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CAQS

EDITORIAL

H& 20 anos, nascia a Revista Caos. Fazia-se carne e recebia nome, a partir da

conjugacéo de vontades-desejos, planos, ocasides e acasos. O professor Adriano de Ledn
foi o agente catalizador da reagdo “quimica” que a levou a materializar-se. “Vou atras dos
meus desejos”, diz ele em entrevista inserida neste nimero. E ao busca-los, acabou
arrastando desejos e vontades alheios. Nascia a Caos em dezembro de 1999, como um

brotinho pronto a receber a luz de um novo século, de um novo milénio.

Transcorridos 13 anos — mal entrava na adolescéncia —, assim como acontece nos
contos de fada, foi acometida por um sono de 7 anos. Na “verdade”, ndo foi um sono,
apenas uma retirada de cena. Um “na verdade” que ndo passaria inc6lume pela 1amina da
imaginacdo sociologica: a revista ndo dorme e nem se retira, porque ela ndo existe sem
as pessoas. Aqueles e aquelas, que catalisavam as vontades e os desejos e 0s canalizavam
para fazé-la acontecer, descuidaram-se. Mas, a agéncia inscrita nos objetos e nos
simbolos, pulsando como um farol, emitia diariamente o seu chamado. A auséncia, e 0
siléncio sobre a auséncia, incomodavam aqueles e aquelas que compreendem o
significado da revista para a comunidade académica, especialmente para os alunos do
Curso de Ciéncias Sociais. Ela ndo deve ser tomada meramente como um lugar onde se
pode alimentar “plataformas lattes”; assim como foi pensada no projeto inicial, criada
para integrar pedagogicamente a estrutura curricular do curso, deve estar ativa para
participar do processo formativo dos discentes e docentes. Ao se produzir e processar
textos para publicacdo, estamos alimentando a formacdo do cientista social, criando
estimulos para a pesquisa e o debate. Aprimoramos as habilidades da leitura, resenhando,
organizando dados, indo em busca do que ainda ndo sabemos, desconstruindo o que
julgamos saber. Tudo isso — e algo mais — parece ser elemento chave de uma formacao

significativa. A Revista ¢ um “laboratorio”.

A expressdo “publicar ou perecer”, vista como sintoma de uma sociedade que
fetichiza o trabalho intelectual e reforga os pilares da meritocracia, nesta situacdo muito
particular, poderia ser reinventada para além do produtivismo insano que marca as nossas
vidas, sussurraria algo como: 0 que conta mesmo é o que as experiéncias socializadoras

envolvidas no gesto de publicar um texto nos proporcionam, tanto para os autores e
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autoras quanto para a equipe editorial e a vasta gama de leitores e leitoras. Como editor,
posso atestar a relevancia de tais experiéncias. Ainda que atuando em um contexto
marcado pela deficiéncia (sem recursos financeiros, sem auxiliares, suporte técnico
institucional precario, plataformas virtuais frequentemente interrompidas, escassez de
manuscritos etc.), é possivel produzir algo suficiente. Nao é simplesmente o que se deseja,
€ 0 que se quer. Sonho! Mas ndo me iludo apostando em uma suficiéncia ou excedéncia
gue nunca existiram nas universidades brasileiras. Como o alquimista, faz-se um esforgo

tremendo para transformar chumbo em ouro.

Por exemplo, nada é mais problematico, no processo editorial, do que as
solicitacOes de pareceres aos pares. “Muitos sdo chamados, poucos respondem, outros e
outras o fazem pela metade”. Porém, nesse cenario, alguns e algumas nos surpreendem
com um rigor e disciplina inesperados na realizagdo da tarefa, produzindo pareceres téo

minuciosos e didaticamente elaborados. Eis o ouro brotando.

Este nUmero marca o ressurgimento da Revista, e ndo poderia estar melhor
apresentado. O dossié organizado pelo professor Bruno Rubiatti nos traz textos excelentes
sobre os estudos legislativos no Brasil. Aborda as varias comissdes tematicas do
Congresso Nacional (Camara dos Deputados e Camara Alta), temas relacionados as
diferencas de género no cenério politico, os mecanismos de democracia direta e o
financiamento partidario. Os autores focam-se em aspectos que ndo tém recebido muita
atencdo da literatura. Além disso, o texto que introduz o dossié, faz muito mais do que
apresentar os artigos, cria uma moldura tedrica, respaldada em literatura atual e

pertinente: atmosfera que servira de propedéutica para a leitura dos outros textos.

Para acompanhar o dossié, apresentamos trés artigos livres, uma resenha, uma

entrevista e um texto da se¢do “Oficio do Cientista Social”.

O primeiro artigo é um exercicio de sociologia em escala individual. As autoras
buscam compreender os dispositivos envolvidos nas agdes de um reporter-amador.
Corretamente inspiradas pelo quadro tedrico-metodoldgico lahireano, elas constroem a
biografia socioldgica de Lucas do Face, procurando compreender como se formaram e
como se atualizam suas disposi¢des para crer, pensar e agir, mobilizadas no processo de
agir como reporter-amador. Mas o estudo néo se limita a olhar o estoque de disposi¢des

de Lucas isoladamente, elas empreendem um trabalho de “contextualiza¢ao” das agdes,
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criando condigdes propicias para se compreender como o “social dobrado” se comunica

com o “social desdobrado”.

No segundo artigo, a antropologa em formagdo, com uma maestria no manuseio
das palavras (as suas préprias e dos seus interlocutores), leva-nos a uma viagem ao Recife
para vivermos as “aventuras” cotidianas de uma configuracdo que enreda mées, filhos,
familiares, comunidade, ONGs, médicos e 0s proprios pesquisadores, a partir de um
motivo: criangas portadoras da Sindrome Congénita do Zika Virus. A autora nos mostra
como a doenga é uma construcado social, como ela atua para reconfigurar a vida ndo s6 do
doente, mas de toda uma comunidade, e a melhor maneira de percebermos essa realidade,

€ seguir os medicamentos e as questdes que eles geram.

O terceiro artigo compara as ideias de dois grandes nomes das ciéncias sociais
latino-americanas. O autor constréi um quadro no qual aproxima e distancia 0s conceitos
de “unidade contraditoria” e “dominagao pessoal” de Maria Sylvia de Carvalho Franco
dos conceitos de “heterogeneidade historico-estrutural” ¢ “colonialidade do poder” de
Anibal Quijano. O artigo ndo tem por Unica finalidade apresentar a compreensao tedrica
dos autores — o que é feito com bastante propriedade —, para além disso, em suas linhas,
pulsa uma critica que denuncia a dominacdo hegemonica sobre a América Latina. Ele nos
leva a pensar, conforme suas proprias palavras, em “[...Jpossibilidades alternativas para
que subjetividades e identidades ndo sejam suturadas por uma determinacdo exdgena ao

ator social em sua relagdo com o mundo.”

A resenha traz a recensdo de um livro que antes foi uma tese de doutorado, cuja
importancia no campo do estudo das religibes afro-brasileiras (e do catolicismo) é
inegavel. As religides afro-brasileiras com seus hibridismos e conjugac@es, mostram-se
um terreno feértil para estudos interdisciplinares como os estudos de género. Desde a
década de 1940, com Ruth Landes, ja se falava delas como um lugar diferente em relagéo
ao resto da sociedade: uma espécie de oasis matriarcal no meio de uma densa selva
patriarcalista. Visdo romantica que aos poucos vai sendo problematizada e desconstruida.
O livro resenhado procura compreender como sdo construidos e como funcionam
modelos de masculinidade e feminilidade em dois grupos religiosos da Bahia,
organizados a partir dos rituais ligados a morte. Sua concluséo é que 0s dois grupos se

utilizam dos mesmos modelos utilizados pelo resto da sociedade: masculinidade
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hegemonica e 0 modelo de feminilidade subalterna, embora pratiquem alguns diferenciais
na forma concreta de vivé-los. Uma caracteristica que precisa ser elogiada, tanto da obra
resenhada quanto da resenha, é o fato de ndo serem textos laudatorios, como costumam

ser varios deles que circulam por ai, falando sobre as religides afro-brasileiras.

Na sequéncia, nada seria mais apropriado do que incluir no numero de
relangamento da Caos, uma entrevista com o professor Adriano de Leon, o seu arquiteto.
Quando a li pela primeira vez, apesar das véarias sugestdes de imagens que 0 texto
desperta, fixei em uma Unica: o céu tocando o mar. Entrevistado e entrevistadora
construindo um enredo que desenha um horizonte. Nele, nomes, eventos e,
principalmente, vontades e desejos, medos e sonhos se projetam numa sé tela. A narrativa
nos remete para além da simples “escrita de si”, ¢ também uma escrita do nds, deles, do

outro, do ontem, do hoje, do amanha.

E por altimo, fechando este nimero, apresentamos a transcri¢do de uma palestra,
sobre a qual sou suspeito de dizer algo. Limito-me a uma descrigdo breve e seca,
considerando que sou seu autor. Abordo um assunto que tem ganhado terreno
ultimamente, a sociologia em escala individual. O texto faz uma compara¢do ndo muito
aprofundada entre conceitos de dois sociélogos franceses: Bourdieu e Lahire. Que 0s
leitores julguem o resto.

Eis 0 nimero 23 da Caos, como uma casa, estd pronta para a inspe¢do do habite-
se. “O estar pronto”, porém, ndo significa estar sem defeitos. Se olharmos com atencao,
eles aparecerdo. Vale lembrar que, as vezes, o que vemos como defeito, sdo marcas
deixadas pelos andaimes, cuja retirada, jamais podera apagar as inclina¢cdes topogréaficas
do terreno no qual a construcdo se elevou.

Por altimo, quero registrar um agradecimento especial ao coordenador do Curso
de Ciéncias Sociais, professor Terry Mulhall, pelo apoio fundamental nesta ardua
empreitada para “transformar chumbo em ouro”.

Boa leitura.

O editor.
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DOSSIE

OS ESTUDOS LEGISLATIVOS NO BRASIL: agendas de pesquisa

LEGISLATIVE STUDIES IN BRAZIL: research programs

Bruno de Castro Rubiatti*

Resumo

Os estudos legislativos formam importante campo de pesquisa da ciéncia politica
Brasileira. Este artigo visa apresentar uma breve sintese das principais abordagens sobre
o Legislativo nacional, partindo das analises “pessimistas” sobre a capacidade do
presidencialismo gerar um sistema democratico minimamente estavel, até as anélises que
focam no papel das coalizdes na manutencdo desse sistema. Apesar do grande
crescimento da producdo sobre o Legislativo brasileiro, ha ainda alguns elementos que
necessitam de maior sistematizacdo de pesquisas, por esse motivo, o artigo termina com
a apresentacdo de algumas dessas agendas de pesquisa e sintese dos artigos que compdem
0 dossié que se segue.

Palavras-chave: Estudos Legislativos; Agendas de Pesquisa; Presidencialismo de
Coalizéo.

Abstract

Legislative Studies constitute an important research field in Brazilian Political Science.
This paper aims to present a brief synthesis of the main approaches to Brazilian
Legislative power, starting from “pessimistic” analyzes on the ability of presidentialism
to generate a minimally stable democratic system, moving to analyses that focus on the
role of coalitions in maintaining this system. Despite the growth of scientific publications
on Brazilian Legislative power, some elements still require further systematization;
therefore, this article concludes by presenting priorities for research in this area and a
synthesis of the articles that make-up the following dossier.

Keywords: Legislative Studies; Research Programs; Coalition Presidentialism.

Introducéo

Os estudos legislativos no Brasil ganham forca a partir de meados dos anos 1980,
com os debates sobre a matriz institucional brasileira — presidencialismo, sistema
multipartidario, federalismo etc. — e seus efeitos sobre a estabilidade politica. Para Inacio

e Renno (2009), é possivel observar uma mudanga no foco de analise, partindo da

* Doutor em Ciéncia Politica (Unicamp/Brasil). Professor do Programa de Pés-Graduacdo em Ciéncia Politica e da
Faculdade de Ciéncias Sociais da UFPA/Brasil. Coordenador do Grupo de pesquisa "Institui¢des Politicas: Processo
Decisorio e Controle". E-mail: berubiatti@hotmail.com.
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interacdo das macroinstituicdes que formam o sistema politico para a analise da

organizacdo legislativa. Isso, na visdo dos autores, acaba por gerar duas alteracdes na

area de estudos legislativos

Uma primeira inflexdo é temadtica: parte-se da critica ao comportamento
individualista e paroquialista apontada pelos estudos de entdo. Esse comportamento
derivaria diretamente dos incentivos gerados pelo sistema eleitoral, federalismo,
representacdo proporcional e presidencialismo. Dessa forma, num primeiro momento, as
analises sobre o sistema politico brasileiro apontavam para uma tendéncia a paralisia
decisoéria e crise de sistema (LAMOUNIER, 1991), ou acarretaria dificuldades para a
aprovacao de uma agenda politica (MAINWARING; SHUGART, 1997).

Ao se realizar a critica a essa perspectiva, observou-se que esses incentivos
gerados eram mitigados ou relativamente neutralizados pela prépria estrutura do
Legislativo, isto é, a organizacdo do Legislativo centrada na figura das liderancas
partidarias, e a propria centralizacdo de poderes de agenda no Executivo, acabavam por
gerar incentivos contrarios ao comportamento individualista e paroquial. Dessa forma, a
énfase das pesquisas migrou dos sistemas de incentivos gerados pelas macroinstituicdes
para um foco nas solugdes institucionais dos problemas de acdo coletiva dos
parlamentares. Consequentemente, as analises passam a se centrar nas estruturas de
incentivos enddgenas ao préprio legislativo, alinhando-se as abordagens
neoinstitucionalistas, com forte influéncia dos estudos legislativos norte-americanos.
Essa mudanca no foco de andlise incentivou uma agenda de pesquisa relativamente
ampla sobre a “relagdo entre 0s principais agenda setters operando no arranjo politico
brasileiro: os partidos legislativos e o Executivo” (INACIO; RENNO, 2009, p. 20).

Cabe notar que as referéncias as pesquisas sobre o Legislativo norte-americano
sdo formuladas a partir de trés modelos de comportamento legislativo e suas respectivas
caracteristicas organizacionais, a dizer: distributivista, informacional e partidaria. Grosso
modo, o primeiro modelo parte da premissa de que o interesse dos parlamentares é a

reelei¢do. Sendo assim, e percebendo que a ac¢do individual dos parlamentares tem pouca
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chance de alterar as grandes tendéncias nacionais,® os legisladores utilizariam seus

recursos para levar beneficios para suas localidades. Desta forma, a questdo basica do
modelo distributivista é “quem ganha o que, € a custa de quem?”, em outras palavras,
trata da decisdo sobre a alocagéo de recursos para os distritos eleitorais dos congressistas,
e como distribuir os custos dessa alocacao.

Em resumo, o objetivo dos legisladores é a reeleicdo, por esse motivo eles
buscam, com sua acdo, maximizar o seu potencial de votos; para conseguir essa
maximizacdo, os parlamentares optam por distribuir beneficios para as suas localidades.
Para efetivar esse potencial de ganho de votos, os congressistas adotam quatro
estratégias: 1) advertising: estratégias usadas pelos parlamentares para se fazer
conhecidos; 2) credit-claiming: reivindicar crédito pelas politicas adotadas?; 3) position
taking: tomar posicdo publica sobre matéria de interesse de seus eleitores; e 4) utilizacéo
da prépria estrutura organizacional do Congresso (em especial, 0os gabinetes e as
comissdes) para otimizar a relagdo com seus eleitores. Dessa maneira, 0 Congresso
estaria organizado de forma a possibilitar esse ganho para os parlamentares. Para tanto,
ele se organiza em um sistema de comissdes que permite ganhos de troca entre 0s
parlamentares: cada comissdo é responsavel pelas politicas direcionadas para areas
tematicas especificas, e serdo ocupadas por parlamentares com grande interesse naquela
tematica (pois afetam seus respectivos distritos eleitorais), consequentemente, a posicdo
da comissdo sera extrema (ja que ela é composta por outliers) e homogénea, isto €,
distante da posicdo do plenario. Como todas as comissdes apresentariam essas
caracteristicas, haveria uma espécie de acordo tacito no qual nenhum parlamentar de uma
comissdo interferiria, ou se colocaria contrario, ao que foi decidido em outra comisséo.
Assim, o interesse dos parlamentares estaria garantido: alocacéo de politicas para seus

distritos, permitindo-lhes ganhos eleitorais e reeleicdo (MAYHEW, 2004).

! Essas tendéncias seriam formadas pela avaliagéo positiva do governo e bom desempenho econémico. Em
contextos como esse, 0s parlamentares de apoio ao governo acabariam se beneficiando eleitoralmente
(MAYHEW, 2004).

2 Aqui cabe notar que a politica adotada serd de governo. Sendo assim, a reivindicacdo feita pelo
parlamentar é sobre fazer o governo adotar determinada politica. Outro ponto sobre essa estratégia é que a
reivindicacdo de crédito deve ser crivel, o que reforca a adocdo de politicas localizadas, uma vez que seria
menos crivel que um parlamentar médio fosse responsavel pela adocdo de grandes politicas nacionais
(MAYHEW, 2004).
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Uma segunda abordagem é a informacional, nela se parte do principio da

incerteza, ou seja, 0 congressista tem que tomar decisdes sobre multiplas politicas que
sdo complexas e demandam experiéncia e conhecimento técnico. Entretanto, conseguir
essa expertise implica em custos. Dessa forma, a organizacdo do Congresso visa gerar
incentivos para a criagcdo dessa expertise, isto é, a habilidade de gerar informacoes
relevantes para diminuir a incerteza na tomada de decisdo. Todavia, ndo € apenas gerar
essa expertise que importa: o arranjo institucional deve incentivar o parlamentar, que se
especializou, a compartilhar as informacgdes geradas. Assim, a geracdo de expertise,
acompanhada do compartilhamento de informacg®es, acaba por beneficiar a todos os
parlamentares, uma vez que diminui a incerteza na tomada de decisdo (KREHBIEL,
1991).

A partir disso, aponta-se as comissdes como agentes informacionais responsaveis
por gerar expertise e compartilhar informacdo com o plenario — visando diminuir a
incerteza para a tomada de decisdo —, e € por causa da especializacdo de seus membros,
que as comissdes tém poder. Com isso, a previsao sobre a organizacao do Legislativo
para a teoria informacional pontua: 1) as comissdes ndo serdo compostas por altos
demandantes ou membros com preferéncias extremas, uma vez que iSso acarretaria
ineficiéncia informacional, e as escolhas favoreceriam demasiadamente seus membros;
2) ha possibilidade, excepcionalmente, de membros com preferéncias extremas
comporem as comissfes, porém apenas se 0s custos de especializacdo desses membros
forem menor que a perda informacional que acarretam; 3) a comissdo serd heterogénea
em sua composicdo, garantindo maiores ganhos informacionais; 4) haverd regras
restritivas, reforcando as comissdes frente ao plenario, garantindo primazia para as
primeiras, uma vez que, com isso, Se gera maiores incentivos para a especializagdo
(KREHBIEL, 1991).

Por fim, a Gltima abordagem € a partidaria. Aqui, parte-se da consideracao de que
0s partidos politicos séo criagGes enddgenas, que garantem ganhos internos — atuam para
resolver problemas de acéao coletiva, facilitam a formacéao de coalizdes, criam estimulos
de cooperacdo — e externos — ganhos eleitorais provenientes da aprovacdo de boas
politicas e boa reputacdo. Dessa forma, os partidos gerariam ganhos eleitorais e de

organizacdo do Legislativo. Diferente da perspectiva distributivista, a partidaria aponta
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que o parlamento pode influenciar as grandes tendéncias nacionais a partir de uma acgao

coletiva. Assim, os parlamentares teriam condi¢des de agir para influenciar suas chances
de eleicdo, ndo apenas distribuindo recursos para suas localidades, mas também atuando
sobre as tendéncias nacionais, mas para isso eles precisariam de uma organizacdo que
estimulasse um comportamento coordenado e cooperativo. E nesse ponto que entra o
partido (COX; MCCUBBINS, 1993).

