages.

Essa medida provisoria, que trata da criagdo do Ministério de n° 40 do Governo do PT,
que recebeu do ex-Presidente Fernando Henrique, durante o inicio do Governo do
Presidente Lula, 26 Ministérios, com essa medida provisoria bate o recorde, criando o
Ministério de n° 40, que é o Ministério da Aviacdo Civil.

E quer ainda, através de uma barriga de aluguel, incluindo artigos na medida
provisoria estranhos ao tema, modificar as normas da Lei de Licita¢cGes e Contratos.
De que maneira? Eliminando o projeto basico prévio a qualquer licitacdo, fazendo com
gue o segundo colocado, havendo desisténcia do primeiro, possa correr o risco de fazer
0 preco da obra mais caro — 0 que ja ndo existe na Lei de Licitagbes —, custos
unitarios inexplic, conceitos...” (Discurso proferido em Plenério no dia 15 de junho de
2011).

O SR. MARCUS PESTANA (PSDB-MG. Pela ordem. Sem revisdo do
orador.) “- Sr. Presidente, Srs. Deputados, Sras. Deputadas, € um dia emblematico!
Esse projeto carrega muitos valores, pde em cheque conceitos da administragdo
publica. Em primeiro lugar, ele é absurdo do ponto de vista do método de decisao.
Nenhum Parlamento do mundo — disso eu quase tenho certeza — recebe uma matéria
dessa complexidade as 18h30min para votar as 21 horas. Vamos pesquisar regimentos
de Parlamentos do mundo inteiro! E ainda querem que ndo se leia o relatério por
inteiro!

Em segundo lugar, h& imprevisdo do Governo. Esses eventos... E 0 nosso Lider da
Minoria, o Thame, ja deixou claro que o prazo para o0 andncio é de 3 ou 4 anos. A
decisdo da realizacdo da Copa e das Olimpiadas nao foi no dltimo final de semana! Eu
ndo sei 0 que acontece!

L4 em Minas, n6s ndo temos nenhum problema: o Mineirdo é classificado como o
mais avancado. E Minas Gerais, sem nenhuma mudanca na legislacdo, estid se
candidatando a abertura da Copa, porque na inspecdo da FIFA o Mineirdo foi
considerado sinal verde, uma obra avancada, feita de acordo com a Lei de Concessdes
presente, sem nenhuma alteracao.

Entdo, eu pergunto: o problema é a 8.666 e a legislacdo vigente ou é a incompeténcia,
falta de previsdo e planejamento? E ai vem uma agressdo a Constituigdo, colocando
um jabuti. Estamos falando da criagdo do 39° Ministério, a Secretaria Nacional da
Aviacéo Civil. E dentro disso vem a nova Lei de Licitacdo.

Quais sdo os problemas? Falta clareza, flexibiliza, aguca a subjetividade no processo
de licitacdo e ndo estabelece controles externos necessarios. Ndo da o prazo de
validade do regime especial. N&o tem projeto béasico. Como vai precificar uma coisa
que ndo tem sequer projeto basico? O Mineirdo foi pela Lei das Concessdes, mas tinha
projeto de arquitetura. Para ter competéncia e estar na frente dos outros estadios, ndo
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precisou de nenhuma alteragdo legal. N&o vamos escamotear...” (Discurso proferido
em Plenario no dia 15/06/2011)

Em matéria do dia 26 de junho de 2012, o Jornal do Senado noticia a inconformidade
de senadores de oposicdo ao governo com a aprovacdo de outra medida provisdria com
matérias estranhas ao texto original: trata-se da MP 559/2012. Segundo a matéria, intitulada
“Senadores criticam inclusao de penduricalhos em Medida Provisoria”, a MP, que continha 3
artigos, ganhou 32 com o Projeto de Lei de Conversdo aprovado na Camara. Pelo texto se
observa que os Trés artigos da proposicéo original tratavam apenas do controle da Companhia
Energética de Goias (Celg) pela Eletrobrés. No entanto, com a apresentacdo do PLV pelo
relator, a proposi¢do ganhou oito novos assuntos distribuidos em mais 32 artigos que néo tinha

relagcdo nenhuma com o texto original:

