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RESUMO

O Conselho de Etica da Camara dos Deputados € um instituto pouco explorado, porém, de
enorme importancia para o Legislativo brasileiro. Estruturado como uma Comissao, é possivel
analisa-lo tendo como parametro os estudos legislativos que buscam entender o comportamento
parlamentar. Mas seria esse comportamento influenciado pelo Presidencialismo de Coalizdo?
E possivel que o conflito entre governo e oposicéo seja um fator de desequilibrio, refletindo um
senso politico em um procedimento juridico? E possivel compreender o funcionamento do
Conselho a partir das teorias positivas, responsaveis por descrever o comportamento dos
parlamentares? Esta dissertacio objetiva compreender o Conselho de Etica da Camara dos
Deputados e seu funcionamento enquanto Comissdo, a fim de verificar a incidéncia da Coalizé&o
na indicacdo dos membros titulares do Conselho feita pelos lideres partidarios, e o que se pode
concluir sobre esse instituto cada vez mais atuante no cenario politico brasileiro, bem como
interpreta-lo sob a Gtica dos Estudos Legislativos. Para analisar o Conselho de Etica, foi
realizada a anélise do Codigo de Etica da Camara para compreender seu funcionamento e suas
estruturas pré e pos processuais, destacando-se a composicdo e tramitacdo, bem como do
Regimento Interno da Camara, ao qual o Codigo remete algumas descri¢es procedimentais.
Em seguida, foi feita a analise e coleta de dados referentes a todos os membros titulares do
Conselho, bem como os membros selecionados para as relatorias, a partir dos registros de
tramitacdo disponiveis publicamente no site da Camara. Foi feita a analise recorte temporal que
vai de 2001 até 2018, cobrindo desde a criagio do Conselho de Etica até a Ultima Legislatura
completa, tendo essa andlise incidida sobre todos os processos que tramitaram no Conselho, no

periodo indicado.

Palavras-chave: Conselho de Etica; Coalizdes; Governo; Oposicao.



ABSTRACT

The Ethics Council of the House of Representatives is a little explored institute, however, of
enormous importance for the Brazilian Legislative. Structured as a Commission, it is possible
to analyze it based on the parameters of legislative studies that seek to understand parliamentary
behavior. But is this behavior influenced by the Coalition Presidentialism? Is it possible that
the conflict between government and opposition is a factor of unbalance, reflecting a political
sense in a legal procedure? Is it possible to understand the functioning of the Council based on
positive theories, responsible for describing the behavior of parliamentarians? This dissertation
aims to understand the Ethics Council of the House of Representatives and its functioning as a
Commission, in order to verify the incidence of the Coalition in the nomination of the Council’s
full members by the party leaders, and what can be concluded about this increasingly active
institute in the Brazilian political scenario, as well as interpret it from the point of view of
Legislative Studies. To analyze the Ethics Council, the House Ethics Code was analyzed to
understand its operation and its pre- and post-procedural structures, highlighting its
composition and proceedings, as well as the House Internal Rules, to which the Code refers
some procedural descriptions. Next, we analyzed and collected data regarding all the full
members of the Council, as well as the members selected to act as rapporteurs, based on the
proceedings records publicly available on the Council's website. The temporal cutout analysis
was made from 2001 to 2018, covering from the creation of the Ethics Council to the last full
Legislature, and this analysis focused on all the proceedings that took place in the Council in
the indicated period.

Keywords: Ethics Council; Coalitions; Government; Opposition
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INTRODUCAO

Em 2016, o Deputado Eduardo Cunha (PMDB-RJ), figura politica em evidéncia desde
sua atuacdo no impeachment da presidenta Dilma Rousseff (PT), teve seu mandato cassado pela
Camara dos Deputados por quebra de decoro parlamentar, apds seus pares reconheceram que
Cunha mentiu na CPI da Petrobras. Cunha nédo foi o primeiro parlamentar a ser cassado.
Contudo, em virtude do conturbado momento politico da época e por ser um parlamentar cuja
atuacdo impactou diretamente na ebulicdo deste mesmo momento turbulento, a perda de seu
mandato foi explorada midiaticamente de uma forma sem precedentes. Afinal, o que faz um
Deputado Federal, figura imponente e geralmente impune, ser atingida de forma téo fatal?

O fato é que a cassa¢do do mandato de Cunha foi resultado de uma série de etapas, sendo
que a mais vistosa, sem duvida, foi a votagdo dos demais parlamentares no plenério da Camara.
Porém, para que essa votacao ocorresse, a dendncia precisou passar por um instituto até entdo
bastante discreto: O Conselho de Etica da Camara dos Deputados. Sem a apreciacdo do
Conselho de Etica, a dentncia contra Cunha ndo chegaria as méos do plenario. Ao mesmo
tempo em que somente o entendimento do Conselho néo é suficiente para cassar o mandato de
um parlamentar. E, portanto, um percurso necessario, cujo andamento determinara o destino
dos parlamentares acusados de quebra de decoro.

Mas seria esse percurso previsivel? Seria uma trajetoria efetivamente pautada no teor
das denlncias efetuadas? Ou serd que existe espaco para disputas de interesse que vao
determinar o resultado daquele processo? Qual é a matematica politica necessaria para que um
parlamentar seja efetivamente punido? Seria tdo somente a gravidade de suas acdes, ou sua
posicao estratégica dentro do cenario politico pode ser um fator determinante?

Esta pesquisa objetiva direcionar o olhar para um instituto cada vez mais atuante no
cenario Legislativo: o Conselho de Etica da Camara dos Deputados. Criado como uma espécie
de “desafogo” para a Comissio de Constitui¢io e Justi¢a, o Conselho de Etica deveria funcionar
como um 6rgdo especializado em julgar o comportamento dos parlamentares que atentam
contra o conceito abstrato de “decoro parlamentar”.

O Conselho de Etica da Camara dos Deputados foi criado em 2001 e apresenta entre
suas prerrogativas investigar e punir os deputados que cometam acgOes consideradas
inapropriadas para o exercicio do mandato representativo. Antes de 2001, 0s processos sobre

quebra de decoro parlamentar eram julgados pela Comissdo de Constituicio e Justica (CCJ)!, a

! Anteriormente, essa comissdo, que ja era uma das mais relevantes e mais demandadas da Camara dos Deputados,
era a responsavel por realizar todos os julgamentos referentes a conduta dos parlamentares



quem tambeém competia analisar os projetos de lei e propostas de emenda a Constituicdo em
tramitacdo na Camara, de forma a verificar se estes ndo feriam principios constitucionais
vigentes.

O Conselho de Etica é composto por 21 membros titulares e igual nimero de suplentes,
indicados pelas liderancgas partidarias durante a legislatura vigente para um mandato de dois
anos. As vagas sdo distribuidas entre os partidos conforme a quantidade de parlamentares por
bancada. O Conselho de Etica pode ser acionado a partir da dendncia formalizada pelos partidos
politicos com representacdo no Congresso Nacional, pelos parlamentares ou pelo Presidente da
Mesa Diretora. Os trabalhos deste conselho séo regidos por um Regulamento préprio que dispde
sobre os procedimentos a serem observados no processo disciplinar, de acordo com o disposto
no Codigo de Etica e no Regimento Interno da Camara dos Deputados.

Os processos que podem levar um parlamentar a ser julgado no Conselho de Etica
podem estar relacionados aos mais diversos tipos de denuncias, desde aquelas consideradas de
pequena gravidade, como as que se referiam a tratamento desrespeitoso com seus colegas em
plenario, quanto aquelas com elevada gravidade, relacionadas a dendncias de corrupcao e
lavagem de dinheiro. O Deputado cassado por quebra de decoro parlamentar fica inelegivel por
oito anos a partir do fim do mandato e perde o chamado "foro privilegiado", que consiste no
direito de ser processado e julgado somente no Supremo Tribunal Federal (STF).

Com base no que € observavel nos tramites das denuncias, é possivel entender que a
apreciacdo dos processos julgados no interior do Conselho de Etica da Camara tem se
estabelecido a partir de contetdos politicos e permeado por intenso conflito entre forcas da base
de apoio ao governo e forcas da oposigdo. Neste sentido, os resultados dos julgamentos passam
pelo crivo da posicdo estratégica ocupada pelos partidos no interior da comissdo e sua
proximidade com o poder executivo. Analisar o Conselho de Etica é olhar para um local de
fundamental importancia para evidenciar disputas Legislativas e entender a dindmica de
protecédo ou ataque dos parlamentares aos representados a depender de suas bases, uma vez que
o Codigo de Etica apresenta poucas limitagdes para o que se configura suspeicdo, permitindo
aos partidos e lideres partidarios atuarem através de suas bases ou coalizdes ao inves de agirem
de forma isolada.

O sistema de comissdes é parte importante do processo legislativo brasileiro,
principalmente no que diz respeito & atuacio parlamentar. E dentro das comissdes que a atuagio
parlamentar é analisada levando-se em conta 0s interesses pessoais para fins de reelei¢do ou o0s

interesses partidarios. Porém, os interesses partidarios estdo sujeitos a receber a influéncia dos
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interesses de uma possivel Coalizio governista?>. O Conselho (que ndo é considerado
estritamente uma comissao) é conhecido pelo grande nimero de arquivamentos de processos e
historicamente recebeu pouca aten¢éo da literatura.

Porém, os interesses partidarios, representados pelo processo de composicdo do
Conselho pelos lideres partidarios, estdo sujeitos a receber a influéncia dos interesses de uma
possivel Coalizdo governista. O Presidencialismo de Coalizdo estd presente na relacdo
Executivo-Legislativo também através das Comissdes, levando as bancadas partidarias a
orientar seus parlamentares conforme os interesses dessa relacdo. Suas caracteristicas
apresentam correspondéncias diretas e indiretas com os estudos Legislativos, em sua forma de
analisar as Comissdes, e 0 sistema de ComissGes é fundamental para andlise do sistema
legislativo, seja pela relacdo entre Executivo e lideres partidarios na composicao, ou pelos
resultados e seus consequentes impactos na politica.

No Conselho de Etica a figura do relator é uma pega-chave, pois é a figura terminativa
dos trabalhos do Conselho: seu parecer encerra 0 processo, seja ele originario ou o vencedor.
Entendendo a realidade das comissfes no Legislativo brasileiro como um parametro para a
realidade do Conselho de Etica da Camara dos Deputados, os relatores, num cenario de
julgamento individual dos parlamentares (e ndo projetos de lei, como nas demais comissoes),
podem orientar seus pareceres com base nos interesses da coalizdo governista, caso pertenca,
ou nos interesses da oposicdo, caso o parlamentar denunciado pertenca a um polo distinto.

A anélise das representacdes no interior do Conselho apresenta indicios de que 0s
procedimentos deste 6rgdo correspondem ao apontado pela literatura que versa sobre
Comissdes e Legislativo (Krehbiel, 1997; Mayhew, 2007; Freitas, 2016, dentre outros) as
caracteristicas presentes no cenario Legislativo, desde a indicacdo dos membros titulares até o
parecer definitivo dado pelo relator.

Nestes termos a pesquisa apresenta o seguinte problema de investigacdo: A atuacéo do
Conselho de Etica da Camara dos Deputados é pautada pelas disputas entre governo e
oposi¢cdo? Complementarmente, é possivel vislumbrar um controle da coalizdo sobre o

Conselho de Etica?

2 Para realizar a andlise das coalizdes, utilizou-se como fonte 0 site
https://bancodedadoslegislativos.com.br/downloads.php, acessado em 13/07/2021. Desta forma foi possivel
entender o pertencimento ou ndo dos partidos politicos a base de apoio ao governo em todo o recorte temporal
estabelecido para esta pesquisa e, consequentemente, avaliar a atuagdo dos parlamentares que 0s representavam
dentro do Conselho de Etica.
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A partir desse problema, foram levantas as seguintes hipéteses, objetivando respondé-
lo:

H1: A maioria das acOes iniciadas por quebra de decoro parlamentar sdo realizados
pelos partidos da oposicao para desqualificar parlamentares membros da coalizdo governista.
Essa hip6tese parte do pressuposto de que o Conselho de Etica pode ser utilizado pelos
parlamentares como um mecanismo de desgaste, ou seja, independentemente do resultado das
dendncias oferecidas, o mero acionamento do Conselho, majoritariamente feito pela oposicéo,
colocaria o Conselho como um instituto capaz de desestabilizar a imagem da base de apoio ao
governo. Para tanto, serd necessario entender como se posicionam as vertentes de oposi¢do e
base dentro do Conselho, a fim de identificar seu comportamento unitario ou atuacédo
coordenada.

H2: Os deputados pertencentes a coalizdo de apoio ao Presidente da Republica sdo
maioria entre denunciados e relatorias, encontrando assim maiores possibilidades de
arquivamento dos processos no Conselho de Etica.

H2.1: Os deputados pertencentes aos partidos da oposicdo tém maiores
possibilidades de terem suas representacdes julgadas por relatores da coaliz&o.

As duas primeiras hip6teses partem do pressuposto de que, independentemente do polo
em que se encontram as denincias, existe um campo intermediario que € dominado pela
presenca da coalizdo governista: a relatoria do Conselho. Os relatores podem ser o fator que
resulta no equilibrio das representacdes, travando as denuncias oferecidas para desgastar a base
de apoio e apreciando as denuncias oferecidas contra parlamentares da oposi¢do ao governo.

H3: O controle pela coalizdo do cargo de relator do Conselho de Etica indica que a
representacdo proporcional da ocupacdo partidaria do interior do Legislativo torna os resultados
do Conselho previsiveis. Essa hipotese entende que, ao olhar para o Conselho de Etica sob a
Gtica da perspectiva partidaria, é natural que o conceito de coalizdo que permeia o plenario se
faca presente de forma proporcional dentro do Conselho, como dentro do cenario das comissdes
de modo geral. Portanto, uma vez que a coaliz&o possui sua maioria representada na composicao
do Conselho e em cargos chave como as relatorias, os resultados das representacdes tornam-se
previsiveis, sendo o cenario combativo do Conselho um ambiente meramente protocolar de
protecdo aos membros da base.

Para cumprir seu objetivo, essa dissertacdo se estrutura em trés capitulos. No capitulo
1, estabeleceremos as bases conceituais acerca do sistema presidencialista, olhando para o
aspecto da governabilidade, até chegar ao presidencialismo de coaliz&o, analisando a literatura
sobre o tema (ABRANCHES, 1988; FIGUEIREDO E LIMONGI, 1998; MAINWARING E
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SHUGART, 1997; FREITAS, 2016; dentre outros), entendendo como tais conceitos vao ao
encontro da organizacdo legislativa e o sistema de comissdes.

No capitulo 2, discutiremos os aspectos do comportamento parlamentar através da
literatura que estuda as teorias positivas, que descrevem o comportamento do congresso norte-
americano (KREHBIEL 1991, COX E MCCUBBINS, 2007; SANTOS E ALMEIDA, 2005;
RUBIATTI, 2019; dentre outros). E importante perceber as correspondéncias a realidade
brasileira, principalmente no que se refere ao Conselho de Etica, objeto da presente pesquisa.
Em seguida, a partir da analise do Cddigo de Etica e Decoro Parlamentar, e do Regimento
Interno da Cémara dos Deputados, estruturaremos o funcionamento do Conselho e suas
disposicdes.

No capitulo 3, faremos a analise dos dados coletados, que correspondem a todos 0s
processos que tramitaram no Conselho de Etica no periodo de 2001 a 2018, e os separando
pelos pontos: a) denunciante, b) denunciado, c) partido do denunciante/denunciado, d)
pertencimento a coalizdo, e) resultado da votacdo do parecer, f) relator indicado, g) relator
vencedor, nos casos em que haja rejeicao do parecer. Todos esses elementos foram analisados
levando-se em consideracdo o pertencimento partidario e a coalizao.

Além disso, foram tratados também as informacdes sobre o perfil dos parlamentares que
compuseram o Conselho de Etica entre 2001 e 2018, levando-se em conta todos os membros
titulares no recorte temporal especificado. E nessa oportunidade que poderemos verificar as
reais correspondéncias evidenciadas pela atuacao e identidade do Conselho ao que encontramos
na literatura de organizacao legislativa, bem como o0s espacos institucionais encontrados para
que se verifique a atuacdo da coalizdo e os efeitos do arranjo do presidencialismo de coalizdo
no Conselho de Etica.

Os dados utilizados para a anélise foram obtidos por meio do contato direto com a
Céamara dos Deputados, coletando as informacdes disponibilizadas ja de imediato em seu site,
através da secdo destinada ao Conselho de Etica e as biografias dos deputados, mas também
pelos dados solicitados pelo "Fale Conosco", de onde obtivemos as planilhas com a composicao
do Conselho, de seus membros titulares e suplentes, em cada legislatura.

O cenério contemplado pelo presente trabalho nos permite identificar os componentes
do jogo politico existentes dentro do resultado da denincia e para isso é necessario analisar as
particularidades do Conselho de Etica enquanto Comissdo e que, correspondendo a
movimentacdo politica de um cenario de disputa de interesses semelhante ao Plenario da
Camara, apresenta a dindmica da atuacdo da coalizdo dentro deste instituto, o que sustenta a

base da discussao.
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CAPITULO 1 - PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO NO BRASIL

INTRODUCAO

Este capitulo objetiva compreender o Presidencialismo de Coalizdo e como ele pode ser
observado em nossa realidade, desde sua primeira concep¢cdo em Abranches (1988) até as
analises de Freitas (2016), que inseriu a esse conceito elementos essenciais para
compreendermos sua viabilidade. Para entender como um sistema politico heterogéneo e
conflitivo, pode estabilizar-se por meio da formacédo de coalizfes, é necessario compreender a
origem dessa forma de organizagéo.

Portanto, este capitulo tem inicio com a discussao sobre o sistema presidencialista, suas
diferentes visGes e concepc¢oes, a partir da analise de Linz e Valenzuela (1997), as concepcdes
sobre a estabilidade do regime presidencialista por Mainwaring e Shugart (1997), o “dilema
institucional brasileiro” trazido por Abranches (1988) ao pontuar sobre a instabilidade das
estruturas, a busca pelo equilibrio entre Legislativo e Executivo de Figueiredo e Limongi
(1998), até chegar ao estudo da participacdo efetiva dos partidos politicos, atraves da atuacdo
também dos lideres partidarios.

Em Freitas (2016), conclui-se o trajeto ao entender o olhar empirico que foi lancado
sobre a influéncia efetiva do Legislativo, e 0 comportamento dos partidos politicos capazes de
agir como atores unitérios, buscando resultados muito maiores do que a simples reeleigéo, e
sim atuando em prol de uma governabilidade que os torna participativos na modificacdo do
status quo.

Em seguida, vamos demonstrar a influéncia das coalizOes dentro da organizagédo
legislativa, entendendo sua influéncia dentro do sistema de comisses, a partir da analise de sua
composicdo e tramitacdo, estabelecendo as bases para identificar as correlages do Conselho
de Etica da Camara com as disposicbes da literatura de organizacdo legislativa e
presidencialismo de coalizéo.

O objetivo é entender a origem e a justificativa para a existéncia do presidencialismo de
coalizdo, bem como suas consequéncias e reflexos no sistema de comissdes. E a partir da
construcdo das bases teoricas que ilustram a necessidade da formacéo das coalizes que se pode
entender os estimulos existentes para a atuagdo conjunta dos partidos politicos e sua relacdo

com o Executivo, essencial para que se compreenda a movimentacdo destes mesmos atores
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dentro da realidade do Conselho de Etica, posteriormente, em face se ser um instituto analogo

a uma comissao.

1.1 VISOES SOBRE O PRESIDENCIALISMO

O regime presidencialista conviveu com visdes divergentes acerca de sua viabilidade,
a exemplo das analises de Linz e Valenzuela (1997), Mainwaring e Shugart (1997), Abranches
(1988), Figueiredo e Limongi (1999), Santos (2003), entre outros.

A analise de Linz e Valenzuela (1997) é justamente uma andlise critica do regime
presidencialista, seguida de propostas e alternativas que, segundo 0s mesmos, possuem
melhores perspectivas de funcionamento. Em sua propria conceituacéo de presidencialismo, ja
existe um receio evidente. Linz (1997) define presidencialismo como uma concessao, através
do voto do povo ou de colégio eleitoral, de um papel simbélico de chefe de Estado e ndo apenas
de chefe do Executivo ao presidente formal e democraticamente eleito. Tal figura possui o total
controle sobre a composicdo do seu governo e s6 pode ser destituido do cargo através de um
processo formal de impeachment, em casos excepcionais.

Para Linz (1997), tanto o chefe do Executivo quanto os componentes do Legislativo
desfrutam da mesma legitimidade democratica, embora o chefe do Executivo possa ser eleito
por uma quantidade de votos que, definitivamente, ndo representam a maioria da populacéo a
ser comandada pelo mesmo, fazendo com que o presidente eleito tenha uma imagem de si
préprio diferente da imagem que a populacdo possui dele.

Isto posto, propde uma reflexao: se o chefe do Executivo e os membros do Legislativo
possuem a mesma legitimidade, quem tem condicdes de falar em nome do povo? De acordo
com essa visao, ha sempre um conflito entre os dois poderes, advindo da prépria legitimidade
eleitoral de ambos — o Legislativo e o chefe do Executivo sdo escolhidos atraves de eleicdes
préprias —, 0 que torna comum a resolucdo desse impasse através da intervencdo das forcas
armadas ou por meios ndo institucionalizados. Esse relacionamento tende a se tornar ainda mais
complicado em detrimento da distancia de ideias politicas que pode nascer entre os dois poderes
retratados aqui, 0 que ensejaria em um Legislativo empenhado em travar as iniciativas do chefe
do Executivo, e um chefe do Executivo capaz de reagir mobilizando a prépria populacéo a se
manifestar em sua defesa.

Curiosamente, é nesse contexto conflitivo que surge a necessidade da formacao de
coalizdes, na concepcdo do préprio Linz (1997). Diante de partidos indisciplinados e

parlamentares regionalizados, sedentos por relagdes clientelistas, é exatamente de onde surge a
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possibilidade de transformar um regime conflitivo em estavel através de um caminho: na
formacéo de coalizGes. Imaginemos o cenario: o chefe do executivo € eleito com minoria no
Congresso. Os partidos, numerosos, séo ideologicos e disciplinados. A oposi¢ao no congresso,
caso aja de forma organizada, certamente dificultaria a governabilidade da figura eleita. E no
meio dessa instabilidade que surge, na visdo de Linz (1997), a oportunidade de estabilizar o
governo.

Segundo Linz (1997), a estabilidade do sistema partidario é naturalmente incompativel
com o presidencialismo puro, o que torna a desordem interna a oportunidade de o chefe do
Executivo negociar individualmente com os parlamentares, formando aliancas locais,
distribuindo verbas e atendendo ao clientelismo desordenado e aos mais diversos interesses dos
legisladores, conseguindo governar sem uma maioria. Entretanto, o sistema presidencialista ndo
apresenta estimulos para a formacdo de coalizGes, uma vez que o tipo de eleicdo para o
Executivo levaria os atores politicos a agirem de forma conflitiva, visando a vitoria no préximo
pleito presidencial. Assim, os parlamentares eleitos ndo teriam incentivos para cooperar com 0
Executivo, da mesma forma que o Executivo ndo teria estimulos para cooperar com 0
Legislativo.

Em suas explanagdes, Juan Linz cita frequentemente uma outra analise que considera
bastante acertada, referente ao trabalho de Mainwaring e Shugart (1997). Embora haja, em
determinados pontos, visdes opostas entre 0s autores — como na questdo do parlamentarismo
como solu¢do aos problemas do presidencialismo, onde ¢ feita uma dura critica aos “advogados
do parlamentarismo” que parecem carecer de esmero empirico —, Mainwaring e Shugart (1997)
entendem que muitas das criticas direcionadas ao presidencialismo provém de um certo viés de
selecdo e correlagcOes espurias.

No que diz respeito a relacdo entre presidencialismo e sistema partidario, ha uma
consideravel discordancia no que diz respeito a literatura anterior, ja que a visdo de Mainwaring
e Shugart (1997) é oposta a de Linz (1997). Para eles, a importancia do sistema partidario para
o funcionamento do regime é bastante consideravel, tendo o nimero de partidos existentes nessa
relacdo Executivo-Legislativo um papel fundamental na compatibilidade entre assembleia e
presidente. Por mais que haja concordancia em ambas as literaturas de que partidos
consideravelmente disciplinados possam vir a tornar-se um problema para o chefe do Executivo
quando este ndo possui maioria, as semelhangas entre as visdes comegam a se tornar rarefeitas.

Mainwaring e Shugart (1997) entendem que um dos principais fatores que definirdo a
estabilidade de um regime presidencialista é o grau de poderes legislativos do presidente em

comparacdo ao Congresso. Ressaltam que existe uma grande diferenca no cenario politico
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quando os presidentes possuem excessivo poder legislativo em relagéo aos que o Congresso
possui mais poderes do que o presidente. Quando o presidente tem o conddo de conduzir a
elaboracdo das leis que alteraram o status quo, o Congresso, onde atuam 0s representantes
eleitos pelo povo para atuar em seu nome, acaba perdendo muito de sua capacidade de debate
e negociagéo.