Outro ponto a se destacar da perspectiva partidaria € que nela, mesmo o
parlamentar mantendo como objetivo se reeleger, sobressai-se a vantagem para 0
congressista ser reeleito junto ao partido majoritario, uma vez que esse partido tem
capacidade de controlar a agenda e, ao exercer esse controle, consegue evitar que
matérias, que irdo dividir os votos do proprio partido, cheguem ao plenario — mantendo
assim a boa imagem do partido —, e garantindo a preservacdo do status quo frente a

politicas indesejaveis.

Assim, 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 acdes legislativas, aprovando quantidade significativa de politicas pablicas, o que,
consequentemente, lhe garante boa reputacdo. Como a reputacdo do partido é 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 (COX; MCCUBBINS, 1993).

Nesse arranjo, as comissdes seriam espacos privilegiados para o controle da
agenda que chega ao plenério. Por esse motivo, a ocupacédo delas se daria de forma a
garantir que os membros que apresentassem lealdade aos interesses da maioria do partido
as ocupassem. Assim, a permanéncia em determinada comissao se relacionaria com a
capacidade do parlamentar conseguir barrar ou aprovar os projetos, de acordo com 0s
interesses do seu partido (COX; MCCUBBINS, 1993).

Por fim, um ultimo ponto a se destacar dessa abordagem, é o papel da lideranca.
Como agente central nessa configuracéo, ela deve possuir recursos para premiar ou punir
0s comportamentos dos legisladores do partido, garantindo, assim, a disciplina no
comportamento parlamentar, o que ajudaria a manter a reputagdo do partido. Por isso, a
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figura do lider deve possuir prerrogativas superiores aos outros membros, e ele deve estar

disposto a usar esses recursos para induzir a disciplina em seus membros. Uma vez que
0 comportamento individualista acabaria por acarretar resultados sub-6timos para todos
0s membros, essa forma de organizacdo acaba por ser preferida pelos legisladores (COX;
MCCUBBINS, 1993).

Essas trés abordagens acabam por nortear, em diferentes medidas, o
desenvolvimento dos estudos legislativos brasileiros, uma vez que em diversos
momentos 0 comportamento distributivista dos parlamentares é realgcado, em outras, 0
papel dos lideres e 0 comportamento disciplinado dos parlamentares é destacado e, em
menor medida, o papel informacional da organizacdo legislativa brasileira € discutida

pela literatura.

Outra inflexdo apontada por Indcio e Rennd (2009) é o foco dos estudos
legislativos brasileiros nos poderes de agenda do Executivo, o que acaba por aproximar
a producao brasileira da producédo europeia sobre o legislativo. Esse tipo de analise gerou
estudos em que “a relagdo Executivo-Legislativo é abordada, predominantemente, pelas
conexdes, empiricamente verificaveis, entre a formacdo de governo de coalizdo e o
padrdo de atuacéo dos agenda setters no Legislativo” (INACIO; RENNO, 2009, p. 21).

Desta forma, abre-se uma agenda de pesquisa sobre a atuacao do Legislativo no
processo decisério nacional, focando na organizacdo interna do proprio Congresso

Nacional e no impacto da estrutura institucional sobre o0 comportamento parlamentar.

Este dossié busca trazer contribuicdes sobre essa questdo, focando trabalhos que
versem sobre 1) a organizag&o legislativa, 2) o sistema de comissdes das casas legislativas
brasileiras, 3) o papel das emendas individuais ao orgamento sobre o comportamento dos
legisladores, 4) acompanhamento do processo legislativo de politicas especificas, 5) o
comportamento legislativo, 6) a relacdo do Executivo com o Legislativo, e 7) impacto das

regras eleitorais sobre a representacdo parlamentar.
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Os Estudos sobre o Presidencialismo Brasileiro: da critica ao sistema de governo ao

presidencialismo de coalizdo

Desde a redemocratizacdo, o debate institucional brasileiro se debruca sobre o
sistema de governo adotado e o seu funcionamento, isto €, sobre o presidencialismo e a
sua légica de operacdo no pais. Uma primeira vertente de trabalhos sobre o sistema de
governo no Brasil e na América Latina apontava uma visao “pessimista” sobre as
possibilidades de funcionamento do presidencialismo no pais, e 0 impacto negativo desse
sistema sobre a possibilidade de consolidacdo da democracia recém-inaugurada. Em
trabalho que sintetiza os argumentos dessa abordagem, Linz e Valenzuela (1997) aponta
como elementos centrais para a incompatibilidade do sistema presidencialista com o

processo de democratizacdo dos paises latino americanos:

1) A dupla legitimacdo, isto é, tanto o Executivo quanto o Legislativo contam com
uma legitimacdo eleitoral prdpria e independente, o que, em caso de preferéncias
distintas em cada um dos poderes, levaria a uma crise. Nao haveria instrumento

institucional para responder a esse tipo de crise;

2) O carater de soma zero das disputas presidenciais. Esse tipo de eleicdo de
ganhador Unico, acabaria por reforcar a polarizagdo da disputa politica.
Entretanto, essa polarizagao nao teria seus efeitos limitados ao momento eleitoral.
Na abordagem de Linz e Valenzuela (1997), a disputa presidencial acabaria por

tornar as coalizdes raras e insatisfatorias para seus membros;

3) A rigidez dos mandatos. No presidencialismo, tanto o Executivo quanto o
Legislativo tém seus mandatos com tempo fixo, ou seja, eles ndo dependem um
do outro para se manterem nos cargos: depois de eleitos, presidente, deputados e
senadores (para ficarmos apenas nos cargos eletivos do nivel nacional) ocupariam
Seus cargos por quatro e oito anos (sendo que esse ultimo periodo so é valido para
senadores). Desta forma, nem governo nem parlamento teriam estimulos para
cooperar um com o outro. Pelo contrério, ao ter como foco a proxima eleicéo, os
lideres presentes no Congresso buscariam ndo fortalecer o governo vigente,

objetivando ter melhores condigdes de disputa presidencial seguinte.
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Sendo assim, nessa abordagem o presidencialismo acabaria por apresentar

caracteristicas pouco afinadas com um processo de democratizacdo: seria um sistema
altamente conflitivo, no qual os poderes Executivo e Legislativo acabariam representando
maiorias distintas, o que causaria um conflito entre agendas. Esse tipo de conflito ndo
possuiria nenhuma forma institucionalizada de resolucdo democrética, uma vez que
ambos os poderes gozam de legitimidade eleitoral propria. Essa situacao de crise poderia
acabar em uma crise de regime, levando os atores politicos envolvidos a buscar saidas
ndo-institucionais para a paralisia que tomaria conta do Estado, isto é, golpes de Estado e

implementacdo de regimes autoritarios.

O conflito entre o Executivo e o Legislativo seria potencializado pela existéncia
de sistemas multipartidarios. Com um sistema partidario desse tipo, dificilmente o partido
do presidente eleito conseguiria maioria das cadeiras no Legislativo, o que tornaria a
tarefa de aprovar sua agenda mais complicada. Ao analisar os presidencialismos na
América Latina, Mainwaring e Shugart (1997) apontam que tratar todos os sistemas
presidencialistas como iguais, seria um problema dada a grande variedade desses
sistemas. Desta forma, os autores apontam dois elementos que impactariam no
funcionamento dos sistemas presidenciais, a dizer: i) os poderes constitucionais do

presidente, e ii) os poderes partidarios.

A primeira dimensdo se refere aos poderes que os diferentes paises dao aos seus
chefes do Executivo, para que esses atuem no processo legislativo. Dentre esses poderes,
destacam-se: a) poder de decreto; b) poder de veto; e c) iniciativa exclusiva. Ja os poderes
partidarios se referem a relacdo entre o chefe do Executivo e o sistema partidario. Para
tanto, essa dimensao depende do a) nimero de partidos e grau de fragmentacao do sistema
partidario e b) disciplina partidaria — sendo que esta é vista como derivada do proprio

sistema eleitoral.

A partir dessas duas dimensdes, os autores vao classificar o Executivo brasileiro
como proativo, uma vez que ele possui fortes poderes constitucionais (poder de decreto,
iniciativa exclusiva e veto, porém o veto € considerado fraco) e baixos poderes

partidarios, devido a alta fragmentacéo e indisciplina dos partidos politicos brasileiros.

Seguindo essas leituras, as coalizdes seriam insatisfatorias, instaveis ou seriam
coalizdes ad hoc para cada politica especifica da agenda. Em suma, ndo seriam
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“verdadeiras coalizdes”, uma vez que ndo se baseariam em um apoio sistematico e

continuo ao governo. Por um lado, Linz e Valenzuela (1997) aponta o proprio carater da
disputa presidencial e a legitimacao eleitoral independente do Executivo e do Legislativo
como elemento central para a auséncia de coalizGes estaveis no presidencialismo latino-
americano. Por outro, Mainwaring e Shugart (1997) aponta a alta indisciplina partidaria
— causada pelo sistema eleitoral —, e a fragmentacao partidaria como a causa para a
dificuldade de se formar coalizGes estaveis no Brasil. Nesse caso, se formariam coalizdes
ad hoc para politicas especificas da agenda, nas quais 0 Executivo negociaria recursos de
patronagem com os parlamentares em troca do apoio desses a politicas presentes na
agenda do proprio Executivo.

Deve-se a Abranches (1988) o termo presidencialismo de coalizdo. O autor parte
da constatacdo da heterogeneidade brasileira e da necessidade de as instituicdes do pais
serem adaptadas a esta heterogeneidade, o que permitiria incluir as minorias significativas
no processo decisorio, aumentando assim a adesdo e legitimacdo do proprio regime
democratico. Desta forma, ele ndo vai apontar os tracos do nosso sistema de governo
como algo a ser combatido, mas sim, que o funcionamento desse sistema politico

necessitaria de maiores cuidados, uma vez que ele seria instavel.

Em outras palavras, a conjungdo entre presidencialismo, multipartidarismo,
eleicBes proporcionais, federalismo e bicameralismo, seria adequada para uma sociedade
heterogénea — do ponto de vista econdmico, regional, cultural e étnico. Mas esse arranjo
necessitaria de atencdo, pois se apresentaria como instavel. Seria esse o “dilema
institucional brasileiro”: como adequar as instituicdes a uma sociedade heterogénea e

garantir o funcionamento do Estado.

O presidencialismo de coalizdo foi o resultado dessa construgdo. Desta forma, o
presidencialismo brasileiro se caracteriza por formar coalizGes de governo. Elas séo supra
majoritarias, ou seja, na maioria das vezes, sdo formadas bases de apoio ao governo que
superam a maioria simples (50%-+1). Para Abranches, essa caracteristica indicaria que a
formacéo da coaliz&o de apoio ao governo obedece duas I6gicas: a partidaria e a regional.
A primeira seria expressa pela busca de formar maiorias partidarias no Congresso. Ja a
segunda se mostraria na ocupacao regular de ministérios por membros de determinados

estados e regides.
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Assim, o termo presidencialismo de coalizdo surgiu para caracterizar um trago

apontado como especifico do Brasil: a existéncia de um presidencialismo apoiado por

grandes coalizGes. Mas, segundo ao autor, esse sistema é

caracterizado pela instabilidade, de alto risco e cuja sustentacdo baseia-se,
quase exclusivamente, no desempenho corrente do governo e na sua disposicéo
de respeitar estritamente os pontos ideoldgicos ou programaticos considerados
inegociaveis, os quais nem sempre sdo explicita e coerentemente fixados na
fase de formacéo da coalizdo (ABRANCHES, 1988, p. 27).

Ainda que tenha apresentado o termo presidencialismo de coalizdo, Abranches
(1988) ainda tem uma visdo de que esse sistema aponta para crises. Apesar de nao ver
nenhuma evidéncia de que o parlamentarismo seria uma melhor solu¢do — como € o caso
de Linz e Valenzuela (1997) —, o autor refor¢a a imagem de um sistema propenso a crises.
Foi apenas a partir de trabalhos empiricos realizados a partir da década de 1990, que esse

julgamento negativo do presidencialismo de coalizdo comecgou a ser mitigado.

Limongi e Figueiredo (2006) e Santos (2003) apontam que o presidencialismo foi
adotado no Brasil nos seus dois momentos democraticos (1945-64 e pds-1988), porém
com resultados muito diversos. Ao questionar o que estaria na base dessa diferenca, 0s
autores apontam os poderes de agenda do presidente como um dos elementos marcantes.
Desta forma, Santos (2003) indica que no presidencialismo pré-1964, o Executivo s
contava com o0 uso da patronagem para a construcdo do apoio legislativo. Em outras
palavras, naquele periodo o Executivo dependia exclusivamente da distribui¢do de postos
no governo para construir sua base de apoio. Esse quadro muda no pds-1988. Nesse
periodo, além da patronagem, o Executivo também conta com fortes poderes de agenda.
Desta forma, a utilizagdo estratégica desses poderes e da patronagem acabam por permitir
ao Executivo uma melhor construcgdo e coordenacéo de sua base de apoio.

A iniciativa exclusiva em assuntos administrativos e orgamentarios, como iniciar
projetos de Emenda Constitucional, editar Medidas Provisorias, leis delegadas, Pedido de
Urgéncia e controle sobre o orcamento, acaba dotando os Executivos do periodo pés-
1988 de uma maior capacidade de acdo no processo decisorio (LIMONGI;
FIGUEIREDO, 2006).

Somada a esses poderes de agenda, outra diferenca entre os dois periodos é o papel

dos lideres partidarios. Nesse caso, no periodo pds-1988, os lideres partidarios da Camara
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e do Senado apresentam maiores prerrogativas no processo legislativo, permitindo a eles

uma maior capacidade de coordenacdo de suas bancadas. Cabe aos lideres, a) representar
suas bancadas em questdes procedimentais (pedidos de urgéncia, pedidos para votacéo
nominal, a assinatura do lider corresponde ao tamanho de sua bancada), b) determinar a
pauta em conjunto com a mesa diretora, e ¢) indicar os nomes da bancada que ocupardo
postos na estrutura da casa legislativa. Além desses poderes, o lider partidario também é
o responsavel pela negociacdo com o Executivo. Sendo assim, é a partir dessa negociagédo

que os parlamentares podem alcancar os recursos de patronagem.

Com essa nova configuracdo, na qual o Executivo e os lideres partidarios possuem
maiores poderes para intervir no processo decisério, o funcionamento do
presidencialismo de coalizdo se da de forma mais coordenada. Os parlamentares, mesmo
buscando a maximizacdo eleitoral — por isso perseguiriam objetivos paroquialistas e
individualistas —, acabam por atuar em um Congresso cujo desenho reforca o papel
partidario. Desta forma, mesmo que o sistema eleitoral estimule a utilizagdo de estratégias
individualistas por parte dos parlamentares, a propria organizacdo legislativa possui um
arranjo que estimula a cooperacdo e 0 comportamento partidario dos congressistas. 1sso
se reflete nas taxas de disciplina partidaria encontradas no periodo p6s-1988, sempre
superiores ao do periodo anterior. Observa-se que a taxa de sucesso e a de Dominancia
do Executivo também é superior no periodo mais recente (LIMONGI; FIGUEIREDO,
1998, 2006; SANTOS, 2003).

Em suma, o presidencialismo, adotado em 1988, permitiu uma maior coordenacédo
e inducdo de cooperacdo, devido aos poderes de agenda do Executivo e a centralizacao
da organizacdo interna das casas legislativas. Todavia, cabe ressaltar que essa cooperagédo
sO é possivel a partir da estratégia adotada pelos atores politicos, isto é, tanto o Executivo
tem que estar predisposto a negociar com as liderangas partidarias quanto estas também

devem estar dispostas a entrar na negociacdo e apoiar a agenda construida pela coaliz&o.

Desta forma, cabe destacar outro ponto sobre a questdo de agenda: no
presidencialismo de coalizdo, a agenda identificada como do governo € construida a partir
da negociacao do presidente com os lideres partidarios que fazem parte da base de apoio
do governo, ou seja, a agenda proposta é a agenda da coalizdo. Por esse motivo, Freitas

(2016) chama o sistema de presidencialismo da coaliz&o, para reforcar a imagem que a
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agenda apresentada pelo Executivo, ja é a agenda negociada com a coalizdo de governo.

Se levarmos em conta o carater majoritario das coalizdes, entdo, pode-se dizer que a
agenda que sai do Executivo também é a agenda da maioria do parlamento. Desta forma,
a imagem, antes tracada de conflito de agendas entre o Executivo e o Legislativo, é

mitigada pela propria logica de coalizdes.

As caracteristicas da coalizdo também importam para o resultado politico. No que
tange as coalizbes, trés caracteristicas sdo destacadas pela literatura: 1) nimero de
partidos que fazem parte da coalizdo, 2) heterogeneidade ideoldgica da coalizdo, e 3)
proporcionalidade entre o tamanho legislativo e o tamanho no governo. A partir dessas
trés dimens@es, pode-se apontar que quanto maior o nimero de partidos, maiores sdo 0s
custos para manter a coalizdo. Da mesma forma, quando h& grande heterogeneidade
ideoldgica na coalizdo (reunindo partidos da direita e esquerda parlamentar), ou seja,
quanto maior a divergéncia entre 0s membros da coalizdo, maiores serdo 0s custos para
manté-la. Por fim, uma menor proporcionalidade entre os tamanhos legislativos e
governamentais potencializa a insatisfacdo dos membros da coalizdo e as fissuras na
mesma (BERTHOLINI; PEREIRA, 2017).

Estudos Legislativos: agendas de pesquisa

Como apontado anteriormente, os estudos legislativos no Brasil caminharam para
uma ampla cobertura do funcionamento do Legislativo nacional, saindo de uma anélise
focada nas instituicGes externas ao préprio poder legislativo, e chegando a analises que
priorizam fatores institucionais endégenos ao proprio Legislativo. Entretanto, alguns
elementos do funcionamento do legislativo ainda carecem de maiores estudos. O dossié

gue se segue pretende contribuir com esses estudos.

Um dos elementos da organizagéo legislativa, que ganhara destaque na agenda de
pesquisa nos ultimos anos, foi o sistema de comissfes. Segundo Aradjo (2009), as
comissdes exercem importante papel na organizacao dos trabalhos nas casas legislativas,
a dizer: a) fomentam a especializagdo dos parlamentares, b) permitem uma maior
discussdo sobre as matérias, e c) viabilizam o debate politico democrético e a formacao
de consensos. Anastasia, Melo e Santos apontam que as comissoes surgiram para facilitar

o trabalho do plenario e ser um instrumento de equilibrio entre o parlamento e o governo:

23


about:blank
about:blank

RUBIATTI, Bruno de Castro. Os estudos legislativos no Brasil: agendas de pesquisa. Caos — Revista Eletronica de
Ciéncias Sociais, Jodo Pessoa, n. 23, p 12-35, jul./dez. 2019. Disponivel em: https://periodicos.

ufpb.br/ojs2/index.php/caos/index.
DOSSIE

“facultam a produgdo de decisdes estaveis, contrapondo-se, portanto, ao carater ciclico

da regra majoritaria e a ameaca de paralisia decisoria dele decorrente”, e elas cumprem
“importante papéis no exercicio da accontability horizontal e vertical, na medida em que
facilitam — ou dificultam — a manifestacdo das preferéncias dos diversos atores, uns
perante os outros” (ANASTASIA; MELO; SANTOS, 2004, p. 103). Desta forma, para
uma boa compreensao do processo decisorio no Brasil, € preciso ter em conta o papel

exercido pelos sistemas de comissdes das casas legislativas.