“Os senadores de oposi¢ao voltaram a criticar em Plenario a quantidade
e a diversidade de assuntos incluidos, pela Camara dos Deputados, nas medidas
provisorias encaminhadas pelo Executivo ao Congresso Nacional. Nesta
quarta-feira (27), o Senado aprovou a Medida Proviséria 559/2012, que
originalmente continha apenas trés artigos tratando do controle da Companhia
de Energia Elétrica de Goias (Celg) pela Eletrobrés. Na Camara, porém, ao ser
transformada no Projeto de Lei de Conversdo (PLV) 13/2012, a MP ganhou 32
novos artigos, tratando de, pelo menos, oito assuntos distintos ao original.

Para o senador Aécio Neves (PSDB-MG), autor do substitutivo a PEC
70/2011, que propde mudanca no rito das medidas provisorias e o fim do
chamado “contrabando” — inclusdo de matérias estranhas ao objeto principal -
nessas proposigdes, a pratica € uma violéncia contra o processo legislativo e a
Constituicdo. A PEC 70/2011 foi aprovada no Senado no ano passado e esta a
espera de analise na Comissdo de Constituicdo e Justica da Camara dos
Deputados.

O senador lembrou que muitas vezes ja foi “lido e relido” no Plenario o
texto constitucional que determina que as medidas provisorias tém de atender
ao pressuposto de relevancia e urgéncia. Apesar disso, assinalou, as MPs tém
tratado de inimeros temas, como o Programa de Estimulo a Reestruturacdo e
ao Fortalecimento das Instituicdes de Ensino Superior; a regulamentacdo da
base de célculo do PIS e do Cofins devidos pelos planos de saude; e a
concessdo de autorizagdo a Unido para doar alimentos a outros paises.

- Vejam o absurdo, a discrepancia e a absoluta falta de conexdo entre
todos eles e, em relacdo a maioria deles, ha absoluta falta de relevancia e
urgéncia, aqui um pressuposto fundamental — reclamou, afirmando que o
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Senado estaria, ao aprovar matéria assim, abdicando de sua prerrogativa de
legislar.

Na avaliacdo do senador Pedro Taques (PDT-MT), o PLV 13/2012 ¢
inconstitucional por ferir o artigo 62 da Constituicdo que ndo permite o
“contrabando” legislativo. Segundo o0 senador, a medida proviséria aprovada
pelo Senado veio “acompanhada de famigerados ‘contrabandos’ legislativos ou

‘caudas’ legais ou ‘rabos’ da lei” (Agéncia Senado, 27/06/2012).

Diante do exposto, o0 comportamento dos relatores de medidas provisorias de incluirem
em seus pareceres matérias que ndo guardam relagdo nenhuma com o texto original da
Provisoria para a deliberacdo do Plenario constitui uma espécie de regra informal, ja que nao
se encontra tal permissdo explicita no regramento formal do processo legislativo. Muito pelo
contrario, o que ha é uma restri¢do, consubstanciada no § 4° do art. 4° da Resolucdo n. 1/2002,
que proibe a apresentacdo de emendas que ndo tenham nexo com o0 objeto da Medida

Provisoria.

Mesmo apds a declaracdo de inconstitucionalidade do art. 6 da Resolucéo n. 1/2002,
que determinou a constituicdo da comissdo mista para todas as MPs, essa regra informal
continuou vigorando no ambito dessas comissbes até a edicdo de Ato Conjunto dos

Presidentes da Camara e do Senado em 2014 proibindo taxativamente essa préatica.

Enfim, a tramitacdo de medidas provisoérias no periodo de 2001 a 2012 revela-nos a
existéncia de duas praticas no Congresso Nacional, a saber:

a) A deliberacdo direta no Plenario da Camara dos Deputados do parecer
apresentado pelo relator, sem o pronunciamento da Comissdo Mista que deveria ser

designada para tanto, conforme prevé a Constituicdo Federal;

b) A apresentacdo de parecer pelo relator contendo matérias diversas
daquelas constantes no texto original da Medida Provisoria e muitas vezes aprovadas

pela Camara dos Deputados.