O cenario € diferente quando o presidente possui menos poderes legislativos do que o
Congresso. Mainwaring e Shugart (1997) consideram que esse cenario especifico de
desequilibrio ndo é prejudicial para a estabilidade do regime, fazendo com que esse cenario
acabe sendo desejavel, uma vez que proporcionard a participagdo efetiva dos partidos menores
nas negociacdes com o chefe do executivo. Analisando empiricamente, Mainwaring e Shugart
(1997) concluem a partir dessa contextualizacdo que o excessivo poder do presidente em
relacdo ao Congresso em algumas democracias acabou por ser o fator determinante para o
insucesso das mesmas.

Podemos ver certa preocupacdo dos autores quanto a formacdo de coalizdes em
governos onde o partido do presidente € minoritario. Caso o partido tenha menos de um terco
das cadeiras no congresso, a probabilidade de o presidente ndo ter vida facil na formacéo de
coalizBes € grande. Nessa analise, um sistema partidario fragmentado € visto com maus olhos,
uma vez gque aumenta a possibilidade de o Executivo possuir um apoio diminuto e a falta de
assentos no Congresso fara com que o presidente recorra a formacdo de coalizGes
interpartidarias que tendem a ser muito frageis no sistema presidencialista, uma vez que sao
formadas antes das elei¢fes e ndo ha qualquer garantia de que continuardo tendo sustentacéo
apos a eleigao.

Sem contar o fato de que a indisciplina partidaria exerce influéncia direta na
efetividade das coalizbes, 0 que faz com que paises com sistemas partidarios notoriamente
indisciplinados incorra na davida: a orientacdo da lideranca partidaria sera levada em
consideracdo? N&o ha garantia. Para os autores (Mainwaring e Shugart (1997), essa combinacao
de fatores faz com que a fusdo multipartidarismo e presidencialismo seja potencialmente
perigosa, resultando na interrupcao de uma série de regimes democréaticos nos ultimos anos.

A heterogeneidade brasileira refletida no nimero de partidos politicos com efetiva
participacdo politica em conflito com as necessidades de ter um Estado em condi¢6es de regular
tais demandas constitui o que hoje Abranches (1988) denominou de “dilema institucional
Brasileiro”. Esse conceito advém da diferenciagdo em relacdao ao Presidencialismo “imperial”,
caracterizado pela separacdo de poderes tendendo para um desequilibrio em relacdo ao poder

Executivo. No conceito de “Presidencialismo de coalizdo” construido por Abranches, a
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distingéo reside no fato de que o Executivo perde um pouco de sua hegemonia em relagéo ao
Legislativo, uma vez que os parlamentares terdo um papel aprimorado no sistema
presidencialista, controlando ou compondo o0s gabinetes, através das grandes coalizdes.

Mainwaring e Shugart (1997) apontam para a fragmentagdo do sistema partidario
como algo negativo, que coloca em risco a estabilidade do sistema presidencialista e atrapalha
a relacdo entre os poderes Executivo e Legislativo. Convergem com Linz (1997) ao afirmarem
que paises com grande quantidade de partidos e com clivagens acentuadas (como € o caso do
Brasil), possuem mais chances de resultarem em crises do que em paises que vivem situacao
oposta (como os Estados Unidos). Os autores inclusive sugerem, como alternativa a sugerida
por Linz (1997) que defendia a troca para o sistema parlamentarista, que se faca a limitacdo da
fragmentacdo do sistema partidario a fim de evitar conflitos potencialmente atentatérios a
democracia.

Abranches (1988) entende o regime brasileiro como a Unica democracia estavel a unir
representacdo proporcional, multipartidarismo e presidencialismo. O Brasil teria como fator
preponderante o “presidencialismo imperial”, caracterizado pela independéncia entre 0s
poderes e organizacdo dos ministérios como amplas coaliz6es. "Por falta de nome melhor",
surge o conceito de presidencialismo de coaliz&o para ilustrar esse traco peculiar.

Limongi (2006) viria a discorrer sobre as particularidades encontradas por Abranches
(1988) em sua analise. Apontava para o elemento federalismo como caracteristica que difere o
presidencialismo de coalizdo brasileiro, o que o torna “especial”, diferente dos demais governos
de coalizdo. Para Abranches (1988) Federalismo incrementava no cenario a necessidade de
formar coalizbes com critérios extrapartidarios, o que significava levar em consideracao
critérios partidarios e federativos. Tal condi¢do faz com que seja necessario recrutar os
governadores dos Estados para compor a coalizdo, resultando numa coalizdo inevitavelmente
heterogénea.

A heterogeneidade da coalizdo, resultante da sua dilatacdo que envolverd diversos
pontos de vista e interesses divergentes, acaba por sobredimensionar a coalizdo, e essa
diversidade acaba por influenciar no éxito da governabilidade. O governo, enfim majoritario,
sera ineficiente.

Abranches (1988) aponta trés momentos distintos para a formacao de coalizGes, uma
espécie de percurso necessario. Em um primeiro momento, temos as aliancas eleitorais, que
representam uma espécie de reunido generalista dos candidatos a participar do novo governo
em formacao, sem maiores especificidades. Em seguida, ocorre uma lapidacao preliminar, com

uma divisdo mais especifica de um programa de governo embrionario, onde ha a disputa por
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cargos, ministérios ou posi¢des de destaque. Por fim, a transformacdo da alianca em uma
coalizdo governante, onde se abre o espaco para a elucidacdo do problema que permeia essa
fase de transicdo. Abranches afirma que é no transito entre o segundo e o terceiro momentos
que estd o caminho critico da consolidacdo da coalizdo que determina as condigOes
fundamentais de sua continuidade. A formagdo do governo, a elaboracdo de seu programa de
acao e do calendario negociado de eventos tem impacto direto sobre a estabilidade futura. Numa
estrutura multipartidaria, marcada pelo fracionamento, o sucesso das negociacdes é decisivo
para capacitar o sistema politico a atender ou conter legitimamente demandas politicas, sociais
e econdmicas competitivas e a formular um programa coerente e efetivo. (ABRANCHES,
1988).

Dentro do conceito de coalizdo trazido por Abranches, o conflito é inerente. Afinal, a
heterogeneidade resultante do englobamento de interesses e objetivos distintos de atores
igualmente distintos, faz com que esse regime, na visdo de Abranches (1988), tenha alta
propensdo a enfrentar crises politicas, sustentadas apenas por uma atuacdo satisfatdria do
governo na manutencao dos interesses acordados.

O conflito ndo somente € normal, mas também necessario para definir qual serd a
"cara" do governo recém-formado, pois € justamente a partir desse conflito "calculado" que os
partidos galgardo espaco dentro daquele cenario. Naturalmente, uma coalizdo conflitiva
dependeréa da capacidade do governo corrente de arcar e consolidar as tratativas realizadas na
fase de edificacdo da coalizdo, uma vez que as agendas politicas poderdo demandar certa dose
de abdicacéo de interesses em prol de interesses divergentes em momentos de crise.

Coalizdes mais amplas e heterogéneas seriam necessarias para obtengdo de maioria e
normais tendo em vista o cenario brasileiro. Mas requerem mecanismos institucionais efetivos
de prevencdo de rupturas internas, onde os membros da coalizdo, por ndo terem supridas suas
necessidades, ressaltem suas diferencas e realcem suas posicdes divergentes dentro do cenario
politico, acarretando numa reacdo em cadeia envolvendo, inclusive a mobilizagdo social dos
militantes daquele partido, outrora parceiro da coalizdo e agora dissidente, que passara a ver as
concessdes com outros olhos.

Por mais que Abranches seja enfatico na enumeracéo de pontos de conflito dentro de
uma coalizdo, ele afirma que as clivagens naturais dentro da coalizdo refletem de certa forma,
a realidade do proprio pais. Portanto, o presidencialismo de coalizdo seria um mecanismo
institucional para regulagéo dessa heterogeneidade, sendo uma solucgdo para o nosso dilema

institucional.
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Abranches, em sua andlise acerca da especificidade do modelo Brasileiro, destaca de
antemao que a primeira particularidade é o fato desse sistema se dar em um regime
presidencialista, ndo parlamentarista como era a maioria dos regimes liberais-democraticos do
pos-guerra. E uma constatacdo importante para seu ponto de vista, pois até entdo o Brasil era o
Unico pais do mundo a conseguir unir sistema de representacdo proporcional, multipartidarismo
e presidencialismo. Sua conclusdo a partir desse conjunto de caracteristicas era a de que a
singularidade Brasileira permitia entender o presidencialismo de coalizdo como um conceito
moldado as caracteristicas proprias do nosso pais. Mas, segundo Rubiatti (2019), a leitura de
Abranches sobre nosso sistema presidencialista apontava para crises.

Em relacdo aos que foi apontado por Linz, Limongi (2006) cita pontos divergentes e
convergentes dos dois em relagcdo ao presidencialismo de coalizdo. Ambos divergem sobre a
formagdo de coalizdes, ja que Linz entende ser improvavel, enquanto Abranches considera
inevitdvel. Em contrapartida, convergem ao definir a separacdo de poderes como conflito
automatico entre os mesmos, e igualmente desconsideram a importancia dos partidos politicos
na andlise conjuntural que fizeram, ndo os considerando como base de sustentacdo ao governo.

Essa perspectiva temeraria de Abranches, porém, ndo demorou a ser questionada a
partir de estudos empiricos de Figueiredo e Limongi (1995, 1996, 1997 e 2017). Tais estudos
apontaram para um cenario menos conflituoso do que o retratado anteriormente, percebendo
um Executivo preponderante e um Congresso cooperante. O fator que sustenta a preponderancia
do Executivo € o poder de agenda, agenda essa a ser tratada diante de um Legislativo organizado
de acordo com as regras internas que priorizam a organizacao partidaria.

Apresentando uma visdo menos pessimista em relagdo a Abranches (1988), Figueiredo
e Limongi (1998) trouxeram uma forma diferente de encarar a relacdo entre Legislativo e
Executivo no interior da politica nacional: da mesma forma que os parlamentares possuem
condigdes de pressionar o Executivo, utilizando apoio para aprovagéo de projetos, a perspectiva
desses autores é a de que o equilibrio é possivel para trazer a estabilidade do regime
presidencialista, jA que o Executivo também possui meios de pressionar os parlamentares,
retirando os mecanismos de patronagem, indicacdes, ou entdo apenas deixando de destinar
recursos. De acordo com Rubiatti (2019), a utilizacdo estratégica desses poderes de agenda e
patronagem acabam por permitir ao Executivo uma melhor construcdo e coordenagdo de sua
base de apoio.

A principal diferenca entre as duas perspectivas que iniciaram as analises das coalizdes
no Brasil é que, diferentemente de Abranches (1988), Figueiredo e Limongi (1998) percorreram

em seus trabalhos um caminho empirico para provar a disciplina partidaria existente no interior



20

da Camara dos Deputados. Se ha disciplina partidaria, existe previsibilidade nas decisdes.
Existindo previsibilidade, ndo ha que se falar em instabilidade de regime.

Em uma analise mais recente, ao lancar seu olhar sobre a trajetdria do que se entende
por presidencialismo de coalizdo, Figueiredo e Limongi (2017) buscaram entender o lugar desse
conceito em meio a crise institucional vivida no periodo, permitindo um resumo do caminho
percorrido pelo conceito de presidencialismo de coalizdo até ser “apropriado” pelo senso
comum e reduzido ao “toma 14 da ca”. Entenderam que a leitura conjuntural trazida por
Abranches (1988) olhava para o sistema de coalizbes de maneira pessimista por entendé-lo
insustentavel em decorréncia da fragilidade do sistema partidario brasileiro. A instabilidade
visualizada por Abranches (1988) e a aparente insustentabilidade que levantou decorria das
caréncias partidarias que, por sua fragilidade, ndo sustentariam o presidente enquanto base.

A diferenca conceitual trazida pelos anos 1990 reside na neutralidade ao inves do
pessimismo. Com os mesmos Figueiredo e Limongi (1994), o apoio da coaliz&o ao presidente
ganhou ares de normalidade, dai ensejando o olhar neutro. Variando para um olhar positivo a
medida que se observava a estabilidade trazida pelas coalizdes, as mudangas trazidas pela
literatura (Figueiredo e Limongi, 1994, 1996, 1997) ocorreram em sua maioria a partir das
divergéncias de analise do sistema partidario brasileiro.

Nos momentos de turbuléncia institucional ao longo da histéria politica do Brasil p6s-
redemocratizacdo, apesar dos avancgos tedricos e empiricos, € comum que haja um retorno aos
primordios conceituais pessimistas de Abranches (1988), evidenciando que as transformacgdes
conceituais do presidencialismo de coalizdo ndo representaram para a sociedade uma supresséo,
substituicdo definitiva, j& que enquanto houver conflito entre os poderes Legislativo e
Executivo, sempre haverd espaco no imaginario dos que duvidam da capacidade de nosso
sistema politico de garantir a estabilidade do regime.

Para essa vertente, a Unica maneira de minar a atuacdo do Legislativo como um
obstaculo ao Executivo, é através do mesmo referido processo de formar coaliz6es, mas tido
como um exercicio de compra, no sentido literal e pejorativo, do chefe do Executivo para com
0s membros do Legislativo para, somente assim, garantir a governabilidade que necessita. Essa
analise deriva do pessimismo de Abranches (1988) e, para seus adeptos, comprovaria a
impossibilidade de sustentar a estabilidade do presidencialismo.

Figueiredo e Limongi (2017) assumem a existéncia simultanea no cenéario brasileiro
de crises, presidencialismo e de coalizBes. Porém, rejeitam a imagem de relagdo causal alegada
pelos reformistas. Questionam sobre as alternativas ao modelo de coalizdes, e ressaltam que

mesmo havendo uma troca de regimes (por exemplo, do presidencialismo pelo



21

parlamentarismo), persistiria a necessidade de recorrer as coalizbes para governar. Logo,
entendem que para discutir uma substituicdo do modelo de coalizdes, seria preciso imaginar
uma alternativa que ndo a incluisse, mas somente apés a identificacdo do real problema
institucional. Nao sendo assim, todo o debate acerca da substituicdo do modelo de coalizdes
careceria de sentido e objetivo. “O presidencialismo de coalizao é como uma esfinge a espera
de quem a decifre” (Figueiredo e Limongi, 2017, p.82).

No trajeto conceitual percorrido pelo presidencialismo de coalizdo, o caminho para o
aprimoramento deste foi travado por uma necessidade de confrontagdo ndo somente académica,
mas também no senso comum, ja que o debate ndo se encontra mais restrito ou vinculado a
analises empiricas (Figueiredo e Limongi, 2017). Seja através de veiculos de comunicacdo ou
até mesmo de figuras politicas de grande alcance, foi apresentado a sociedade um conceito de
presidencialismo de coalizado pautado exclusivamente no “loteamento” do Executivo, sendo
este indefeso e coagido aos partidos e parlamentares que compdem um Legislativo movido por
interesses escusos.

Entender os parlamentares como atores individuais que somente defendeu seus
proprios interesses de curto prazo acaba excluindo a atuacdo do eleitorado sobre tais
parlamentares que, a longo prazo, deverdo ser submetidos & nova avaliagdo do eleitor para uma
possivel reeleicdo e precisardo mostrar que a merecem, deixando evidentes 0s ganhos que
proporcionaram para esse mesmo eleitorado. Tais objetivos de curto prazo que geram a
“pilhagem” visualizada pelos criticos da coalizdo impossibilitariam o parlamentar de alcancar
seus objetivos de longo prazo, como a reeleicéo.

Entender o Legislativo como o poder que, a forga, obriga o Executivo a satisfazer seus
interesses individuais requer assumir que o eleitor ndo é capaz de visualizar o exercicio politico
do parlamentar que elegeu; o que colocaria o eleitor, seguindo os critérios dessa mesma analise,
como parte importante da crise institucional e instabilidade democratica. Tal conclusédo foi
desenhada por Abranches (2001) ao trazer o eleitorado para a discussdo do conflito entre os
Poderes. Apesar de discordarem da leitura de Abranches (2001) sobre o eleitorado brasileiro
(sobre o qual afirma carecer de desenvolvimento civico), de acordo com Figueiredo e Limongi
(2017), tudo isso resulta de uma visdo no minimo negativa do presidencialismo de coalizéo,
que apesar de ter expandido o seu alcance, ainda conserva elementos da analise inicial de
Abranches (1988).

N&o ha razdo para entender que sO ha espaco para conflitos na relagdo Executivo e
Legislativo. Figueiredo e Limongi (2006) novamente apontam empiricamente que a auséncia

da maioria partidaria no Legislativo ndo se torna um problema caso o chefe do Executivo
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recorra as coalizBes partidarias. Inclusive, através de seu proprio poder de agenda, tem
condicdes de influenciar diretamente no comportamento de tais coalizbes através do controle
que pode exercer sobre a implementacédo de politicas para seus componentes.

Figueiredo e Limongi (1998) acrescentaram a andlise do presidencialismo de coalizdo
determinados topicos que diluiram a normatividade da discussao. Atestaram empiricamente um
indice confiavel de disciplina partidaria dentro da Camara dos Deputados, o que confere maior
confiabilidade as coalizdes. Altos indices de disciplina partidaria reforcam a possibilidade de
tornar possiveis as decisfes do plenario através da previsibilidade. Os lideres partidarios,
figuras centrais no cenario das coalizdes, ttm maiores perspectivas de ver suas indicacOes
obedecidas diante de um indice consideravel de disciplina partidaria.

Através da figura dos lideres partidarios, detentores de um consideravel poder de
agenda dentro das casas legislativas, Figueiredo e Limongi (2017) entendem que estes séo o
canal que a coalizdo encontra para influir no processo legislativo. E através deles que a coalizdo
pode inserir como prioritarios os seus projetos, interferir nas demandas da oposicdo e se valendo
das emendas para alterar as proposituras do Executivo. Outra importante funcéo elencada por
Figueiredo e Limongi (2017) é a de servir como ponte, um canal de comunicagdo entre as
maiores bancadas do Legislativo e do Executivo, fazendo com que as tratativas que envolvem
a formacédo das coalizdes sejam realizadas em torno dos partidos politicos. 1sso faz com que a
trajetéria do presidencialismo de coalizdo reconheca a importancia da figura dos partidos
politicos para a estabilidade do regime.

Em estudo posterior, Figueiredo e Limongi (2006) lancaram um olhar justamente
sobre a confiabilidade acima citada. Segundo os autores, o poder de agenda depositado no
Presidente e nos lideres partidarios pela Constituicdo e Regimentos Internos resultou num
elevado grau de coesdo partidaria, ja que ficou inviavel a atuacéo individual dos parlamentares
influenciarem o processo decisério. Portanto, é através da disciplina partidaria que, agindo
conjuntamente, os parlamentares visam alcangar seus objetivos no interior do Legislativo. A
disciplina, portanto, influencia no processo decisorio e garante estabilidade a coalizdo, mais
uma vez apontando para a visibilidade maior do partido politico do que para a figura do
parlamentar isoladamente.

Com base nessa confiabilidade, tem-se que os parlamentares que situados na oposi¢ao
estabelecem a¢Oes para vetar matérias de interesse do Presidente, assim como os parlamentares
da situacéo estabelecem agdes para apoiar a tramitacdo das matérias de interesse da coalizdo

governista. Isto indica que independentemente da ideologia, o posicionamento dos deputados
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na tramitacdo das matérias é pautado pela adesdo de seu partido as coalizbes de apoio ao
presidente ou, ao contrario, pela adesdo do partido a de oposi¢do ao governo.

Esse cenario traz a tona um fator importante levantado por Mainwaring e Shugart
(1997), tendo sido pouco explorado por Abranches (1988), que é a disciplina partidaria.
Mainwaring e Shugart (1997) apontam para a disciplina partidaria como um componente capaz
de garantir estabilidade a democracia, sobretudo no cendrio brasileiro que convive com a juncédo
dos fatores “explosivos” apontados acima.

A disciplina partidaria influi diretamente, segundo Mainwaring e Shugart (1997), na
importancia dos lideres partidarios. Afinal, os acordos alinhados por eles podem facilmente, em
um sistema indisciplinado, se perderem dentro do Congresso, evidenciando ao presidente que
0 apoio esperado por ele ao compor sua base ndo é confiavel. Como resultado disso, 0s
presidentes seriam forcados a recorrer a alternativa apontada e temida por Abranches (1988),
que seria recorrer aos parlamentares individualmente para costurar seus apoios. Nos piores
cenarios, a inseguranca instaurada pela falta de confianca do presidente em sua base de apoio
em virtude dessa indisciplina, abriria espaco para que os presidentes recorram a alternativas
inconstitucionais e golpistas para ter sua vontade efetivada. Mainwaring e Shugart (1997)
entendiam o Brasil como exemplo de indisciplina partidaria e que os parlamentares votavam
como quisessem, tese que seria contestada empiricamente com o passar do tempo,
principalmente com os estudos de Figueiredo e Limongi (1999), Santos (2003), Freitas (2016),
entre outros.

Havendo no cenario politico partidos disciplinados ou até mesmo moderadamente
disciplinados (Mainwaring e Shugart, 1997), reforca-se o papel e a importancia dos lideres
partidarios, tanto para o Congresso quanto aos olhos do presidente. Havendo confiabilidade nos
lideres partidarios, enxuga-se o nimero de pessoas envolvidas no processo de negociagao e,
com os votos do partido ja conhecidos, garante-se a previsibilidade e confiabilidade ditas
anteriormente.

Figueiredo e Limongi (1999) trazem para o centro do debate a figura do Plenario da
Camara, como o principal locus do processo decisorio e reflexo direto da atuacdo das liderancas
partidarias. Tais liderancas se mobilizam para neutralizar as comissdes para enviar as matérias
diretamente ao plenario, acelerando assim a tramitagdo dessas matérias.

Rubiatti (2019) aponta para a presenca de destaque dos lideres partidarios na analise
de Figueiredo e Limongi (1998), que por possuirem certas prerrogativas dentro da Camara,
exerciam uma coordenacdo de suas bancadas de forma a interferir diretamente no

funcionamento das coalizdes.
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Os lideres partidarios possuem uma fungédo que se destaca em relagédo as demais: servir
como ponte entre 0 Executivo e o partido, partindo de ambos os sentidos para representar na
figura do partido as tratativas entre Executivo e Legislativo. Considerando que, a partir dessa
construcdo, os partidos politicos terdo importante ligagdo com o Executivo, essa atuacdo dos
lideres partidarios exerce uma real motivacao e incentivo para que os parlamentares ajam de
forma disciplinada.

A partir desse percurso analitico, é possivel compreender que a atuagdo conjunta do
Chefe do Executivo e dos lideres partidarios é responsavel por ditar o ritmo da coalizdo, bem
como sua propria duracdo. Utilizando-se, claro, dos meios institucionais como o controle de
agenda e do processo decisorio, como meio de protecdo e manutencdo mdtua, previnem que a
acao individual dos parlamentares desvirtue o caminho desejado pelo interesse da coalizao,
atestando uma relacdo menos conflituosa que, na ética originaria, parecia impossivel. O que
ndo torna, porém, essa relacdo absolutamente harmoniosa e sem obstaculos para o Executivo.

A partir da atuacdo do poder legislativo nas esferas de poder, torna-se oportuno trazer
como referéncia a obra de Freitas (2016). A autora entende que a disposi¢éo de didlogo com o
Legislativo que o Presidente possui esta diretamente ligada as suas proprias capacidades
legislativas. Como o Brasil esta longe de ter um regime hiperpresidencialista, onde a figura do
presidente tem poderes que o colocam muito acima dos demais poderes, esse dialogo se faz
necessario.

Em sua analise, Freitas (2016) faz uma discussdo empirica acerca do trabalho do
Legislativo Brasileiro para ilustrar a sua discordancia com a literatura quando a mesma aponta
que um dos problemas do presidencialismo é ter uma composicdo de parlamentares que néo se
importam com politicas e sim com a manutencao de seus proprios interesses e em satisfazer seu
proprio eleitorado para que possa se manter no cargo, tese essa defendida por Ames (2000), por
exemplo. Para sustentar essa tese, sdo analisados dados que apontam as alteragdes realizadas
pelo Legislativo nas matérias propostas pelo Executivo. Os indices apontam uma mudanca
significativa nas propostas legislativas, a exemplo dos decretos, bem como demonstram que 0
legislativo € responsavel por 20% da producdo legal no modelo vigente Brasileiro.
Considerando os dados, é possivel perceber que a participacao efetiva do poder Legislativo e
sua influéncia no status quo brasileiro ndo corrobora com a imagem atribuida pela literatura de
um poder preocupado exclusivamente com seus interesses particulares.