Ao tratar de comissdes do Congresso brasileiro, destaca-se a questdao do poder
conclusivo/terminativo, isto €, o poder das comissdes decidirem sobre 0s projetos sem a
necessidade de eles passarem pelo plenério, ou seja, a comissdo decide se 0 projeto sera
aprovado, emendado ou rejeitado sem ouvir o plenario.> E digno de nota, que as
comissbes das duas casas legislativas possuem essa prerrogativa definida em seus
regimentos. Todavia, a atuacdo legislativa das comissdes ndo se limita a esse poder:
mesmo quando ndo héa a utilizacdo do poder terminativo/conclusivo, cabe as comissdes
estudar os projetos e emitir relatorios sobre as matérias. Esses relatorios apontam a
posicao da comissao sobre o projeto (aprovar, rejeitar, substitutivo, emendar, prejudicar,

arquivar) e servem de base para a decisdo tomada em plenério.

Somado ao poder terminativo, também é facultado as comissfes propor projetos.
Lemos (2008) mostra que entre 1988 e 1994, as comissdes do Senado eram responsaveis
por apenas 4% das propostas na area social. Porém, sua taxa de sucesso era de 75%,
muito superior a atingida por projetos apresentados individualmente (6,49%). Além
disso, “nenhuma proposta de comissdo foi vetada, enquanto que 22,64% das propostas

parlamentares foram parcial ou totalmente vetadas pelo presidente da Republica”

(LEMOS, 2008, p. 356).

Nas duas casas legislativas, o sistema de comissfes busca representar de maneira
proporcional, os partidos politicos presentes no plenario, garantindo assim uma
heterogeneidade nas comissfes, semelhante a apresentada pelo plenario das casas.

Obviamente, essa proporcionalidade ndo é perfeita, ja que existe a regra de representacéo

3 Cabe notar que, em ambas as casas, o plenario pode recorrer da decisdo das comissdes. Para isso é
necessario um requerimento que conte com certo nimero de apoios, e que seja feito em tempo definido
regimentalmente.
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de minorias, ou seja, mesmo que ndo tenham tamanho para estar representados, todos 0s

partidos tém pelo menos uma cadeira em uma comissdo. Somado a isso, ha também a
questdo das fracdes ou sobras que resultam do calculo para a distribui¢do de cadeiras nas
comissOes, o que faz com que “uma ‘fragdo de vaga’ que sobra em uma comissao seja

compensada no preenchimento de outra” (ARAUJO, 2009, p. 83).

Dessa maneira, nota-se que os sistemas de comissdes brasileiros sdo complexos
e estruturados, tendo importancia crescente no processo legislativo brasileiro, tanto
através da utilizacdo do poder terminativo/conclusivo quanto por serem o local
privilegiado da discussao para a formacao dos relatorios, que serdo votados em plenario.
Além disso, as comissdes tém forte papel na construcdo dos acordos legislativos — seja
entre os parlamentares, seja entre esses e o Executivo (ARAUJO, 2009). Por fim, a
maneira como sdo formadas as comissdes, respeitando a proporcionalidade entre o
tamanho das bancadas e de membros nelas, pode reforcar o papel dos partidos politicos
no controle da atividade legislativa (RUBIATTI, 2017a).

Sobre as comissdes, ha um interesse recente de pesquisa sobre o papel que elas
desempenham dentro da estrutura de poder, e no funcionamento do processo legislativo.
Pereira e Mueller (2000) apontam que, mesmo o pedido de urgéncia enfraquecendo o
papel das comissdes, 0 Executivo buscaria formar maiorias também nas comissfes de
seu interesse, e — juntamente com o papel informacional desempenhado pelas comissdes
— isso explicaria a existéncia de um complexo sistema de comissdes na Camara dos

Deputados.
Segundo Freitas,

As comissdes sdo, costumeiramente, tratadas como sem importancia e fracas.
Esta é uma visdo equivocada do processo legislativo que tem como base uma
Unica regra, a saber: a possibilidade de que, uma vez pedida urgéncia legislativa
para um projeto, esse possa ser retirado das comissGes sem deliberacdo das
mesmas (FREITAS, 2016, p. 78).

Entretanto, ao analisar os Pedidos de Urgéncia, a autora constata que 22% deles
sdo feitos apos o projeto ja ter passado pelas comissdes, isto €, seguido o rito ordinario.
Portanto, esses Pedidos de Urgéncia ndo visam encurtar o debate legislativo, nem
contornar as comissdes, mas sdo um instrumento utilizado para colocar o projeto em

pauta.
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Amaral, ao estudar os projetos iniciados na 1% Sessdo Legislativa da 502

Legislatura, aponta que

a maioria das matérias aprovadas tramitou no Legislativo sem urgéncia, ou
seja, 65 proposicOes (44% delas) tramitaram em regime de urgéncia e 82
proposicdes (56% delas) tramitaram sem urgéncia, a maioria nas comissdes.
Logo, a pauta de Plenario foi praticamente toda composta de matérias com
urgéncia (AMARAL, 2011, p. 162).

Segundo a autora, as rejeicdes na Cémara dos Deputados sdo feitas mais
frequentemente nas comissdes, isto €, “a matéria rejeitada nas comissbes foi 91%
superior a matéria rejeitada em Plenario” (AMARAL, 2011, p. 158). Além disso, as
aprovacdes também seriam ligeiramente superiores nas comissées. Por fim, elas também

apresentariam importante papel na apresentacéo de emendas e substitutivos.

Desta forma, Freitas destaca o papel dos Relatores nas comissfes como 0s
responsaveis por instruir o processo de discussdo e debate dos projetos no interior das

comissdes. Em suma,

As comissdes tém um papel institucional a desempenhar, qual seja, o de
avaliar os projetos, deliberar sobre eles, convocar audiéncias publicas e reunir
informac&o técnica para avalia-los de forma embasada. O relator, escolhido
pelo presidente da comissdo, € o ator responsavel pela coordenacdo desse
processo. Cabe a ele reunir informacGes e repassa-las aos demais membros da
comissao por meio de seu parecer. Cabe a ele também articular a negociagéo
em torno das propostas. Todos os parlamentares tém a oportunidade de
apresentar emendas ao projeto, inclusive o relator, o qual, além de emendar o
projeto, pode apresentar um substitutivo. Regimentalmente o relator € um ator
chave no processo de tramitagdo de uma matéria (FREITAS, 2016, p. 81).

Santos, Rennd (2002) e Santos (2002) apontam as diferencas existentes na
indicacdo de membros para as comissdes entre 0s periodos 1946-64 e p6s-1988. Neste
caso, em contextos onde ha menor disciplina, e os partidos funcionam a partir da l6gica
de faccgdes, e hd semelhanca entre os poderes dos lideres partidarios e presidentes das
comissdes, a questdo da fidelidade partidaria ganha importancia na alocacdo dos
presidentes das comissdes (SANTOS; RENNO, 2002). Santos (2002) diz que os fatores
levados em consideracdo para a nomeacdo de membros pelos lideres partidarios é a
expertise, e que a questdo da lealdade partidaria sé é significativa no periodo 1946-64,

ou seja, no presidencialismo de coalizdo facccionalizado. Em suma,

Em um modelo faccional, os lideres combinam os critérios de lealdade
partidaria e a qualidade de especialistas em politicas publicas, estipulando um
grau minimo de lealdade para um parlamentar ser indicado para uma comissao
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muito importante, ao passo que no modelo racionalizado, apenas a qualidade
de especialista apareceu como determinante (SANTQS, 2002, p. 257).

Além desses trabalhos sobre as comissfes em geral, hd também investigacGes
sobre comissBes especificas (RICCI; LEMOS, 2004; LEMOS, 2008; LEMOS;
RANINCHESKI, 2008; RIBEIRAL, 1998).

Neste dossié, o artigo “Mudangas institucionais e suas consequéncias: uma
analise do sistema de comissdes brasileiro”, de Vitor Vasquez e Géssica de Freitas,
aborda a questdo do sistema de comissdes da Camara dos Deputados a partir das
mudancgas institucionais ocorridas no periodo de 1989 a 2018. Partindo da analise de 27
mudancas ocasionadas pelos Projetos de Resolucédo da Camara dos Deputados, os autores
apontam que h& uma clara intensdo dos atores politicos em fortalecer o sistema de
comissfes dessa casa Legislativa. Desta forma, os Projetos de Resolugdo tratados
indicam: 1) que inicialmente eles tratavam de elementos organizacionais que balizam o
procedimento legislativo (como, por exemplo, definicdo de prazos para o tratamento de
matérias), mas com o passar do tempo, passaram a reforcar o poder de agenda das
comissdes, e 2) had também um aumento no numero de comissfes, mostrando uma
preocupacdo com a especializacdo no processo legislativo, e, consequentemente, uma
diminuicdo do nimero de membros em cada comissao; entretanto, essa diminui¢do nao
afetaria todas as comissdes da mesma forma, inclusive com comissfes mais antigas
mantendo ou ampliando o seu nimero de membros. Os achados do artigo corroboram a
bibliografia recente dos estudos legislativos, que apontam a crescente importancia das
comissdes no processo decisorio brasileiro (ALMEIDA, 2015, 2019; FREITAS, 2016;
SANTOS; ALMEIDA, 2011).

Apesar desse crescimento dos estudos sobre as comissdes, pouca aten¢édo tem sido
dada ao sistema de comissdes no Senado federal: com exce¢do de Lemos (2008) e Lemos
e Ranincheski (2008), os trabalhos que tratam dessa tematica, se focam na Camara dos
Deputados. Levando-se em conta o carater simétrico do sistema bicameral brasileiro,

torna-se relevante o estudo das comissdes na Camara Alta.

Ao falar de bicameralismo, duas dimensdes apresentadas por Lijphart (2008) séo
utilizadas para avaliar sua forga, a dizer: simetria e incongruéncia. Em resumo, a primeira

se refere aos poderes que as casas legislativas possuem para participar do processo
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decisorio; ja incongruéncia esta relacionada a diferenca na forma de sele¢do dos membros

de cada casa. Observando essas duas dimens@es, Llanos (2002) e Llanos e Nolte (2003)
analisam os sistemas bicamerais das Ameéricas. Para realizar esse trabalho, os autores
(LLANOS; NOLTE, 2003) formulam nove dispositivos institucionais, que reforcam a
incongruéncia,* e seis dispositivos para a simetria.®> Utilizando essa andlise, o sistema
bicameral brasileiro é classificado como forte, isto é, conjuga forte simetria com alto grau

de incongruéncia.

Outra questdo, a se tratar sobre o bicameralismo brasileiro, é apontada por Neiva
(2008): 0 Senado brasileiro se encontra entre os mais fortes entre cinquenta e um paises.®
Para 0 autor, a existéncia de um sistema bicameral estéa vinculada ao federalismo, mas a
forca da Camara Alta esta vinculada ao sistema de governo, sendo os senados dos paises
presidencialistas, 0s que apresentam maior nimero de funcbes e maiores poderes para

agir na politica nacional.

Mesmo que a justificativa formal para a existéncia do Senado brasileiro seja a
representacdo igualitaria dos entes federados (estados), estudos sobre a producéo
legislativa dessa casa indicam que a atuacdo dos Senadores ndo obedece uma ldgica
estritamente territorial ou paroquial. Ao contrario, assim como na Cadmara do Deputados,
0 que se observa é um comportamento partidario. Neiva e Soares (2013) mostram, que
as variaveis referentes a partidos e coalizdo de partidos governantes, sdo mais relevantes
para explicar o comportamento dos senadores em plenario, e que a influéncia dos
governadores ndo se mostra expressiva, isso tanto para as matérias legislativas gerais,

quanto para as de cunho federativo. Consequentemente, “ndo se confirmou a ideia de

4 Sd0 eles: 1) representacdo de interesses provinciais e minoritarios na Camara Alta; 2) representacio
populacional em ambas as cdmaras, porém com distritos e formula eleitoral diferentes; 3) representagéo de
ndo eleitos; 4) eleicdes indiretas para senadores; 5) tamanho diferente dos corpos de cada cdmara; 6)
minimo de idade maior para a segunda camara; 7) requisitos minimos de expertise para a Camara Alta; 8)
duracdo de mandatos diferentes; e 9) renovacdo parcial da Camara Alta (LLANOS; NOLTE, 2003).

® Para a simetria sdo considerados: 1) o Senado pode apresentar projetos de lei, modificar ou negar qualquer
legislagdo; 2) origem indistinta dos projetos de lei em ambas as cdmaras; 3) sistema de resolugdo de
desacordos entre as cdmaras de natureza bicameral; 4) instrumentos de controle do Poder Executivo
semelhantes em ambas as cAmaras; 5) participacdo do Senado em nomeagdes; e 6) divisdo bicameral das
tarefas de julgamento politico (LLANOS; NOLTE, 2003).

¢ O indice de forca elaborado por Pedro Neiva (2008) é composto de vinte e sete indicadores, divididos em
quatro grupos: 1) indicadores relacionados com a funcdo de legislar, 2) controlar autoridades, 3)
nomeagdes, e 4) outras atribuigdes menores. A partir desse indice, o Senado brasileiro atinge 31 pontos,
ficando atras apenas da camara boliviana.
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‘uma assembleia composta por vinte e sete estados’ ou de que os ‘bardes da federagao’

tenham se tornado um ‘quarto poder da Republica’” (NEIVA; SOARES, 2013, p. 110).

Somado a isso, Araujo (2008) aponta, que as iniciativas presentes no Senado, ndo
sdo predominantemente paroquiais, mas sim nacionais. Na mesma dire¢éo, Ricci (2008),
ao analisar as iniciativas legislativas da Camara dos Deputados e do Senado, aponta que
as politicas locais ocupam espaco minoritario em ambas as casas. Em suma, a imagem
dos senadores, como tendo uma atuacao voltada primordialmente para seus estados de
origem, ndo se sustentaria com os dados sobre comportamento parlamentar e sobre as

iniciativas legislativas.

Cabe notar que o Senado tem, além de suas fungdes de iniciar projetos de lei, a
funcéo de cAmara revisora. Esse ponto se destaca, uma vez que todo projeto iniciado por
deputados federais, Executivo, Tribunais Superiores e outros agentes, que possuem a
prerrogativa de iniciativa, comecam seu tramite pela Camara dos Deputados, colocando
0 Senado como segunda casa. Rubiatti (2017) aponta que 0 Senado apresenta
significativa capacidade de retencdo de projetos, isto €, parte dos projetos que passam por
revisdo na Camara Alta, acabam retidos (arquivados por forca do regimento, rejeitados,
prejudicados). Entretanto, essa casa legislativa ndo se apresenta como obstrucionista,
uma vez que mais da metade dos projetos em revisdo continuam seu tramite bicameral
(retornam para a cdmara de origem, caso emendados ou apresentado substitutivo, ou
seguem para a san¢ao presidencial). Esse tratamento dos projetos em revisdo no Senado,
varia de acordo com o propositor, sendo o0s projetos do Executivo aprovados com maior
frequéncia e maior rapidez, enquanto os projetos apresentados por deputados tendem a
demorar mais, e a serem retidos com maior frequéncia no processo de revisdo na Camara
Alta (RUBIATTI, 2017, 2018).

No presente dossié, os artigos de Fabiano da Silva Pereira —“Comissoes
permanentes e perfil parlamentar: analise socio-politica das comissGes tematicas de
fiscalizacéo e controle do Senado brasileiro (1993 - 2018)” —, Jonatas Nogueira Aguiar
de Souza e Silva — “A Comissdo de Direitos Humanos e Legislacdo Participativa (CDH)
no Senado brasileiro: um estudo sobre sua composicdo (2005-2018)” — e Wesley
Rodrigues Santos Ferreira — “Perfil sociopolitico dos membros da Comissdo da

Agricultura e Reforma Agraria do Senado Federal” —, buscam contribuir com os estudos
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legislativos a partir do estudo de comissdes do Senado Federal. A partir de uma analise

da composicéo de diferentes comissdes, 0s autores apontam tanto caracteristicas politicas
(partidos a que pertencem, posicao no eixo governo-oposic¢ao) quanto sociodemograficas
(género, regido, escolaridade), além de destacar os elementos de expertise e seniority dos
membros de suas respectivas comissoes. Assim, a partir dos elementos propostos pela
bibliografia sobre comissdes no Brasil, 0os autores buscam mapear a composi¢éo das

comissdes no Senado Federal.

Outra agenda dos estudos legislativos brasileiros se refere a questdo orcamentaria
e as Emendas Individuais dos parlamentares ao orcamento. Nessa linha ha, grosso modo,
duas abordagens. A primeira linha de andlise aponta que as emendas parlamentares sao
utilizadas como moeda de troca, isto é, o Executivo liberaria as emendas em troca de
apoio parlamentar para sua agenda; aqui destaca-se a visdo de que essa troca se daria
entre o Executivo e parlamentares individuais. Complementar a esse argumento, 0 uUso
das emendas seria uma “moeda de baixo custo”, uma vez que 0 montante de recursos
disponiveis para serem emendados por parlamentares, é baixo frente ao total do
orcamento (PEREIRA; MUELLER, 2002, 2003). A segunda abordagem parte de uma
critica a essa linha, uma vez que a construcdo da base de apoio ao Executivo se daria em
bases partidarias e ndo individuais. Desta forma, a liberacdo de emendas ao orgcamento
também seguiria uma logica partidaria, ndo sendo uma “moeda de troca” entre o
Executivo e parlamentares individuais (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, 2002, 2005,
2008). No dossié que se segue, o artigo de Raul Bonfim e Vitor Eduardo Veras de Sandes-
Freitas trata da questdo orcamentaria, tratando do ciclo financeiro e orcamentario em dois
periodos distintos: antes e depois da aprovagdo da “PEC do Orgamento Impositivo”
(2012-2013 e 2014-2017, respectivamente). O trabalho demonstra o dominio do
Executivo ndo apenas no montante final de recursos implementados, mas sim em todo o
ciclo, apresentando um complexo cenario no que tange a tematica das emendas

individuais ao orgamento.

Quando se trata do processo legislativo no Brasil, ha forte foco nas iniciativas
legais do Executivo e do Legislativo. Entretanto, outros atores também podem iniciar
projetos de lei: esse é o caso das Iniciativas Populares de Lei. Apesar de residuais, essas

iniciativas acabam por passar pelo tramite legislativo e, em nimero muito reduzido, séo
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transformadas em Lei. O artigo de Arley Felipe Santos Bitencourt Amanajés trata da

tramitacao do projeto de Lei dos crimes hediondo na Camara dos Deputados. Cabe notar
que os trabalhos que tratam da tematica das leis de iniciativas populares, em geral, focam
nos elementos externos ao préprio processo legislativo (apoios de grupos da sociedade
civil, midia, organizagdes patrocinadoras etc.). Nesse ponto, o artigo contribui por mudar
o foco do olhar para dentro do proprio legislativo, apontando a importancia dos lideres
partidarios, das comissdes parlamentares e da “adog¢do” da iniciativa por grupos politicos
no interior do proprio legislativo — uma vez que ha problemas técnicos para conferir as

assinaturas, o projeto s6 entra no legislativo porque foi assumido pelo proprio Executivo.