A primeira delas ndo se caracteriza como regra informal, uma vez que sua pratica
consiste na faculdade do art. 6 da Resolucéo n. 1/2002, que permite ao relator levar a matéria

diretamente ao Plenario da Camara dos Deputados sem ouvir a manifestacdo da Comisséo
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Mista. Portanto, trata-se de uma regra formal, que posteriormente foi declarada

inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal.

Ja a segunda pratica pode ser caracterizada como uma regra informal, ja que se trata de
uma pratica que ndo se fundamenta nas regras formais existentes. Trata-se de um arranjo que
se consolidou no Poder Legislativo. Mesmo com a criagdo da comissdo mista, essa regra

informal se manteve em algumas circunstancias.

3.3.5 Tipologia e resultados

As regras formais dispostas no texto constitucional quanto ao tramite das medidas
provisorias sdo de carater genérico e objetivam ndo sO evitar o abuso por parte do Poder
Executivo na edicdo delas, como também estabelecer meios para que tais proposices sejam

apreciadas em um determinado prazo pelo Poder Legislativo.

E na regulamentagdo do texto constitucional que se formaliza o processo de
deliberacdo das Medidas Provisérias no Congresso Nacional, por meio da Resolugcdo n.
1/2002, em conjunto com o regimento comum, o regimento da Camara e o regimento do
Senado Federal. No entanto, mesmo diante dessas regras formais, o processo decisério que
envolve a apreciacdo de Medidas Provisérias na Camara dos Deputados é norteado por

algumas regras informais.

A regra informal identificada nesse estudo de caso é a faculdade que o relator da
medida provisoria tem de incluir matérias estranhas ao contetdo original da proposi¢do no
parecer ou no projeto de lei de converséo e, que muitas vezes, acaba sendo aprovado pelo
Plenério da Casa. Em relacdo aos resultados obtidos pela adoc¢do da regra informal de acolher
emendas e incluir matérias cujos assuntos diferem do texto original das medidas provisorias
no projeto de lei de conversédo, pode-se afirmar que estes sdo bem diferenciados em relacéo ao
que seria recomendado pela regra formal para a aprovacdo da medida provisoria dentro do

escopo inicial, mesmo com alteragdes.
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Em razdo da quantidade excessiva de medidas provisérias que trancavam a pauta do
Congresso Nacional, o Poder Legislativo teve sua agenda praticamente reduzida. Esse fato,
aliado a falta de consenso para fazer com que proposicdes de interesse dos parlamentares
figurassem na pauta do Plenario da Camara, impediu que o proprio poder Legislativo ndo

discutisse tdo a fundo as proposi¢des de sua autoria.

Carneiro (2009), ao comparar a producdo normativa do Poder Legislativo e do Poder
Executivo no periodo de 1988 a 2007, constatou que o Poder Executivo foi responsavel por

82,7% da legislacdo produzida, ao passo que o Legislativo aprovou apenas 17,3%.

Logo, o papel desempenhado pelo Congresso Nacional mostra-se mais reativo que
proativo, sem falar que as proposicGes de iniciativa dos préprios parlamentares limitam-se a
poucas politicas distributivistas, localistas e simbolicas em grande parte incapazes de alterar o

status quo ou de introduzir politicas publicas relevantes (MOISES, 2011).

No entanto, os dados devem ser relativizados, pois muitas dessas proposi¢oes
apresentadas pelo Presidente da Republica sofrem alteracbes — substanciais ou ndo- feitas
pelos Congressistas durante a tramitagdo. Segundo estudo de Cruz (2009), as modificacOes
substanciais chegam a 60% das proposicdes apresentadas. Tais alteracbes podem ser
efetivadas pelas normas e procedimentos formais, consubstanciadas no Regimento Interno
(CRUZ, 2009). Ha também as alteracOes substanciais feitas por procedimentos informais,
como aquelas feitas aos textos das Medidas Provisérias que ndo guardam relacdo nenhuma
com o texto original, que podem ser patrocinadas pelo proprio Poder Executivo, pelos
parlamentares ou grupos de pressao.