Em suma, a andlise de Andrea Freitas (2016) sobre o funcionamento do
presidencialismo de coalizdo no Brasil destaca-se das demais analises no sentido de analisar

empiricamente o que a literatura anterior pontuava, frisando a atuacéo do Legislativo na agenda
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iniciada pelo Executivo e, desta forma, mostrando a atuagdo da coalizdo na construgéo,
modificacéo e aprovacio dessa agenda. E possivel concluir a partir de sua obra que o estudo do
Poder Legislativo brasileiro demonstra com perfei¢do o papel das coaliz6es no cenario do pais,
cujo inicio é o acordo firmado entre o chefe do Executivo e partidos do Legislativo. A partir de
entdo, quando as decisdes sao tomadas, os lideres partidarios somam-se a realidade heterogénea
das coalizbes. Entdo segundo Freitas, a principal singularidade do cenario Brasileiro no estudo
das coalizoes ¢ simples: “A coalizao, de fato, governa”.

Os partidos politicos como elementos de andlise alcancardo uma visibilidade ainda
maior com Freitas (2016), que compreende empiricamente os partidos como atores que, apesar
de ndo serem unitarios, possuem a capacidade de se comportar como se o fossem. Em sua obra,
apos uma analise literaria acerca de disciplina partidaria, Freitas (2016) afirma que o
pertencimento ou ndo a coalizdo é insuficiente para definir previamente o comportamento dos
parlamentares. Em sua andlise, aponta que os lideres partidarios possuem mais influéncia sobre
suas bancadas do que a posicdo geografica em relacdo a coalizdo, ou seja, a analise de Freitas
avanca em direcdo a entender a atuacdo do partido politico em sua trajetdria para obtencéo de
beneficios.

Para Freitas (2016), a coalizdo é governamental sempre que ndo for formada ad hoc e
exige tanto um acordo interpartidario quanto intrapartidario. E preciso que o lider do partido se
comunique com os demais membros e que entrem em um acordo para manter a unidade, afinal,
nem todos os parlamentares sdo beneficiados individualmente com a coaliz&o, a0 mesmo tempo
em que o Executivo necessita da disciplina de todos os membros daquele partido para obter 0s
VOt0s necessarios.

A andlise de Freitas (2016) se caracteriza por um novo passo adiante em relacdo as
problematicas antes levantadas. Segundo ela, os politicos querem, de fato, fazer politica. Essa
Otica ndo adere ao tom bélico entre Executivo e Legislativo, antes visto somente como um

campo de batalha para obtencéo de cargos. De acordo com Freitas (2016):

Entendo que a relacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo ndo é guiada pelo viés
do conflito. HA um motivo simples para refutar essa tese: os partidos representados no
Legislativo também ocupam pastas ministeriais no Executivo. Os partidos, entéo,
fazem a ponte entre os Poderes. Quando um projeto chega ao Legislativo, ele ndo
representa as preferéncias do Presidente, mas sim da coalizdo, representada no
Legislativo e que orientara a tramitagdo do projeto no interior das casas legislativas.
(FREITAS, 2016, p.46)

A andlise empirica de Freitas (2016) visa entender qual ¢ a relacdo dos parlamentares

com o0s projetos oriundos do Executivo, pois assim entende que é uma forma mais efetiva de
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analisar a coalizdo. As alterages propostas no interior do processo legislativo, para surtirem
efeito nas propostas do Executivo ndo sdo, portanto, reflexo de um posicionamento individual
do parlamentar e sim da vontade coletiva orquestrada entre a maioria legislativa e o Presidente
da Republica.

Portanto, "coalizdes sdo formadas por razBes pragmaticas e Obvias: aumentar as
chances de aprovar projetos ou uma agenda no Legislativo. Sao, portanto e por si s6, um forte
indicativo de que ha uma preocupacdo com a aprovacao de politicas” (FREITAS, 2016, p. 31).

Mais do que aprovar politicas, os estudos empiricos acerca da relagao de “loteamento”,
como ja chegou a ser chamada a relagdo do Legislativo com o Executivo, evidenciaram que a
maioria esmagadora de leis ordinarias aprovadas no Brasil, segundo Limongi (2006), sdo de
iniciativa do Executivo. De acordo com sua pesquisa (2006), 85,6% dos projetos de lei ordinaria
aprovados sdo de propositura do Executivo. Com isso, é possivel concluir que a vertente
empirica da andlise dos Poderes aponta ndo somente uma disposicdo mutua de cooperagao
como também para uma preponderancia do Executivo naquilo que modifica o status quo.
Somado a isso, temos que, mesmo nas propostas oriundas do Executivo, o Legislativo age e o
faz de forma consistente, propondo emendas e substitutivos que permitem uma maior atuacdo
da coalizéo no préprio desenho das politicas propostas pelo Executivo.

Portanto, ao longo do tempo, todos os pontos que caracterizam a estabilidade do
presidencialismo, bem como suas inevitaveis coalizdes, passaram por analises empiricas que
contestaram a normatividade tedrica que um dia dominou o0 que se entendia do cenério
Brasileiro. Apesar de néo ter seus resultados tdo amplamente difundidos quanto os conceitos
pejorativos que fazem parte do senso comum, a influéncia desses trabalhos académicos é
fundamental para que se possa entender a incidéncia das coalizGes como um sistema atuante na
realidade do Legislativo de forma efetiva.

Esta pesquisa tem por objetivo encontrar evidéncias de que a coalizdo ultrapassa em
influéncia o campo dos projetos de lei para adentrar no sistema de comissoes do Legislativo
brasileiro e, quem sabe, ser atuante também no que diz respeito ao processo juridico movido
por interesses politicos. Entdo, serd possivel identificar a atuacdo da coalizdo na trajetoria
desses processos, independente de seus resultados? Resultados esses que podem influenciar
como determinado parlamentar é visto pela Casa, pela opinido publica (bem como por seu
eleitorado) e, algumas vezes, alterar a propria composi¢cdo da Camara em caso de cassacao de

mandato.

1.2 COMISSOES NO LEGISLATIVO BRASILEIRO E O CONSELHO DE ETICA
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Desde Figueiredo e Limongi (1998) aponta-se que o Regimento Interno da Camara
dos Deputados confere amplos poderes aos lideres partidarios para que indiquem os caminhos
de seus partidos no interior das comissfes. Publicado em 1998, antes do surgimento do Cédigo
de Etica e Decoro Parlamentar, a pesquisa ja destrinchava as caracteristicas partidarias que
norteavam a organizacdo do Legislativo brasileiro, evidenciado pela representacdao
proporcional dos partidos politicos no interior da comissdo e pela indicacdo dos membros das
comissdes pelos lideres partidarios. Proporcionalidade e protagonismo do lider partidario nesse
cendrio permitem que adentremos na discussdo acerca das comissdes sem perder de vista a
influéncia das teorias positivas.

Embora o Conselho de Etica ndo seja um 6rgéo terminativo, ou seja, seus pareceres
que versam sobre perda de mandato serem condicionados ao Plenario da Camara, o préprio
funcionamento do Conselho para a elaboracdo de seus pareceres, e suas caracteristicas de
composicao e tramitacdo, constituem peca demandante de atencdo. Rubiatti (2019) afirma que
nem todas as matérias que passam pelas comissdes possuem poder terminativo/conclusivo,
sendo 0s posicionamentos (pareceres) das comissdes também objeto de analise. A propria
representacdo proporcional exigida por Regimento Interno e reforcada pelo Codigo de Etica
também se solidifica como objeto de analise caracteristico do cenario das comissGes no
processo legislativo.

Nesta pesquisa o desafio é justamente estabelecer uma conexéo entre o Conselho de
Etica enquanto instituto e as teorias derivadas da Ciéncia Politica, uma vez que a questdo no
se resume apenas a questdes éticas envolvendo comportamentos possivelmente indecorosos dos
parlamentares mas, acima de tudo, a uma dimensdo politica decorrente do modelo de
relacionamento entre os poderes, que produzem determinados conflitos e a¢des politicas para
garantir base de apoio parlamentar ao Presidente da Republica.

Na Ciéncia Politica a questdo do processo decisorio relativo as decisfes estabelecidas
nas comissdes e conselhos deliberativos tem sido estudado a partir do enfoque da relagdo entre
0 poder Executivo e Legislativo no decorrer do mandato presidencial e da legislatura vigente.

Os estudos que se desenvolveram no Brasil sobre o papel das comissdes no trabalho
legislativo informavam que a Cémara dos Deputados é por exceléncia uma casa de
representacdo de interesses (RESENDE, 2017). Neste sentido, qualquer ac&o politica realizada
pelos membros desta casa passaria pelo reconhecimento da existéncia de uma diversidade de
atores que agem em prol da defesa de interesses claramente estabelecidos. Acredita-se que a

mesma situagao se apresenta como uma caracteristica do Conselho de Etica.
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Figueiredo e Limongi (1999), por exemplo, em um estudo sobre a tramitacdo de
matérias no interior do Congresso Nacional ja observavam que o Legislativo brasileiro, devido
o elevado grau de fragmentacdo partidaria, apresenta um cenario propicio a formacédo de
coalizdes que estabelecem certa previsibilidade nos resultados das votag6es, ou seja, uma forma
de avaliar as divisbes internas no interior do Congresso Brasileiro ndo deve levar em
consideracdo apenas o viés partidario, mas sua ligacdo com o poder Executivo. Desta forma,
pode-se avaliar a posicao estratégica dos parlamentares a partir do eixo oposi¢do ou situagao.

Primeiramente, é preciso considerar que anélise sobre o Conselho de Etica carece de
literatura especifica. Para suprir essa lacuna, é preciso entender o Conselho de Etica da Camara
dos Deputados como analogo a uma comissdo, ou seja, entendendo a luz da literatura sobre a
estrutura das comissdes no interior do legislativo, estando sujeita a todas as possiveis nuances
que envolvem tal analise. E preciso entender que o Conselho de Etica pode estar sujeito as
variagcOes pertencentes ao presidencialismo de coalizdo, que € parte integrante da
realidade legislativa a qual estamos vinculados. Assim como também é possivel afirmar que
o conselho de ética pode ter sua analise norteada pela analise proposta pela literatura acerca da
organizacao legislativa no tocante as comissoes.

As comissdes possuem um papel fundamental no que se refere a analise
da organizacéo legislativa, interligando-se com as teorias positivas e sendo pega-chave para a
solucdo de conflitos, funcionando como uma espécie de microcosmo que pode servir de base
para que se entenda a movimentacdo no interior do Congresso. Por isso, € possivel observar
uma correspondéncia parcial de parte da literatura acerca do Congresso Americano e

seu respectivo sistema de comissdes com a realidade Brasileira.

A utilizacdo da literatura americana para analisar nosso sistema de comissdes ndo é
unanimidade. Nascimento (2012) entende como inadequada a universalizacdo de uma leitura
comportamental que analisa um sistema presidencialista especifico, diferente de todos os
outros. Apesar disso, entende que a 0s conceitos extraidos do sistema americano de comissfes
pode ser utilizado para analisar outras conjecturas, caso ocorram adaptacdes as suas

particularidades.

De acordo com Nascimento (2012), a principal particularidade do cenério brasileiro
que deve ser levada em conta ao adaptar a teoria comportamentalista é a influéncia dos poderes
legislativos herdados pelo Executivo com o advento da Constituicdo de 1988. A proatividade

do Presidente, somada a centralizacdo do processo decisério pelo poder conferido aos lideres
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partidarios e da distribuicdo de recursos, acabam por reduzir os poderes do parlamentar no

Congresso, 0 que culminaria num sistema de comissdes fraco e débil (NASCIMENTO, 2012).

Nessa trajetoria percorrida, € necessario entender que 0s conceitos anteriormente
citados como coalizOes e organizacao legislativa podem se encontrar e se chocar no interior de
uma Comissio como o Conselho de Etica. Partindo do fato de que as indicagdes dos lideres
partidarios para a composicdo da comissao, Muller (2005) entende que a ocupacdo de cargos-
chave dentro das comissdes reforga a seniority como mecanismo de reducao de incertezas antes
da representacdo passar ao plenario. Nessa perspectiva, percebe-se a incidéncia tanto da teoria
informacional quanto da partidaria, contudo, havendo certa predominancia da teoria partidaria

na visao defendida por Muller (2005).

Dentro dessa discussdo, percebe-se, de acordo com o Codigo de Etica e seu regramento
para a composi¢do do Conselho, a forca da figura do lider partidario. Com o seu poder de indicar
parlamentares para postos-chave de uma comissdo, Muller (2005) aponta para a capacidade que
tal poder possui de influenciar diretamente no grau de lealdade partidaria de seus componentes.
Em suma, quanto maior for a lealdade partidaria, mais chances o parlamentar possui de

representar o seu partido em comissdes de destaque.

A figura dos lideres partidarios exerce um papel fundamental para compreender o
Conselho de Etica, bem como sua relacio dentro da perspectiva de coalizdes. O lider partidario
é o0 responsavel por indicar o representante do partido ou bloco partidario para ser membro
titular do Conselho. O bloco partidario tem direito a uma Unica indicagcdo, mas a intencéo
regimental de representar a maior quantidade de partidos possiveis no interior do Conselho
pode se tornar um reflexo da prépria coalizdo dentro dos 21 membros titulares. Quanto maior
for a coaliz&o, maiores serdo as chances de um interesse em comum ter representatividade, tanto

através da figura do relator quanto no embate dos demais a um relator desfavoravel.

Os partidos politicos e os lideres partidarios sdo 0s responsaveis por construir a
identidade do Conselho de Etica a partir das indicagdes feitas para sua composicdo. Soma-se a
isso o fato de o Conselho poder funcionar como um mecanismo de desgaste politico para um
parlamentar e, exceto nos relatos de perda de mandato, tém o conddo de retirar prerrogativas
politicas e apresentar censura escrita como punicGes, itens que podem ser explorados
politicamente de diversas formas.

Com base nisso, a temética mostra-se relevante no sentido de medir a possibilidade de

entender o Conselho de Etica da Camara como uma espécie de “gatekeeper"”, ou seja, um
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guardido do Plenario da casa, no sentido de impedir que determinadas denuncias adentrem
aquele espaco. Cabe a esta pesquisa analisar, através de analise dos dados da prépria Camara,
se essa possibilidade possui forca. Afinal, o Conselho de Etica possui uma organizacao interna
que reflete a organizacdo da propria Camara, recebendo a influéncia das disputas entre governo

e oposi¢do em sua forma de agir?

CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo percorreu a trajetéria do sistema presidencialista até entender a
necessidade da formacao de coalizdes e o reflexo que essas coalizGes exercem na organizacdo
legislativa. Esse percurso tedrico € essencial, uma vez que esclarece as motivacGes por tras da
atuacdo conjunta dos partidos e a importancia dos lideres partidarios, que possuem um papel
fundamental dentro do objetivo de pesquisa do presente trabalho: o Conselho de Etica.

Uma vez que a pesquisa pretende entender o Conselho de Etica a partir dos conceitos
de organizacdo legislativa e sob a o6tica do presidencialismo de coalizdo, o arcabouco teorico
gue versa sobre ambos os temas foi demonstrado, mesmo que de forma breve, para a posterior
compreensdo de sua extensdo e efetividade no cenério das representagdes. Os conceitos de
governabilidade, a atuacdo dos partidos politicos e suas respectivas liderangas e a busca pela
efetiva participacdo na elaboracdo de politicas proporciona a compreensdo necessaria para
entender o cenario encontrado dentro do sistema de comissdes, no qual se insere o Conselho de
Etica da Camara de maneira analoga.

Dentro do instituto dos Conselhos, todos esses conceitos sdo visualiziveis. Desde a
governabilidade, ali representada pelo uso estratégico das denuncias, a atuagdo das coalizdes
como reflexo na composicdo do Conselho e orientagdo para a atuagdo dos seus membros e as
analises da estrutura legislativa que proporciona a compreenséo sobre as fun¢bes do Conselho

e de seus atores: os partidos politicos e lideres partidarios.
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CAPITULO 2 - AORGANIZACAO DO LEGISLATIVO E O CONSELHO DE ETICA
INTRODUCAO

Nesse capitulo, deseja-se observar e entender a dindmica presente no interior do
Conselho de Etica na Camara dos Deputados, e para isso é preciso estuda-lo a luz das teorias
positivas sobre o Legislativo. Debater sobre as teorias positivas individualmente € fundamental
para que sejam percebidos os parametros de comportamento ja retratados na literatura, que véao
definir a forma como os parlamentares enxergam tanto a politica quanto seu papel dentro do
processo de criagéo de leis e mudanca de status quo. Complementarmente, busca-se descrever
a organizacéo e o papel desempenhado pelo Conselho de ética na estrutura organizacional da
Camara dos Deputados.

Dessa forma, o presente capitulo se divide em duas se¢des, além dessa introducao e
das consideraces finais do capitulo. Na primeira, serdo tratados os trés modelos tedricos sobre
a organizacao e o comportamento legislativo, a dizer: as teorias distributivista, informacional e
partidaria. Na sequéncia sera abordada a historia e a estrutura organizacional do Conselho de

Etica da Camara dos Deputados.
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2.1 TEORIAS POSITIVAS SOBRE O LEGISLATIVO

Pode-se afirmar que as bases conceituais da organizacdo legislativa da forma que
conhecemos hoje sofreram influéncia direta das obras de Mayhew (2004), Krehbiel (1991) e
Cox e McCubbins (1993, 2007). As obras apresentaram um arcabouco tedrico voltado para a
compreensdo do processo de agdes politicas dentro da realidade do Congresso norte-americano
e quais seriam as causas e consequéncias das mesmas. Também conhecidas como “teorias
positivas”, essas analises das instituicdes visam encontrar uma explicacdo para a forma de agir
dos parlamentares em seu interior, bem como as consequéncias dessas acdes para eles e seus
pares na coletividade.

A andlise da organizagdo legislativa teve como referéncia o funcionamento do
Congresso Americano. A pesquisa desenvolvida por Krehbiel (1991) versava sobre a forma
como os membros do Congresso atuavam na administracdo de determinados recursos e na
propositura e aditamento de projetos. A forma como os parlamentares se organizavam era de
suma importancia para que se pudesse perceber como os parlamentares lidavam
individualmente com a propria legislatura, uma vez que o trato com os recursos era uma forma
de se obter sucesso -ou ndo- nas arenas legislativas, um cenério por vezes bélico e de constante
luta pela fidelizagdo do eleitorado visando a reeleigdo. Quando se fala em “recursos”, nao
envolve somente o aspecto financeiro do termo. Tempo também é um recurso valioso.
Informacédo é um recurso. Tudo aquilo que puder agregar na obtencao da expertise politica.

Na obra de Krehbiel (1991), encontramos uma descri¢do sobre organizagao legislativa
com um enfoque especial em dois modelos, o distributivista e o informacional. O primeiro
modelo, distributivista, repousa numa perspectiva fora do padrdo teérico de visdo
individualista, entendendo o cenério legislativo como um corpo coletivo onde a missao central
é a obtencdo de beneficios politicos. Dentro do cenario eleitoral competitivo, buscando a
satisfacdo do eleitorado, é natural que se encare o Congresso como um foco de obtencédo de
“respostas” ao eleitorado com fins de reeleicdo. Através das trocas realizadas entre o0s
parlamentares, privilegiando aqueles com maior relevancia, auxiliam na previsibilidade na
obtencgéo de recursos.

Por outro lado, existindo em outra perspectiva, 0 modelo informacional propde uma
troca de conceitos. Sai a “troca” entre os parlamentares para que seja inserida a
“especializacao”. O modelo informacional entende a organizacao legislativa como um campo

que obtera beneficios coletivos, a partir do momento em que seus componentes se
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especializarem, obtiver expertise. A expertise, consequentemente, gera um bem coletivo,
envolvendo todos os legisladores, adviria de mecanismos internos de incentivo a especializacao
individual dos parlamentares que compartilhardo a experiéncia obtida com seus colegas
legisladores. A grande vantagem dessa expertise, de acordo com essa perspectiva, seria a
reducdo daincerteza a respeito das tomadas de decisdo dentro da casa, vislumbrando
a possibilidade de maior seguranca politica diminuindo a incerteza.

As teorias positivas se dividem em trés modelos: distributivista, informacional e
partidaria. Esses modelos foram formulados para a analise do Congresso dos Estados Unidos,
porém, permitem aproximacdes a aplicacGes, mesmo que matizadas, nos estudos sobre outros
Legislativos, sendo utilizados com frequéncia como referéncias para o estudo do caso
brasileiro. A seguir, faremos uma abordagem conceitual baseada na literatura especializada

nessa tematica para que possamos sedimentar as nossas analises futuras.

2.1.1 Teoria Distributivista

No desenvolvimento da teoria distributivista, muitas implicacGes ja foram levantadas.
O sentido de “distributivista” ja foi visto como clientelista, particularista ¢ encarado como um
modelo de beneficios concentrado em detrimento de custos esparsos. E certo que essa teoria
passou por um processo de amadurecimento na literatura até poder ser compreendida num
sentido mais proximo a realidade.

Krehbiel (1991) entende que o termo “distributivista” possui duas interpretacoes
ndo excludentes, mas também ndo complementares. Na primeira concepcao, o termo significa
pork barrel politics, onde os beneficios das politicas envolvidas sdo altamente concentrados,
enguanto os custos sdo dispersos. Na outra perspectiva, 0 termo carrega a ideia de “quem ganha
0 qué? a custa de quem?”, representando a ideia de escassez e conflito, afinal, os recursos no
meio sé@o finitos e os atores que os disputam possuem interesses distintos, com destinacgdes
divergentes para eles.

Ligando as duas concepgOes, esta o fato de que, num processo comum de
distribuicdo, alguém ganha e alguém perde. E possivel entender essa classificagdo teorica
apresentada por Krehbiel (1991) como um reflexo do conflituoso ambiente politico do
Congresso Americano. Um legislativo conflituoso é o cenéario ideal para disputas entre
parlamentares, galgando sempre seus interesses particulares em prol da reeleicdo. Cenario

semelhante ao apontado pela literatura referente ao Legislativo brasileiro, em virtude do alto
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grau de fragmentacdo partidaria e necessidade de resposta aos nichos que simbolizam as
clivagens regionais e sociais do pais.

Contudo, é justamente a partir desse cenario conflituoso que surge o incentivo para
que acontecam as trocas entre os parlamentares. Essas trocas, de dificil comprovacdo empirica,
apontam para a dificuldade de se estabelecer com efetividade um modelo distributivista
propriamente dito, visto que o cenario conflituoso atinge a intengdo comum de investimento
em politicas publicas nos distritos representados no Congresso. A logica distributivista estaria,
portanto, vinculada & duas pretensdes individuais, porém unanimes: obter a reelei¢do e executar
politicas publicas diretamente nos distritos eleitorais dos parlamentares.

Shepsle e Weingast (1994) possuem visdes complementares acerca das teorias
positivas. De acordo com o0s autores, 0 modelo distributivista parte da premissa de que 0s
parlamentares sdo eleitos com os propositos mais variados, tanto por critérios do eleitorado
quanto por suas convicgdes pessoais, do que sdo politicas publicas positivas. Essas derivacdes
de conceitos ddo origem a uma heterogeneidade.

A consequéncia da heterogeneidade consiste no fato de que a razdo politica dos
individuos nunca serd pacificada. Quando se tem essa variedade de perspectivas,
consequentemente, ndo se obterd uma maioria decisiva de legisladores, dando ensejo a um
cendrio de competigcdo. Esse impasse origina a principal convergéncia entre a teoria de Krehbiel
e a teoria distributivista, justamente no ponto em que ambos concordam gue a Unica forma de
solucionar esse cenario é atraves da troca e da cooperacao.

Embora o cenario de trocas seja 0 mais ldgico para o contexto legislativo,
a heterogeneidade pode se mostrar um fator incontornavel. Como alternativa, uma proposta de
solucdo institucional é elaborada pelos autores da teoria distributivista, que apresentam o
sistema de comissdes como ponto-chave. O sistema de comissGes pode se mostrar capaz de
resolver uma série de problemas derivados da caracteristica heterogénea e, portanto,
frequentemente conflitiva do Congresso, conduzindo os parlamentares para 0s setores com 0s
quais eles possuem maior afinidade -ou interesse —, a0 mesmo tempo em que funciona como
maneira de obtencao de influéncia naquela area especifica de elaboracao de politicas.

O ponto alto da institucionalizacdo de comissfes especializadas, de acordo com
Shepsle e Weingast reside no fato de que essa perspectiva apresentaria ao cenario de trocas e
distribuicdo uma alternativa para se tornar um sitio de efetiva producdo de politicas. Afinal, as
comissBes sdo corpos especializados que relnem a expertise necessaria para producdo

legislativa extraida diretamente da relacéo entre politicas publicas e a necessidade social.
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Dentro dessa perspectiva, Mayhew (2004), também diante da analise da realidade
congressual norte-americana, elucida que tal comportamento legislativo é voltado para a busca
individual do parlamentar pela reeleicdo. Afinal, os parlamentares séo atores politicos racionais
e tal racionalidade engloba a preocupacdo com a manutencdo da carreira politica.
Consequentemente, a atuacdo do parlamentar envolve a captacdo de recursos direcionados a
sua localidade, fazendo com que o centro do modelo em questdo verse sobre a alocacdo desses
recursos para os distritos e como fazé-lo (RUBIATTI, 2019). Objetivando conseguir a
reeleicdo, o parlamentar adotaria algumas estratégias de acdo: 1) advertising: estratégias usadas
pelos parlamentares para se fazer conhecidos; 2) credit-claiming: reivindicar crédito pelas
politicas adotadas; 3) position taking: tomar posi¢cdo publica sobre matéria de interesse de seus
eleitores; e 4) utilizacdo da prépria estrutura organizacional do Congresso (em especial, 0s
gabinetes e as comissfes) para otimizar a relagdo com seus eleitores (Rubiatti, 2019, p.14).