Os dois outros artigos do dossié tratam dos impactos de elementos vinculados as
eleicbes sobre a Camara dos Deputados. O artigo de Lais Tojal Coelho de Barros aponta
os efeitos da Lei de cotas de género sobre a eleicdo de deputadas, apontando o seu baixo
impacto nas eleicbes para essa casa legislativa. Mesmo ndo apresentando um forte
resultado sobre o nimero de deputadas federais, o artigo aponta a lei de cotas como um
avanco para a participacdo feminina na politica, pois demonstra a desigualdade entre 0s
géneros e as desvantagens das mulheres na politica. O artigo de Rodrigo Dolandeli dos
Santos e Marcela Gimenes Tanaka aborda a questdo da importancia do financiamento
partidario nas candidaturas dos Deputados Federais, em especial nos maiores distritos.
Além disso, o artigo também mostra que os candidatos com maior capital politico,
também concentram os recursos distribuidos pelos partidos, e que os candidatos

financiados pelos meios empresariais também concentram o financiamento dos partidos.

Desta forma, o presente dossié aborda a questdo do legislativo sobre diversas
Oticas, seja organizacional, acompanhamento de matérias especificas, perfil, relacdo com
0 Executivo ou sua vinculagdo com caracteristicas eleitorais, trazendo assim um amplo

leque de contribuicdes para a area de estudos legislativos.
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MUDANCAS INSTITUCIONAIS E SUAS CONSEQUENCIAS: uma analise do
sistema de comissdes brasileiro!

INSTITUTIONAL CHANGES AND THEIR CONSEQUENCES: an analysis of the
brazilian committee system

Vitor Vasquez*
Géssica de Freitas*™*

Resumo

As comissdes brasileiras eram tidas como instituicbes pouco relevantes. Contudo,
recentemente, passaram a ser interpretadas como locus de analise e alteracdo de projetos.
Esta reavaliacdo, no entanto, ndo esclareceu se, ao longo do tempo, houve momentos de
mais ou menos protagonismo das comissdes, tampouco se isto foi resultado de
transformacdes promovidas por partidos e deputados. Este artigo visa preencher essa
lacuna, ao identificar e analisar as consequéncias de 27 mudancas institucionais (1989-
2018), a partir de Projetos de Resolucdo que alteraram o Regimento Interno da Camara
dos Deputados. Investigamos essas proposic¢oes, considerando quatro tipos de alteragéo:
denominacdo, quantidade de comissdes, niUmero de membros e organizacgdo interna dos
trabalhos. Nossos resultados demonstram que as mudancas institucionais aumentaram o
nimero de comissbes e buscaram aprimorar seus procedimentos internos, visando
ampliar o grau de especializacdo do sistema, expandir sua participacdo no processo
legislativo e tornar mais eficiente as atividades desenvolvidas no seu interior.

Palavras-chave: Comissfes Tematicas; Camara dos Deputados; Mudanca Institucional.

Abstract

Brazilian committees were regarded as unimportant institutions. However, recently, they
have been interpreted as locus of project’s analysis and modification. This reevaluation,
on the other side, did not clarify whether, over time, there were periods of more or less
relevance of the committees, nor whether if this was consequence of transformations
promoted by parties and deputies. This article aims to fill this gap by identifying and
analyzing the consequences of 27 institutional changes (1989-2018), based on draft
resolutions that modified the Rules of the House of Representatives. We investigated
these propositions considering four types of change: denomination, number of
committees, number of members, and internal organization of work. Our results show
that institutional changes increased the number of committees and sought to improve their
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internal procedures, aiming to increase the system's degree of specialization, expand its
participation in the legislative process and make its activities more efficient.

Keywords: Committees; House of Representatives; Institutional Change.

Introducéo

O atual sistema de comissdes brasileiro foi estabelecido pela Constituicéo Federal
de 1988 (CF-88). Desde entdo, tem suas caracteristicas definidas via Regimento Interno
da Camara dos Deputados (RICD). Essencialmente, o sistema é composto por comissdes
permanentes que, cada qual em sua competéncia, examinam os projetos de lei que
tramitam pelo Legislativo. No entanto, a forma como este sistema se organiza para
exercer tal funcdo modifica-se com alguma frequéncia. Isto pode ser observado pelo
crescente nimero de comissdes permanentes, por alteracées na quantidade de deputados
nomeados para cada comissao e pela inclusdo, supressdao ou desagregacao de tematicas

incluidas numa mesma comisséo.

A andlise de mudancas institucionais tem demonstrado o quanto compreender as
regras — formais e informais — e suas alteragdes auxiliam na compreensdo de processos
politicos e seus resultados (BINDER, 1995; GOMES, 2006; IMMERGUT, 1992;
MEDEIROS, 2013; NORTH, 1990; PRZEWORSKI, 2004). Afinal, em uma democracia,
uma instituicdo politica € alterada pelos préprios atores que a permeiam (NORTH, 1990)
e por sua maioria (KREHBIEL, 1992). Assim, tal processo tende a representar a

preferéncia média de quem atua sob a égide da instituicdo modificada.

O objetivo deste artigo € identificar as alteraces institucionais ocorridas no
sistema de comissdes brasileiro entre 1989 e 2018, bem como analisar as consequéncias
destas modifica¢Bes na estrutura e no funcionamento destes 6rgéos. Esta estratégia nos
possibilita avaliar se o Poder Legislativo considera as comissdes locus relevantes, ou néo,
de tomada de decisdo, e em que medida atua, ao longo do tempo, para fortalecer ou
enfraquecé-las. Dado que as modificagdes consideradas sdo propostas e levadas a cabo
pela propria Camara, via RICD, estas conformam um indicativo preciso da interpretacéo
dos atores politicos que atuam nas comissGes sobre o sistema do qual participam.

Consequentemente, ao cumprir nosso objetivo, fornecemos um desenho acurado de como
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0 sistema de comissOes brasileiro se moldou e atingiu o atual estado de funcionamento.

Assim, buscamos, a partir de um estudo exploratorio, analisar as intengdes e
consequéncias destas alteracdes, para mapearmos este cenario e construirmos hipdteses a

partir dos resultados encontrados.

Para executar nosso propdsito, investigamos as mudancas institucionais sofridas
pelo sistema de comissdes que ocorreram através dos Projetos de Resolucdo da Camara
dos Deputados (PRC) e que se transformaram em norma juridica durante o recorte
temporal estabelecido. Isto foi feito considerando quatro caracteristicas: denominacao das
comissdes, quantidade de comissdes, numero de membros titulares e organizacéo interna
dos trabalhos. Tais aspectos, em especial os trés Ultimos, sdo destacados pela literatura
como indicadores do grau de relevancia das comissdes no processo legislativo. Nesse
sentido, indicam quanto o sistema incentiva a participagdo em suas comissdes e o grau de
expertise na competéncia pela qual cada érgdo é responsavel (MARTIN; VANBERG,
2013; MARTIN, 2014; MATTSON; STR@M, 1995; STRAM, 1990).

Nossos principais resultados demonstram que as mudancas institucionais
analisadas aumentaram o nimero de comissdes do sistema ao longo dos anos. Isto sugere
um ganho de especializacdo a partir da individualizacéo de certas teméticas que outrora
compartilhavam o mesmo 6rgéo, e de uma atualizacdo do sistema, ao incorporar novas
competéncias. Além disso, demonstramos uma preocupacéo dos partidos e deputados em
aprimorar procedimentos, visando ampliar os poderes da comissdo enquanto 6rgédo
coletivo e solucionar possiveis problemas de tramite de projetos, em casos de omissao
dos relatores. Em outras palavras, as alteracbes promovidas no interior da Camara
buscaram aumentar o grau de especializacdo do sistema de comissbes, ampliar sua
participagdo no processo legislativo e tornar mais eficiente as atividades desenvolvidas
no seu interior. Isso denota uma continua preocupacao de partidos e deputados em

aprimorar e fortalecer as comissdes permanentes.

O artigo conta com mais quatro secOes, alem desta. Na seguinte, apresentamos
brevemente o debate acerca do sistema de comissdes brasileiro, e sobre como a analise
de mudancas institucionais pode colaborar nesta discussdo. Isto feito, definimos nosso

universo de andalise e expomos as estratégias mobilizadas para classificar suas unidades.
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Em seguida, analisamos os resultados obtidos. Por fim, realizamos algumas

consideracdes, com foco nos ganhos e limites apresentados por nosso artigo, destacando

algumas frentes de pesquisa que se abrem a partir deste estudo.
Mudancas Institucionais e Sistema de Comissdes

Hé& duas décadas, a literatura acerca do processo legislativo brasileiro o tinha como
um espaco de producio legal centralizado pelo Executivo e Colégio de Lideres?, sendo,
portanto, determinado por fatores exdgenos as comissdes tematicas. Neste entendimento,
a melhor expressdo da pouca importancia do sistema de comissfes seria sua baixa
autonomia, causada pela possibilidade do pedido de urgéncia. Segundo Figueiredo e
Limongi (2001), o Legislativo teria o rito ordinario das matérias frequentemente
interrompido pela urgéncia, que retira os projetos de lei das comissdes com ou sem
apreciacdo da mesma. Ou seja, ainda que as comissfes possuam prerrogativas
regimentais, quando o Executivo ou o Colégio de Lideres utiliza a urgéncia, essas séo
inibidas de utiliza-las. Ao mesmo tempo, as matérias que seguem a rota ordinaria de
tramitacdo possuem baixa probabilidade de se tornarem leis (FIGUEIREDO; LIMONGI,
2001, p. 3).

Pesquisas recentes, contudo, passaram a analisar o papel das comissfes sob uma
nova perspectiva (FREITAS, 2016; SANTOS; ALMEIDA, 2011). Primeiramente, Santos
e Almeida (2011) afirmaram que a maioria dos pedidos de urgéncia sdo aprovados com
consenso, ou seja, com ao menos 95% dos votos favoraveis. Segundo os autores, isso
significaria que os partidos entram em consenso, através do colégio de lideres, sobre a
urgéncia para acelerar a aprovacado do projeto ja discutido, e sobre o qual ja se atingiu um
acordo em relacdo ao contetido substantivo dos mesmos (SANTOS; ALMEIDA, 2011, p.
52-53). Desse modo, ainda que o procedimento da urgéncia tenha papel proeminente no
Legislativo brasileiro, por ser aprovado consensualmente, todos os partidos, inclusive os

da oposicéo, concordam com o teor da matéria, alvo deste procedimento.

Freitas (2016), por outro lado, entende que as comissdes tematicas sao importantes

para 0 processo decisorio, uma vez que o nimero de alteracdes que estes orgaos realizam

2 Grupo formado pelos lideres dos partidos, o presidente da Camara, lideres da maioria, da minoria e dos
blocos parlamentares.
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nos projetos do Executivo é significativo. Mais, isto ocorre mesmo em projetos com

tempo reduzido de tramitacdo, como Medidas Provisérias (MPV), ou projetos com pedido
de urgéncia. Estas alteracdes sdo realizadas pelos relatores, atores responsaveis por
escrutinizar as matérias submetidas as comissdes. Através destas modificacdes, o
Legislativo adiciona, suprime e/ou, modifica conteudos do projeto original. Portanto, a
urgéncia ndo retiraria poder das comissdes do Legislativo, pois 45% dos projetos foram
deliberados no interior destas, mesmo com o pedido de urgéncia realizado (FREITAS,
2016, p. 78). Em suma, é possivel inferir que as comissdes sao locus privilegiado de
deliberacdo dos projetos, e desconsiderar suas atuacbes no processo legislativo

impossibilita uma visdo mais completa do sistema politico brasileiro.

No entanto, ainda que estes trabalhos lancem luz a relevancia do sistema de
comissdes no Brasil, ndo esclarecem em que medida esta atuacdo variou ao longo do
tempo. Ou seja, ndo esclarecem se houve momentos de mais ou menos protagonismo das
comissbes na producdo legal, e em que medida as variacdes foram resultado das
frequentes modificacdes que elas sofreram ao longo dos anos. Isto configura uma lacuna
nos estudos legislativos brasileiros que, para ser preenchida, demanda uma analise das

mudancas institucionais sofridas pelo sistema de comissdes, desde a sua criacao.

Mudancgas institucionais alteram as regras do jogo que conformam as estratégias
disponiveis aos atores politicos. Assim, influenciam a elaboracdo e o resultado de
politicas publicas, sendo, portanto, essenciais para a compreensao do processo legislativo.
As alteragdes nas normas que regem o sistema politico sdo feitas pelos proprios politicos,
isto é, sdo enddgenas (NORTH, 1990). Ao mesmo tempo, conforme destaca Krehbiel
(1992), mudangas institucionais s permanecem ou ocorrem enquanto houver uma
maioria para sustenta-las ou encampa-las. Dado que os proprios politicos promovem as
mudangas institucionais e o imperativo majoritario pelo qual estas sédo elaboradas e
implementadas, as regras do processo legislativo tendem a refletir a preferéncia média da
maioria. Por isso, quando a maioria nao esta satisfeita com os resultados promovidos pelas

instituicOes, se organiza para altera-las.

Immergut (1992) compara trés paises para demonstrar como distintas normas

institucionais podem levar a ldgicas variadas de tomada de decisdo, interferindo nos
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parametros da acdo de governo e da influéncia de grupos de interesses. Através de uma

andlise da dindmica institucional da tomada de decisdo politica, a autora demonstra como
diferentes regras constitucionais, resultados eleitorais e regimentos internos tendem a
influenciar no processo decisorio e, assim, resultar em politicas publicas com efeitos

distintos umas das outras.

De forma anéloga, Gomes (2006) demonstra que o resultado final da Constituicdo
de 1988 (CF-88) foi influenciado pelo conjunto de regras e procedimentos definidos e
alterados durante a Assembleia Nacional Constituinte (ANC). Conforme destaca, as
“normas ou regras estabelecidas tendem também a influenciar o comportamento e,
portanto, as escolhas dos parlamentares” (GOMES, 2006, p. 195). De acordo com a
autora, o estabelecimento de dois regimentos internos distintos, no processo de producéo
legislativa, modificou radicalmente o rumo para o qual se caminhava a CF-88. Desse
modo, argumenta, a alteracdo do regimento foi promovida por um novo bloco, formado
para conter o andamento dos trabalhos, que se autodenominava Centrdo, ratificando o

papel fundamental da maioria em mudancas institucionais.

Medeiros (2013) também explora mudangas institucionais na Constituinte, ao
buscar demonstrar que as normas que regularam a organizacéo de trabalho na Assembleia
Nacional Constituinte (ANC) interferiram no resultado final das propostas elaboradas em
seu interior. Conforme pontua, se as regras de um processo nao influenciassem seu
resultado, uma maioria de parlamentares descontente com os rumos dos trabalhos
constituintes ndo teria solicitado uma reformulacdo do Regimento Interno quase um ano
apos o estabelecimento da ANC. Para o autor, o substitutivo que alterou o Regimento
Interno, em dezembro de 1987 — aprovado com 290 votos favoraveis e 16 contrarios — era
uma prova de que quando uma regra ndo agrada a maioria, ela muda a regra. Ainda,
quando os atores mudam as regras eles estdo, de fato, visando alterar os resultados

produzidos pelas instituigdes que passaram a ser regidas de maneira distinta.

A partir disto, é possivel inferir que as sucessivas modificacdes sofridas pelas
comissdes possuem intencionalidades e consequéncias. Isto sugere uma preocupagdo
sistematica dos parlamentares em relacdo a estes 6rgaos, pois uma maioria deles aprova,

frequentemente, Projetos de Resolugdo da Camara dos Deputados (PRC) que, desde 1989,
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alteram as comissfes em diferentes aspectos. Entre 1989 e 2018, 27 resolugdes

modificaram o sistema de comissoes, seja alterando as regras de funcionamento, seja
criando, fundindo, desmembrando e/ou, extinguindo comissdes tematicas da Camara dos
Deputados. Estas resolucdes, propostas e ratificadas pela Casa, indicam que o préprio
Legislativo buscou modelar o sistema de comissdes com o passar do tempo. Por um lado,
tais mudancas institucionais podem ter fortalecido ou enfraquecido o sistema de
comisses como um todo, do ponto de vista da participacdo no processo legislativo. Por
outro, podem atuar como incentivos ou obstaculos a dedicacdo de um ou mais ator politico
as comissfes. Para tanto, os partidos e seus deputados devem transformar aspectos

estruturais das comissfes e/ou sua dindmica interna de trabalho.

Diversos fatores estruturais sdo apontados pela literatura como relevantes para um
funcionamento eficiente do sistema de comissbes (MARTIN; VANBERG, 2013;
MARTIN, 2014; MATTSON; STR@M, 1995; STR@M, 1990). Dentre esses aspectos,
destacamos o total de comissdes que compdem o sistema e 0 niumero de membros que
integra cada comissdo. Além disso, a forma pela qual as comissdes organizam seus
trabalhos, seus procedimentos e suas prerrogativas e limites também podem tornar o

sistema mais ou menos habilitado as tomadas de decisdes.?

A gquantidade de comissdes € um indicativo de grau de especializacdo politica
destes 6rgdos. Afinal, um nimero baixo de comissdes sugere que poucas jurisdi¢des sdo
abarcadas pelo sistema, ou que uma ou mais comissdes sdo responsaveis por mais de uma
teméatica. Ambas situagdes configuram potenciais déficits de especializagdo para um
sistema que deve ser o mais preparado possivel para escrutinizar os projetos que
apreciam. Por exemplo, uma comissdo responsavel por deliberar apenas sobre questdes
de educacdo, sem precisar a0 mesmo tempo se ocupar de questdes de cultura, contara com
mais tempo, espago e oportunidade para melhor informar-se acerca da primeira tematica.

Isso significa que um aumento no nimero de comissdes tende a ampliar a capacidade

3 Quatro tipos de poder tém sido destacados como importantes caracteristicas procedimentais para um
sistema de comissdes potencialmente forte (MARTIN; VANBERG, 2013; MARTIN, 2014): (1) de apreciar
as propostas legislativas antes de passarem pelo plenéario, (2) de indicar a aceitacdo total ou parcial das
propostas, bem como de altera-las, (3) de solicitar que qualquer cidaddo ou autoridade testemunhe nas
comiss@es, incluindo ministros, e (4) de ndo ter o trabalho interno interrompido por procedimento de
urgéncia.
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administrativa e informacional do sistema, aumentando seu grau de especializa¢do. O

total de comissBes de um sistema € alterado quando, via aprovacdo de PRC, o plenario
sugere a criacdo, extingdo, fusdo ou desmembramento de jurisdi¢bes. Por isso, este
aspecto se relaciona também ao tempo de existéncia de cada comissdo. N&o por acaso, a
idade da comissdo também tende a ser um indicativo do seu grau de especializacéo.
Afinal, quanto mais antiga for, maior tende a ser sua expertise na tematica pela qual é

responsavel.*

Quanto ao total de membros que compde as comissdes, esta € uma caracteristica
que pode impactar no processo de tomada de decisdo. Martin e Vanberg (2013) apontam
que comissfes muito numerosas podem gerar problemas de coordenagdo. Ao mesmo
tempo, a presenca de muitos membros tende a incentivar que politicos atuem como free-
riders, desencorajando que estes se especializam na jurisdicdo a qual pertencem. Para
evitar que muitos ou poucos membros participem da mesma comissdo, pode-se limitar,
institucionalmente, o total de membros recrutados para cada um destes 6rgaos (STR@M,
1990, p. 71). Quando isto ocorre, ou seja, quando ha um controle regimental de nimero
maximo e minimo de participantes por comissdo, 0 nimero de membros titulares de uma
pode representar em que medida os atores politicos se interessam pela jurisdicdo do
6rg&o.° Nesse caso, a relacdo é direta: quanto mais integrantes tiver, maior tende a ser o

interesse dos partidos e seus deputados em atuar nessa comissao.