Logo, 0 que se observa € que a relatoria da medida proviséria funciona como uma
oportunidade de imposicdo de agenda informal, j& que ali o relator pode ndo sé incluir as
emendas que achar conveniente dentro ou fora do escopo da matéria, como também elaborar
um relatério com matérias existentes em tramitacdo no Congresso Nacional ou de interesse do

Poder Executivo.
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A regra formal recomendada pela Constituicdo e pela Resolugdo n. 1/2002 determina
que o Congresso Nacional deve apreciar o contetdo da Medida Provisoria e aprové-la ou
rejeita-la, podendo elaborar um Projeto de Lei de Conversdo, caso haja alteracfes substanciais
no contetdo da proposicdo. A inclusdo de matérias divergentes do texto original da MP, os
chamados contrabandos, cria incentivos para que os atores alterem os efeitos substantivos da
regra formal, violando-a diretamente. Aqui, 0 que se observa, portanto, € uma alteracdo do
espirito e da letra da lei, ja que as vedagOes previstas na Constituicdo e na Resolugédo n. 1/2002

foram ignoradas.

Por conta disso, os atores ndo se satisfazem apenas com as alteragdes feitas apenas no
escopo da medida provisoria, mas precisam, por diversos motivos, incluir outras matérias de
interesse de suas bases, do Congresso Nacional ou do préprio Poder Executivo, as quais nao
chegariam a ser deliberadas no Plenario com facilidade pelo processo normal de tramitacdo. A
inclusdo de matérias estranhas por meio do Projeto de Lei de Conversdo a Medida Provisoria,
portanto, € a oportunidade para a apreciacdo da matéria. Logo, o resultado sera bem diferente

daquele que seria obtido caso fosse aplicada a regra formal com as vedacdes.

No ambito da tipologia proposta por Helmke e Levitsky (2004), essa regra informal se
caracteriza como regra informal competitiva, pois interage com uma regra formal ineficaz,
com resultados divergentes daquele a que se chegaria pelo caminho formal. No caso, aos
atores ndo agradam os resultados obtidos pela simples aplicacdo da regra formal, mas, como
sdo incapazes de muda-la. Para seguir uma regra, os atores precisam violar outra (HELME e
LEVITSKY, 2004).
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CONCLUSAO

No dia a dia da Cémara dos Deputados, hd uma frase que se tornou comum no
ambiente do processo legislativo: “O Regimento Interno ndo pode prejudicar o acordo”. O
espirito do enunciado, apesar do tom jocoso, descreve como sdo tomadas as decisGes, ao fazer
referéncia ao acordo e ao consenso entre os atores politicos de ambas casas legislativas,
muitas vezes, ignorando, ou até mesmo confrontando, o aparato das regras formais a respeito
do processo decisorio no Congresso Nacional. Esses acordos podem ser descritos como regras
informais, j& que estruturam as interagcdes sociais para restringir e moldar o comportamento
dos atores. Essas regras englobam, também, outros procedimentos do processo de tomada de

decisdo no cotidiano legislativo.

Nesse sentido, diversos sdo 0s motivos que levam os atores politicos do Congresso
Nacional as regras informais em detrimentos das regras formais existentes, tais como a
ineficicia da regra formal as pretensdes dos atores e das organizagdes, o que Mahoney e Telen
(2010) classificaram como problemas de imposicdo (enforcement) e obediéncia (compliance),
que ocorrem e abrem espagco para que atores implementem regras existentes de novas

maneiras.

No processo de interacdo com as regras formais existentes, em que sdao avaliados o
resultado e a eficacia das regras formais, conforme Helmke e Levitsky (2004; 2006) e Lauth
(2000; 2004), as informais assumem a caracteristica de:

a) procedimentos ndo escritos que coexistem com as regras formais, cujos resultados
de ambas sdo convergentes e, por isso, objetivam complementar o conteido destas;

b)arranjos interpretativos das regras formais que levam a resultados divergentes
daqueles alcangados pela letra da lei, com resultados divergentes;

C) regras e procedimentos ndo escritos empregados pelos atores que desejam resultados

compativeis com as regras formais existentes mas fracas e, por isso, ndo aplicaveis e
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d) regras néo escritas e alternativas que coexistem com as regras formais ineficazes,
com resultados obviamente divergentes.