Para alcancar a reeleicdo, Mayhew (2004) elucida que a organizacdo do préprio
Congresso estd montada de forma a viabilizar esse processo de ganho parlamentar, e tal
viabilizacdo se da a partir do sistema de comissdes. As comissdes representam as divisdes
tematicas e, em nossa perspectiva, a referida comissdo-tema do presente trabalho apresenta
caracteristicas correspondentes aos tracos evidenciados por Mayhew enquanto exercicio de
position taking, que consiste em um parlamentar tomar uma posi¢do publicamente acerca de
matérias que interessam aos seus eleitores uma vez que a representacdo das disputas politico-
partidarias no interior dos processos por quebra de decoro parlamentar evidenciam ao
eleitorado, que dispde de livre acesso a integralidade da tramitacdo processual, a defesa dos
interesses politicos dos parlamentares e consequentemente, como se discutira adiante, do
partido politico como um todo. Em suma, o importante para esse modelo ndo € apenas a
captacdo de determinado recurso, mas principalmente seu uso estratégico para beneficio

eleitoral.

2.1.2 Teoria Informacional e a busca pela reducéo da incerteza

Para Krehbiel (1991), a perspectiva anterior estabelecida pela literatura de que a
estrutura do Congresso estava voltada para proporcionar os ganhos de troca restava insuficiente
para retratar a realidade. Portanto, passa a propor uma espécie de atualizacdo a perspectiva do
Congresso, elaborando uma nova teoria que conhecemos pelo nome “informacional”.

Nascimento (2010) sintetiza a teoria de Krehbiel (1991) em duas principais premissas.

A primeira é o postulado majoritario, onde entende-se que as escolhas legislativas sdo feitas a
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partir da maioria. E segundo, o postulado da incerteza, pelo qual tem-se que os parlamentares
possuem duvidas sobre os instrumentos que se utilizam, bem como as consequéncias de suas
escolhas.

No postulado majoritério, Krehbiel (1991) aponta que as institui¢Bes, para seu proprio
equilibrio, constituem escolhas. Escolhas essas que precisardo atender as necessidades da
maioria, sob pena de gerar danos a essas proprias instituicdes, sendo necessario entdo satisfazé-
la pelo conceito de gaisn from trade.

E através do postulado da incerteza que se lancara um olhar sobre um aspecto
importante do comportamento parlamentar, que é a distingdo entre instrumentos politicos e
resultados politicos. A partir dele, podemos deduzir que legisladores ndo conhecem a relacédo
precisa entre os instrumentos que eles selecionam e os resultados subsequentemente produzidos
(NASCIMENTO, 2010, p. 379).

Por mais empenhados que sejam os legisladores, ndo é esperado (e nem possivel) que
estes saibam exatamente todas as consequéncias de suas escolhas enquanto atores politicos.
Logo, a informacdo propriamente dita possui um papel fundamental, tanto para as pretensdes
do parlamentar quanto para as consequéncias de suas escolhas, em ambito individual, mas,
principalmente, coletivo.

A teoria informacional, como sugere sua propria nomenclatura, direciona seu foco
sobre o valor da informac&o em determinados sentidos como componente central. E plausivel
afirmar que o sentido mais adequado de se interpretar informacdo é especializacdo, ou entdo,
como o termo que é mais utilizado: expertise.

Combinando os dois postulados, tem-se o que Nascimento (2010) denomina “insight”
da teoria informacional, que é a observacdo de Krehbiel (1991) sobre o incentivo a
especializacdo: as maiorias podem estabelecer incentivo para obtencdo de informacdo. Os
arranjos institucionais, para a manutencdo do seu equilibrio, necessitam de informacdo, e seu
consequente uso estratégico. E nessas instituicGes, existem elementos poderosos dentro das
legislaturas que monopolizam justamente a informacao: as comissoes.

A teoria de Krehbiel parece fazer um convite para que visualizemos o Congresso além
das deliberagbes que ocorrem no processo legislativo. Permite aumentar o alcance de nossa
visdo acerca do processo legislativo onde, anteriormente, apenas entender o processo de criacao
de leis através de trocas era o suficiente. E preciso, a partir de agora, considerar a ideia de que
os parlamentares ndo conhecem de antemao as consequéncias das politicas por eles adotadas.

Logo, o que regula o Congresso e seus procedimentos enquanto instituicdo é a relagédo

entre a politica selecionada e os resultados alcangados. Existe um fator que distingue a teoria
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informacional da distributivista, e € o cerne do pensamento de Krehbiel (1991) para designar a
conceituacao dessa. Esse fator é a questdo da incerteza. Ausente no modelo anterior, ele passa
a ser o fator primordial para entender o que estrutura a teoria informacional. Consequentemente,
a diminuigdo da incerteza, obtida através da informac&o, € a alma desse modelo, exercendo
influéncia direta nas escolhas dos legisladores.

E preferivel para o legislador escolher politicas cujas consequéncias ele é capaz de
antever, em detrimento de politicas das quais ele desconhece os possiveis resultados. Afinal,
sua reeleicdo depende da efetividade -e efetividade positiva- dessas politicas. A solu¢do para
isso é que a legislatura na qual esse politico esté inserido invista na producéo de expertise. A
expertise, por sua vez, é responsavel por reduzir a incerteza. No epicentro da teoria de Krehbiel
(1991), as Comissdes sdo o0 ente catalisador enquanto agentes que monopolizam essa expertise.

E certo que obter expertise é custoso. Porém, ndo mais custoso do que tomar decisdes
com informacdo inadequada. Além de que, a partir do momento em que essa expertise é
adquirida, pode produzir efeitos positivos para toda a coletividade politica do contexto. 1sso s6
sera possivel caso existam arranjos institucionais que influenciem, facilitem ou incentivem os
parlamentares na busca pela informacéo e, em seguida, compartilha-la.

Especializagdo ou expertise € 0 que se necessita para que ndo haja os problemas
derivados da informacdo assimétrica, que ocorre nas situagbes em que
determinados parlamentares possuem mais conhecimento do que outros sobre relacdo
entre determinadas politicas e seus resultados. Essa assimetria € decorrente da forma
igualmente assimétrica de distribuicdo da expertise, mais acessivel a alguns parlamentares
do que a outros. E nessa perspectiva que Krehbiel (1991) entende ter nas Comissdes uma figura
que pode ser aliada na redugdo dos custos de obtencdo de expertise, que os parlamentares
buscardo utilizar de forma estratégica.

Quando se observa a estrutura organizacional do Legislativo, a questdo da incerteza é
um dos pontos-chave. Nas palavras de Rubiatti (2019), na abordagem informacional, o
congressista tem que tomar decisfes sobre multiplas politicas que sdo complexas e demandam
experiéncia e conhecimento técnico. A reducdo da incerteza € um bem coletivo fundamental a
ser alcancado, 0 que traz consigo a ideia de que as instituicGes legislativas serdo mais eficientes
na medida em que conduzirem seus componentes (parlamentares) a adquirir e compartilhar
conhecimentos especializados (SANTOS E ALMEIDA, 2005).

As comissdes surgem, entdo, como mecanismos de reducdo dessa incerteza. De acordo
com Rubiatti (2019), sob a oOtica da teoria informacional, as comissdes sdo agentes

informacionais responsaveis por gerar expertise e compartilhar informacdes com o plenario, e
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nessa perspectiva, convivem necessariamente com a heterogeneidade, a fim de potencializar
justamente tais ganhos informacionais.

Como ja dito anteriormente, no inicio desta se¢do, os ganhos informacionais sdo
potencializados pelas comissdes. E sendo a informacéo fundamental para orientar a tomada de
decisdo consciente dos parlamentares a partir das consequéncias de suas escolhas, encontramos

nas comisses um locus fundamental para a propria manutencéo da estabilidade institucional.

2.1.3 Teoria Partidaria

O terceiro e ultimo modelo a ser discutido é o chamado Modelo Partidario. Essa
denominacdo advém de que agora, o enfoque recai sobre a figura dos partidos politicos, e como
estes passam a influenciar a organizacéo legislativa. Cox e McCubbins (1993) encarregam-se
de trazer um comparativo entre os partidos politicos e cartéis. Existe uma série de problema a
ser enfrentada, mas o serdo eficazmente caso a organizacdo esteja funcionando de forma
efetiva. Rubiatti (2019) aponta que nessa terceira abordagem os partidos politicos sdo criacfes
enddgenas que garantem ganhos internos e externos, gerando ganhos tanto eleitorais quanto
para a organizacdo do Legislativo. Além do objetivo de reelei¢éo, olha-se mais atentamente
para a figura do partido majoritario.

A analise traz a figura do partido politico, em especial o partido majoritario, como
figura central na analise da solugédo dos dilemas coletivos que ganharam forca no século XX,
fazendo com que o partido politico seja apontado como figura efetiva dentro do processo
legislativo. Nessa perspectiva, o partido majoritario ocupa o papel de destaque que até entéo
pertencia as comissdes, em virtude das mudangas institucionais decorrentes das reformas.

O partido evoca para si 0 papel de um cartel quando ele toma para si, repentinamente,
0 poder e a autoridade sobre a formulacéo legislativa originalmente do Congresso e a oferece
nas maos de seus membros. Embora pareca impensavel, ou de dificil visualizacdo, um partido
politico usurpar o poder do Congresso, Cox e McCubbins (2007) explicam que isso decorre do
controle da agenda legislativa. Em outras palavras, 0 modelo partidario busca explicar que 0s
partidos politicos podem ser centrais na organizacdo legislativa.

Para que seja feita essa analise, Cox e McCubbins (2007) buscam sustentacdo nos
modelos anteriores, revisitando-0s. Ao contrario da heterogeneidade que se fez presente
na analise anterior, o grande ponto positivo na analise desse modelo partidario é
a homogeneidade do partido politico majoritario, que faz com que os pontos de convergéncia

entre seus membros passem a definir a agenda politica daquele sistema. Grande parte dessa
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homogeneidade se deve ao fato de que os problemas de acdo coletiva acabam minando as
pretensbes dos parlamentares que pretendiam agir sozinhos. Unir-se num mecanismo
institucional para que juntos persigam as pretensdes politicas da coletividade, através dos
partidos politicos, passa a ser o meio norteador da acao parlamentar. Os partidos unem, agem e
incentivam a cooperacao entre seus integrantes. Nessa configuragdo, ganha destaque o papel

dos lideres partidarios:

Como agente central nessa configuracdo, ela deve possuir recursos para premiar ou
punir os comportamentos dos legisladores do partido, garantindo, assim, a disciplina
no comportamento parlamentar, o que ajudaria a manter a reputacdo do partido. Por
isso, a figura do lider deve possuir prerrogativas superiores aos outros membraos, e ele
deve estar disposto a usar esses recursos para induzir a disciplina em seus membros.
Uma vez que o comportamento individualista acabaria por acarretar resultados sub-
6timos para todos os membros, essa forma de organizacdo acaba por ser preferida
pelos legisladores (Rubiatti, 2020, p. 16-17)

Portanto, os partidos encontram formas de se “espalhar” dentro do processo de
organizacdo legislativa. Os parlamentares mais fiéis acabam tendo determinadas indicacdes
estratégicas, dentro do instituto das comissbes, como forma de exercer esse controle velado
dentro do sistema em questdo. O contedo que anteriormente era atribuido a outros fatores
como forca das comissdes, agora € visto nesse modelo como oriundo da organizacao partidaria.

Assim, na perspectiva partidaria, ndo apenas a reeleicdo do parlamentar é importante,
mas a reeleicdo dentro de um partido majoritario, uma vez que esse partido pode controlar a
agenda do Congresso e conseguir maiores recursos para serem distribuidos entre os membros.
Grosso modo, a importancia de se estar no partido majoritario pode ser assim sintetizada

o partido majoritario, ao ocupar 0s principais postos no Legislativo, consegue o
controle da agenda e, com esse controle, consegue realizar um bom nimero de acoes
legislativas, aprovando quantidade significativa de politicas puablicas, o que,
consequentemente, Ihe garante boa reputacdo. Como a reputacéo do partido € um bem
coletivo para todos os seus membros, com ela aumenta-se a chance do parlamentar se
reeleger, e do partido conseguir novos congressistas. Consequentemente, o partido

majoritario se mantém nessa condicdo e pode distribuir os principais postos para seus
membros mais antigos (Rubiatti, 2020, p. 16)

Na perspectiva partidaria, segundo Cox e McCubbins (1993), as comissfes seriam
espacos privilegiados para o controle da agenda que chega ao plenério. Nesse sentido, a
ocupacdo delas se daria de forma a privilegiar os parlamentares que apresentassem maior
lealdade ao partido. Como consequéncia, “a permanéncia em determinada comissdo se
relacionaria com a capacidade do parlamentar conseguir barrar ou aprovar os projetos, de

acordo com os interesses do seu partido” (Rubiatti, 2020, p. 16)
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Nesta interpretacdo a Camara ndo € o espaco para uma acao individualizada dos
deputados. Ao contrario, os parlamentares precisam aderir aos partidos ou as coalizGes caso
queiram ter acesso a recursos de poder que possam garantir capital politico junto as suas bases
eleitorais. Atuar de forma individualizada no legislativo e abandonar o partido ou a coalizéo
partidaria, seja na perspectiva do governo ou da oposicao, € um risco que muitos parlamentares
ndo se atrevem a correr devido as implicacbes que esta decisdo pode acarretar para a sua
sobrevivéncia politica futura (FIGUEIREDO e LIMONGI: 1999).

Para Figueiredo e Limongi (1999) as explicacGes para o relativo controle exercido
pelas bancadas na tramitacdo dos processos, podem ser encontradas no regimento interno da
Camara que centraliza a tomada de decisdo sobre a composicdo das comissdes nas liderancas
partidarias. Cabe aos lideres indicar os Deputados para compor as Comissdes técnicas e 0s
conselhos deliberativos, bem como outras a¢des relativas a agenda, a exemplo do requerimento
de urgéncia, fazendo com que as liderangas partidarias tenham enorme poder na defini¢do das

proposicdes e no controle do comportamento dos deputados.

Deputados que ndo cooperam com as liderancas de seus partidos dificilmente ocupam
cargos estratégicos no interior das comissdes e conselhos deliberativos e ndo conseguem grande
capital politico em sua atuacdo nas deliberacfes da casa, 0 que pode comprometer sua carreira
politica. Desta forma, dependendo da forca da coaliz&o e da posigéo estratégica do parlamentar
denunciado, as a¢cdes podem se transformar em processo, ou, ao contrario, ndo encontram um

ambiente favoravel para seu desenvolvimento no interior da Comissdo de Etica.
2.2 0 CONSELHO DE ETICA DA CAMARA DOS DEPUTADOS

O Conselho de Etica da Camara dos Deputados convive atualmente com uma
visibilidade que ainda ndo havia experimentado. O que causa certa estranheza, ja que é um
instituto capaz de proporcionar uma possivel modificacdo no quadro parlamentar, caso a
tramitacdo de seu processo termine em um parecer aprovado em plenario por perda de mandato.

Desde a cassacdo do deputado Eduardo Cunha em 2016, parlamentar atuante na
articulacdo do impeachment de Dilma Rousseff e presidente da Camara no periodo, tém-se a
ideia de que um parlamentar, por mais influente e renomado que seja, ndo possui garantia
absoluta de estar acobertado por seu mandato. Apesar da cassacdo terminar com o midiatico
julgamento de Eduardo Cunha por seus pares no plenario, o processo que culminou com esse

acontecimento comegou bem antes.
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O julgamento de Eduardo Cunha pelo Conselho foi demasiadamente lento, em virtude
das inumeras manobras realizadas por ele, sua defesa e seus aliados politicos para retardar o
maximo possivel os tramites, o que contribuiu para reforcar a imagem que o Conselho possui
perante parte da opinido publica de ser um instituto moroso e brando em suas penalidades.

Alguns fatores contribuem para esse pensamento, principalmente nos dias atuais. As
representacdes paralisadas sem a apresentacdo do parecer, 0s inimeros recursos a Comisséo de
Constituicdo e Justica que possuem efeito suspensivo da penalidade e a atual e total inatividade
do Conselho durante a pandemia séo alguns deles. Fora isso, pesa também o fato de ter havido
somente 7 cassacOes de mandato desde sua origem em 2001 apesar das mais de 170
representacdes oferecidas.

Porém, é um equivoco julgar a importancia do Conselho somente através das
cassacOes, que de fato constituem uma excecdo. Afinal, parlamentares eleitos
democraticamente gozam de legitimidade suficiente para que sua cassagao se dé apenas em
casos excepcionais, com vasto volume probatdrio e uma atuacdo comprovadamente degradante
a imagem da Camara dos Deputados. Ao depositar o foco somente nos resultados obtidos no
interior do Conselho e em seus efeitos midiaticos, é possivel que se esteja deixando de lado
uma rica analise do funcionamento do Legislativo brasileiro.

Outro fator importante a se levar em consideragdo para julgar a importancia do
Conselho € a imagem do parlamentar perante a opinido pablica e seu eleitorado. Se o Conselho
é um instituto pouco explorado individualmente, as denuncias contra determinado parlamentar
podem ser vistas de formas distintas, bem como exploradas visando interesses politicos,
eleitorais ou até mesmo pessoais, caso um parlamentar ou partido represente contra outro
parlamentar visando justamente essa exploracdo. Embora essa pesquisa ndo objetive entrar em
analise de meérito das proposi¢des, exemplos dessa exploracdo podem ser encontrados em
volume consideravel através de pesquisas relacionadas ao Conselho.

O Conselho nao detém poder terminativo, sendo seus pareceres de penalidades sujeitos
a andlise do Plenario da Camara. Logo, ndo seria possivel associar a baixa incidéncia de
penalidades, em comparacdo ao numero de representacdes, aos interesses dos proprios
parlamentares ao longo do processo? A andlise do Conselho até a emissao de um parecer
favoravel ou desfavoravel, bem como de um julgamento pelo Plenério, ndo abriria espaco para
a incidéncia de interesses conjuntos? Poucas seriam as chances de éxito caso um parlamentar
individualmente decidisse interferir no processo, mas o cendrio poderia ser diferente quando a

mobilizacao envolvesse a coalizdo governista como um todo.
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Se as coalizGes permeiam 0 espaco macro, qual seja a Camara dos Deputados como
um todo e sua relacdo com o Executivo, é possivel que também atuem no espago micro, sendo
este 0 Conselho de Etica, que reproduz em menor escala o cenario e as relagdes encontradas na
Camara. Analisando o Conselho enquanto uma Comisséo, mesmo que ndo haja uma total
correspondéncia ao modelo, haveria um locus de interesses da coalizdo nas representagdes, a
guem elas sdo propostas e no processo de admissao ou rejeicao das mesmas?

Para dar inicio a essa andlise, é necessario entender a origem e funcionamento do
Conselho, a fim de entender as possiveis portas de entrada para os interesses da coalizdo agirem,

ou até mesmo as barreiras que as impedem de direcionar as analises de mérito.

2.2.1 Origem do Conselho de Etica

O Conselho de Etica foi apresentado a sociedade no ano de 2002, instituido pela
Resolugdo n° 25 em vigor a partir de 10 de outubro do ano anterior, através da publica¢do do
Codigo de Etica e Decoro Parlamentar. A primeira versdo oficial do documento teve sua
introducdo feita pelo entdo deputado e presidente da Camara dos Deputados Aécio Neves
(PSDB-MG), que ressaltou a importancia de ter instituido, através do surgimento do Conselho,
uma forma de preservar a credibilidade do Parlamento. Em meio aos questionamentos da
populacéo e as criticas a classe politica que, na visao de Aécio, poderiam ser fruto da subversdo
de expectativas da prépria atuacdo parlamentar perante a opinido publica, tornava-se cada vez
mais necessario preservar a ética do Parlamento, uma vez que a efetiva representacdo da
sociedade era indispensavel para manutencdo do regime democratico.

Com base nisso, € possivel concluir que o surgimento do Conselho se da pela
necessidade de que exista um 0Orgdo cuja atuacdo seja voltada para o julgamento dos
parlamentares. Até 2001, esse julgamento ocorria na propria Comissédo de Constituicdo e Justica
(CCJ). Ter um 6rgdo especifico para analisar representacdes sugere que o proprio Legislativo
entendeu (ou reconheceu) a necessidade da producado de expertise. Ao analisarmos o surgimento
do Conselho a partir das teorias positivas, mais precisamente a teoria informacional, a
existéncia de um oOrgao especifico para julgar os parlamentares ndo seria apenas uma forma de
desafogo, mas também um mecanismo de redugéo de incertezas. Um 6rgdo especializado na
quebra do decoro parlamentar que surge em meio as criticas da sociedade direcionadas a classe
politica (principalmente no que se refere as condutas dos mesmos, atentando a imagem de lisura
esperada/idealizada) evidencia que a propria classe politica visava diminuir os riscos de dano e

desconfiancga que as condutas "antiéticas"” de seus pares provocavam perante a opinido publica.
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Da mesma forma, podemos enxergar o Conselho como um locus propicio para a defesa
dos interesses do partido majoritario. O recrutamento previsto no Cddigo de Etica, por meio do
respeito a proporcionalidade de representacéo, abre caminho para que o partido majoritario no
Congresso seja também majoritario no Conselho. Embora a heterogeneidade seja necessaria
dentro das comissdes, 0 alcance pratico da teoria partidaria no Conselho acaba por proporcionar
a manutencao dos interesses da maioria, sendo o tamanho do partido majoritario ou coalizdo
mais efetivos na realidade do Conselho do que os ganhos informacionais oriundos de sua
heterogeneidade.

No entanto, essa andalise encontra-se limitada ja que, ao longo do tempo, a literatura
pouco direcionou sua atencdo as particularidades do conselho. A compreensdo do seu
funcionamento, composicdo, indicacBes e procedimentos sdo consequéncia de analises do
Codigo de Etica da Camara, do Regimento Interno da Camara e das representacdes que
tramitaram no Conselho e estio disponiveis para consulta. E com base nessa analise que é

possivel compreender a organizacdo do Conselho de Etica.

2.2.2 Organizagéo do Conselho

Segundo o que prevé o artigo 7° do Codigo de Etica, o Conselho é composto por 21
membros titulares e 0 mesmo nimero de suplentes. Os mandatos tém a duracdo de 2 anos e
encerram na posse dos proximos membros, ou entdo ao final de uma legislatura. O Conselho
tem um presidente e dois vices, eleitos por seus proprios pares dentre os membros titulares, sem
possibilidade de participarem da elei¢do subsequente para 0 mesmo cargo.

A indicacdo dos integrantes é feita pelos partidos, que recebem as cadeiras de acordo
com o tamanho das bancadas. Uma vez indicado para o conselho, o deputado tem mandato de
dois anos e, em tese, sé poderia ser substituido em caso de rentincia, morte ou perda de mandato
como parlamentar. Porém, vale ressaltar que, de acordo com parégrafo 6°, também existe a
possibilidade de perda de mandato no colegiado, no caso de o parlamentar faltar a 5 reunides
consecutivas ou a um terco intercaladas, salvo motivo de for¢a maior apresentado formalmente
por escrito ao presidente do conselho. Um membro do conselho de ética também seré afastado
em caso de processo disciplinar contra si, e assim permanecera até a decisdo final sobre seu
caso.

De acordo com o paragrafo 3° do mesmo artigo, a representagdo numérica de cada
partido ou bloco visara atender ao principio da proporcionalidade partidaria, com o intuito de

tentar representar, na composic¢ao do Conselho, todos os partidos politicos em funcionamento
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na Camara dos Deputados. No inicio da legislatura, cabera ao lider partidario comunicar ao
Presidente da Camara os deputados que representardo o partido ou bloco no Conselho. Ao
adentrar nas caracteristicas do Conselho enquanto comisséo, é possivel entendé-lo como uma
comissao com forte poder de decisdo, uma vez que ele é imune a um poder que é, geralmente,
apontado como elemento que enfraquece as comissdes: o pedido de urgéncia. Santos e Rennd
(2004) apontaram que pedidos de urgéncia realizados pelos lideres partidarios acabam
contornando o papel de gate-keeping, das comissdes. O procedimento do Conselho de Etica
ndo sofre influéncia dos lideres partidarios no que diz respeito a tramitacdo dos processos, entdo
0 que define os prazos mais dilatados ou ndo acaba sendo a gravidade da denuincia e 0s recursos
interpostos. Nao ha previsdo legal para alteracdo de ordem dos julgamentos.