Por fim, modificagdes na organizacédo interna do trabalho das comissfes podem
fortalecer ou enfraquecer estes 6rgdos. Uma alteracdo que retira poder de agenda das
comissOes tende a gerar obstaculos para que deputados dediquem seu tempo a estas.
Analogamente, alteragcbes que ampliem o poder das comissdes, e que as tornem mais
eficientes, tendem a incentivar a participacdo de partidos e deputados, bem como a

especializacdo destes atores nas tematicas em que atuam.

Para além desses trés critérios, incluimos uma quarta classificacdo, a de

denominagdo. Apoés a analise das ementas dos PRCs, observamos que parcela relevante

4 Huber e Martinez-Gallardo (2008) utilizam o tempo de existéncia dos ministérios como uma medida de
seu grau de institucionalizagdo e, consequentemente, de importancia. Para nds, a mesma logica pode se
estender as comiss@es e outras instituices politicas.

5 No Brasil, o RICD determina um minimo de 3,5% da Camara dos Deputados e um maximo de 13% como
limites de membros de cada comiss&o.
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versava, exclusivamente ou néo, sobre a alteracdo de denominagdo das comissoes, nos

chamando atengdo para a importancia de analisar também esse tipo de modificacdo. A
partir disso, nos utilizaremos desses aspectos estruturais como categorias para classificar

as 27 resolucdes que modificaram o sistema de comissoes.
Identificando e Classificando as Mudancas Institucionais

Nosso universo de analise é composto por todas mudangas institucionais,
incluidas no RICD, que alteraram o sistema de comissfes. Para identificar quais PRCs
promoveram as modificacdes, analisamos todos os RICDs de 1989 a 2018, comparando
sempre 0 mais recente com o do ano anterior. Listadas as alteragdes observadas nos
regimentos, separamos aquelas que se referiam diretamente as comissdes tematicas ou
que afetariam em alguma medida seu funcionamento. Utilizando este método,

encontramos 20 PRCs de nosso interesse, que foram transformados em norma juridica.

A fim de aprimorar nossa investigagdo, bem como fazer uma segunda conferéncia
na selecdo anterior, utilizamos outro rastreamento de alteragdes. Desta vez, mobilizamos
a ferramenta de busca avancada de propostas legislativas na pagina eletrénica da Camara
dos Deputados.b Nesta etapa, utilizamos os seguintes filtros de busca: PRCs, de
01/01/1989 a 31/12/2018, transformados em norma juridica. A busca nos retornou 323
projetos cujas ementas analisamos uma a uma para estabelecer uma hierarquizacéo de

relevancia para nossa pesquisa.

Foram classificados como 0, os PRCs que ndo impactaram o0 sistema de
comissbes. Esta categoria incluiu homenagens, premiacdes, criacdo de grupos
parlamentares, projetos que versam sobre perda de mandato etc. Por outro lado, os
projetos classificados como 1 ndo se referem diretamente ao sistema de comissdes, mas
indiretamente podem influencia-lo. Neste grupo enquadram-se modificacbes no RICD
como funcionamento do plenario, sessdes, votacdes e afins. Por fim, os projetos
classificados como 2 foram aqueles que influenciaram diretamente o sistema de
comissbes. A ferramenta de busca retornou 27 projetos que se enquadram nesta

classificacdo. Para os objetivos deste artigo, analisamos somente os projetos classificados

® https://www.camara.leg.br/buscaProposicoesWeb/pesquisaAvancada. Acesso em: 31//07/2019.
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como 2. Essa segunda verificacao ratificou as 20 alteragdes identificadas anteriormente e

acrescentou sete PRCs aos dados encontrados preliminarmente.

Isto feito, investigamos 0s conteddos dessas resolugfes, observando possiveis
padrdoes nas mudancas que prop8em. Precisamente, utilizamos quatro critérios de
modificacdo: (1) denominacdo — altera 0 nome de uma ou mais comisséo; (2) composicao
— restringe ou amplia 0 nimero de membros de uma ou mais comissdo; (3) numero de
comissdes — modifica o total de comissdes do sistema através de criacdo, fusdo,
desmembramento ou extingdo de jurisdicdo; e (4) procedimento — transforma a
organizacdo interna dos trabalhos nas comissfes. Dentre os 27 PRCs encontradas, 12
discorrem sobre composi¢do das comissdes, quatro alteram denominagdo, 15 versam
sobre criacdo, extingcdo, desmembramento ou fuséo de competéncia e cinco modificam a
dindmica de tramitacdo. Algumas resolucdes tratam de mais de um assunto a0 mesmo
tempo e, portanto, foram inseridas em mais de uma classificacdo. A organizacdo dos

projetos segundo nossos critérios de modificacdo encontra-se na tabela 1.

Tabela 1: Classificacdo dos PRCs que alteram o sistema de comissdes, 1989 a 2018

Categoria de Alteracao PRC Total
_ 196/1994, 118/2003, 173/2013 e
Denominacao 4
241/2014.
54/1989, 55/1989, 7/1991, 149/1993,
Composi¢ao 27/1999, 118/2003, 200/2005, 201/2005, 12

20/2011, 115/2012, 168/2013 e 134/2016.
54/1989, 55/1989, 57/1991, 101/1992,
229/1994, 21/1995, 231/1995, 27/1999,
NUmero de Comissoes 15
151/2001, 5/2003, 118/2003, 8/2007,
20/2011, 166/2013 e 237/2014.
54/1989, 55/1989, 59/1991, 200/1994 e

Procedimento 5
134/2016.

Fonte: Elaboracdo propria
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De acordo com os dados da tabela 1, a maior parte dos PRCs modificou aspectos

estruturais, isto €, composicdo e nimero de comissdes do sistema. Chama atengdo que a
maioria das alteragdes procedimentais foi feita no comeco do atual sistema, até a primeira
metade dos anos 1990. Por outro lado, as modificacOes estruturais, além de ocorrerem
com maior frequéncia, sdo distribuidas mais homogeneamente ao longo do tempo. Na
proxima secéo apresentamos nossos resultados, analisando detalhadamente como estes

projetos aprovados impactaram o sistema de comissdes no Brasil.
Analisando as Mudancas Institucionais

A primeira categoria de alteracdo analisada diz respeito aos PRCs que
modificaram a denominacdo de alguma comissao. Esse tipo de alteracdo, geralmente, se
sustenta por dois tipos de justificativa. Por vezes, a modificacdo evidencia um aspecto ou
uma tematica ja tratada pela comissdo. Em outras ocasides, incorpora ou exclui
competéncias designadas as comissdes através do Regimento Interno. Isso sugere um
esforco dos atores em tornar mais precisas e mais bem delimitadas as atividades e fungdes
desempenhadas pelas comissdes. Além disso, indica que os partidos e deputados colocam
em evidéncia, através das comissdes, tipos especificos de politica publica, demonstrando

uma preocupacao destacada em certa temética, ao fazé-lo.

Exemplo disso ¢ encontrado no PRC 241/2014, que inclui o tema de “Servigos”
na Comissao até entdo chamada de Desenvolvimento Econémico, Inddstria e Comércio.
Nesta alteracdo, € patente a preocupacdo em se destacar o setor de servigcos gque,
principalmente, recentemente, tem estado em destaque na discussdo sobre
desenvolvimento econdmico no Brasil.” Nesse sentido, esta PRC demonstra que
alteracbes de denominacdo das comissGes tendem a ser mais importante do que
inicialmente se imaginou, pois pode demonstrar um ganho de relevancia e uma busca por

expertise por alguma jurisdicdo que, até entdo, vinha merecendo menos destaque.

7 Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o setor de servigcos vem, nas Ultimas
décadas, participando cada vez mais da producdo econbémica do pais. Disponivel em:
https://brasilemsintese.ibge.gov.br/servicos.html. Acesso em: 16/09/2019.
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O segundo aspecto que analisamos foi a mudanga no nimero de comissdes que

integram o sistema. Para investigar o efeito dos PRCs que alteraram o total de comissdes,
elaboramos o grafico 1, que elenca, ano a ano, o total de comissdes permanentes na
Camara dos Deputados. O intuito foi observar em que medida o padréo destas alteracdes
se mantém ou se modifica com o passar dos anos, buscando apreender se existe uma
estratégia homogénea dos partidos e deputados em expandir ou reduzir o sistema, ou se

isto varia ao longo do tempo. Os resultados estdo expostos a seguir.

Gréafico 1: Namero de comissdes permanentes, 1989-2018
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Fonte: Elaboracao propria

Como pode ser observado, o total de comissdes varia durante o tempo, 0 que
demonstra que esta alteracéo institucional ocorre com frequéncia no sistema brasileiro.
Mais importante, o grafico evidencia que as alteracbes acontecem, em geral, via
incrementos. Isto pode indicar uma constante ampliacdo no nimero de tematicas politicas
representadas no sistema, além de um aumento gradativo de incentivo a especializacao
destes 6rgdos, pois a maioria dos PRCs desta categoria diz respeito a desmembramento
ou criagdo de competéncia. As proprias justificativas apresentas por estes PRCs apontam
para um melhor aparelhamento das comissdes, dando-lhes melhores condigdes de

formular politicas publicas.
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Interessante notar que grande parte destes PRCs é aprovada no mesmo ano em que

é proposta, provocando efeito imediato ou na proxima sessdo legislativa. Excegdes a regra
580 0s PRCs 21/1995, 27/1999 e 8/2007. O primeiro projeto cria a Comissao da Amazonia
e do Desenvolvimento Regional. No entanto, sé entra em vigor a partir de 1997. O
segundo prevé a Comissdo de Seguranga Publica, Combate ao Crime Organizado,
Violéncia e Narcotréfico. Este, apesar de proposto em 1999, s6 tem efeito a partir de 2003.
O terceiro estabelece a Comisséo dos Direitos da Mulher e a da Defesa dos Direitos da

Pessoa Idosa. Porém, so passa a valer a partir de 2016.

Por fim, destacamos a maior relevancia das comissées mais antigas do sistema.
Desde 1991, existe uma categoria especifica de comissdao permanente: comissao
cumulativa. Segundo o RICD, cada deputado deve ser titular de somente uma comissao,
com excecdo das comissdes cumulativas. A época, somente a Comissdo de Defesa
Nacional possuia este status. Atualmente, 11 comissdes sdo cumulativas,® sendo que a
grande maioria ndo existia no comego do sistema de comissoes brasileiro. Dado que as
outras comissdes — aquelas que tendem a ser as mais antigas do sistema — requerem
exclusividade entre si, pode-se inferir que as cumulativas — em geral, mais novas — tendem
a ser menos relevantes se comparadas as demais. Se for este o caso, devemos esperar que
estas comissOes sejam menos desejadas pelos partidos e deputados. Isto pode ser
conferido ao se analisar a quantidade de membros que tende a ocupar as comissdes
cumulativas. Para tanto, elaboramos o grafico 2, através do qual realizamos uma

exploracdo geral do nimero de membros das comissdes ao longo dos anos.’

Os resultados apresentados nesse grafico permitem observar uma alta variancia na

mediana do nimero de membros de cada comissé@o durante o periodo. Esta variacdo, ao

8 ComissBes de Legislacdo Participativa, de Seguranca Plblica e Combate ao Crime Organizado, de
Cultura, de Defesa dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia, de Direitos Humanos e Minorias, do Esporte,
de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel, de Relacdes Exteriores e de Defesa Nacional, de
Turismo, de Integracdo Nacional, Desenvolvimento Regional e da Amazobnia, de Defesa dos Direitos da
Mulher e de Defesa dos Direitos da Pessoa ldosa.

® Para o célculo do total de membros de cada comissdo, mobilizamos duas fontes diferentes. De 1989 a
1994, utilizamos os atos da Mesa, no inicio de cada sessao legislativa, que definem a proporcéao partidaria
e a quantidade de membros de cada comissdo. De 1995 a 2018, no entanto, utilizamos informaces precisas
de data de entrada e saida dos membros titulares. A partir disso, calculamos a quantidade mensal e,
posteriormente, a média anual de membros em cada comissdo. Este procedimento foi adotado apenas no
periodo para o qual o Centro de Documentacéo e Informagdo (Cedi) da Coordenagdo de Relacionamento,
Pesquisa e Informacdo (Corpi) da Camara dos Deputados disponibilizou os dados.
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longo do tempo, ocorre de forma decrescente. Assim, ao longo dos anos, considerando a

mediana, cada vez menos membros passaram a participar de cada comissdo. Da mesma
maneira, ha uma queda no valor de terceiro quartil, principalmente entre 2004 e 2014.
Cabe destacar também que, em metade dos anos analisados, a Comissdo de Constituicdo
e Justica e de Cidadania (CCJC) foi um outlier superior, ratificando o argumento de
trabalhos que apontam esta como uma comissdo chave para o sistema (INACIO;
REZENDE, 2015; SANTOS, 2002).

Gréfico 2: Box-plot do nimero de membros por comissdo, 1989-2018
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Fonte: Elaboracao propria

Interessante notar que o decréscimo nas medianas ocorre em paralelo a um
importante incremento no nimero de comissGes. Assim, ao passo que no grafico 1
observamos um aumento na quantidade destes 6rgaos no sistema, o grafico 2 demonstra
que, quase paralelamente, ha uma reducdo no numero de membros médio das comissoes.
No entanto, este decréscimo ocorre em funcdo quase que essencialmente das novas

comissfes. As mais antigas, por outro lado, até aumentam o nimero de membros nos
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ultimos anos, como pode ser observado pela retomada dos valores de terceiro quartil a

partir de 2015, bem como nos valores de maximo.

Isto indica que somente a criacdo, ou desmembramento de novas tematicas, ndo
garante que estas serdo priorizadas por partidos e deputados, embora conforme um
importante indicativo, dada a regra da maioria, e incentivo, em funcdo dos recursos
destinados as comiss@es, para que isso aconteca. Porém, além disso, € preciso que se gere
outros impulsos e constrangimentos para que o0s atores politicos do Legislativo se
dediquem a essas jurisdicdes. Parte disso € promovida pelo RICD, através da exigéncia
de que um minimo da Camara componha esses 6rgdos. Por outro lado, um maior ganho
de relevancia das comissGes mais recentes demanda a institucionalizacdo de suas areas,
algo obtido também pelo tempo de existéncia, caracteristica que favorece as comissoes
mais longevas em termos de atratividade. Para corroborar essa relevancia das comissoes
mais antigas, elaboramos o gréafico 3. Nele, distribuimos a idade das comissdes em funcgéo

do nimero médio de membros que cada comissao teve ao longo de sua existéncia.

Gréfico 3: Idade das comissfes vs. nimero médio de membros titulares, 1989-2018
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Fonte: Elaboracéao propria
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Através do grafico, é nitido como as comissGes mais antigas do sistema sdo

aquelas que, em meédia, mais membros possuem. Dado os limites de participacdo
estabelecidos pelo préprio RICD — nimero maximo de membros e comissdes exclusivas
—, isto sugere uma maior relevancia dessas comissdes. Cabe destacar que duas comissdes
com poucos anos de existéncia apresentaram uma média proxima a 30 membros, sendo
menos desproporcional as quais possuem maior idade. No entanto, essas comissdes
existiram nos primeiros anos do sistema,’® quando este ainda era composto por menos
orgdos. Finalmente, salientamos que dentre as comissdes cumulativas, somente a de
Relacdes Exteriores e Defesa Nacional tem média superior a 30 membros (36). Nao por
acaso, esta é a Unica comissdo atualmente cumulativa existente desde 1989. Salvo esta
excecao, nenhuma outra comissao deste tipo possui média de deputados titulares superior
a 23. Isto ratifica o que fora observado quando analisamos o numero de comissdes do
sistema, isto €, que as comissfes mais jovens tendem a ser as menos relevantes. Afinal,
além de mais recentes e, portanto, menos institucionalizadas, elas, em geral, sdo

cumulativas e possuem uma menor quantidade de membros titulares.

Finalmente, a Ultima categoria de alteracdo investigada € a que versa sobre
procedimentos internos das comissdes. Através da analise dos PRCs que se enquadram
nessa categoria, é possivel observar, em um momento inicial e mais proximo ao
estabelecimento do Regimento Interno de 1989, um movimento de definicdo das
comissdes tematicas, de seus trabalhos e da forma como estes se seguirdo. Nessa direcao,
0 PRC 55/1989 foi basilar para o sistema, definindo os tipos de projetos que teriam
prioridade nas comissdes, e que cada comissao contaria com um presidente e trés vice-

presidentes.

Essas primeiras alteragdes procedimentais demonstram uma preocupagdo dos
atores com questdes praticas, como a definigdo de prazos exequiveis para o escrutinio das
proposicOes e solugbes que garantam o seguimento das apreciagdes, caso esses prazos
ndo sejam cumpridos. Aqui, destaca-se a PRC 200/1994, que definiu prazos antes

inexistentes e ampliou prazos ja existentes, visando agilizar os trabalhos das comiss@es.

10 Estas comissOes sdo as seguintes: de Servigo Pulblico, que foi incorporada a de Trabalho jaem 1990 e a
de Defesa Nacional, anexada a de Rela¢Ges Exteriores em 1997.

51


about:blank

VASQUEZ, Vitor; FREITAS, Géssica de. Mudancas institucionais e suas consequéncias: uma analise do sistema de
comissdes brasileiro. Caos — Revista Eletronica de Ciéncias Sociais, Jodo Pessoa, n. 23, p 36-55, jul./dez. 2019.

Disponivel em: https://periodicos.ufpb.br/ojs2/index.php/caos/index.
DOSSIE

Além disso, esse projeto institui maior poder aos presidentes das comissdes, ao definir

que estes podem exercer o papel de relator, em caso de omissfes, findado o prazo
estabelecido. Paralelamente, ampliou o poder de agenda da propria comissao enquanto
orgao coletivo, estabelecendo que ela pode, mediante requerimento de um terco de seus

membros, aprovado pela maioria, incluir matéria na Ordem do Dia do 6rgéo.

Quanto ao PRC 134/2016, ultimo transformado em norma juridica desta categoria,
observa-se um esforco para manter a ordem no processo de votacdo e dos procedimentos
internos como um todo, tornando o processo deliberativo mais eficiente. Tal tentativa é
feita através de um dispositivo acrescentado ao RICD que regulamenta a vota¢des dos

suplentes das comissdes, em caso de auséncia dos titulares.
Consideracoes Finais

Nosso artigo demonstrou que os PRCs analisados possuem consequéncias
importantes para o sistema de comissdes. Isto ocorre mesmo com as alteragdes que
poderiam ser pensadas como ndo tdo relevantes, por versarem somente sobre a
denominacdo dos érgdos. Neste caso, evidenciamos que estas transformacdes expressam

preocupacado dos atores com certos tipos de temas especificos.

Quanto ao funcionamento do sistema, apontamos que, mais inicialmente, préximo
ao estabelecimento do primeiro Regimento Interno, pds CF-88, foram aprovados PRCs
mais basilares para a organizacdo dos trabalhos nas comissdes. Desse modo, foram
definidas questdes praticas, como a definicdo de prazos exequiveis para o escrutinio das
proposi¢es. Com o passar do tempo e a institucionalizagdo dos procedimentos, 0os PRCs
passaram a ampliar o poder de agenda das comissdes enquanto 6rgéos coletivos, e a tentar

tornar o processo deliberativo mais eficiente.

Outro ponto evidenciado por nosso artigo é que o numero de comissdes aumentou
no decorrer do periodo analisado, ao passo que o nimero médio de membros em cada
comissdo caiu. Parte disso ocorre, porque o numero de parlamentares da Camara dos
Deputados permanece fixo em 513. Assim, um aumento do nimero de comissdes, com 0
mesmo contingente de parlamentares, logicamente levaria a diminuicéo da quantidade de

parlamentares por comissdo. Contudo, mostramos que existem comissdes que vao na
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contramdo dessa ldgica, mantendo, ou mesmo aumentando, a quantidade de deputados.