Dos estudos de casos analisados, infere-se que as regras informais garantem a
manutencdo e equilibrio na distribuicdo do poder, apesar das regras formais. Funcionam como
mecanismos regulatérios do status quo. Por isso, o0s acordos de lideranca séao
institucionalizados na Cémara dos Deputados e objetivam, conforme verificado, alcancar
metas mesmo diante de um conjunto de leis formais que criam um ajuste desconfortavel que
vao de encontro a seus interesses. As expectativas compartilhadas sobre resultados negativos e
positivos da regra informal s&o amenizadas pelas incertezas e riscos quanto aos resultados da

regra formal, o que acaba institucionalizando a pratica.

Uma das caracteristicas da informalidade é a ndo escrita. No entanto, em alguns casos,
as regras informais podem ser escritas, principalmente aquelas se caracterizam como arranjos
interpretativos, ao estruturar incentivos por caminhos que sdo incompativeis com as regras
formais, ndo como consequéncia de um problema de interpretacdo gerado pelo texto da lei,
mas sim como uma alternativa a uma possivel rigidez normativa ou mesmo a falta de interesse
dos atores em criar uma nova regra formal. Nesses casos, esses arranjos interpretativos,
caracterizados aqui como regras informais, assumem um carater funcional quando objetivam
evitar a paralisia deciséria do Poder Legislativo, em face do nUmero expressivo de medidas
provisorias que trancavam a pauta da Camara dos Deputados e, por conseguinte, permitir a
apreciacédo de projetos da agenda do Legislativo, como ocorreu no segundo estudo de caso.

Nos quatro estudos de caso verificados nesta pesquisa, os resultados almejados pelos
atores se mostraram divergentes daqueles que seriam obtidos pelas regras formais. Quanto a
eficacia, estas ficaram distribuidas, sendo que, no primeiro e no terceiro casos, opcao pelas
regras informais se deu num contexto em que as regras formais eram eficazes, dai a
classificacdo de acomodativas. J& 0 segundo e 0 quarto estudo de casos mostraram que 0S

atores preferiram a regra informal como alternativa a regra formal

Assim, o quadro conclusivo da tipologia das regras informais apresenta a seguinte
caracteristica:
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Tabela 6 Quadro conclusivo de Tipologia das Regras Informais

Resultado / | Regras formais eficazes Regras formais néo eficazes

eficécia

Convergente | Complementares Substitutivas

Divergente | Acomodativas Competitivas
Estudo de caso 1: Acordos e |Estudo de caso 2:  Arranjos
procedimentos informais que | interpretativos a respeito da apreciacdo

embasam a eleicdo dos presidentes de

comisséo.

Estudo de caso 3: acordos e

procedimentos informais que norteiam
a montagem da Ordem do Dia do

Plenério.

Fonte: elaboracéo prépria

de proposicbes especiais diante do
sobrestamento da pauta por Medidas

Provisorias.

Estudo de caso 4: A prética do relator

da medida proviséria de incluir matérias
estranhas (jocosamente tachadas de
contrabandos, jabutis, penduricalhos,
contrabandos, dentre outros) em seu

parecer a medidas provisorias.

Portanto, o estudo da interacdo das regras informais por meio dos estudos de casos

analisados se mostra relevante ndo sé para o conhecimento do comportamento parlamentar,

mas também para analisar a génese das interferéncias no processo decisério no Poder

Legislativo. De igual modo, ao avaliar a prevaléncia dos acordos em detrimento das regras
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codificadas, € possivel inferir que as regras informais atuam também como adaptacéo a novas

realidades ndo imaginadas quando da criacdo das regras formais.

Nos casos estudados, essa adaptacdo pode ser verificada da distribuicdo de ganhos
compartilhados entre os atores no processo legislativo. Do ponto de vista meramente
funcional, as regras informais podem garantir também a estabilidade nas expectativas de
outros atores, além do fortalecimento da agenda do Poder Legislativo.
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