A relacdo entre partidos e comissdes corrobora com o olhar trazido por Figueiredo e
Limongi (1998) para a participacdo dos partidos e seu lugar de destaque na analise do
Legislativo. Santos e Renno (2004) reforcam o olhar para os partidos principalmente a partir da
redemocratizacdo, periodo de acentuacdo do multipartidarismo. Apesar do grande aumento do
numero de partidos, Santos e Rennd (2004) apontam empiricamente que um dos fatores
responsaveis pela estabilizacdo do sistema democratico brasileiro se deve a lealdade partidaria,
0 que ndo descarta a possibilidade de os parlamentares agirem individualmente, ignorando os
interesses da coalizdo. A analise do parlamentar para Santos e Rennd (2004) leva em
consideracdo os incentivos de patronagem, o que ndo é considerado como central por
Figueiredo e Limongi (1998).

Com isso, a literatura apontada converge na leitura sobre a importancia do lider
partidario enquanto ator-chave, servindo de ponte que liga os interesses do Executivo as
demandas dos parlamentares individuais. Na figura de atores-chave e agentes da coalizo
governista, os lideres partidarios podem estender o poder do Executivo ao distribuir indicacGes
em pontos do Legislativo onde seria interessante ao Governo possuir uma facilidade de acesso
via um mediador. Um desses pontos-chave, evidentemente, sdo as comissfes. Santos e Rennd
(2004) citam também um dos recursos dos lideres partidarios: livre acesso aos presidentes das
comissoes.

O Regulamento do Conselho de Etica versa em seu artigo 3° sobre a eleicdo do
Presidente do Conselho. Tal eleicdo ocorre em uma reunido especifica convocada pelo
Presidente da Camara e é presidida pelo ultimo Presidente do Conselho caso este continue em
atividade parlamentar, ou em sua auséncia o Deputado mais idoso dentre os de maior numero

de Legislaturas.
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O procedimento previsto no artigo citado acima é um exemplo de que em sua
composicdo estrutural é possivel identificar caracteristicas da organizacéo legislativa, no caso
a seniority. Recorrer a seniority demonstra a inteng&o do Conselho de Etica em, ao definir quem
ocupard o cargo mais elevado daquele instituto, fazé-lo de forma a reduzir a incerteza
decorrente dessa escolha. O Presidente do Conselho de Etica naturalmente estara em meio ao
choque de interesses partidarios.

Portanto, a partir dos estudos informacionais trazidos por Muller (2005), € possivel
concluir que a previsdo de seniority, embora se dé de forma alternativa, se faz presente para
referendar a escolha do Presidente em relagdo ao Plenario, j& que as penas mais gravosas
demandam a certeza por parte do Plenario que a tramitacdo do processo a ser julgado deu-se da
melhor forma possivel, uma vez que se esta lidando com a continuidade ou ndo do mandato de
um representante eleito democrética e legitimamente.

Um detalhe que exemplifica a particularidade do Conselho de Etica no cenario
Legislativo a partir da previsao de seniority como alternativa é que ela ndo constitui critério de
composicdo das comissdes, como apontam Santos e Almeida (2005). Ela seria um dos pontos
de divergéncia total em relacdo ao Congresso norte-americano, mas o Conselho a trouxe como
alternativa regimental. Nao para composi¢éo ou cargo presidencial, mas enquanto sistema que
referenda a chefia do Conselho.

O Presidente do Conselho, segundo o artigo 4° do Regimento Interno, possui todas as
atribuicoes de um Presidente de Comissao, atribui¢Ges essas previstas no extenso artigo 41° do
Regimento Interno da Camara. A titulo de exemplo, podem convocar e presidir as reunides da
comissao, eleger os relatores e substitutos, e até mesmo controlar os &nimos dos debates
ocorridos nas sessdes advertindo sobre tom de voz e retirando a palavra de alguém.

O Presidente centraliza o direcionamento das sessdes, exercendo um papel que néo pode
ser exercido por nenhum outro membro do Conselho. Por outro lado, a participacdo do
Presidente nas votacGes restringe-se apenas aos casos de desempate. O Presidente sé pode ser
substituido, nas situacGes em que ndo puder estar presente nas sessdes, por um parlamentar de
mesmo partido ou bloco partidario. Persistindo a auséncia, recorre-se hovamente a seniority,
mas dessa vez para 0 membro mais idoso do Conselho dentre os de maior nimero de

legislaturas.

2.2.3 Tramitacgdo e enquadramento teorico
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A tramitacdo do processo no Conselho de Etica consiste basicamente na seguinte
trajetoria:

O acusado sera notificado pelo conselho e podera apresentar sua defesa no prazo de 10
dias. Enquanto no exercicio de apurar a denuncia o conselho tem o prazo de 15 dias,
prorrogaveis por mais 15, para exercer diligéncias que entender necessarias. Ao final desse
prazo, o relatorio apresentard uma das quatro consequéncias previstas no Codigo de Etica:
arquivamento em caso de improcedéncia; aplicacdo das san¢des previstas no Codigo em caso
de procedéncia; propor a Mesa san¢ao menos grave; propor a Mesa sangdo mais grave.

Em caso de sangdo mais grave, é concedido novo prazo para defesa do representado,
bem como novas diligéncias para elucidacdo dos fatos. O parecer final aprovado pelo Conselho
sera encaminhado pelo Presidente do Conselho a Mesa Diretora para que ela proceda com a
inclusdo na Ordem do Dia para futura apreciacao do Plenario da Camara.

Nos casos de suspensdo de prerrogativas e suspensdo do mandato, o prazo para
julgamento é de, no maximo, sessenta dias Uteis; ja 0s casos de perda de mandato possuem um
prazo maior: de noventa dias Uteis. No caso de ndo conclusdo dos tramites, o processo passara
a se sobressair na pauta da Comissdo, tramitando com preferéncia

Dito isso, faz-se necessaria uma analise mais detalhada a partir dos dispositivos que
regem essa tramitagio, com base no Cédigo de Etica e no Regulamento Interno do Conselho
de Etica, ja que a letra da lei é, até o momento, a Gnica maneira de se compreender essa jornada
processual. Detalhando esse trajeto, busca-se fundamentar as analises que terdo como objetivo
encontrar as aberturas atuantes como porta de entrada dos interesses da coalizdo, bem como
Seus entraves.

A representacdo contra um parlamentar inicialmente, compete aos partidos politicos,
Mesa Diretora da Camara e nos casos de denincia mais branda, até por cidaddos comuns. Ela
é recebida pela Mesa Diretora da Camara dos Deputados (quando ndo for de sua autoria) e esta
fica responsavel por instaurar o procedimento de apreciacdo. Ao final dele havera uma posicéao
sobre os indicios de autoria sendo ou ndo suficientes para o prosseguimento do processo, ou
entdo pela inépcia da representacdo, sendo essa uma avaliagdo técnica, ndo meritoria, onde se
verifica se a representacdo preenche os requisitos formais para apreciacao.

Caso haja indicios e ndo se constate inépcia, a Mesa encaminha a representacdo ao
Conselho de Etica para que se dé inicio & anélise da conduta. O Codigo prevé prazos distintos
de acordo com a gravidade do caso em questdo: os casos de suspensdo de prerrogativas,
suspensao de mandato e cassacdo devem ser julgados em 3 sessdes ordinarias. Os que envolvem

censura verbal ou escrita correspondem a resolucéo dos artigos 11 e 12, que versarao sobre a
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aplicacdo dessa penalidade, que pode se dar tanto pelo Presidente da Camara ou de Comisséo
nos casos de censura verbal, quanto pela Mesa em caso de censura escrita. Portanto, segue para
apreciacdo do Conselho somente os processos que envolvem a partir dos pedidos de suspensdo
de prerrogativas as penalidades mais graves.

Seguindo adiante com 0 processo, a representacdo é encaminhada ao Presidente do
Conselho, que devera instaurar imediatamente o processo. Instaurado, o Presidente escolhera
como relator um deputado dentre uma lista de trés nomes definidos por sorteio. Esse deputado
escolhido, porém, ndo pode pertencer ao mesmo partido ou bloco do parlamentar representado,
nem ser nascido no mesmo Estado do representado e nem participante do partido autor da
representacdo. No caso de impedimento ou desisténcia do relator, cabe ao Presidente nomear
um relator substituto.

O §7° do artigo 7° estabelece que o parlamentar membro do Conselho que tem contra si
instaurado um processo com prova inequivoca da acusacao deve ficar afastado da funcao pelo
tempo que durar o processo. Contudo, 0 Codigo de Etica ndo faz qualquer mencao a substituicio
do mesmo, o que abre questionamentos acerca da utilizacdo dos suplentes: poderdo ser
acionados suplentes da mesma legenda partidaria ou bloco (que poderiam agir representando
0s interesses do parlamentar afastado) ou o suplente deve ser de um partido ou bloco diferente
(podendo entrar no processo movido pelos interesses do proprio partido e assim atuar)?

Na presente pesquisa, apesar da analise do Conselho apontar para uma sobressalente
teoria partidaria, ao longo da tramitagdo abre-se espaco para pontuar semelhangas com o
aspecto informacional. Santos e Almeida (2005) ressaltam a importancia informacional dos
relatores de Comissdes ao lhes dar um papel de “agente” informacional. O momento da emissao
do parecer pelo relator é o primeiro momento de analise de mérito do caso em questdo, e nele
deverdo constar as conclusfes daquele sobre a aplicabilidade da conduta parlamentar a norma
juridica prevista no Codigo de Etica, & qual vale analise ligeiramente pertinente.

O conceito de decoro parlamentar ndo esta descrito em nenhum dispositivo legal que
sirva como referéncia ao Conselho. O que se entende por quebra de decoro, portanto, vem a
partir da delimitacdo de condutas que ferem o decoro, com procedimentos incompativeis e
condutas atentatorias, somadas as mencgdes de deveres dos Deputados. Cabe aos relatores,
portanto, a missdo de identificar no corpo das dendncias o que no direito de conhece por
“subsuncao do fato a norma”, ou seja, o perfeito enquadramento das condutas apontadas como
quebra de decoro ao que esta previsto no Codigo. Muitas denuncias oferecidas ao Conselho ndo
possuem completa correspondéncia a letra da lei, mas os autores apresentam diversas alegacdes

(algumas com mais evidéncias do que outras) de que a conduta denunciada fere, ofende e
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deturpa a imagem da Camara dos Deputados como um todo, o que reforca a necessidade de o0s
relatores serem criteriosos na analise que chegara as méos da prépria Camara ou escapara delas.

A partir da analise do relator, tal como previsto no Regimento Interno da Camara, é
emitido o parecer pela rejei¢do ou aprovagdo da denuncia. As semelhangas entre o Cédigo de
Etica e os estudos sobre comissbes trazidos por Santos e Almeida (2005) reforcam a
possibilidade de leitura do Conselho sob essa ética. Procedimentalmente, o papel do relator do
Conselho, bem como suas particularidades, corresponde aos relatores das Comissoes, a excecao
do tempo para a emissdo. O relator do Conselho possui também previsdo legal (via inciso 1V
do 8§4° do artigo 14 do Codigo de Etica) para requalificar a conduta punivel e a penalidade
cabivel, da mesma forma que os relatores de Comissdes tem total liberdade para emendar ou
mesmo alterar o projeto original, podendo ou ndo levar em conta as preferéncias dos seus pares
(SANTOS E ALMEIDA, 2005).

Existe ainda uma ramificacdo de procedimentos a depender da penalidade. O inciso 11
do artigo 13 rege o procedimento destinado a julgar as propostas de suspenséo de prerrogativas
regimentais, e fica responsavel por determinar qual pode ser o contetdo do parecer ao final do
processo de investigacdo, ou seja, 0 que cabe ao relator definir ao final de sua anélise. O
acionamento e procedimento do Conselho segue o padrdo descrito anteriormente. Caso a
denuncia seja improcedente, o parecer deve determinar o arquivamento da representacao. Sendo
procedente, deve determinar a aplicacdo da pena prevista no caput do mesmo artigo. Pode
também, entendendo que a investigacdo do caso ndo correspondeu a gravidade apontada,
solicitar a Mesa que aplique a sangdo menos grave de sua responsabilidade (censura escrita).
Por fim, pode propor também & Mesa, fundamentado com o resultado da investigacdo, aplicagdo
de sancdo mais grave, e caso haja a aprovacdo desse parecer, a defesa vera reaberto seu prazo
de acdo, bem como abre a oportunidade de realizagé@o de investigacfes complementares.

O artigo 14 se direciona as penalidades de suspensdo do exercicio do mandato
(suspenséo essa que nédo pode ultrapassar os 6 meses) e perda de mandato, a temida cassacéo.
Determina que o parecer favoravel a aplicagdo de tais medidas é de competéncia do Plenario
da Camara, que deliberara em votacdo ostensiva e por maioria absoluta dos seus membros.
Porem, o procedimento de apreciacdo das denuncias desse artigo possui algumas
particularidades que demandam maior atengéo.

Apos o recebimento da representacdo, o procedimento do Conselho segue o0 que esta
disposto no artigo 13. Ao recebé-la, o Plenario do Conselho avalia se a representagdo é inepta
ou carente de justa causa. Caso ndo seja 0 caso, uma copia da representacdo é enviada ao

Deputado acusado para que em 10 dias providencie os elementos defensivos previstos no
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mesmo artigo (defesa escrita, testemunhas, etc.). Caso o Conselho entenda que a denuncia
realmente € inepta e carece de justa causa, o relator fard pronincia nesse teor em nome do
Conselho, ressaltando-se que o disposto aqui vale somente para as representacdes feitas pelos
partidos politicos, excluindo-se, portanto, as provocagoes feitas pela Mesa. A prondncia de
inépcia ou auséncia de justa causa é terminativa, ou seja, pde fim a pretensao do partido que fez
a denlncia, salvo se houver recurso, nos termos do Regimento Interno, ao Plenario da Camara.

Ha a previsao de espaco, apds a apresentacdo da defesa, para as possiveis diligéncias
que forem necessarias, e a partir dai a instrucao probatdria, num prazo improrrogavel de 40 dias
Gteis para os casos de perda de mandato e 30 nos casos de suspensdo. Ao fim do prazo, o relator
tem 10 dias Uteis para a emissdo do seu parecer.

Apos a deliberacdo do Conselho, votacdo nominal e por maioria absoluta, o parecer
pode ser aprovado, levando consigo a assinatura tanto do relator como do Presidente do
Conselho, passando entédo a valer como posicao final do Conselho como um todo e ndo somente
do relator que o emitiu. Mas existe também a possibilidade de rejeicdo do parecer emitido pelo
relator. Essa rejeicdo prevista no inciso V do artigo 14 entende que, havendo rejeicao do parecer
originario emitido pelo relator, é obrigatoria a designacdao de um novo relator, responsavel por
elaborar um novo parecer.

O novo relator deve preferencialmente ser um dos membros que rejeitaram o parecer
originario, sendo a indicacdo feita pelo Presidente do Conselho. Quando o relator entrega o
parecer, seja esse 0 originario ou o parecer do voto vencedor, considera-se concluida a fase de
instrucdo. Ressalta-se que o parecer que versar a aplicacdo das penas de suspensao ou perda do
mandato pode concluir a improcedéncia do pedido e consequentemente gerando Sseu
arquivamento, mas também pode concluir pela procedéncia e propor a resolugéo.

Quando a trajetoria do processo disciplinar é finalmente concluida, é oferecido o prazo
de 5 dias uteis para que o parlamentar acusado possa oferecer recurso, esse direcionado a
Comisséo de Constituicdo e Justica. A apresentacéo do recurso tem efeito suspensivo. Por fim,
0 processo é encaminhado a Mesa para que seja publicado e distribuido para que haja sua

inclusdo na Ordem do Dia, nos termos do inciso VIII.

CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo teve o objetivo de estabelecer as bases conceituais das teorias positivas,

responsaveis por descrever o cenario legislativo norte-americano, com o intuito de perceber
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suas semelhancas com a realidade brasileira — em especial, com o objeto desta pesquisa, 0
Conselho de Etica.

Pode-se perceber que o Conselho guarda semelhancas parciais com as teorias
informacional e partidaria, por dois fatores principais: diante da impossibilidade de deter
conhecimento total, € esperado que os parlamentares busquem reduzir a incerteza para a tomada
de decisdo acerca de consequéncias negativas aos seus pares, bem como a mobilizacdo para
alcancar a maioria dentro do Conselho e assim alcancar seus objetivos dentro daquele instituto
leva os parlamentares a atuar sob a perspectiva de alcangar a maioria apontada pela teoria
partidaria, seguindo a proporcionalidade regimental.

Em seguida, o Conselho de Etica foi analisado sob as perspectivas regimentais, a partir
do Cadigo de Etica e Decoro Parlamentar e do Regimento Interno da Camara dos Deputados,
com o intuito de estabelecer os padrfes de procedimento desse instituto, verificando suas
correspondéncias a atuacdo de uma comissao propriamente dita e determinando os tramites
percorridos pelas dendncias.

O objetivo é entender com a maior precisio possivel o Conselho de Etica enquanto
instituto, para assim lancar um olhar sobre as representacGes que nele tramitaram. Somente
conhecendo os desdobramentos processuais das representacbes que poderemos reunir 0S
conceitos ja definidos e junta-los para verificar se ha espaco pratico e instrumental para sua
materializacdo na atuacdo parlamentar. Ou seja, entender o Conselho de Etica por dentro
permite visualizar os caminhos pelo qual o presidencialismo de coalizdo pode atuar, a partir do

comportamento parlamentar e as bases institucionais estabelecidas em regimento.
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CAPITULO 3 - ANALISE DO CONSELHO DE ETICA: A PARTICIPACAO DOS
PARTIDOS E DO PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO EM SUA COMPOSICAO
E SEUS REFLEXOS NOS PROCESSOS POR QUEBRA DE DECORO
PARLAMENTAR

INTRODUCAO

Esse capitulo tem por objetivo analisar o Conselho de Etica, internamente, a partir de
sua composicdo, buscando analisar suas caracteristicas. Consequentemente, as caracteristicas
identificadas servirdo para indicar em quais aspectos 0 Conselho corresponde a uma comissao
e, a partir dessa correspondéncia, entender os espa¢os pelos quais o arranjo do presidencialismo
de coalizdo® influencia em seu interior.

Em um primeiro momento, depositaremos a atenc¢ao sobre a composicao do Conselho,
observando as caracteristicas de recrutamento apresentadas ao longo do periodo 2001-2018. O
intuito € entender se os membros titulares do Conselho sdo selecionados de forma estratégica,
gerando ganhos para os interesses da coalizdo, ou exercendo a fungdo de agentes
informacionais.

Em seguida, olharemos para as representacdes. E importante entender quem mais
acionou e foi acionado dentro do Conselho, bem como seus respectivos partidos e o0 que isso
pode representar naquele locus. a fim de entender a movimentagédo dos partidos e da coaliz&o.
As representacBes sdo os principais indices para entender o que o acionamento do Conselho
nos diz sobre seu papel para os parlamentares.

Feita essa analise, passaremos a estudar a figura dos relatores. Com um papel
fundamental no andamento das representacdes, também é pertinente entender o perfil dos
relatores que emitem o parecer (inicial e final), constatar sua correspondéncia ou ndo aos
conceitos apontados como inerentes a funcao, e identificar que tipo de agentes sdo esses dentro
do processo e em relagcdo ao cenario legislativo.

Por fim, sera feita a analise dos confrontos entre denunciantes, denunciados e a figura
intermediaria dos relatores, a fim de entender a correspondéncia dos acionamentos as disputas
visualizaveis entre governo e oposi¢do dentro da perspectiva da coalizdo, e seu comparativo

com o intermédio de relatores que pertencem ou ndo a base de apoio dos polos ativo e passivo.

3 Para identificar o pertencimento ou ndo do parlamentar & coalizdo, utilizou-se como referéncia o banco de dados
do CEBRAP, disponivel através do link https://bancodedadoslegislativos.com.br/downloads.php, acessado em
20/08/2021.
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Tracando esse percurso empirico, teremos uma imagem abrangente sobre o Conselho de Etica
e assim entenderemos seu funcionamento. Nao apenas o funcionamento institucional, regido
pelo Codigo de Etica e 0 Regimento, mas seu funcionamento no que diz respeito as disputas do
cenario legislativo, incidéncia das teorias positivas e atuacdo do presidencialismo de coalizéo,
dando previsibilidade ao destino dos acionamentos do instituto.

3.1 COMPOSICAO DO CONSELHO*

Ao tratar do conselho de ética, um primeiro ponto a ser destacado é a distribuicdo
partidaria das vagas de titulares. Fernandes e Rubiatti (2022) apontam que essa ocupac¢do do
Conselho se caracteriza por uma diversidade consideravel de partidos, tal como é a realidade
do Legislativo brasileiro desde a redemocratizagdo, representando a heterogeneidade partidaria
e ideoldgica da propria Camara dos Deputados. Assim, o Conselho reflete essa diversidade ao
longo de sua histdria, o que é determinante para que os partidos menos representados se unam
aos intermediarios, face aos partidos que tradicionalmente possuem maior representacdo e
assim coordenarem seus objetivos enquanto base para representar seus interesses. Uma atuagao
isolada de partidos com percentual de ocupagdo tdo baixo tem menores chances de obter

resultados efetivos.

Tabela 1 - Ocupagdo partidaria do Conselho de ética

(continuacao)

Partido 2001-2002  2003-2006  2007-2010  2011-2014  2015-2018
PSDB 29,4 17,2 115 9,2 9,8
DEM/PFL 17,6 17,2 16,1 6,7 4.9
PMDB 118 12,9 13,7 10 10,6
PP/PPB 118 11,8 6.9 10,8 8,1
PT 11,8 17,2 14,9 15 10,6
PTB 5,4 6.9 5,8 5,7
PPS 5,4 8 0.8 3,2
PV 75 1,6
PDT 5,9 43 6.9 8,3 4,9
PL/PR 5,9 1,1 5,7 6,7 9,8

4 A andlise dessa secéo foi publicada na forma de artigo na revista E-Legis, v. 15, n.37 (2022), elaborado por mim
em coautoria com o Prof. Dr. Bruno de Castro Rubiatti. O titulo do artigo ¢ “O Conselho de Etica da Camara dos
Deputados: Analise de sua composicdo sob a dtica dos estudos legislativos e do Presidencialismo de Coalizdo”
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PCdoB 2,2 3,3 (conclusdo)
PSB 59 54 5,7 7,5 4,9
PSC 1,2 5 2,4
PRB 4,9
SD 2,5 6,5
PSD 5,7
PSOL 1,2 0,8
PEN 1,6
PHS 1,6
PSDC 1,6
PMN 1,2 1,6

Fonte: Elaborado a partir dos dados da Cadmara dos Deputados

Como se pode notar, com a mudanga das legislaturas, ha também uma alteracdo na
ordem dos partidos com maior ocupacdo do Conselho. Se entre 2001-2002, o PSDB foi 0
partido com o maior nimero de representantes, esse quadro j& comeca a se alterar na legislatura
seguinte, quando a primeira posicdo passa a ser dividida entre ele, o PFL/DEM e o PT. Nas
legislaturas seguintes, outros partidos passaram a possuir 0 maior numero de titulares:
PFL/DEM (2007-2010), PT (2011-2014) e PT e PMDB em (2015-2018). Importante notar que
tanto partidos pertencentes a coalizdo, quanto partidos de oposi¢do ocuparam essas posi¢es

durante o periodo analisado.

Outro ponto a se destacar da tabela 1 € o nimero de partidos que conseguem alguma
cadeira no conselho de Etica: que varia de 8, no inicio do periodo para 19 na Gltima legislatura.
Esse grande nimero de partidos reforca a imagem de um Conselho plural, onde diversas for¢as
partidarias conseguem representacdo, representando assim a pluralidade partidaria presente no
proprio plenario da Camara dos Deputados, em outras palavras, mesmo que de forma
imperfeita, ha certa correspondéncia entre o Conselho e o plenario no que tange a distribuicao

partidaria.

Importante destacar que no periodo analisado, ha também o crescimento do nimero de
partidos com representacdo na Camara, saindo de 19 em 2003 e chegando a 28 em 2015. Cabe
notar que, mesmo seguindo a regra de distribuicdo proporcional de Cadeiras no Conselho, ha
possiveis diferengas entre essa composicdo e a composi¢do do plenario, seja por questdes

puramente matematicas, seja pela pratica de se formar blocos partidarios para a indica¢do dos
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membros. Dessa forma, apesar de ter essa caracteristica plural, ndo é possivel, a partir desses
dados, afirmar que haja uma correspondéncia precisa entre o Conselho e o plenario da Camara

dos Deputados.