Essas comissdes sdo, geralmente, as mais antigas do sistema. 1sso sugere que, apesar da
importancia de se criar novas comissfes do ponto de vista da especializacdo do sistema,
as jurisdicbes mais recentes demandardo tempo para se institucionalizar, quando

comparadas as mais antigas.

Nossos resultados demonstram a importdncia em se realizar uma analise
longitudinal do sistema de comissdes brasileiro. Ao considera-lo, desde a gestacdo pos
redemocratizacdo até os dias presentes, através das mudancgas institucionais promovidas
pelos partidos e deputados, oferecemos um desenho acurado de sua transformacéo até o
formato atual, corroborando o argumento da literatura que vem comprovando a
importancia das comissées no processo legislativo (FREITAS, 2016; INACIO;
REZENDE, 2015; SANTOS; ALMEIDA, 2011). Uma vez que seus membros reinem
maioria, via aprovacao de PRCs, para fortalecer o sistema de comissdes, pode-se inferir
que esses atores consideram esse espaco como um importante l6cus de deliberacéo.

Finalmente, mas ndo menos importante, cabe destacar que este artigo abre uma
frente de pesquisa. Afinal, dado que os atores da Camara buscaram aprimorar e fortalecer
o sistema de comissbes ao longo do tempo, é preciso investigar o impacto destas
modificages institucionais nas atividades desenvolvidas no interior das comissdes. Nesse
sentido, é necessario investigar e comparar, ao longo do tempo, padrdes em atividades
centrais como escrutinio de projetos, para ratificar se, de fato, tais alterac6es fortaleceram
o sistema. Nossa hipétese é que, dado o esforco de partidos e deputados em aprimorar o
sistema de comissdes, este passou a ter um papel cada vez mais relevante no processo
legislativo brasileiro. Isto €, o gradativo aumento no nimero de comissdes e as mudancas
procedimentais que visaram maior eficiéncia do sistema tenderam a tornar o papel destes
Orgdos mais relevantes no processo legislativo. Isto poderia ser testado através de
investigacGes em torno do volume de proposicdes analisadas e aprovadas internamente
as comissoes; do tempo medio de tramitacdo das matérias; e de alteracdo nos projetos

escrutinizados e, até mesmo, de uso do poder terminativo.

53


about:blank

VASQUEZ, Vitor; FREITAS, Géssica de. Mudancas institucionais e suas consequéncias: uma analise do sistema de
comissdes brasileiro. Caos — Revista Eletronica de Ciéncias Sociais, Jodo Pessoa, n. 23, p 36-55, jul./dez. 2019.

Disponivel em: https://periodicos.ufpb.br/ojs2/index.php/caos/index.
DOSSIE

BINDER, S. A. Partisanship and procedural choice: institutional change in the early
congress, 1789-1823. The Journal of Politics, Los Angeles, v. 57, n. 4, p. 1093-1118,
1995.

Referéncias

FIGUEIREDO, A.; LIMONGI, F. Executivo e legislativo na nova ordem
constitucional. 2. ed. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2001.

FREITAS, A. O presidencialismo da coalizéo. Rio de Janeiro: Fundagdo Konrad
Adenauer, 2016.

GOMES, S. O impacto das regras de organizacdo do processo legislativo no
comportamento dos parlamentares: um estudo de caso da Assembleia Nacional
Constituinte (1987-1988). Dados, Rio de Janeiro, v. 49, n. 1, p. 193-224, 2006.
Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0011-52582
006000100008. Acesso em: 20/12/2019.

HUBER, J. D.; MARTINEZ-GALLARDO, C. Replacing cabinet ministers: patterns of
ministerial stability in parliamentary democracies. American Political Science Review,
New York, v. 102, n. 2, p. 169-180, 2008.

IMMERGUT, E. Health politics: interests and institutions in Western Europe.
Cambridge: Cambridge University Press, 1992.

INACIO, M.; REZENDE, D. Partidos legislativos e governo de coalizdo: controle
horizontal das politicas publicas. Opinido Publica, Campinas, v. 21, n. 2, p. 296-335,
ago. 2015.

KREHBIEL, K. Information and legislative organization. Michigan: University of
Michigan Press, 1992.

MARTIN, L.; VANBERG, G. Parliaments and coalitions: the role of legislative
institutions in multiparty governance. New York: Oxford University Press, 2013.

MARTIN, S. Committees. In: MARTIN, S.; SAALFELD, T.; STR@M, K. (Eds.). The
Oxford handbook of legislative studies. Oxford: Oxford University Press, 2014, p. 352-
70.

MATTSON, I.; STR@M, K. Parliamentary committees. In: DORING, H. (Ed.).
Parliaments and majority rule in Western Europe. Frankfurt, New York: Palgrave
Macmillan, 1995, p. 249-307.

MEDEIROS, D. B. Organizando maiorias, agregando preferéncias: a Assembleia
Nacional Constituinte de 1987-88. S&o Paulo: Universidade de Séo Paulo, 2013.

NORTH, D. C. Institutions, institutional change and economic performance.
Cambridge: Cambridge University Press, 1990.

PRZEWORSKI, A. Institutions matter? Government and Opposition, Cambridge, V.
54


about:blank
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0011-52582006000100008
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0011-52582006000100008

VASQUEZ, Vitor; FREITAS, Géssica de. Mudancas institucionais e suas consequéncias: uma analise do sistema de
comissdes brasileiro. Caos — Revista Eletronica de Ciéncias Sociais, Jodo Pessoa, n. 23, p 36-55, jul./dez. 2019.

Disponivel em: https://periodicos.ufpb.br/ojs2/index.php/caos/index.
DOSSIE

SANTOS, F. Partidos e comissdes no presidencialismo de coalizdo. Dados, Rio de
Janeiro, v. 45, n. 2, p. 237-264, 2002.

39, n. 4, p. 527-540, 2004.

SANTOS, F.; ALMEIDA, A. Fundamentos informacionais do presidencialismo de
coaliz&o. Curitiba: Editora Appris, 2011.

STR@M, K. Minority government and majority rule. Cambridge: Cambridge
University Press, 1990.

Recehido em: 20/09/2019.
Aceito em: 06/11/2019.

55


about:blank

CAOS

DOSSIE
COMISSOES PERMANENTES E PERFIL PARLAMENTAR: anélise
sociopolitica das comissdes tematicas de fiscalizacédo e controle do senado brasileiro
(1993 - 2018)

PERMANENT COMMITTEES AND PARLIAMENT PROFILE: sociopolitical
analysis of the brazilian senate thematic surveillance and control committees
(1993 - 2018)

Fabiano da Silva Pereira*

Resumo

O presente artigo analisa a composicdo sociopolitica das comissdes tematicas de
fiscalizacdo e controle no Senado brasileiro, visto que as comissdes cumprem um
importante papel na organizacdo das atividades legislativas, pois: a) proporcionam a
especializacdo dos parlamentares; b) permitem maior discussdo sobre as matérias
demandadas; c) viabilizam o debate politico democréatico e a busca pela formacdo de
consensos. Além disso, possibilitam o trabalho do plenario em ser um instrumento de
equilibrio entre o parlamento e o governo ao facultar a producdo de decisdes estaveis,
contrapondo-se, portanto, ao carater ciclico da regra majoritaria e a ameaca de paralisia
decisoria. Portanto, pesquisar a sua atividade legislativa também perpassa observar sua
engenharia. E nesse sentido que este artigo pretende colaborar com o dossié ao analisar a
composicdo sociopolitica das comissdes responséaveis pela temética de fiscalizacdo e
controle no Senado brasileiro, no periodo de 1993 a 2018, levando em consideracdo: a) o
perfil politico dos membros das comissdes (partido, mandato, experiéncia em outros
partidos); b) experiéncia prévia em cargos eletivos nos Poderes Legislativo e Executivo;
c) escolaridade e atuacéo profissional; d) perfil sociodemografico (regido, género).

Palavras-chave: Instituicdes Politicas; Estudos Legislativos; ComissGes Permanentes;
Senado Federal.

Abstract

This article analyzes the sociopolitical composition of the thematic committees of
Supervision and Control in the Brazilian Senate, since the committees play an important
role in the organization of legislative activities, as they: a) provide the specialization of
parliamentarians; b) allow more discussion about the subjects demanded; c) enable the
democratic political debate and the search for consensus building. In addition, they make
it possible for the plenary's work to be an instrument of balance between parliament and
the government in enabling stable decisions to be produced, counteracting the cyclicality
of the majority rule and the threat of decisional paralysis. Therefore, researching its

* Mestrando do Programa de Pdés-Graduagdo em Ciéncia Politica da Universidade Federal do Para
(PPGCP/UFPA/Brasil). Bolsista do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico
(CNPq). E-mail: fabiano_park@hotmail.com.
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legislative activity also involves observing its engineering. It is in this sense that this
article intends to collaborate with the dossier by analyzing the socio-political composition
of the committees responsible for Supervision and Control in the Brazilian Senate, from
1993 to 2018, considering the subjects: a) the political profile of the members of the
committees (party, mandate, experience in other parties); b) previous experience in
elective positions in the Legislative and Executive Powers; c) education and professional
performance; d) sociodemographic profile (region, gender).

Keywords: Political Institutions; Legislative Studies; Permanent Committees; Brazilian
Federal Senate.

1 Introdugéo

Este artigo tem o proposito de analisar a composicao sociopolitica das comissdes
responsaveis pela tematica de fiscalizacéo e controle do Senado brasileiro, observando o
perfil politico dos membros das comissdes (partido, mandato, experiéncia em outros
partidos), a experiéncia prévia em cargos eletivos nos poderes Legislativo e Executivo, a
escolaridade e atuacao profissional e o perfil sociodemogréfico (regido, género). Trata-se
de uma pesquisa, em andamento, de dissertacdo de mestrado, intitulada “Sistema de
Comissdes no Senado Federal brasileiro: um estudo das comissGes tematicas de
fiscalizacéo e controle (2005-2018)”, e que pretende contribuir com a bibliografia sobre
o legislativo brasileiro, neste caso em especifico sobre o processo legislativo no Senado

Federal e seu sistema de comissdes permanentes.

Hoje, o Senado Federal brasileiro dispde de 14 comissdes permanentes! em
funcionamento. Sobre a atual comissdo tematica de fiscalizacdo e controle (atualmente
denominada Comisséo de Transparéncia, Governanca, Fiscalizacdo e Controle e Defesa
do Consumidor — CFTC), segundo o Regimento Interno do Senado, cabe a ela, entre
outras atribuicOes: | - exercer a fiscalizacdo e o controle dos atos do Poder Executivo,
incluidos os da administracdo indireta; Il - opinar sobre matérias pertinentes aos seguintes

temas: prevencdo a corrup¢do; acompanhamento e modernizacgdo das praticas gerenciais

L A saber: 1) Comissdo de Assuntos Econdmicos (CAE); 2) Comissdo de Assuntos Sociais (CAS); 3)
Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ); 4) Comissdo de Ciéncia, Tecnologia, Inovagdo,
Comunicacéo e Informética (CCT); 5) Comisséo de Direitos Humanos e Legisla¢do Participativa (CDH);
6) Comissdo Diretora do Senado Federal (CDH); 7) Comissdo de Desenvolvimento Regional e Turismo
(CDR); 8) Comissdo de Educacao, Cultura e Esporte (CE); 9) Comissado de Servicos de Infraestrutura (Cl);
10) Comisséo de Meio Ambiente (CMA); 11) Comisséo de Agricultura e Reforma Agraria (CRA); 12)
Comissao de Relacbes Exteriores e Defesa Nacional (CRE); 13) Comissdo Senado do Futuro (CSF); 14)
Comisséao de Transparéncia, Governanca, Fiscalizacdo e Controle e Defesa do Consumidor (CFTC).
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na administracdo publica federal; prestacdo eficaz, efetiva e eficiente de servigcos

publicos; transparéncia e prestacdo de contas e de informacdes a populagdo; difuséo e
incentivo de novos meios de prestacdo de informacdes a sociedade e apoio a Estados e
Municipios para a implantacdo desses meios; Ill - opinar sobre assuntos pertinentes a
defesa do consumidor (BRASIL, 2019).

Ocorre que, ao longo dos anos, as comissdes tematicas de fiscalizagdo e controle
sofreram significativas mudancas, entre elas a incorporacdo de tematicas do meio
ambiente, de transparéncia e governanca publica, eis 0 motivo pelo qual se optou trabalhar
no recorte de tempo que percorre a criacdo da Comissdo de Fiscalizacdo e Controle
(CFC), em 1993, e a ultima configuracdo da Comissao de Transparéncia, Governanca,
Fiscalizagéo e Controle e Defesa do Consumidor (CFTC), em 2018. Para ficar mais
evidente, segue um breve percurso temporal das comisses tematicas de fiscalizacdo e
controle no Senado brasileiro: 1993 - 2004: Comissao de Fiscalizacdo e Controle (CFC);
2005 - 2016: Comissdo de Meio Ambiente, Fiscalizacdo e Controle e Defesa do
Consumidor (CMA); 2015 — 2016: Comissdo de Transparéncia e Governanca Pablica
(CTG); 2017 - 2018: Comissdo de Transparéncia, Governanca, Fiscalizacdo e Controle e
Defesa do Consumidor (CFTC).

Para cumprir com 0s objetivos propostos e melhor apresentar os dados e as

analises, estruturou-se o artigo da seguinte forma:

Na primeira secdo, explora-se os aspectos bibliograficos que deram suporte
tedrico, sobretudo no que tangencia aos Estudos Legislativos, Comissdes Permanentes,
Presidencialismo brasileiro e o Senado Federal. Entre as literaturas revisadas, destaca-se
a forma com que as comissdes e 0 Senado brasileiro tém ganhado cada vez mais atengéo
nas agendas de pesquisa, seja pela questdo do presidencialismo e da engenharia
institucional pds-constituinte ou por aspectos sociais e econémicos na propria

composicao do Senado Federal brasileiro e do seu sistema de comissdes.

Na segunda secdo, analisa-se 0s dados levantados sobre a composicdo das
comissOes responsaveis pela tematica de fiscalizacdo e controle no Senado brasileiro,
desde a instalacdo da Comisséo de Fiscalizacdo e Controle (CFC), em 1993, passando

pela incorporagdo da temética do Meio Ambiente na Comissdo de Meio Ambiente,
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Fiscalizagéo e Controle e Defesa do Consumidor (CMA), da Transparéncia e Governanga

Publica com a Comissdo de Transparéncia e Governanca Publica (CTG), até a atual
configuracdo, a Comissdo de Transparéncia, Governanga, Fiscalizacdo e Controle e
Defesa do Consumidor (CFTC).

Por fim, apresenta-se as consideracdes finais e possiveis agendas de pesquisa a

respeito do Senado brasileiro e do seu sistema de comissdes permanentes.

2 Comissdes Permanentes e os Estudos Legislativos

A emergéncia dos Estudos Legislativos no Brasil foi fortemente influenciada pelas
perspectivas tedricas e metodologicas que buscaram analisar o funcionamento do
Congresso Norte-Americano. Tais abordagens estavam conectadas com as vertentes
neoinstitucionalistas, que ascenderam a partir dos anos 1960 em reacdo ao
comportamentalismo, retomando o debate sobre as instituicbes e 0 comportamento dos
atores politicos: as decisdes politicas sdo resultado de preferéncias individuais ou sdo
produtos de um processo de regulacdo das instituicdes? (LIMONGI, 1994; PERES,
2008).

Essa nova abordagem no estudo das relacBes entre o individuo e a institui¢éo
trouxe em si, entre outras contribui¢ces?, a importancia do desenho institucional enquanto
elemento que molda o comportamento politico dos atores no ambito das instituicdes
politicas. Assim, a retomada das instituicGes enquanto foco analitico e explicativo da
dindmica politica e social se deve a dois fatores: a) a uma teoria no campo da Economia
voltada ao problema da tomada de decisbes no contexto de escolhas coletivas; b) as

consequéncias que essa teoria produziu sobre os estudos do Congresso Norte-Americano.

No que diz respeito ao segundo fator, os estudos produziram trés teorias
fundamentais para se compreender o funcionamento e a organizacao legislativa norte-
americana: a teoria distributiva, a teoria informacional e a teoria partidaria (LIMONGI,
1994; NASCIMENTO, 2010). As trés teorias partiram de um mesmo problema: como

parlamentares individualistas podem estabelecer contratos estaveis e capazes de superar

2 Ver March e Olsen (2008).
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a heterogeneidade das suas preferéncias em direcdo a um bem comum ou da agédo

coletiva?

A teoria distributiva aponta que o equilibrio da organizacdo esté na alocagdo de
recursos clientelistas para os distritos eleitorais dos parlamentares, aumentando assim as
suas chances de reeleicdo. As comissdes tematicas, nesta perspectiva, permitiriam que os
parlamentares pudessem influenciar na alocacdo de politicas especificas e importantes
para o seu reduto eleitoral (MAYHEW, 2004). Para a teoria informacional, o equilibrio
pode ser alcancado na medida em que as instituicdes estimulem e possibilitem a
especializacdo dos parlamentares e, através da expertise politica, faz com que o0s
parlamentares tenham mais garantia em realizar seus interesses. Assim, as comissoes se
caracterizariam como uma estrutura organizacional poderosa na producdo de informagéo
e expertise sobre determinadas politicas (KREHBIEL, 1997 e 2004). Por fim, a Gltima
teoria afirma que os partidos politicos servem como mecanismos institucionais para
ajudar os legisladores a alcancarem seus objetivos, parte-se do principio de que os
parlamentares mais disciplinados estariam mais préximos de garantir os seus objetivos
individuais uma vez que, por mais que eles tenhas as suas preferéncias particulares,
também necessitam de aprovacdo do coletivo para levar recursos para o seu reduto
eleitoral. Em outras palavras, os legisladores séo estimulados a cooperar com 0s outros
(troca de ganhos) e os partidos, através dos lideres partidarios, que seriam os encarregados
de equacionar essas preferéncias dentro das estruturas organizacionais do Poder

Legislativo como, por exemplo, nas comissdes tematicas (COX; MCCUBBINS, 1993).

Nao obstante, conforme destaca Nascimento (2012, p. 62), “as fundacdes
epistemoldgicas das teorias positivas da organizagdo legislativa norte-americana nao sao
universalmente traduziveis para qualquer contexto institucional”. Entretanto, ao observar
alguns trabalhos pioneiros sobre o sistema de comissdes do Congresso brasileiro podemos
identificar uma forte influéncia em incorporar os aspectos teoricos e metodoldgicos das
teorias legislativas norte-americanas. Para Pereira e Muller (2000), por exemplo, o
Executivo possui poderes e meios suficientes para controlar as comissdes, uma vez que 0
Executivo brasileiro dispGe de fortes poderes legislativos, e 0 processo decisério no
ambito do Congresso esta centralizado nos lideres partidarios. Assim, sugerem os autores

que as comissdes tém uma base institucional muito fraca, e que o pedido de urgéncia
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(forte poder legislativo do Executivo) enfraquece as comissdes no processo decisorio. A

saida encontrada é uma adaptacdo da teoria distributivista de Shepsle e Weingast (1987)
para uma teoria da preponderancia do Executivo. Isto é, o direito de propor legislacao, de
retirar propostas das comissfes, e 0 poder de veto assegura ao Executivo meios

significativos para perseguir os seus interesses. Portanto, concluem Pereira e Muller que:

Certamente 0 Congresso brasileiro e seu sistema de comissdes sdo muito mais
complexos do que o retratado neste artigo. Talvez a nossa mais importante
contribuicdo tenha sido mostrar que, apesar das importantes diferencas
existentes entre as institui¢des politicas do Brasil e dos EUA, os modelos de
escolha racional da Teoria Politica Positiva podem ser usados para analisar e
entender os atores politicos brasileiros e suas relagdes (PERREIRA,;
MULLER, 2000, p. 62).