Tabela 2 - NGmero Efetivo de Partidos: Plenario e Conselho de Etica

1998-2002  2003-2006  2007-2010 2015-2018

Conselho de Etica 5,9 7,7 9,2 13,9

Plenario 7,2 8,4 9,2 13,3

Fonte: Elaborado a partir de Rubiatti (2015) e dados da Camara dos Deputados

Porém, observar apenas 0 numero de partidos ndo pode nos levar a uma visao ndo muito
precisa sobre a dispersao partidaria dessa representacdo. Por esse motivo, a tabela 2 mostra o
Numero Efetivo de Partidos (NEP)® na Comissdo e no plenario da Camara. A partir dela, pode-
se notar que ha forte semelhanca entre os NEPs do plenario e do Conselho, indicando que ha
uma correspondéncia consideravel entre fragmentacdo partidaria de ambas. Todavia, como

apontado por Figueiredo e Limongi (2004, p. 54),

Né&o hé duvidas de que o sistema partidario brasileiro é fragmentado e que a legislacéo
eleitoral cria incentivos para que os deputados persigam objetivos particularistas. No
entanto, tomados individualmente, os legisladores ndo tém acesso aos meios
necessarios para influenciar legislagao e as politicas publicas. S6 podem fazé-lo como
membros de partidos que se relinem em dois grandes grupos: situacao e oposicao.

Assim, torna-se necessario analisar a composicao do Conselho a partir do Eixo governo
e oposicdo. Para tanto, utilizamos as informacdes sobre as diferentes coalizdes do periodo
apresentadas pela Base de dados Legislativos do CEBRAP®. O grafico 1 apresenta essa

distribuicao.

“Formulado por Laakso e Taagepera (1979), o NEP ¢ um indice que permite observar a dispersdo das cadeiras
entre partidos. Para Nicolau (2011, p. 105) esse indice permite “mensurar as unidades (partidos) e 0 peso relativo
destas em uma dada populacdo (eleitorado ou Legislativo)”. Dessa forma, o NEP permite analisar o grau de
fragmentacdo de um sistema partidario ponderando a forca relativa de suas diferentes unidades, permitindo
calcular a quantidade de partidos com alguma relevancia quantitativa nesse sistema. O NEP é calculado a partir da
seguinte expressdo matematica: NEP = 1/ZP;> onde P; é a proporcdo de cadeiras (ou votos) do partido i” (Rubiatti,
2021).

¢ Disponivel em: https://bancodedadoslegislativos.com.br/
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Gréfico 1 - Participago da coalizio na composicao do Conselho de Etica
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Fonte: Camara dos Deputados (2001-2018). Elaboragdo propria

No que diz respeito a proporcao da coalizdo governista, esta so ndo formou maioria no
Conselho em momentos muito especificos no cenério politico: em 2003 e 2018. No primeiro
caso, € o inicio do Governo Lula (PT) e, nesse momento, a prépria coalizdo era minoritaria em
plenario: partidos como o PMDB ainda ndo haviam formalizado sua entrada na coalizdo, mas
ja apresentavam um comportamento de apoio ao governo. Entretanto, por ndo fazerem parte
oficialmente da coalizdo ndo foram computados nesse momento no gréafico acima.

J& 2018 é o ano final do governo Temer (MDB), neste caso, a queda na participacéo da
coalizdo pode estar relacionada com o préprio calendario eleitoral. Soma-se isso aos escandalos
de corrupcéo, evidenciados pelos processos ja notdrios contra o préprio Temer, bem como o
cendrio politico conturbado de uma eleicdo que se aproximava, trazendo com ela uma
polarizagdo tanto para a populacdo em geral quanto para os partidos politicos, que comegavam

a sofrer um realinhamento.

Por outro lado, em 2016, o governo Temer, levado ao poder atraves de um processo de
impeachment que pode ser atribuido mais ao poder de articulagio do PMDB do que pela
fundamentacéo juridica do processo, apresentou o maior indice de prevaléncia da coalizéo ja

registrado, com 71,9%.
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Tabela 3 - Representacéo regional do Conselho de Etica
2001- 2003- 2007- 2011- 2015- Totaldo Representacdo da

2002 2006 2010 2014 2018  periodo  regido no plenario

Sudeste 35,3 41,9 345 25,8 22,8 30,6 34,9
Nordeste 29,4 30,1 25,3 33,3 39 324 29,4
Sul 11,8 10,8 16,1 16,7 12,2 13,8 15
Norte 11,8 9,7 14,9 22,5 21,1 17,3 12,7
Centro- 11,8 7,5 9,2 1,7 4,9 5,9 8

Oeste

Fonte: Elaborado a partir dos dados da Camara dos Deputados

Outro ponto a ser destacado € a participacdo das diferentes regides do pais no Conselho
de Etica. O objetivo aqui é avaliar se ha predominio de alguma regi&o, ou se, ao contrario, a
distribuicéo de cadeiras no Conselho segue apenas uma proporcionalidade com a representacao
das regides no plenario. Em toda a trajetoria do Conselho, 63% de seus membros foram
parlamentares das regides Sudeste e Nordeste, 31,1% é a somatoria das regides Sul e Norte e
somente 5,9% da regido Centro-Oeste. Estes nimeros estdo proximos dos encontrados no
plenario da Casa. Sendo o Conselho de Etica uma comissdo que ndo versa sobre questdes
orcamentarias, projetos de lei ou qualquer outro fator que possa gerar ganhos ou prejuizos a
determinada regido, entende-se que essa diferenca tdo grande entre as regides se deve

unicamente as proporcdes geogréaficas incidentes na propria Camara.

Aindicacdo dos lideres partidarios mira um parlamentar que, comprovada sua fidelidade
partidaria, possa representar os interesses do partido dentro do Conselho em uma eventual
oportunidade de influir na deliberagcdo, pr6 ou contra um denunciado, de acordo com a
determinacdo da bancada como um todo. Logo, nédo existe espago nessa configuragdo para a
busca de ganhos regionalizados, visto que a matéria € unicamente juridica e a indicacdo é feita

em nome do partido, independente da regido.

Tabela 4 - Distribuicdo de género no Conselho de ética

2001- 2003- 2007- 2011- 2015- total do

2002 2006 2010 2014 2018 periodo
Masculino 94,1 88,2 92 97,5 96,7 94,1
Feminino 59 11,8 8 2,5 3,3 59

Fonte: Elaborado a partir dos dados da Camara dos Deputados
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A tabela 4 apresenta outra caracteristica observada na realidade do plenario da Camara,
que é a sub-representacao feminina, principalmente no que diz respeito aos postos-chave como
presidente e vice-presidente de Comissdes. Sendo o Conselho composto por indica¢es dos
lideres partidarios, tal sub-representacéo se reflete com uma diferenca ainda maior. Embora ndo
seja a tematica central desta pesquisa, constata-se mais uma vez a questdo de género como
componente do Legislativo brasileiro, evidenciando o género enquanto categoria de analise das
relacbes sociais e passivel de explicar as desigualdades entre homens e mulheres
(BUSANELLO E REHBEIN, 2017).

Pinho (2020) aponta que o Conselho de Etica é ainda mais restrito & presenca feminina
do que o restante do conjunto da Camara dos Deputados, tanto pelo baixo nimero de mulheres
em sua composicao ao longo da histéria, como também em virtude de nunca ter sido presidido
por uma mulher. O percentual de mulheres ocupando o Conselho de Etica é de somente 5,9%%,

somadas todas as legislaturas.

N&o bastasse a pouca representatividade feminina em sua composicdo, em seu artigo,
Pinho (2020) demonstra que as representacbes que objetivam puni¢bes aos parlamentares
homens que desrespeitam as parlamentares mulheres, ndo terminam em punigdo aqueles. Logo,
no que se refere ao mérito das dendncias, as parlamentares encontram também ai um cenario
dificil no Conselho, onde as demandas ndo encontram a puni¢cdo como desfecho, perpetuando

a normalizagdo da violéncia de género.

Tabela 5 - Nimero de Mandatos na Camara dos Deputados dos Titulares do Conselho de ética (2001-2018)

Porcentagem
Primeiro 40,3
Segundo 25,8
Terceiro 13,4
Quarto 10,3
Quinto 6,3
Mais de 5 mandatos 3,9

Fonte: Elaborado a partir dos dados da Camara dos Deputados

O Conselho é composto majoritariamente por parlamentares recém-eleitos, o que abre

espaco para concluir que o Conselho de Etica ndo prima pela expertise exclusivamente da forma
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mais recorrente, que seria a experiéncia do parlamentar na prépria casa legislativa. O critério
para um parlamentar acrescentar expertise aos processos que tramitam no Conselho aparenta
ser mais técnico, com parlamentares que compensam a menor experiéncia na Camara com
formacao superior, capacitagdo técnica e conhecimentos académicos. Porém, cabe notar que a
prépria Camara dos Deputados sofre significativa renovagéo a cada ciclo eleitoral. Sendo assim,
0 numero de possiveis indicac@es disponiveis aos lideres com um alto nimero de mandatos na
Casa podem ser significativamente baixo. Dessa forma, outras informacdes devem ser levadas
em consideracdo ao tratar da expertise dos membros do Conselho. Uma dessas informacdes é a

experiéncia em outros cargos eletivos.

Gréfico 2 - Experiéncia Prévia em cargos eletivos

B Apenas Legislative ™ Apenas Executivo Em ambos (Executive e Legislativo) Menhuma

Fonte: Elaborado a partir dos dados da Camara dos Deputados

O grafico 2 evidencia que 83% dos parlamentares que compdem o Conselho possuem
experiéncia prévia em cargos eletivos, predominantemente no Legislativo, mas também no
Executivo ou até em ambos os poderes. Independentemente de os parlamentares predominantes
no conselho serem os que tém até dois mandatos, a composi¢cdo do Conselho aponta para um
indice pequeno de membros sem experiéncia alguma no Legislativo ou no Executivo. Assim, a
selecdo dos membros do conselho parece levar em consideracdo uma expertise politica que

pode trazer a previsibilidade de atuacdo do Conselho.
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Gréfico 3 - Experiéncia prévia em cargos publicos néo eletivos

Hsim M Nio
Fonte: Elaborado a partir dos dados da Camara dos Deputados

Complementarmente, hd também a questdo da ocupacdo dos cargos estatais ndo-
eletivos. Mesmo que de forma equilibrada, também ha a predominancia de parlamentares com
experiéncia em cargos nao-eletivos, o que indica que mesmo os parlamentares que ndo haviam
enfrentado uma eleigdo anteriormente, possuiam contato com a vida publica por outros meios,
como 0s cargos comissionados. Portanto, os parlamentares que ja tiveram cargos ndo eletivos

carregam consigo certa experiéncia e contato com a maquina publica.

Por fim, cabe notar que apenas 11,6% dos parlamentares que ocuparam o Conselho no
periodo ndo possuiam experiéncia prévia nem em cargos eletivos, nem ndo-eletivos, estando
também em primeiro mandato na Camara. Dessa forma, € possivel afirmar que os membros do
Conselho de ética possuem algum grau de expertise adquirida na sua prépria trajetoria politica,

mesmo sendo pouco experientes na ocupacdo de mandato na propria casa legislativa.
Gréfico 4 - Nivel de escolaridade dos titulares do Conselho de Etica
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Fonte: Elaborado a partir dos dados da Camara dos Deputados
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Ao tratar do nivel de escolaridade, 86% do Conselho foi composto por parlamentares
com ensino superior. Assim, ressalta-se o objetivo dos lideres parlamentares de indicar
membros que ndo somente representem os interesses de sua bancada, mas que possam exercer
um bom papel tecnicamente ao longo do processo: uma ma atuacdo técnica de um parlamentar
pode prejudicar a apreciacao do seu parecer caso seja indicado relator, abrindo espaco para que
outro membro, podendo representar interesses distintos, elabore o parecer que sera definitivo
ao ser acatado pelos demais membros do conselho, configurando um duplo golpe ao partido e

a base governista ou oposicao que representa.

Tabela 6 - profissdes declaradas dos titulares do Conselho de Etica

Profissdo Porcentagem
Advogado 21,8
Professor 13,0
agricultor/agropecuarista/pecuarista 6,7
Empresario 6,7
Administrador 59
Engenheiro 5,4
servidor publico 4.6
Médico 4.6
Comunicador 2,9
delegado/policial 2,9
Contador 2,5
Economista 2,1
Promotor de Justica/Procurador de Justiga 2,1
Outros 16,3
Sem informacéo 2,5

Fonte: Camara dos Deputados (2001-2018)

A tabela 6 mostra que a maior incidéncia dentro do Conselho é de advogados.
Compreensivel a partir do carater juridico do Conselho, que tem um rito processual determinado
e muitas vezes se depara, no corpo das denincias, com pecas de estrutura semelhante ao que se
é peticionado nos tribunais. Bem como as fundamentacdes e defesas dos parlamentares,
também realizadas por advogados. A estrutura juridica do Conselho, independentemente do

carater politico de seus procedimentos ou intengdes ao julgar, confere a essa comissao
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caracteristicas bem particulares dentro do Legislativo, o que acaba afastando delas os

parlamentares sem curso superior, ou com menor acesso a informacéo.

Tabela 7 - Tempo de permanéncia no Conselho de Etica

Tempo Porcentagem
até 2 anos 50,3
de 3 a4 anos 36,1
de 5 a6 anos 8,4
de7a8 0,7
de 9 a 10 anos 2,6
de 11 a 12 anos 1,9

Fonte: Camara dos Deputados (2001-2018)

O Cadigo de Etica veda a reeleicio imediata, o que explica a maioria de parlamentares
com a permanéncia restrita ao tempo regimental. O percentual de parlamentares que
permaneceram por tempo superior a 2 anos se deve a ndo vedacdo por parte do regimento de

uma nova indicacdo, desde que essa ndo seja imediatamente apds o fim da legislatura cumprida.

Esses dados corroboram com o que foi evidenciado pela tabela 4, uma vez que 86,4%
do Conselho de Etica ocuparam o cargo por até 4 anos. Como o Conselho é composto
majoritariamente por parlamentares no primeiro e segundo mandato, a queda dos indices de
parlamentares eleitos ha mais tempo compondo o Conselho acompanha também a queda do
tempo de permanéncia superior a 2 mandatos. Dessa forma, a criacdo de expertise enddgena

acaba sendo limitada pelas proprias regras que regem o Conselho de Etica.

A partir desses niUmeros, pode-se aprofundar a analise sobre a estrutura do Conselho como
incentivadora ou ndo da especializacdo de seus membros. Vasquez (2020) entende que a
atividade parlamentar, com a titularidade por muitos anos dentro da mesma comisséo, € um
fator incentivador da especializacdo, ja que, quanto mais tempo essa ocupacao ocorrer, maior é
0 potencial de desenvolvimento da expertise. Assim, a baixa permanéncia dos deputados no
Conselho de Etica contrasta com o fato de ser o Conselho uma comissdo que se dedica sempre
ao mesmo assunto, o que, segundo Vasquez (2020), proporciona maior grau de especializacao
sobre aquele assunto. Assim, impedimentos regimentais acabam por enfraquecer uma possivel

criacdo de expertise enddgena.
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Com 86,4% de seus membros tendo, no maximo, 4 anos de permanéncia, o Conselho de
Etica é, essencialmente, estruturado para n3o proporcionar a expertise nos termos tradicionais.
Com a rotatividade de seus membros titulares, considerada elevada, por uma caracteristica
estrutural do proprio instituto (que veda a reeleicdo no Cddigo de Etica), a identidade do
Conselho fica mais dissociada da imagem de seus membros. N&o é possivel ter um parlamentar
de referéncia, ao menos no que se refere a sua atuacdo dentro do instituto. Tal relevancia,
normalmente, é adquirida pela vivéncia prévia do parlamentar na realidade politica. Seja dentro

da Camara ou em outros cargos do Executivo ou Legislativo.

Com essa rotatividade, é pertinente questionar se o Conselho de Etica é um 6rgdo
institucionalizado. N&o o seria sob a ética de Shepsle (2010), para quem a institucionalizacao
de uma comissao advém do desenvolvimento de rotinas e acimulo do conhecimento sobre certo
tema. As tomadas de decisdo, portanto, vem de parlamentares com histérico, relativa ou
literalmente, recente dentro dessa comissdo. A cadeia de agdes do Conselho ao longo do tempo,

portanto, ndo ostenta identidade unificada a partir dos parlamentares que ali estiveram.

Existe outro fator que coloca o Conselho de Etica distante do papel de oportunizar a
especializacdo. O fato de que o Conselho lida com matéria especifica de analisar a conduta
parlamentar faz com que, enquanto uma Comissdo, tenha um objetivo e objeto Gnicos no
funcionamento do Legislativo. Ou seja, enquanto as Comissdes possuem um objetivo em
comum, que € fiscalizar o Executivo e avaliar e propor os projetos de lei, 0 Conselho lida com
representagfes/denuncias referentes ao comportamento do parlamentar. Logo, ndo existe

correspondéncia do Conselho com outras comissdes ou ministérios. E um 6rgao isolado.

Vasquez (2020) aponta que a correspondéncia tematica entre comisses e ministérios é
importante, visto que é destes que vém a maioria das propostas legislativas que sdo
transformadas em normas juridicas. Tendo em vista a origem das representagdes, ndo existe
reforco da atividade do Conselho enquanto um 6rgéo fiscalizador da atividade do Executivo.
Uma vez ausente esse papel fiscalizador, tem-se a consequente reducdo do incentivo a

fiscalizacdo. Essa cadeia de fatores é propria do isolamento do Conselho.

Vale também trazer o fator tempo de existéncia do Conselho para a discussdo. Vasquez
(2020) conclui que quanto mais tempo de existéncia tiver uma comissdao, maior sera seu
potencial incentivo a especializacdo. Esse fator distancia ligeiramente o Conselho da

especializacdo, uma vez que foi instituido em 2001, da forma como o conhecemos hoje, sendo
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um instituto relativamente novo e com seu acionamento tendo se intensificado somente apos

algum tempo.

Essa auséncia de identidade do Conselho a partir da otica individual da ocupacéo
parlamentar reforca a necessidade de construgdo da identidade da atuacdo do instituto sob outro
aspecto politico. Sem a especializacdo, sem a institucionalizacdo do mesmo, sem a longevidade
parlamentar, a identidade do Conselho — e sua consequente previsibilidade — advém da leitura
que se pode fazer da atuacéo das coalizdes agindo em seu interior. Entendendo o movimento
dos eixos governo x oposicao, abre-se o caminho para consolidar a imagem da atuagdo de uma

comisséo bem particular.

3.2 REPRESENTACOES

Essa secdo busca analisar as representacBes que entraram no Conselho de ética,
destacando o propositor e o0 representado no que tange ao pertencimento partidario e a coalizdo
de governo. Um primeiro ponto a se destacar é o pertencimento partidario dos propositores. A

tabela 8 mostra a distribuicdo das representacdes por partido.

Tabela 8 - Representacdes que iniciaram trAmite no Conselho de Etica por propositor (2001-2018)

Propositor Porcentagem das iniciativas
PV 43,5
PSOL 10,6
PL/PR 6,8
PT 5,6
PSB 3,7
DEM 3,1
PSDB 3,1
REDE 3,1
PTB 19
PCdoB 1,2
PPS 12
PSC 0,6
PSD 0,6
PSL 0,6
PTC 0,6
SD 0,6
Mesa Diretora 131

Fonte: elaboracdo dos autores
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Na tabela 8 pode-se notar que o Partido Verde (PV) é o responsavel pelo maior nimero
de acionamentos, embora praticamente todos tenham sido no ano de 2006 quando, em virtude
de um esquema de corrupcdo que ficou conhecido como “mafia das ambulancias”, sua
representacdo foi desmembrada em 69 partes para individualizar o polo passivo dos possiveis
processos. Ressalta-se que, a época, 0 PV ndo integrava a base de apoio ao governo. Na
sequéncia aparece 0 PSOL, sendo que apenas esses dois partidos concentram mais de 10% das
representacdes apresentadas. De forma semelhante ao PV, o PSOL também néo faz parte da
coaliz&o de apoio ao governo nos momentos em que as representacdes foram feitas. Os partidos
que fizeram parte da coalizdo em algum momento com maior nimero de representagdes foram
0 PL/PR e o PT (terceiro e quarto lugares entre os partidos), porém ambos apresentam menos
de 10% das representacdes.

Cabe um adendo sobre a origem das representagdes: a Mesa Diretora, 6rgdo coletivo da
Camara dos Deputados, também é responsavel por parte significativa das representagdes
(13,1%), porém esse 6rgdo ndo € nem um partido e, por suas caracteristicas institucionais,
também ndo se alinha no eixo de pertencimento a coalizéo.

Como dito anteriormente, a representacdo parlamentar na Camara dos Deputados
apresenta alto grau de fragmentacéo, o que estimula o Executivo a buscar formar coaliz6es para
conseguir apoio a sua agenda no Legislativo. Sendo assim, para analisar a atuacdo dos
parlamentares no Conselho de Etica, é relevante observar ndo apenas a distribuicio partidaria,
mas também o pertencimento a coalizao dos propositores.

Tabela 9 - Representagdes que iniciaram tramite no Conselho de Etica por pertencimento a coalizdo do
propositor (2001-2018)

Pertencimento a coalizdo Porcentagem
Coalizéo 17,3
N&do-membro da coalizdo 82,7

Fonte: elaboracdo dos autores

A Tabela 9 apresenta os dados sobre as representaces a partir do pertencimento a
coaliz&o dos partidos dos propositores. Nesse caso, foram excluidos os projetos iniciados pela
Mesa Diretora. Como se pode notar, os parlamentares que ndo fazem parte da coaliz&o de apoio
ao governo sdo os que mais acionam o Conselho. Assim, 0 acionamento pode ser uma
alternativa politica para tentar desestabilizar a coalizdo governista, considerando que seja essa
a principal acionada (vide tabela 8).

Em suma, pelos dados apresentados nas tabelas 8 e 9, ja se nota um predominio de partidos de
fora da coalizdo como propositores das representacées, 0 que pode indicar uma estratégia desses

partidos de causar desgastes a coalizdo. Porém, nesse caso, 0S representados seriam
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majoritariamente da coaliz&o. As tabelas 10 e 11 apresentam os dados sobre os representados

no eixo partidario e no de pertencimento a coalizao.

Tabela 10 - Representaces que iniciaram tramite no Conselho de Etica por partido do Representado (2001-

2018)
Porcentagem
PL/PR 17,0
PTB 16,3
PP 15,7
PT 10,5
PMDB/MDB 9,1
PFL/DEM 8,4
PSOL 39
PSDB 3,2
PSB 2,6
PSC 2,6
SD 2,6
PDT 1,3
PPS 13
PSD 1,3
PSL 0,7
PCdoB 0,7
PMN 0,7
PRB 0,7
Sem Partido 1,3

Fonte: elaboracdo dos autores

A partir dessa tabela 10, observa-se que os partidos mais acionados ndo séo os partidos

de maiores bancadas. Porém, os que concentram o maior nimero de representados fizeram parte

da base governista em boa parte do periodo analisado. Assim, o tamanho do partido ndo é

determinante para as representacdes contra eles, ja que as maiores representacfes sdo para

partidos de menor tamanho, o que leva a concluséo de que mais importante do que o tamanho

do partido € a sua posicdo em relacdo ao governo. Em virtude disso, os 5 partidos mais

acionados, entre partidos maiores e menores, fizeram parte da coalizdo governista na maior

parte do recorte temporal do presente artigo.

O numero amplo de representados reflete 0 multipartidarismo brasileiro presente no

interior do Legislativo, isto €, hd um alto nimero de partidos iniciando representagdes e sendo
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alvo das representacdes. Porém, nem a concentra¢do de iniciativas nem a de representados
segue uma proporcionalidade com o tamanho das bancadas partidarias no plenario da Camara
dos Deputados.

Tabela 11 - Representaces que iniciaram tramite no Conselho de Etica por pertencimento a coalizdo do
Representado (2001-2018)

Pertencimento a coalizdo Porcentagem
Coalizdo 73,2
N&o-membro da coalizdo 26,8

Fonte: elaboracdo dos autores

Ao observarmos os representados por pertencimento a coalizdo, os dados da tabela 11
mostram que ha uma concentracdo na coalizdo, ou seja, 0s membros da base governista séo
mais constantemente alvos das representagdes. Assim, conforme indicado pela tabela 9, em
paralelo ao maior nimero de acionamentos por parte de parlamentares situados fora da coalizdo
governista, 0s membros da coalizdo governista séo os mais acionados dentro do Conselho.

Esse cruzamento aponta que o Conselho de Etica é frequentemente utilizado como uma
alternativa de desestabilizacdo governista dentro do Legislativo. Apesar dos interesses
partidarios envolvidos, o comportamento dos parlamentares indica alinhamento com os
interesses de sua posicdo em relacdo ao governo. Enquanto oposigédo, visa-se desgastar
politicamente preferencialmente os parlamentares que pertencem a base de apoio.