Por outro lado, Limongi e Figueiredo (1998) partem da premissa de que 0 modelo
organizacional do legislativo brasileiro é bastante diferente do norte-americano, uma vez
que o processo legislativo no Brasil esta centralizado na acdo dos partidos. E, como o
Executivo brasileiro é dotado de fortes poderes legislativos, isso faz com que ele seja
capaz de induzir os parlamentares a cooperacdo. Nesse caso, 0s lideres partidarios
ganham uma atencdo especial, visto que sdo o0s representantes das suas bancadas e
possuem espaco estratégico na organizacdo da casa legislativa, como controlar o fluxo da

atividade legislativa:

Tomados individualmente, parlamentares tém escassa capacidade de
influenciar no curso dos trabalhos legislativos. A acédo dos lideres direciona os
trabalhos legislativos para o plenario, que se constitui, desta forma, no
principal locus decisdrio. Do ponto de vista organizacional, as comissdes e as
forgas centrifugas e descentralizantes contidas neste principio organizacional
sdo neutralizadas pela acdo dos partidos e seus lideres (LIMONGI;
FIGUEIREDO, 1998, p. 92).

Como destacado na citacdo, o foco na acdo dos lideres partidarios faz com que o
plenario seja um espaco privilegiado no processo legislativo, deixando as comissdes em
segundo plano. Contudo, nas Ultimas décadas, os estudos legislativos encontraram novas
oportunidades e demandas na Ciéncia Politica (FREITAS; VASQUEZ, 2017; INACIO;
LLANOS, 2013; POWER, 2015). Entre essas demandas, as comissdes encontram um
papel fundamental, pois, de acordo com Freitas (2016), no Brasil, as comissoes
permanentes possuem fortes poderes, uma vez que elas podem, entre outras atribuigdes:
a) pedir urgéncia para seus projetos; b) emendar projetos em plenario; c) propor projetos,

emendas ao orcamento.
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Ocorre que, tradicionalmente, as comissdes foram vistas como fracas e sem

importancia, pois o foco no processo legislativo se centralizava no pedido de urgéncia e
a andlise concluia que o pedido enfraquecia o poder interno das comissdes. Contudo, 62%
dos Projetos de Lei e 80% dos Projetos de Lei Complementar estudados por Freitas
(2016), entre 1988 a 2010, foram alterados e passaram por deliberacdo no interior das
comissOes. Mostrando assim, que o pedido de urgéncia ndo afeta o poder das comissoes
e uma das formas de se analisar o poder delas é compreender em que medida as alteracdes

e deliberacGes acontecem no processo de tramitacao.

Outro elemento importante a se destacar sobre as comissdes é a sua capacidade
informacional, pois, entre outras funcdes, cabe a elas a coleta e o compartilhamento de
informacdes sobre as politicas. E, conforme apontam Santos e Almeida (2011), é nesse
estagio que a comissdo exerce um papel de modo a criar condicdes para a obtencdo de
informacdo e a reducdo de custos e incertezas sobre as matérias demandadas. Nesse
sentido, é fundamental observar o comportamento da comissdo em relagdo ao Executivo,
uma vez que as comissOes opositoras possuem fortes incentivos para produzir
informacBes adicionais a respeito das matérias. Uma vez o Executivo dispondo das
informac@es sobre as politicas e compartilhando com o plenario as certezas, 0s custos
diminuem, tornando-se desnecessario recorrer a instrumentos de informacao adicional,
no caso, as comissdes. Assim, a divergéncia entre o Executivo e o plenario do Legislativo

é a condicdo primaria para que a comissao exerca o seu papel informacional.

Tais caracteristicas fazem com que a escolha dos seus membros também siga uma
racionalidade e interesse, e ndo é por acaso que as nomeagfes passam pela decisdo do
lider partidario, encarregado pelas indicacbGes. Portanto, observar e analisar a sua
engenharia também perpassa por observar a sua composicdo. E, de acordo com Santos
(2002), o principal fator para o recrutamento de membros das comissdes pelos lideres
partidarios é a expertise. Tratar da expertise dos senadores € identificar e analisar as
experiéncias dos parlamentares em cargos eletivos, bem como em comissfes tematicas
de fiscalizagdo e controle, e como a experiéncia e a atuacdo profissional seguem um
padrdo sobre areas e politicas especificas relacionadas a fiscalizagdo e controle. Por fim,

conforme observam Lemos e Ranincheski (2008), as carreiras pessoais e profissionais séo
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formas de apreender o processo politico, ainda que outros elementos também possam

participar do jogo.

Nos ultimos anos, o Senado Federal vem encontrando mais espaco na agenda de
pesquisa dos estudos legislativos no Brasil. A discusséo, no entanto, ndo é nova. Segundo
Araujo (2012, p. 85-6), “o legislativo bicameral é aquele em que as leis sdo produzidas
mediante a deliberacdo de duas camaras distintas e autobnomas entre si.”. Sua
configuragdo moderna emergiu na Inglaterra do século XIV e se reconfigurou ao
federalismo dos Estados Unidos do seculo XVIIIl. Neste artigo, ao focalizarmos as
comissdes do Senado Federal, pretendemos contribuir com as demandas académicas no
que diz respeito a sua organizagdo interna e seu poder no processo legislativo do
presidencialismo brasileiro, visto que, de acordo com Neiva (2008), o federalismo é a
varidvel explicativa para a existéncia de uma segunda camara, mas € o sistema de governo
que determina a sua forgca. Assim, compreender e analisar a for¢a do Senado é também
identificar a atuacdo politica que ele exerce em relacdo as outras instancias (Camara e

Poder Executivo, por exemplo).

No Brasil, a agenda de pesquisa tem discutido o Senado Federal seja dentro da
engenharia do sistema bicameral (ARAUJO, 2009 e 2012) ou com foco na sua
organizagao interna (RUBIATTI, 2014, 2017a e 2017b), temos outras contribuigdes que
exploram a questdo partidaria (NEIVA; SOARES, 2013) e carreiras politicas (LEMOS;
RANINCHESKI, 2008). Também na agenda de pesquisa, encontram-se outras que
atentam mais ao corte social, econbmico e regional na composicdo, como idade
(LLANOS; SANCHEZ, 2008; NEIVA, 2010); escolaridade (NEIVA; 1IZUMI, 2012);
regido (BACKES, 2008) e género (BOHN, 2008). No que diz respeito ao sistema de
comissdes permanentes, Rubiatti (2017a e 2014) aponta as seguintes particularidades
entre o Senado e a Camara: i) 0 numero de comissdes é maior na camara; ii) o Senado,
no regimento, define o nimero de membros de cada comissédo — a cdmara ndo; iii) o
tamanho das comiss@es varia; iv) o tamanho do mandato ¢ diferente; v) na cdmara, o

numero de cargos € maior; vi) na cdmara, ha a comisséo de admissibilidade.

Para os objetivos deste artigo, cabe observar o perfil sociopolitico dos membros
das comissfes (partido, mandato, experiéncia em outros partidos), a experiéncia prévia

em cargos eletivos nos Poderes Legislativo e Executivo, a escolaridade e atuacdo

63


about:blank

PEREIRA, Fabiano da S. Comissdes permanentes e perfil parlamentar: analise sociopolitica das comissdes tematicas
de fiscalizagdo e controle do senado brasileiro (1993 - 2018). Caos — Revista Eletrdnica de Ciéncias Sociais, Jodo

Pessoa, n. 23, p. 56-78, jul./dez. 2019. Disponivel em: https://periodicos.ufpb.br/ojs2/index.php/caos/index.
DOSSIE

profissional e o perfil sociodemografico (regido, género). Na proxima secdo apresenta-se

os dados coletados referentes as quatro comissdes tematicas de fiscalizagdo e controle
instaladas do sistema de comissao do Senado brasileiro, durante o periodo de 1993 a 2018.
Foram observadas 572 entradas no cargo de titularidade na composicao das comissdes,?
divididas da seguinte forma por comissao: 243 na Comissdo de Fiscalizacdo e Controle
(CFC), 252 na Comissdao de Meio Ambiente, Fiscalizacdo e Controle e Defesa do
Consumidor (CMA), 33 na Comissdo de Transparéncia e Governanca Publica (CTG), 44
na Comissdo de Transparéncia, Governanca, Fiscalizacdo e Controle e Defesa do
Consumidor (CTFC).

3 Composicao Sociopolitica das Comissfes Tematicas de Fiscalizacdo e Controle do
Senado Brasileiro (1993 - 2018)

Nesta segunda parte, apresenta-se a composicdo sociopolitica das comissdes
responsaveis pela tematica de fiscalizacdo e controle no Senado brasileiro, no periodo de
1993 a 2018, levando em consideracdo: a) o perfil politico dos membros das comissfes
(partido, mandato, experiéncia em outros partidos); b) experiéncia prévia em cargos
eletivos nos poderes Legislativo e Executivo; ¢) escolaridade e atuacdo profissional; d)

perfil sociodemogréafico (regido, género).

3.1 Composicao partidaria

De 1993 a 2018, o estudo identificou que o cargo de titularidade foi ocupado 572
vezes por senadores distribuidos em 22 partidos*: DEM/FFL, MDB/PMDB, PCdoB,
PDT, PL, PP, PPB, PPL, PPR, PPS, PR, PRB, PRN, PSB, PSC, PSD, PSDB, PSOL, PT,
PTB, PTC, PV. O MDB foi a sigla que mais ocupou a cadeira de titular nas comissdes,
157 vezes, em seguida vem o DEM/PFL com 101 vezes, o PSDB com 86 e 0 PT com 69

VEZES:

3 Por composicdo, optou-se por classificar a quantidade de entradas em que um parlamentar ocupou o cargo
de titular na comissdo. N&o significa dizer que 601 senadores passaram pelas comissdes, pois um senador
pode ter se licenciado em um ano, dando lugar a um suplente, e no ano seguinte ter retornado ao seu posto
de titularidade. Em outras palavras, um senador pode ter ocupado uma cadeira na comissdo mais de uma
vez e é isso 0 que consideramos por composicao e ocupacao no cargo de titularidade.

4 Para fins metodoldgicos, colocou-se o MDB/PMDB e 0o DEM/PFL na mesma legenda partidaria. Os outros
partidos que emergiram no periodo de 1993 a 2018 foram considerados uma legenda a parte.
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Tabela 1 — Composicéo partidaria
COMPOSICAO PARTIDARIA (Em %)

Partidos CFC CMA CTG CTFC GERAL
DEM/PFL 24,69 14,68 3,03 6,82 17,66
MDB/PMDB 30,04 25,4 303 22,73 27,42
PCdoB - - - 4,55 1,05
PDT 4,53 7,14 12,12 4,55 5,42
PL 0,82 1,59 - - 1,05
PP 1,68 3,17 - 4,55 2,45
PPB 2,47 - - - 1,05
PPL - 04 - - 017
PPR 2,47 - - - 1,04
PPS 1,23 - - 2,27 0,70
PR - 3,97 9,09 6,82 2,80
PRB - 04 - - 0,17
PRN 1,23 - - - 0,52
PSB 2,47 476 12,12 6,82 437
PSC - 1,59 - - 0,70
PSD - 1,19 - 455 0,87
PSDB 16,46 14,29 12,12 13,64 15,03
PSOL - 1,19 - - 0,52
PT 7,82 14,68 15,15 15,91 11,98
PTB 412 476 3,03 455 434
PTC - - 3,03 2,27 035
PV - 0,79 - - 0,35
TOTAL 100% 100% 100% 100% 100%

Fonte: Relatério Anual da Presidéncia do Senado e Site Oficial do Senado. Elaboracéo Prépria.

Conforme orienta a Tabela 1, na CFC foram 13 partidos que ocuparam o cargo de
titularidade, com destaque para a forte presenca do PMDB (30,04%) e do até entdo PFL
(24,69%). O PSDB foi o terceiro partido que mais ocupou o cargo de titularidade, 16,46%.
Significa, portanto, que esses trés partidos somados ocuparam 71,19% da composicao da
Comissdo de Fiscalizacdo e Controle. Quando a CFC incorporou a temética do Meio
Ambiente e da Defesa do Consumidor, transformando-se em Comissdo de Meio
Ambiente, Fiscalizacdo e Controle e Defesa do Consumidor (CMA), o nimero de partidos
no cargo de titularidade subiu para 16. E importante observar a crescente ocupacio do
PT na comisséo, que era de 7,82% na CFC e saltou para 14,29% na CMA, justamente no
periodo em que o partido ascende ao posto maximo do Poder Executivo. O mesmo fato
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ndo se refletiu com os outros trés partidos que mais vezes ocuparam a CFC: de 30,04%
para 25,4% (PMDB), 24,69% para 14,68% (PFL/DEM) e 16,46% para 14,29% (PSDB).

J& na Comissdo de Transparéncia e Governanca Publica (CTG) foram 9 partidos
que ocuparam o cargo de titularidade, com também um amplo destaque para o entdo
PMDB (30,3%). Outros partidos tiveram igualmente uma ocupacdo pontual,
ultrapassando os dois digitos de porcentagem: PDT, PSB e PSDB com 12,12% cada, e 0
PT com 15,15% da composicdo partidaria. Dos quatro, apenas o PDT e o0 PSB néo tinham
ultrapassado os dois digitos na CFC e CMA. E importante mencionar que s6 a somatoria
desses cinco partidos chega a 81,81% da composicao geral da CTG. Quando a CTG
incorpora as tematicas de Fiscalizacéo e Controle e Defesa do Consumidor, o nimero de
partidos sobe para 13, permanecendo o MDB como o partido com maior ndmero de

ocupacdes no cargo de titularidade (22,73% das cadeiras).

Como se pode notar, embora a composi¢cdo nas comissdes reflita a diversidade de
partidos que fazem parte do sistema politico partidario brasileiro, hd também uma
predominancia de quatro partidos que por si s6 somam quase 2/3 da composicao geral.
Curiosamente, quando se olha para o cargo de presidéncia® na comissdo, 0s quatro
partidos majoritarios compartilham esse poder com outras siglas. Partidos como PSB, PR
e PSD também ocuparam o cargo de presidéncia, porém a soma da porcentagem dos trés
sequer chega aos 10% do quadro geral. Sobre a vice-presidéncia, 0 quadro é um pouco
diferenciado: o posto foi ocupado pelo PP e PSC (além do DEM/PFL, PSDB e
MDB/PMDB). Outra curiosidade é que o PT, embora tenha ocupado significativamente
as comissoes, ele nunca chegou a assumir o posto de presidéncia ou vice-presidéncia,

nem mesmo quando estava no posto maximo do Poder Executivo.
3.2 Experiéncia prévia

Nesta subsecdo, apresenta-se os dados referentes a experiéncia prévia dos
senadores. No primeiro momento, destaca se € ou ndo o primeiro mandato como senador,

e no segundo, se o parlamentar possui experiéncia em cargos eletivos nos poderes

5> A questdo da presidéncia ndo sera explorada neste trabalho, mas sdo informagdes importantes a serem
observadas.
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Legislativos (vereador, deputado estadual, deputado federal e/ou senador) e no Executivo

(prefeito, governador e/ou presidente).

Das 572 entradas no cargo de titularidade nas comissdes, 393 das vezes foram por

senadores em primeiro mandato, e 179 por senadores em dois ou mais mandatos. O que

corresponde a 69% para senadores em primeiro mandato, e 31% em dois ou mais

mandatos. O gréafico 1 apresenta a distribui¢do por comisséo:

Gréfico 1 — Primeiro mandato
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Fonte: Relatério Anual da Presidéncia do Senado e Site Oficial do Senado. Elaboracao Propria.

Como o grafico 1 ilustra, as quatro comissdes apresentam uma grande distribuicao
de senadores em primeiro mandato, sendo mais expressivo na Comissdo de Meio
Ambiente, Fiscalizacdo e Controle e Defesa do Consumidor (CMA). Das 252 ocupagdes
em cargos de titularidade na CMA, 185 foram por senadores em primeiro mandato. Na
Comissdo de Fiscalizacdo e Controle (CFC), 167 senadores de 243 entradas estavam na
condicdo de primeiro mandato. A Comissdo de Transparéncia e Governanga Publica
(CTG) foi a que apresentou a menor proporcdo entre os senadores em primeiro ou mais
mandatos: 17 das 33 ocupagdes em cargo de titularidade foram por senadores em primeiro
mandato. Na Comissdo de Transparéncia, Governanca, Fiscalizacdo e Controle e Defesa
do Consumidor (CFTC), entre 2017 e 2018, o cargo de titularidade foi ocupado 24 vezes

por senadores em primeiro mandato e 20 por senadores em dois ou mais mandatos.
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N&o obstante, embora as comissdes apresentem uma quantidade significativa de

senadores em primeiro mandato (mais de 50%), quando se observa a experiéncia prévia
em cargos eletivos, a distribuicdo é igualmente significativa. O grafico 2 apresenta a
proporcao de senadores com e sem experiéncia prévia por comissao, o que deixa nitido
que a composicdo das quatro comissdes aqui analisadas foi ocupada majoritariamente por
senadores com experiéncia prévia. E, ao fragmentarmos a experiéncia, nota-se a grande
presenca de senador com experiéncia tanto no poder legislativo quanto no executivo: 85
senadores na CFC (34,98%), 96 na CMA (38,1%), 18 na CTG (54,55%) e 14 na CTFC
(31,82%). A maior diferenca identificada foi na CTG, na qual apenas 3,03% dos
senadores nao possuiam experiéncia em cargos eletivos, 42,42% tinham experiéncia no
poder legislativo e 54,55% da composicdo eram de senadores com experiéncia tanto no
legislativo quanto no executivo. Outra distribuicdo significativa pode ser identificada na
CTFC, na qual 52,27% das ocupacdes foram preenchidas por senadores com experiéncia
prévia no poder legislativo. Por fim, é importante destacar que embora haja um nimero
significativo de senadores em primeiro mandato nas comiss@es, os dados apontam que ha
também uma ocupacdo significativa de senadores com experiéncia prévia em cargos

eletivos. Ou seja, sdo parlamentares em primeiro mandato, mas com experiéncia em

outros cargos dos poderes legislativo e/ou executivo, como mostra o grafico 2.

Gréfico 2 — Experiéncia prévia em cargos eletivos
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Fonte: Relatério Anual da Presidéncia do Senado e Site Oficial do Senado. Elaboracao Propria.
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3.3 Nivel de escolaridade e atividade profissional

No que diz respeito ao nivel de escolaridade, identificou-se que o cargo de
titularidade foi ocupado majoritariamente por senadores com ensino superior: na CFC a
taxa é de 80,01% (209 das 243 ocupacdes); na CMA, 78,17% (197 das 252 ocupaces);
na CTG, 87,88% (maior percentual entre as comissdes) e na CTFC, 77,27%.

E importante observar que o nivel de escolaridade e a atividade profissional s&o
informacgdes biograficas autodeclaradas e disponibilizadas no Site Oficial do Senado,
ocorrendo que muitos senadores nao disponibilizaram informacdes sobre estas variaveis.
Em decorréncia, no grafico 3, optou-se por classificar a auséncia de informacdo como

“Sem Informagéao”:

Gréafico 3 — Nivel de escolaridade
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Fonte: Relatério Anual da Presidéncia do Senado e Site Oficial do Senado. Elaboragao Prdpria.

Sobre a profissdo dos parlamentares, aqueles que a declararam, chegaram a listar
até cinco, porém, aqui se considerou apenas as trés primeiras autodeclaradas pelos

senadores em suas respectivas biografias.