Ao mesmo tempo, levando-se em consideragédo o grafico 1, que indica que a coalizéo
foi maioria na ocupacéo do Conselho em quase todos os anos desde sua fundacéo, o fato de ela
ser a mais acionada também pode ser percebido como uma consequéncia natural dessa
ocupacdo majoritaria. Os membros de fora da coalizdo podem até entender o Conselho como
um instituto que possibilitaria um posicionamento frente ao seu eleitorado, porém, a coalizéo
ser majoritaria gera uma série de reflexos no percurso dessas dendncias.

Veremos mais reflexos quando entendermos a atuagéo dos denunciantes, denunciados

e relatores.

Tabela 12 - Iniciativas da coaliz8o a partir do pertencimento dos representados (2001-2018)

Pertencimento a coaliz8o dos representados Porcentagem
Coalizdo 52,2
N&o-membro da coalizdo 478

Fonte: elaboracdo dos autores

A tabela 12 mostra os representados dos acionamentos feitos pelos partidos da coalizéo

de governo. Observa-se que, nesse caso, ndo ha um forte predominio de representacdes contra
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membros de fora da coalizdo por parte da base dos governos, pelo contrario, a maioria dos
representados sdo da prépria coalizéo.

Essa situacdo dialoga diretamente com a realidade do Presidencialismo de Coalizdo
brasileiro: para obtencdo de uma base de apoio majoritaria, € comum a necessidade de se ter
uma coalizdo com elevado grau de heterogeneidade — tanto pelo numero de partidos membros
guanto pela posicao deles no espectro ideoldgico —, 0 que é observavel principalmente nos anos
do governo Lula (2003-2010) e Dilma (2011-2016).

Com isso, pode haver um conflito de interesses entre a vontade da coalizdo governista
e o interesse do parlamentar ou seu partido, causando um enfrentamento de um membro da
coalizdo contra outro membro da coalizdo, como se observa na tabela. 1sso ocorre pois, apesar
de a coalizdo de apoio ao governo teoricamente perseguir os mesmos interesses, formar uma
coalizdo majoritaria em um presidencialismo multipartidario e heterogéneo como o do Brasil
pode abarcar em uma mesma base de apoio parlamentares com interesses e ideologias
diametralmente distintas, trazendo conflitos que ndo necessariamente dizem respeito aos
interesses da coalizdo ou da acdo engquanto oposicéao.

Também é possivel associar esse indicativo ao disposto no grafico 1. Uma vez que a
coalizdo é frequentemente maioria na ocupacdo do Conselho, aumentam também as
possibilidades de ser acionada por conflitos inerentes ao comportamento parlamentar. Devido
ao seu alto grau de incidéncia, conflitos podem ser inevitaveis, uma vez que a minoria reside

justamente em parlamentares que estdo fora da coalizéo.

Tabela 13 - Iniciativas dos ndo-membros da coalizdo a partir do pertencimento dos representados (2001-2018)

Pertencimento a coalizdo dos representados Porcentagem
Coalizdo 78,2
N&o-membro da coalizéo 21,8

Fonte: elaboracgdo dos autores

Se a tabela 12 mostra que as iniciativas da coalizdo uma distribuicéo de representados
equilibrada entre membros da propria coalizao e parlamentares externos a coalizdo, 0 mesmo
ndo se pode dizer das iniciativas dos membros externos a coalizdo. A tabela 13 evidencia que
as representacdes advindas da oposicdo sdo mais direcionadas a base de apoio do governo:
78,2% dos representados pelos membros de fora da coalizdo sao de partidos da base governista.
Com base nisso e no indice elevado de acionamento partindo de parlamentares de fora da
coaliz&o contra membros da base de apoio ao governo, pode-se inferir que a oposi¢édo entende

0 Conselho de Etica como uma plataforma acessivel de desgaste da base governista ou mesmo
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do governo, a partir de sua base de apoio, ja que o acionamento do Conselho de Etica contra

um parlamentar pode ser explorado politicamente independentemente do resultado do processo.

3.3 RELATORES

O terceiro elemento a ser tratado sdo os relatores, pois esses sdo figuras chave no
processo de decisdo do Conselho de Etica: € a partir dos relatorios que o conselho decide sobre
a aceitacdo das representacBes e as possiveis puni¢Oes aos parlamentares. Dos tramites
registrados no sistema da Camara dos Deputados, encontramos 154 processos, porém, em 1
caso ndo houve designacao do relator e em 2 o relator renunciou ao mandato. A partir desses

dados pode-se observar a distribuicdo partidaria dos relatores, conforme mostrado na tabela 14.

Tabela 14 - distribuicéo partidaria dos relatores (2001-2018)
(continuacéo)

Porcentagem

MDB/PMDB 19,2
PT 12,6
PSDB 9,9
DEM/PFL 9,3
PR/PL 7,9
PP 7,3

PDT 6,6
PPS 6,0
PTB 5,3
PSB 4,6
PV 4,0
PSOL 2,0
PSD 2,0
PMN 13
PSC 0,7
PRB 0,7
PHS 0,7

Fonte: elaboracdo prdpria, a partir dos dados do Conselho de ética.

A tabela 14 mostra que, como esperado, o0s partidos que possuem maior representacao
também sdo os que tiveram o maior numero de relatores ao longo da histéria do Conselho. De

acordo com esses dados, € perfeitamente compreensivel que as maiores bancadas da Camara
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sejam efetivas em sua mobilizag&o no cendrio das comissdes. Embora o objetivo seja a obtencéo
de uma representacdo proporcional ao plenario, como indicado por Fernandes e Rubiatti (2022),
a correspondéncia da fragmentacdo ndo implica, necessariamente, em igual dispersdo
partidaria, reforcando a necessidade de observar a composi¢do do Conselho a partir do eixo
governo-oposicao.

Com iss0, 0 eixo governo-oposi¢do nos permite olhar para as primeiras colocagdes dos
indices partidarios dos relatores ja percebendo os indicativos polarizadores. Em primeiro lugar,
vem o MDB/PMDB, com 19,2% de ocupagdo. Exceto em momentos pontuais, COmo nos anos
de 2001, 2002 e 2016 durante a crise do segundo mandato de Dilma Rousseff, o MDB/PMDB
fez parte do grupo governista, quase na totalidade do periodo. O PT, mesmo sendo o partido do
Chefe do Executivo por boa parte do periodo analisado, teve 12,6% dos relatores do Conselho,
ficando com a segunda maior frequéncia.

A tabela 14 também remete a tabela 1, que versa sobre a ocupacgdo partidaria do Conselho.
Observamos aqui que, da mesma forma que a ocupacdo dos membros titulares, os relatores
também pertencem, em sua maioria, aos partidos majoritariamente representados, mas
mantendo espaco para a representacdo de minorias. Tal correspondéncia acena para a teoria

partidaria, ajudando a construir a realidade que proporcionara a atuagdo conjunta da coalizao.

Tabela 15 -Distribuicdo dos relatores a partir do pertencimento a coalizdo (2001-2018)

Coalizéo Porcentagem
Sim 59,6
Né&o 40,4

Fonte: elaboragéo prdpria, a partir dos dados do Conselho de ética

Com quase 60% de ocupacdo ao longo do tempo, a coalizdo, efetivamente, possui
maioria entre os relatores no Conselho de Etica. Segundo Fernandes e Rubiatti (2022), a
coalizdo governista s6 ndo formou maioria no Conselho em momentos bem especificos, sendo
estes 2003 e 2018, ou seja, inicio do governo Lula (PT) e final do governo Temer (MDB).

O percentual maior sendo pro-governo é um reforco da disposicdo apresentada no grafico 1,
apontando para constante maioria da coalizdo, e também um indicativo de que a propria
composi¢do do Conselho € elaborada de forma a permitir com que o posto-chave dentro da
comissdo seja ocupado, preferencialmente, por parlamentares que representem a vontade da
maioria, indicada pelos lideres partidarios, sendo estas figuras atuantes no cenario das

coalizdes. Em suma, tanto na composicdo do Conselho quanto nas relatorias se nota um
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predominio das coalizBes de governo, o que indica que as mesmas teriam maiores condi¢des de
controlar, ou coordenar, a acao dele.

Com o percentual governista formando maioria historica, visualiza-se o Conselho como
uma comissdo gate keeper, ou seja, 0 objetivo é garantir que 0s processos iniciados contra
membros da coalizdo governista ndo obtenham sucesso, preservando assim a imagem e a

tranquilidade politica da base de apoio.

Tabela 16 - Profissdes dos relatores (2001-2018)

Profissdes Porcentagem
Advogado 26,4
Procurador de justica 2,7
Promotor de justica 0,8
Auditor 0,4
Professor 17,4
Comunicador/jornalista 7,0
Empresario 6,2
Administrador 5,4
Agricultor/agropecuarista/pecuarista 50
Delegado/policial/militar 35
Médico 3,5
Servidor publico/funcionério puablico/empregado puablico 3.1
Psicélogo 2,7
Outros 15,9

Fonte: elaboracéo prdpria, a partir dos dados do Conselho de ética.

As profissdes dos parlamentares sdo declaradas pelos proprios, para fins de registro na
biografia individual dos mesmos no site da Camara. Para esta pesquisa, foram consideradas as
3 primeiras profissdes declaradas (alguns parlamentares declararam mais de 3). Acreditamos
que as profissbes exercidas pelos parlamentares exercem influéncia em sua indicacdo para a
relatoria, bem como definem o papel informacional desses atores-chave na condugdo dos
processos.

E notéria a pluralidade das profissdes declaradas, mas é importante destacar a
predominancia da advocacia. Com 26,4%, ¢ a profissdo com maior incidéncia. E tal informacéo
representa um importante indicativo de que os aspectos técnicos e juridicos da profissdo sdo

levados em conta como fator informacional.
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Os procedimentos previstos no Cadigo de Etica e Decoro Parlamentar, juntamente com
0 Regimento Interno da Camara dos Deputados, concedem ao Conselho uma forma de
organizacdo e de procedimentos semelhantes ao cenario processual juridico extra politico. O
Conselho de Etica, mesmo encarado como uma comiss&o, possui uma estrutura tipica de 6rgéo
julgador, abarcando em sua estrutura um percurso processual a ser seguido pelas
representacoes.

As representacdes possuem um peso de denuncia, havendo, portanto, necessidade de
producdo de provas, e garantia Constitucional do contraditorio e da ampla defesa. Os
procedimentos previstos na legislacdo sdo inerentes as denuncias acolhidas, ou seja, devem
ocorrer independentemente da vontade dos relatores, que por outro lado podem indicar a
producdo de provas que acharem necessarias, mas ndo vedar as que sdo entendidas como
garantidoras da ampla defesa do parlamentar denunciado.

Tal rigidez procedimental acaba criando uma preferéncia por parlamentares que
possuam capacidade de lidar com uma estrutura processual. N&o € suficiente que o parlamentar
escolhido como relator represente satisfatoriamente a vontade de sua bancada e de seu partido.
Ele precisa ser capaz de exercer o controle necessario do processo, através de uma atuacgao
segura, que garanta a plena fluéncia do processo rumo ao destino desejado pela base de apoio
OU 0posiGao.

Uma ma geréncia das representacGes pode acarretar em rejeicdo do parecer. Nao
somente por discordancia politica, mas por incapacidade juridica daquele parecer de sustentar
uma posicao diante do Conselho. Um parecer com nulidades, que nao observou o disposto na
legislacdo ou entdo que apresenta lacunas grosseiras em sua elaboracéo, pode comprometer até
mesmo 0s votos de aliados politicos.

As profissdes de procurador de justica, promotor de justica e delegado/policial/militar,
somadas, chegam a mais 7% de incidéncia. Esse é um indicativo importante, na medida em que
estende o alcance de operadores do direito na atuagdo profissional. No total, os operadores do
direito possuem 33,4% de ocupacdo do posto de relatores do Conselho. Ou seja, 33,4% dos
relatores possuem familiaridade, em maior ou menor grau, com os procedimentos técnico-
juridicos basilares dos procedimentos adotados por essa comissao. Isso confere aos agentes uma
influéncia técnica, tornando-se figuras de referéncia na administracdo processual e, por
consequéncia, elaborando pareceres com maior credibilidade e melhor qualidade técnica.

A segunda profisséo com maior incidéncia é a de professor, com 17,4%. As
caracteristicas dessa profissdo, como a didatica, capacidade de compreenséao e interpretacéo,

sdo as proximas preferéncias do Conselho. Mais uma vez, indicando a busca por uma boa
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atuacdo. A expertise do Conselho reside na qualidade de conducdo dos relatores, puxando de
suas caracteristicas pré-existentes ao recrutamento os elementos necessarios para elaboracdo

satisfatoria do parecer, e digna conducéo dos trabalhos regimentais.

Tabela 17 - Nimero de mandatos dos relatores na Camara dos Deputados

Mandato Porcentagem
Primeiro 43,0
Segundo 25,8
Terceiro 9,3
Quarto 11,9
Quinto 7,9
Sexto 2,0

Fonte: elaboracdo prdpria, a partir dos dados do Conselho de ética.

O nuimero de mandatos € indicativo que mais evidencia que o Conselho tem sua prépria
forma de primar pela expertise dos relatores. Por influéncia dos estudos legislativos e das
comissdes, estamos familiarizados com o conceito de expertise sendo a experiéncia reiterada
do parlamentar na casa legislativa, sendo os ganhos informacionais gerado a partir dessa
longevidade.

Logo, um indice de 43% dos relatores em primeiro mandato causaria estranheza,
sugerido inclusive que os relatores do Conselho sdo inexperientes politicamente, tanto no
cenario das comissdes como no Legislativo como um todo. A senioridade, figura aparentemente
coadjuvante nesse posto chave, aparece em grau significativo, porém dispersa em comparacao
aos indices dos parlamentares em inicio de trajetoria na Camara.

Existem, como os indices a partir do terceiro mandato indicam, relatores que
representam o conceito de seniority, porém, o proprio Conselho, pelos dispositivos legais que
0 regem, acaba desmotivando uma longevidade parlamentar dentro dele. Como dito
anteriormente, os mandatos possuem a duracao de dois anos, sendo vedada a reelei¢do imediata.
Este fator, inclusive, resulta em um incentivo para que o Conselho encontre alternativas para
configurar a expertise em seu interior, uma vez que o caminho “tradicional”, onde o parlamentar

constrdi uma trajetoria longeva junto a comissao, aqui fica impossibilitado.

Tabela 18 - Experiéncia dos relatores em outros cargos eletivos
Experiéncia prévia Porcentagem

Legislativo 58,3

Executivo 2,0
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Ambos (Executivo e legislativo) 21,2

Nenhuma/nado declarada 18,5

Fonte: elaboracdo prdpria, a partir dos dados do Conselho de ética.

A experiéncia prévia no Legislativo, no Executivo ou em ambos, forma 81,5% dos
relatores do Conselho. Logo, ajuda a compor o conceito de expertise do Conselho o fato de tais
parlamentares terem experiéncia em cargos eletivos, em algum dos Poderes. Tal como
constatado por Fernandes e Rubiatti (2022) na analise da composi¢do dos membros titulares do
Conselho, o fato de que os relatores sejam em sua maioria recém-chegados a Camara (primeiro
ou segundo mandato), ndo impede que o Conselho seja formado por parlamentares com outros
tipos de experiéncia. Assim, a expertise politica € o que pode trazer previsibilidade a atuacéo
do Conselho, principalmente se somada a incidéncia dos interesses da coalizdo (FERNANDES
E RUBIATTI, 2022).

Tabela 19 - Experiéncia dos relatores em Cargos nao eletivos

Experiéncia Porcentagem
Sim 61,6
Né&o 38,4

Fonte: elaboracdo prépria, a partir dos dados do Conselho de ética.

A maioria dos relatores (61,6%) possui experiéncia prévia também em cargos nao
eletivos. Fernandes e Rubiatti (2022), na analise da composicéo do Conselho, apontam que esse
critério € um indicativo de que os parlamentares que nao passaram por um processo eleitoral
antes de se tornarem deputados tiveram contato com a vida pablica por outros meios, como por
exemplo, os cargos comissionados. Logo, o contato com os cargos publicos aqui também
demonstra ser preferéncia, resultando assim em outro indicativo de expertise para a composi¢ao
da comisséo.

Até 0 momento, trabalhamos com os relatores inicialmente indicados pelo Conselho de
Etica. Porém, dos 151 processos, 17 tiveram seu parecer rejeitado, sendo que 11 deles foram
feitos por relatores da coalizdo e 6 por parlamentares de fora da coalizdo. A tabela 20 mostra o
partido do relator vencedor, isto €, 0 que apresenta o parecer alternativo, que é o aprovado

quando ha rejeicao do parecer original.

Tabela 20 - Partido do relator vencedor
Partido Porcentagem

PT 23,5
PDT 17,6
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MDB/PMDB 11,8
DEM/PFL 59
PCdoB 59
PROS 59
PSB 59
PSD 5,9
PSDB 59
PSOL 59
PV 59

Fonte: elaboracdo prdpria, a partir dos dados do Conselho de ética.

Dos 18 anos de Conselho estudados, a tabela 20 indica um dado importante: nos
momentos em que houve alteracdo em relacdo ao parecer originério, o relator vencedor quase
sempre pertenceu a base do governo. Dentro do recorte temporal em questdo, foram
praticamente 15 anos de governo PT.

O PT, por sua vez, lidera o indice de partido do relator vencedor, com 23,5% de
incidéncia. Ou seja, em 23,5% das vezes, um relator da base governista foi escolhido para
elaborar o parecer vencedor, o parecer final, que seria o destino final do processo dentro dos
tramites do Conselho. Freitas (2016) aponta isso como uma consequéncia regimental do
Legislativo, em que, a partir do respeito a proporcionalidade partidaria, os maiores partidos
recebem mais relatorias. E exatamente o que se verifica na tabela acima. As maiores bancadas
possuem mais chances de causar alteragfes significativas no interior das comissoes, e no
Conselho isso significa o controle sobre o destino das representacdes.

Em seguida, o PDT e o MDB/PMDB, que participaram da base governista do PT por
quase todo o seu mandato, juntos ocupam 29,4% dos vencedores. E importante observar que
partidos com baixa representacdo na composi¢do, como PCdoB, PSD, PSOL e PV, possuem
consideravel incidéncia nos relatores vencedores, somando 23,6%, e compdem a base
governista em algum momento do periodo. Isso reforca a influéncia e a necessidade de que as
coalizdes existentes na Camara também sejam refletidas no Conselho, uma vez que, por mais
que os partidos com menor representagdo exercam pouca diferenga em termos de composicéo,
é possivel que se possa contar com eles na elaboracdo do parecer vencedor, que é de
fundamental importancia para o destino da representacao.

E possivel concluir a partir dessa tabela que os partidos com menor representacio s&o
perfeitamente capazes de exercer influéncia significativa no processo. Sua baixa representacéo

na composicdo do Conselho foi indicada por Fernandes e Rubiatti (2022) ao analisar a
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composicio dos membros titulares do Conselho de Etica. Apontando para a heterogeneidade
do Conselho, cada vez mais fragmentado, foi constatado que a diversidade partidaria no interior
do Conselho convivia com indices de representacdo muito baixos dos partidos que chegava ao
Conselho, o que inviabiliza uma movimentacdo unitaria.

Essa impossibilidade de exercer influéncia de forma individual resulta em incentivo aos
partidos menores para que se unam a algum espectro, seja base ou oposi¢do, para que vejam
seus interesses efetivamente representados nos tramites. De acordo com essa tabela, tais
interesses seriam recompensados: mesmo com menor incidéncia, os partidos menores, agindo
em conjunto, tém chances consideraveis de figurarem em postos-chave ao longo do processo,
ocasido em que sua posi¢ao governista exercera a influéncia definitiva, algando-os ao posto de

elaboracdo do parecer vencedor, na defesa dos interesses de sua base.

Tabela 21 - Posicdo do relator vencedor em relagdo com o relator inicial: coalizdo e ndo coalizdo

Relator Vencedor
Relator original Coalizéo N&o coalizdo
Coalizao 54,5 455
Nao-Coalizado 66,7 33,3

Fonte: elaboracdo proépria, a partir dos dados do Conselho de ética.

Esses dados ilustram a caracteristica que mais chama a atencdo em toda a analise. A
tabela 21 nos oferece duas informacdes de fundamental importancia para entender a disputa de
interesses no Conselho e como os agentes se relacionam. Havendo mudancas no teor do parecer,
temos que:

a) Quando o parecer originario é elaborado pela coalizdo, na maioria dos casos, um

relator também da coalizdo € escolhido para elaborar o parecer vencedor.

b) Quando o parecer originario é elaborado por parlamentares de fora da coalizdo, a

maior incidéncia de parlamentares escolhidos para elaborar o parecer final é dos

pertencentes a coalizéo.

Em ambos o0s cenarios, observamos uma movimentacdo importante da coalizdo
governista. Ela possui maioria da elaboracdo dos pareceres que vém substituir os pareceres
elaborados por um membro da coalizéo, ou seja, a tendéncia é que o resultado final do processo
ndo acarrete em mudancas significativas no objetivo dos relatores. Dessa forma, mesmo
havendo necessidade de alterar algo disposto no parecer originario, as modificacoes finais sdo
realizadas majoritariamente pela propria coalizdo, mantendo certo controle sobre as alteracdes

a serem feitas.
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A coalizdo possui uma incidéncia ainda maior quando ela objetiva modificar o parecer
elaborado por relatores de fora da coalizdo. Com 66,7% de incidéncia, sempre que um parecer
elaborado por um membro de fora da coalizéo foi a votacao pelo Conselho e foi reprovado, o
relator final responsavel por elaborar o parecer definitivo veio do espectro oposto,
representando interesses diferentes e falando por outras bancadas.

Depois desses indices, podemos perceber que a analise das coalizdes € indissociavel da
observacdo do funcionamento do Conselho de Etica, afinal, com a coaliz&o tendo incidéncia
consideravel sobre as tramitacdes, é possivel que este fator se some a expertise dos relatores na
elaboracdo dos pareceres, uma vez que € preciso alinhar a capacidade técnica com os objetivos

majoritarios da bancada.

3.4 RELACAO ENTRE DENUNCIANTES, DENUNCIADOS, RELATORES E A
COALIZAO

Nesta secdo, serdo analisados os processos cujas relacdes sdo a de Denunciante e
Denunciado em comparacdo ao Relator do processo. Essa andlise € pertinente ao indicar a
preponderancia da coalizdo em termos de extensdo do processo: No polo ativo com o

Denunciante, no polo passivo com o Denunciado e no polo intermediario com os Relatores.

Se a coaliz&o abarcar tanto o polo ativo ou passivo quanto o intermediario, temos espago
para convergéncia de interesses, de forma que o resultado daquele processo sera satisfatorio
para ambos. Por outro lado, € importante também a verificacdo de processos onde o polo ativo
ou passivo é divergente da posicao do polo intermedidrio, possibilitando conflitos de interesses

em virtude de suas posi¢des no cenario politico.

E vélido ressaltar a importancia do posicionamento do relator para a literatura de
organizacao legislativa. Freitas (2016) entende que os Relatores possuem um papel central na
construcdo de consenso em torno de politicas. Portanto, por mais que em determinados
momentos 0 parecer possa ser rejeitado, € inegavel que a posicdo do Relator tem influéncia
determinante na concepc¢do dos demais membros do Conselho sobre a validade daquela

denlincia.

Desta forma, a convergéncia de interesses entre Denunciante/Denunciado e Relator, a
partir do pertencimento a coalizdo, funcionaria como o fator primordial para a visualizac¢do do
mérito do procedimento instaurado. Em outras palavras, Denunciantes que convergem com 0s

Relatores teriam mais chances de verem duas denuncias aprovadas, e Denunciados que
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divergem dos Relatores teriam mais chances de terem aprovados contra si pareceres

desfavoraveis no Conselho.

Assim, serdo observadas as seguintes relacdes:

O Denunciante/Denunciado pertence a coalizao, e o Relator também pertence;

O Denunciante/Denunciado pertence a coalizdo, porém o Relator do processo nao
pertence;

e O Denunciante/Denunciado ndo pertence a coalizdo, porém o Relator do processo
pertence;
e O Denunciante/Denunciado ndo pertence a coalizdo, e o Relator do processo também

nao pertence.

Tabela 22 - Denunciante e relatores por pertencimento a coalizdo

Relator da coalizdo Relator Nao coalizdo | Total
Denunciante da Coalizdo 63,6 36,4 100%
Denunciante Nao-coalizdo 58,9 41,1 100%

Fonte: elaboracdo proépria, a partir dos dados do Conselho de ética.

Freitas (2016) aponta que o0 numero de cadeiras nas bancadas partidarias € condicionante
do poder dos partidos no interior do Legislativo. Assim, havendo coalizdo majoritaria, a
preponderancia da coalizdo sera visivel em varios outros aspectos da organizacéo legislativa. E
guando observamos os enfrentamentos dentro do Conselho, vemos mais um reflexo dessa
organizacao.

Dentre todos os aspectos citados, 0 mais importante a se destacar € que a coalizao possui
uma posicao intermediaria muito forte no Conselho de Etica. Ou seja, os Relatores estdo, na
maior parte do tempo, a servi¢o da coalizdo. Dessa forma, 0os Denunciantes que dao inicio ao
processo movido pelo interesse da coalizdo frequentemente encontram convergéncia de
interesses no Relator do processo, de forma que conseguem vislumbrar que seus interesses tém
grandes chances de serem atendidos, pelo menos na esfera do Conselho. Quando a coalizdo
oferece uma denuncia, apenas em 36,4% das vezes encontrou pela frente um Relator que ndo
pertencia a coalizdo.

Por outro lado, quando um Denunciante de fora da coaliz&o vai dar inicio a um processo
disciplinar, 58,9% das vezes encontrou pela frente um Relator que pertencia a coalizdo. Essa
relacdo pode representar um entrave para essa categoria de Denunciante, uma vez que a figura

intermediaria, que determinara o prosseguimento ou ndo do processo, estara atuando em prol
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dos interesses de uma coalizdo a qual tal Denunciante ndo pertence, proporcionando uma
incompatibilidade.

Podemos também associar essa tabela a tabela 9, que mostrou que os membros de fora
da coalizdo iniciaram 0s processos em 82,7% das vezes. Aqui, vimos que esta maioria de
Denunciantes de fora da coalizéo enfrentou uma maioria de Relatores da coaliz&o, 58,9% das
vezes. Portanto, mesmo com a maior incidéncia de acionamento de fora da coalizao, ndo existe
garantia de preponderancia de interesses, visto que precisardo passar por uma maioria de
Relatores ligados aos interesses da coaliz&o.

Esse fator chama mais atencao quando voltamos a tabela 12, que indicava que a coalizao
iniciava processos, majoritariamente, contra membros de dentro da coalizdo. Apesar de ser um
apontamento que atesta a heterogeneidade do Conselho, apesar da convergéncia de interesses,
reforca 0 polo intermediario dos Relatores, majoritariamente composto por membros da
coalizdo, como o mediador ideal para conflitos internos da coalizdo, isto é, as denlncias de
membros da coalizdo sobre membros dela propria pode servir como um controle interno entre
0s préprios membros da coalizdo e os relatores da coalizdo, nesses casos, podem exercer a
funcéo de mediadores desse controle.

Assim, temos que os Denunciantes da coalizdo tém 63,6% das vezes Relatores também

da coalizéo pela frente. Logo, pode-se entender que tais Relatores colaboram para a manutengéo
do status quo dentro da coalizdo em caso de existéncia de conflitos individuais entre
parlamentares. A manutencdo de status quo, dentro da realidade do conselho e da organizacéo
legislativa, também tem outro nome, que sera apontado novamente a seguir.
A tabela 13 indicava maior incidéncia de representacdes de fora da coaliz&o contra membros
de dentro da coalizdo. Portanto, a tabela 22 ajuda a entender um pouco do destino dessas
representacdes. Quase 59% das vezes, os Denunciantes de fora da coalizdo precisam do aval
dos Relatores de dentro da coalizéo, possibilitando assim a neutralizacdo dessas denuncias que,
conforme vimos na analise da tabela 13, pode funcionar diretamente como um mecanismo de
desgaste da base de apoio ao governo.

Por fim, a tabela 15 do presente capitulo indicava também a maior incidéncia de
relatores de dentro da coalizdo, com 59,6%. Essa maioria foi corroborada tanto pela tabela 22
quanto pela proxima tabela, evidenciando que em todos os conflitos entre coalizdo e nédo
coalizdo, o Conselho espelha a proporcionalidade necessaria para manter a coalizdo em
vantagem nesses confrontos.

Essa realidade ajuda a fortalecer o Conselho como um gatekeeper, por meio da atuagédo

dos Relatores frente aos polos ativo e passivos dos processos, de forma a manter o status quo
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necessario para evitar que processos contra membros da coalizdo tenham prosseguimento e

causem prejuizos efetivos a base.

Tabela 23 - Denunciado e relatores por pertencimento a coalizdo

Relator da coalizao Relator N&o coalizao Total
Denunciado da Coalizao 614 38,6 100%
Denunciado Nao-coalizdo 56.0 44.0 100%

Fonte: elaboracéo prdpria, a partir dos dados do Conselho de ética.

A tabela acima nos apresenta a realidade do polo passivo em relacdo ao polo
intermediario: o enfrentamento Denunciados x Relatores. E tal realidade permanece atestando
a forte presenca da coalizao nesses embates, possibilitando deslumbrar o motivo de o Conselho

ser conhecido pelo alto nimero de arquivamentos em seus processos.

Os Denunciados pertencentes a coalizdo possuem 61,4% de chances de encontrarem
pela frente um Relator pertencente a coaliz8o. Ou seja, na maioria das vezes, o parlamentar
denunciado por quebra de decoro parlamentar terd o parecer que versa sobre uma eventual
punicdo depositada nas mdos de um parlamentar que pertence ao mesmo bloco que ele. Soma-
se isso ao fato de que a coalizdo esta representada proporcionalmente dentro do Conselho e
temos uma grande possibilidade de aquele parecer ser aprovado pelos pares.

Os Denunciados ndo pertencentes a coalizdo possuem 56% de chances de serem
julgados por um Relator da coalizdo. Logo, na maioria das denuncias oferecidas contra
parlamentares de fora da coalizéo, existe um desequilibrio, embora levemente pendendo para o

conflito de interesses entre coalizdo x ndo coaliz3o.

Para melhor entender as consequéncias desse enfrentamento, é valido relembrar o que
foi apontado pela tabela 11: os Denunciados séo membros da coalizdo em 73,2% das vezes.
Logo, quando nos deparamos com a realidade de que os denunciados da coalizao tém pela frente
relatores da coalizdo em 61,4% das vezes, podemos concluir que esse alto indice nédo
corresponde, necessariamente, ha grandes prejuizos a coalizdo, que se encontra resguardada

pela atuacdo intermediaria e majoritaria dos relatores do Conselho.

De acordo com o gréfico 1, mostrado no inicio do capitulo, a coalizdo se fez presente
como majoritaria na composicdo do Conselho em quase todo o tempo correspondente a sua
existéncia, exceto nos anos de 2003 e 2018. Logo, olhar a preponderancia da coalizdo nesses

conflitos consiste numa caracteristica que podemos entender como permanente, ja que
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entendemos, previamente, que a coalizdo é majoritaria em quase 100% das legislaturas. A partir
dessa concepcdo, tanto os Denunciantes quanto os Denunciados pertencentes a coalizéo ja
anteveem que possuem grandes chances de ter pela frente um Relator convergente aos seus

interesses.

Com isso em mente, podemos finalmente entender o motivo de o Conselho de Etica ser
composto por tantos casos de arquivamento. Sua estrutura de enfrentamento nos polos ativo,
passivo e intermediario, faz com que tanto o Denunciante quanto o Denunciado tenham pela
frente Relatores com interesses convergentes por também serem parte da coalizdo. Com a
preponderéncia da coalizio em ambos, os enfrentamentos apresentam uma tendéncia ao

congelamento.

Tanto os Denunciantes quanto os Denunciados da coalizdo tém maiores chances de
encontrarem Relatores favoraveis do que desfavoraveis. Numa eventual disputa de narrativas
ou de interesses, sobrepdem-se os interesses da coalizdo para a puni¢do ou impunidade dos
parlamentares. Para que punicdes efetivas ocorram, € preciso que a motivagdo por tras dessa
dendncia seja um fator de mobilizacdo de toda a classe politica, extrapolando os interesses da
punicdo para além de sua base, tornando-se assim interesse politico comum, como o caso de

cassacdo do Deputado Eduardo Cunha.

Para 0 que se observa nas tabelas 22 e 23, é valido ressaltar que a coalizdo é
preponderante inclusive em momentos de rejeicdo do parecer originario. Havendo conflitos a
partir do teor do parecer do relator, a tabela 21 mostrou que os pareceres finais que vém
substituir os pareceres rejeitados de membros de fora da coalizdo sdo, preponderantemente, de
membros da coaliz&o. J& as substituicdes de pareceres de dentro da coaliz&o continuam na esfera
da coalizdo, mantendo a preponderancia de seus interesses. Portanto, o Conselho de Etica é um
claro exemplo de que o posicionamento estratégico da coalizdo € determinante para a

manutencdo de seus interesses frente a ameagcas institucionais.

CONSIDERACOES FINAIS

Neste capitulo, pudemos observar através das caracteristicas do Conselho de Etica as

correspondéncias em dois aspectos fundamentais para esta pesquisa: a incidéncia das teorias
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positivas e a atuacdo do arranjo do presidencialismo de coalizdo. As tabelas e graficos ajudaram

a ilustrar de que maneira essas duas vertentes atuam dentro da realidade do Conselho.

Apesar de apresentar indicios de que prima pela expertise politica a partir do
recrutamento de parlamentares com curso superior e com experiéncia prévia em cargos eletivos,
0 Conselho é composto majoritariamente por parlamentares em primeiro ou segundo mandato
e, por caracteristicas regimentais, ndo permite que um parlamentar ocupe a titularidade por
muito mais do que 4 anos, por vedar a reeleicdo consecutiva. 1sso indica que o Conselho prima

por uma especializagdo diferente da que conhecemos sobre as comissdes.

A perspectiva partidaria também se faz presente a partir da observacdo da composicao
dos membros titulares e relatores, obedecendo a proporcionalidade partidaria e representando
principalmente os maiores partidos ao longo de toda a sua existéncia. E a perspectiva partidaria
atuando dentro do Conselho que resulta em sua caracteristica mais marcante: a atuacdo da

coalizdo.

A coalizdo é atuante no Conselho tanto através de sua composicdo quanto por meio de
seus enfrentamentos. Predominante ao longo de quase toda a histéria de sua existéncia, a
coalizdo forma maioria em todos os indices e comparativos possiveis, sendo aspecto
preponderante. Forma maioria no recrutamento, forma maioria nos denunciados, forma maioria
nas relatorias. A Unica exce¢do € no quesito denunciantes, mas apesar de ser maioria entre 0s

denunciados, a coalizdo equilibra a disputa tendo ao seu lado a maioria dos relatores.

Ser predominante na coalizdo faz com que um instituto que poderia funcionar como
mecanismo de desgaste da base governista seja um 6rgao protocolar e “travado”, refletido nos
seus quase absolutos indices de arquivamento, evidenciando a rede de prote¢do que ocorre nos

polos atuantes. “A coalizdo governa” (Freitas, 2016), mas também protege.
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CONCLUSAO

Essa pesquisa teve como objetivo analisar o Conselho de Etica da Camara dos
Deputados, no recorte temporal de 2001 a 2018 - do ano deu seu surgimento até a uUltima
legislatura completa- observando sua composic¢ao sociopolitica e caracteristicas apresentadas
pela composicdo e atores chave, sob a dtica das teorias positivas e do presidencialismo de
coalizdo.

Esta pesquisa trouxe a analise de um instituto pouco estudado, mas que apresenta em
seu interior uma boa oportunidade de entender o Legislativo brasileiro e o sistema de comissoes,
principalmente no que diz respeito a correspondéncia das teorias positivas ao nosso cenario
politico. O Conselho de Etica nio é considerado oficialmente uma comissdo, mas 0s
procedimentos do Codigo que o rege, bem como as caracteristicas de composic¢do e incidéncia
da coalizdo governista em toda a sua existéncia aponta para uma preocupacao dos parlamentares
que compbe a base do governo de obter uma maioria que possa atuar representando seus
interesses num processo que, em casos de maior gravidade, podem trazer consequéncias tanto
a imagem do parlamentar quanto, até mesmo, ao seu mandato.

O capitulo 1 percorreu o trajeto que iniciou com a definicdo de sistema presidencialista
e suas respectivas vertentes envolvendo os problemas inerentes ao sistema, como as questdes
de governabilidade. Um sistema partidario fragmentado faz o Executivo ter um apoio diminuto.
E tal fragmentacédo pode ser facilmente constatada na realidade brasileira, cuja heterogeneidade
cunhou o “dilema institucional” que conheceriamos como presidencialismo de coalizao.

Além de garantir a governabilidade, o presidencialismo de coalizdo ajudaria a colocar
em evidéncia figuras que poderiam funcionar como uma “ponte” entre 0 Executivo e 0
Legislativo, como os lideres partidarios, pecas-chave no presente trabalho. A disciplina
partidaria garante a estabilidade da coalizdo, e langa luz sobre a importancia dos partidos
politicos no processo de organizacdo legislativa.

Essa importancia seré vital para que a discussao adentre, através dos lideres partidarios,
na influéncia do presidencialismo de coalizdo no sistema de comissdes, estruturando cada vez
mais o percurso teodrico da presente pesquisa. Quando a literatura comeca a solidificar a ideia
de que, dentro da relagcdo Executivo - Legislativo, existem interesses muito maiores que a
reeleicdo, entende-se a intencdo dos atores Legislativos de participar ativamente do cenario
politico.

Para tanto, comega-se a entender que os partidos politicos conseguem atuar de forma

unitaria, visando uma participacdo efetiva no cenario do Legislativo. Essa ideia reforca a
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importancia das coalizBes para o efetivo acesso aos beneficios advindos dessa visada relacéo.
Oferece-se a disciplina partidaria em troca da participacdo politica. E na evolucdo da relacéo
entre Executivo e Legislativo através da atuagéo, principalmente, dos lideres partidarios, chega-
se a um sistema de comissfes que tem na centralizagdo do processo legislativo nos lideres parte
consideravel da explicacdo de sua atuacdo. Principalmente em virtude do fato de que as
comissdes sao preenchidas por indicacdo direta dos lideres partidarios, seguindo parametros
regimentais de proporcionalidade, isto é, a ocupacdo das comissGes obedece a principios
partidarios.

Portanto, para que se possa compreender ainda mais sobre a organizacgdo legislativa, é
indispensavel que se lance um olhar atento para as comissdes. E o Conselho de Etica, em virtude
de uma série de equivaléncias regimentais, pode ser observado como analogo a uma comissao.
E o estudo das comissGes é feito, principalmente, com base na literatura norte-americana sobre
comissdes, que corresponde em partes a realidade brasileira, devendo ser adaptada.

O que nos leva ao capitulo 2, que teve por objetivo estudar a organizacao legislativa e o
Conselho de Etica. O capitulo se dividiu em duas secdes, sendo a primeira destinada a entender
as teorias positivas que estudam o comportamento parlamentar, e a segunda destinou-se a
estudar o Conselho de Etica enquanto instituto, sua historia e caracteristicas regimentais.

A partir das teorias positivas, a saber distributivista, informacional e partidaria, o
Conselho de Etica encontrou maior correspondéncia as duas Gltimas. Na perspectiva
informacional, a informacéo é vista como essencial e observam-se os mecanismos institucionais
que visam incentivar a obtengdo dessa informacdo para a reducdo de incertezas sobre as
consequéncias de determinada politica

Porém, a partir da analise empirica sobre o Conselho, percebe-se que faltam elementos
que induzam a geracdo de uma expertise endogena. Por exemplo, a proibicdo da reeleicdo
consecutiva para o Conselho, disposta no Codigo de Etica e Decoro Parlamentar, que impede a
especializagdo de um parlamentar dentro do Conselho por mais de uma legislatura (dois anos),
tempo insuficiente para que este parlamentar seja visto como uma referéncia pelo seu histérico
dentro do Conselho, restringindo-se ao historico politico prévio no Legislativo ou Executivo.

. Ja na teoria partidaria, a correspondéncia se deu justamente sobre a logica da atuacao
dos lideres partidarios e do partido majoritario atuante, gerando reflexos na estrutura do
Conselho e, consequentemente, em sua atuagdo. Apesar disso, percebe-se que o0 maior nimero
de acionamentos dentro do Conselho partiu de um dos partidos menores (PV), além de termos
confrontos também entre partidos da propria coalizdo, evidenciando que a teoria partidaria ndo

resulta em uma obediéncia irrestrita aos interesses da coalizao.
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Em comum, percebemos que o Conselho de Etica ndo apresenta em seu interior um
cenario adequado para a presenca de seniority, como consequéncia relacionada a proibicédo da
reeleicdo. O Conselho ndo foi estruturado para proporcionar a longevidade do parlamentar em
seu interior, fazendo com que a experiéncia que decorreria da seniority seja encontrada na
experiéncia prévia em cargos eletivos dos membros titulares.

Na segunda secdo, entendemos o Conselho de Etica como um 6rgdo criado em 2001
para atuar especificamente no julgamento dos casos de quebra de decoro parlamentar. Funciona
sob a égide do Cadigo de Etica e Decoro Parlamentar e do Regimento Interno da Camara dos
Deputados, que juntos conferem ao instituto uma atuacdo bem especifica, a de julgar os
processos por quebra de decoro parlamentar, mas conservando caracteristicas de uma comissao.
E a partir dessas caracteristicas que ocorrera a juncio dos conceitos abordados anteriormente e
pudemos langar um olhar para o Conselho, enquanto instituto, buscando entender as
correspondéncias das teorias positivas e do presidencialismo de coalizdo no que diz respeito as
suas caracteristicas especificas de composicao.

No capitulo 3, desenvolvemos a analise empirica do Conselho a partir dos dados obtidos
através das representacfes de 2001 a 2018, levando-se em conta 0os membros titulares do
Conselho. Os dados apresentados ajudam a tragar um perfil dos parlamentares que compdem o
Conselho de Etica. Tomando como base as referéncias da literatura sobre organizac&o
legislativa. Sobre sua composic¢do histérica, constatou-se:

1) A heterogeneidade e pluralidade presentes na Camara dos Deputados se refletem no
Conselho desde sua criacao;

2) As coalizbes governistas sempre formaram maioria no Conselho, exceto nos
momentos de realinhamento ou desmanche das mesmas em funcdo do comeco do governo Lula
e termino do governo Temer;

3) A expertise objetivada pelo Conselho vem predominantemente das experiéncias
prévias dos parlamentares no Legislativo ou Executivo, bem como em suas respectivas
profissdes, com destaque para a conveniente profissdo de advogado. O desenvolvimento de
expertise enddgena é limitado pelas proprias regras do Conselho (proibicdo da reconducéo
imediata dos membros);

4) As parlamentares mulheres possuem uma representacdo muito baixa, indicando que
os lideres parlamentares indicam preferencialmente homens para compor a Comissao.

Desta forma, é importante demonstrar como as analises feitas neste capitulo se

relacionam com as hipoteses formuladas. Entéo, vejamos:
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H1: A maioria das a¢Oes iniciadas por quebra de decoro parlamentar sdo realizados
pelos partidos da oposicdo para desqualificar parlamentares membros da coalizao governista.

Essa hipdtese foi confirmada pelos dados obtidos. No que se refere a oposi¢ao enquanto
propositora majoritaria, os dados mostram que 82,7% dos denunciantes, ou seja, 0s que d&o o
pontapé inicial do processo, ndo fazem parte da coalizdo governista (vide tabela 9). Logo, é
uma consequéncia dessa analise entender que os parlamentares de fora a coalizdo encontram
no Conselho de Etica um espaco acessivel de enfrentamento & base de apoio ao governo, sem
que haja necessariamente uma vinculacdo aos resultados dos processos. A frequéncia de
acionamento demonstra que iniciar o trdmite no Conselho consiste em uma estratégia comum
de desgaste politico, mesmo que os parlamentares estejam cientes do alto indice de
arquivamentos dentro do Conselho.

H2: Os deputados pertencentes a coalizdo de apoio ao Presidente da Republica séo
maioria entre denunciados e relatorias, encontrando assim maiores possibilidades de
arquivamento dos processos no Conselho de Etica.

H2.1: Os deputados pertencentes aos partidos da oposicao tém maiores possibilidades
de terem suas representacdes julgadas por relatores da coalizéo.

De fato, corroborando com a H2, os parlamentares membros da coalizdo sdo acionados
em 73,2% dos casos (vide tabela 11), e ocupam as relatorias em 59,6% dos casos (vide tabela
15), obtendo assim uma leve maioria, porém, suficiente para corroborar com a ideia de tais
acdes serem mais propensas a serem arquivadas, ja que a coalizdo forma maioria na relatoria,
mesmo nos casos em que houve discordancia na elaboragdo do parecer vencedor (vide tabela
21).

A hipotese H2.1 foi corroborada pelos dados apresentados na tabela 23. Ficou
demonstrado que ndo somente os parlamentares da oposi¢cdo, mas também os pertencentes a
base de apoio, tém pela frente majoritariamente um relator pertencente a coalizdo,
proporcionando uma situacdo confortavel as dendncias envolvendo parlamentares da base e
oferecendo maior preocupagéo aos parlamentares da oposicao.

H3: O controle pela coalizdo do cargo de relator do Conselho de Etica indica que a
representacdo proporcional da ocupacao partidaria do interior do Legislativo torna os resultados
do Conselho previsiveis.

Por fim, na H3, pode-se dizer que a coalizdo ndo controla somente o cargo de relator,
mas também a ocupacdo do Conselho ao longo de toda a sua historia. Porém, sim, o polo
intermediario dos processos € majoritariamente ocupado pelos relatores pertencentes a coalizao.

N&o e necessario olhar para todos os resultados de todos 0s processos, basta ter em mente que



86

das mais de 170 representacdes no recorte temporal escolhido, apenas 7 resultaram em perda
de mandato. Soma-se isso a ja demostrada maioria de inciativas da oposi¢do contra membros
da coalizéo e temos a visdo do Conselho como um gate keeper, protegendo a base de apoio ao
governo e zelando pela mantencéo do status quo, tudo a partir da dominancia da coalizéo na
composic¢ao e no cargo-chave das relatorias.

Com os dados apresentados, é possivel perceber que a formacdo de coalizbes
majoritarias heterogéneas podem proporcionar, em algum momento, um enfrentamento
envolvendo membros da propria base governista no interior do Legislativo, mas que o maior
grau de incidéncia em termos de dendncias em uma comissdo punitiva € por parte de membros
de fora da coalizdo contra membros da base de apoio, evidenciando o uso do acionamento como
estratégia de desgaste politico e de manifestacdo do interesse correspondente ao
posicionamento enquanto base ou oposigéo.

Portanto, independentemente dos resultados obtidos ao final do processo, o Conselho
de Etica pode ser entendido como um reflexo das disputas entre governo e oposicdo que sdo
esperadas no interior do presidencialismo de coalizdo, bem como um reflexo das
particularidades de um sistema multipartidario e heterogéneo que envolve a formacédo de
coalizGes majoritarias, que por sua vez proporciona um choque de interesses no interior da
prépria coalizdo.

No que se refere aos Relatores, e sua correspondéncia as teorias positivas, em especial
as teorias informacional e partidaria, pela propria estrutura legislativa do Conselho, a expertise
que reside na comissdo é uma expertise politica, ja que esta é composta em sua maioria por
parlamentares em primeiro ou segundo mandato, mas com experiencia anterior em algum cargo
dos poderes Executivo e Legislativo. Porém, observa-se no Conselho a preferéncia por
expertise técnica, uma vez que os maiores indices de profissdes declaradas pelos parlamentares
sdo de operadores do direito; assim, ha uma combinacdo entre experiencia politica e
familiaridade técnica com o processo juridico tipicos do Conselho de Etica.

Junto a expertise, concluiu-se que a coalizdo exerce forte influéncia nos procedimentos
do Conselho, seja pelo volume de relatores pertencentes a ela, ou até mesmo nos indices de
modificacdo dos pareceres elaborados pelos relatores, mantendo, portanto, uma combinacao de
expertise técnica e politica e do presidencialismo de coalizdo, conferindo ao Conselho certa
previsibilidade no que se refere a direcdo dos pareceres, o que justificaria o alto indice de
processos arquivados. Tal preponderdncia da coalizdo indica a correspondéncia a teoria
partidaria, pela representacdo proporcional dos partidos majoritarios e atuacdo de seus

respectivos lideres, que influenciam diretamente na formagéo do Conselho.
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Por fim, avaliou-se também o cruzamento entre os polos presentes na a¢ao: o polo ativo,
com os Denunciantes, o polo passivo, com 0s Denunciados e o polo intermediario, com 0s
Relatores. Tal cruzamento revelou, novamente, consideravel incidéncia da coalizdo governista.
O polo intermediario, com o Relator do processo, constitui maioria em todos 0s aspectos: tanto
com os Denunciantes (pertencentes ou ndo a coalizdo) quanto os Denunciados (pertencentes ou
ndo a coalizdo). Ou seja, a coalizdo esta incidindo sempre no caminho para o destino final das
denuncias.

Devido a esta considerdvel incidéncia nas relatorias, pode-se compreender que o
Conselho de Etica possui previsibilidade e uma tendéncia ao congelamento. Havendo
movimentacao contra a coalizdo, a incidéncia é o arquivamento, pois tais demandas possuem
interesses contrarios aos da relatoria. Havendo movimentacdo partindo da propria coalizéo, a
tendéncia também é que o polo intermediario intervenha evitando um conflito maior que possa
prejudicar a base de apoio ao governo. Essas movimentagdes explicariam os altos indices de

arquivamento dos processos.
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