Sobre a profissdo 1, encontrou-se 32 profissfes autodeclaradas: administrador
(22)®, advogado (59), agricultor (3), agropecuarista (18), assessor juridico (2), bancario

(3), comerciante (3), contabilista (4), contador (5), delegado (3), economista (35),

® NUmero de entradas em que a comissdo foi ocupada por senador com a referente profisséo.
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empresario (65), enfermeira (3), engenheiro (42), engenheiro agrénomo (11), etnélogo

(2), farmacéutico (2), gedgrafo (5), gedlogo (3), industrial (3), jornalista (35), médico
(23), metalurgico (4), pecuarista (1), politico (8), professor (88), promotor (2), psicélogo
(8), radialista (1), servidor publico (23), sociologo (4), técnico em contabilidade (6) e

zootecnista (7).

Sobre a profisséo 2, encontrou-se 20 denominagdes: administrador (17), advogado
(35), agricultor (13), agropecuarista (8), arquiteto (4), bancério (17), economista (9),
empresario (32), engenheiro (8), engenheiro agronomo (2), escritor (1), jornalista (3),
magistério (4), medico (23), pecuarista (6), pedagogo (4), politico (17), professor (19),

radialista (2) e servidor publico (6).

Sobre a profisséo 3, foram 11 profissfes: administrador (2), advogado (4), analista
(3), antropdlogo (2), economista (17), empresario (8), industrial (2), jornalista (1),

pecuarista (1), professor (17) e proprietario rural (4).

Portanto, no que diz respeito a atividade profissional dos senadores das quatro
comissdes aqui discutidas, “professor”, “empresario” e “advogado” foram as profissdes
mais identificadas no grupo 1. “Advogado”, “empresario” e “medico” foram as que mais
apareceram no grupo 2. E no terceiro grupo, “economista” e “professor” foram as mais
identificadas. Tais dados constam no que a literatura especifica aponta como critério para
o0 recrutamento parlamentar para as comissdes, uma vez que elas também sdo estruturas
que possibilitam a especializacdo dos parlamentares sobre determinadas politicas. Como
discutido na subsecdo anterior, todas as comissfes apresentaram um grande nimero de
entradas por senadores em primeiro mandato, entdo, o principal critério identificado por
Santos (2002) e Lemos e Ranincheski (2008), ou seja, a expertise dos parlamentares
quanto a area tematica da comissdo, neste caso, o da fiscalizacdo e controle, aqui se

reproduziu.
3.4 Composicao por regiao

Em um quadro geral, isto é, de 1993 a 2018, o estudo identificou que as comissdes
foram ocupadas por 209 senadores da regido Norte, 171 do Nordeste, 82 do Centro-Oeste,

66 do Sudeste e 44 da regido Sul. No que diz respeito a questdo regional, a composi¢do
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de senadores da regido Centro-Oeste e Norte cresceu consideravelmente, na medida em

que a comissdo de Fiscalizagdo e Controle incorporou a temética do Meio Ambiente e
Defesa do Consumidor, transformando-se em Comissao de Meio Ambiente, Fiscalizacdo
e Controle e Defesa do Consumidor (CMA), mas caiu quando a tematica do Meio
Ambiente saltou para uma comissdo propria, e a comissdo de Fiscalizacdo e Controle e
Defesa do Consumidor incorporou os assuntos de Transparéncia e Governanca Publica.
As regides Nordeste, Sudeste e Sul apresentaram uma variagdo negativa quando a
comissdo incorporou 0 Meio Ambiente e a Defesa do Consumidor. Contudo, as regides
Nordeste e Sul voltaram a crescer a partir da sua atual configuracdo desde 2017, agora
com atemaética da Transparéncia e Governanga (CTFC). A regido Sudeste é a Unica regido

que apresenta uma constante negativa na transi¢ao entre as quatro comissoes estudadas:

Gréafico 4 — Composi¢ao por regido
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Fonte: Relatério Anual da Presidéncia do Senado e Site Oficial do Senado. Elaboracéo Propria.

O gréafico 4 mostra que a regido Centro-Oeste salta de 9,05% na CFC para 17,86%
na CMA, aumenta para 24,24% na CTG e volta a diminuir para 15,91% na atual
configuracdo da comissdo; a regido Nordeste possuia 40,74% na CFC, cai para 21,03%
na CMA, sobe para 25,27% na CTG e cai para 22,73% na CTFC; a regido Norte comeca
com 27,98% na CFC, sobe para 46,03% na CMA, cai significativamente na CTG
(24,24%), mas volta a subir para 38,64% na CTFC; ja a regido Sudeste comegou com
13,99% da composicao na CFC, decresce para 9,52% na CMA, sobe para 12,12% na CTG
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e fica em 9,09% na CTFC; por fim, a regido Sul tinha 8,23% na CFC, cai para 5,56% na
CMA, cresce significativamente na CTG (12,12%) e volta a subir para 13,64% na CTFC.

3.5 Composicao por género

Das 539 entradas dos parlamentares identificados nas comissdes, temos a superior
maioria do género masculino: 522 contra 50 do género feminino. Em porcentagens, a
diferenca de expressa por 91,26% (senadores) contra 8,74% (senadoras). Sandra Guidi,
do PPB de Santa Catarina, foi a primeira senadora a aparecer na composi¢do das
comissdes, em 1996 — trés anos apds a criacdo da Comissdo de Fiscalizacdo e Controle
(CFC).

Grafico 5 — Composigao por género (Geral)

B Masculino ® Feminino

Fonte: Relatério Anual da Presidéncia do Senado e Site Oficial do Senado. Elaboracéo propria.

No que diz respeito aos cargos de presidéncia e vice-presidéncia, de 1993 a 2018,
a pesquisa nao encontrou a presenca de senadoras na presidéncia das comissées, sendo
qgue apenas duas senadoras ocuparam o cargo de vice-presidéncia: Marisa Serrano
(PSDB/MS) em 2007/2008, e Katia Abreu (DEM/TO) em 2011. Embora haja a
predominancia de senadores na composi¢cdo e em cargos chaves das comiss@es, o grafico
6 mostra que a presenca de mulheres na composi¢cdo vem aumentando consideravelmente

nos Ultimos anos, e a cada configuracdo que as comissdes atravessam.
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Gréfico 6 — Distribuicdo da composicao por género e comissao
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Fonte: Relatério Anual da Presidéncia do Senado e Site Oficial do Senado. Elaboracao Propria.

Na Comissdo de Fiscalizacdo e Controle (CFC), que funcionou entre 1993 e 2004,
deparou-se com a ocupacdo no cargo de titularidade de 233 senadores (95,88%) e 10
senadoras (4,12%). Na Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e
Fiscalizacdo e Controle, de 2005 a 2016, o0 nimero de ocupagdo no cargo de titularidade
por senadoras salta para 25 (9,92%) contra 227 (90,08%) de senadores. O crescimento
em porcentagem € ainda mais significativo na configuracdo da Comissdo de
Transparéncia, Governanca, Fiscalizacdo e Controle e Defesa do Consumidor (desde
2017), sdo 18,18% do género feminino e 81,82% do género masculino. Embora haja um
decréscimo da CTG para a CTFC, de 21,21% para 18,18%, quando se observa que na
CFC erade apenas 4,12% significa que o nimero de senadoras cresceu significativamente
na composicdo das comissdes tematicas de fiscalizacdo e controle do Senado brasileiro,

ainda que continuem sendo minorias.
4 Consideragdes Finais

Este artigo buscou explorar a composicdo sociopolitica das comissdes
responsaveis pela tematica de fiscalizacdo e controle do Senado brasileiro, pois elas
cumprem um importante papel na organizacao das atividades legislativas, e € uma arena
que precisa de atencdo. E como objeto, o estudo centralizou aten¢do na composicéo do

cargo de titularidade em quatro comissdes especificas, no periodo de 1993 (ano de
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instalacdo da Comissdo de Fiscalizacdo e Controle — CFC), até a legislatura de 2018,

atualmente designada Comisséo de Transparéncia, Governanca, Fiscalizagdo e Controle
e Defesa do Consumidor (CFTC).

Os resultados mostram que de 1993 a 2018, a titularidade nas comissdes foi
ocupada 572 vezes por senadores distribuidos em 22 partidos (MDB/PMDB, DEM/PFL,
PCdoB, PDT, PL, PP, PPB, PPL, PPR, PPS, PR, PRB, PRN, PSB, PSC, PSD, PSDB,
PSOL, PT, PTB, PTC e PV), sendo a composi¢do predominante de quatro partidos
(MDB/PMDB, DEM/PFL, PSDB e PT) que juntos contabilizaram 2/3 da composicao
partidaria no periodo analisado. No cargo de presidéncia e vice-presidéncia, outros
partidos também ganharam vez e espaco — PSB, PR, PSD, PP e PSC. Curiosamente, dos
4 partidos que mais ocuparam a titularidade, o PT foi o Gnico que ndo ocupou cargos de
presidéncia e vice-presidéncia. Dos 22 partidos que estiveram nas comissdes, apenas 9
ultrapassaram os dois digitos de entrada. Por fim, na composicao e distribuicdo partidaria,
0 DEM/PFL e o MDB/PMDB s&o os dois partidos que mais se destacaram em uma ldgica
decrescente na ocupacao das comissdes ao longo dos anos, e 0 PT é o partido que mais
se destaca em uma logica crescente a medida em que o partido ascendeu ao posto maximo

do governo federal.

Sobre a experiéncia prévia dos senadores, o estudo constatou que 393 ocupacdes
no cargo de titularidade foram por senadores em primeiro mandato, e 179 por senadores
em dois ou mais mandatos. Contudo, também se identificou a forte presenca de senadores
com experiéncia em outros partidos: 336 vezes. Na experiéncia prévia em cargos eletivos,
213 ocupacgdes em cargo de titularidade foram por senadores com experiéncia tanto no
Legislativo quanto no Executivo. 216 por senadores com experiéncia no Poder
Legislativo e 44 por experiéncia no Poder Executivo. 99 das ocupacbes foram por

senadores sem experiéncia.

No que se refere a escolaridade e atividade profissional, as comissfes foram
amplamente ocupadas por senadores com nivel superior (469 vezes), com destaque para
parlamentares que se autodeclararam “professor” (88), “empresario” (65) e “advogado”
(59) na profissdo 1. Na profissdo 2, “advogado” (35), “empresario” (32) e “médico” (23)
foram as que mais apareceram. Na profissdo 3, “economista” (17) e “professor” (17)
foram as mais identificadas.
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Sobre a distribuicdo na composicdo das comissdes por regido, constatou-se

variacOes de acordo com a tematica que cada comissdo incorporava. Sendo a presenca da
regido Centro-Oeste de 9,05% na CFC, 17,86% na CMA, 24,24% na CTG e 15,91% na
atual configuracdo da CTFC. A regido Nordeste saiu de 40,74% na CFC para 21,03% na
CMA, e de 25,27% na CTG para 22,73% na CTFC. A regido Norte comegcou com 27,98%
na CFC, indo para 46,03% na CMA, caiu significativamente na CTG (24,24%), mas
voltou a subir para 38,64% na CTFC. Ja a regido Sudeste comecou com 13,99% da
composicdo na CFC e caiu para 9,52% na CMA, subiu novamente para 12,12% na CTG
e fixou-se em 9,09% na CTFC. Por fim, a regido Sul tinha 8,23% na CFC, caiu para 5,56%
na CMA e cresceu significativamente na CTG (12,12%), voltando a subir para 13,64%
na CTFC.

Sobre a distribuicdo do cargo de titularidade por género, identificou-se a presenca
majoritariamente de parlamentares do género masculino que, na CFC era de 233 entradas,
passando para 227 na CMA, 26 na CTG e 36 na CTFC, enquanto a entrada de senadoras
foi de 10 na CFC, passando para 25 na CMA, 7 na CTG e 8 na CTFC. Contudo, por mais
que haja diferenca consideravel, ¢ importante mencionar o crescimento de mulheres
ocupando a titularidade nas comissdes tematicas desde 1993 a 2028 (recorte do estudo),
embora nédo se tenha identificado a presenca delas em cargos de presidéncia nas quatro

comissoes.

Por fim, o artigo centralizou-se na andlise sociopolitica desde a instalacdo da
Comissdo de Fiscalizacdo e Controle (CFC), em 1993, passando pela incorporacdo da
tematica do Meio Ambiente na Comissdo de Meio Ambiente, Fiscalizagdo e Controle e
Defesa do Consumidor (CMA), da Transparéncia e Governanga Publica com a Comissao
de Transparéncia e Governanga Publica (CTG), até a atual configuracdo, a Comisséao de
Transparéncia, Governanca, Fiscalizacdo e Controle e Defesa do Consumidor (CFTC).
Né&o obstante, os estudos sobre a atuacdo das comissdes no processo legislativo ndo se
esgotam ai. Como o proprio artigo evidenciou, temos outras questdes a percorrer e a
explorar com mais cuidado, como por exemplo: a questdo partidaria na relacdo entre o
governo e a oposicdo dentro das comissdes; a distribuicdo partidaria na presidéncia e
relatorias; a relacdo entre a base governista e oposicionista em cargos de presidéncia e

relatorias da comissdo; a producdo da comisséo pelo viés informacional (audiéncias
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publicas, reunides deliberativas) e decisorio (projetos e a capacidade decisoria — uso de

poder terminativo); a tipologia das matérias (fiscalizacdo, controle, meio-ambiente,
defesa do consumidor etc.) que pautam as comissdes; as possiveis variagdes na atuacdo
das comissfes em diferentes governos etc. Estas sdo algumas agendas de pesquisa que

estdo em aberto e ficam como desafio para os proximos trabalhos.
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THE HUMAN RIGHTS COMMISSION AND PARTICIPATORY LEGISLATION
(HRC) IN THE BRAZILIAN SENATE: a study on its composition (2005-2018)
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Resumo

Tendo como base os estudos legislativos brasileiros, € perceptivel que o Senado é deixado
em segundo plano, uma vez que a maior parte dos estudos sobre o Legislativo brasileiro
foca na Camara dos Deputados. Todavia, ha, nas Gltimas décadas, um crescente interesse
pelo estudo do Senado, mesmo que ainda sejam minoritarios em rela¢éo aos estudos sobre
a primeira camara. Este trabalho tem como objetivo analisar o perfil dos senadores que
ingressam na Comissdo de Direitos Humanos e Legislacdo Participativa (CDH) do
Senado, com base em dados politicos, sociodemograficos, atuacdo profissional e
expertise, demonstrando o perfil daqueles que compdem esta comisséo e sua relacdo com
o0 seu papel informacional e deliberativo. Esse levantamento sera cotejado com a literatura
que trata da questdo das comissdes no Brasil, isto é, como os elementos partidarios, a
questdo da expertise e seniority se apresentam na referida comissdo. Os dados foram
coletados a partir dos Relatorios Anuais da Presidéncia do Senado e da se¢do de biografia
dos senadores, existentes no site da propria casa legislativa. O recorte temporal proposto
cobre o periodo que se estende da criacdo da referida comissdo até a Gltima legislatura
completa.

Palavras-chave: Senado; Sistema de Comissfes; Estudos Legislativos; Comissdo de
Direitos Humanos.

Abstract

On the basis of Brazilian legislative studies, it is noticeable the preference for the lower
house, however, there is a growing interest on the senate, even though it is lesser than the
interest for the lower house. The main objective of this essay is to analyze the profiles of
senators who join the Human Rights and Participatory Legislation Commission of the
lower house, based on political, socio demographic, professional and expertise data,
demonstrating the profile of those who make up this committee and their relation to the
informational and deliberative role. This survey will be compared with the bibliography
that deals with the committee matters in Brazil, in other words, how the party elements,
issues of expertise and seniority are shown in said committee. The data has been collected
from the lower house presidency annual reports and the senators' biography section,
existing on the legislature's own website. The proposed time frame covers the period that
extends from the creation of the committee until the last complete legislature.
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O sistema bicameral brasileiro é caracterizado como forte devido a simetria e

Introducéo

incongruéncia — que sdo eixos que fortalecem a formulagédo de leis —, decorrentes da
semelhante ou igual capacidade legislativa e de métodos que distinguem a composi¢do
das casas, de forma a criar um sistema com maior carater democréatico, uma vez que "a
dimensao politica ou redistributiva induz a formacéo de consensos entre uma pluralidade
de interesses, favorecendo a representacdo democratica" (ARAUJO, 2012, p. 87). Ou
seja, 0 bicameralismo fortalece o carater da democracia de acordo com o seu grau de

simetria e incongruéncia.

A forca do bicameralismo do Brasil pode ser vista a partir dos dispositivos que
fomentam a incongruéncia e a simetria apontados por Araldjo (2012). Referente a
incongruéncia, ha 8 dos 11 dispositivos propostos por Aradjo (2012, p. 98), sendo eles:
1) tamanho das camaras, 2) sistema eleitoral, 3) tipo de lista, 4) magnitude média, 5)
renovacdo eleitoral, 6) duracdo de mandato, 7) idade minima exigida e 8) regras para
supléncia. Ja sobre a simetria, 0os poderes referentes a producdo legislativa de criacgéo,
emenda e veto sdo iguais, com ressalvas a atividades de cunho diplomatico, financeiro e

juridico, que sao de atribuicdo do Senado.

Apesar disso, € visto que o Senado € deixado em segundo plano, levando em
consideracdo que a maioria dos estudos legislativo foca analise na Camara dos Deputados.
Isso se deve ao fato de a maioria das materias aprovadas serem de origem do Executivo,
e 0 proprio regimento definir que tais matérias devem ser analisadas primeiramente pela
Céamara dos Deputados, isso faz com que esta Casa se torne alvo de maior interesse por
parte dos pesquisadores. Porém, estudar o Senado é de suma importancia: o fator de
incongruéncia cria uma Camara Alta distinta da Camara dos Deputados, e o0s estudos
acerca de uma Camara ndo refletem a outra devido a esse fator, que além de distinguir as
casas cria um aspecto de maior especializacdo no Senado, sendo ele categorizado como

casa revisora, o que torna importante estudar tal papel.
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Nessa logica de revisdo pelo Senado, é fundamental estudar as comissdes, visto
que, como apontado por Santos (2002), estas detiveram grandes poderes a partir da
Constituicdo de 1988. Assim, as comissdes sdo 0s espacos deliberativos e proporcionais
—as regras de composicdo destas incluem proporcionalidade com o Plenario, tornando-as
mais democraticas — e tematicos, pois cada comissdo trabalha com areas especificas, e
tem primazia em atuagdo deliberativa e informacional, tal como foi definido pela

Constituicao de 1988.

Desta forma, torna-se importante analisar as comissdes permanentes e suas
tematicas. Dentre elas, a Comissdo de Direitos Humanos e Legislacdo Participativa

(CDH) se destaca por suas atribui¢fes regimentais:

A Comissdo de Direitos Humanos e Legislacio Participativa compete opinar
sobre: | — sugestdes legislativas apresentadas por associagdes e drgaos de
classe, sindicatos e entidades organizadas da sociedade civil, exceto partidos
politicos com representagdo politica no Congresso Nacional; Il — pareceres
técnicos, exposicdes e propostas oriundas de entidades cientificas e culturais e
de qualquer das entidades mencionadas no inciso I; 11l — garantia e promocéo
dos direitos humanos; IV — direitos da mulher; V — protecéo a familia; VI —
protecdo e integracdo social das pessoas portadoras de deficiéncias e de
protecdo a infancia, & juventude e aos idosos; VII — fiscalizag&o,
acompanhamento, avaliacdo e controle das politicas governamentais relativas
aos direitos humanos, aos direitos da mulher, aos direitos das minorias sociais
ou étnicas, aos direitos dos estrangeiros, & protecdo e integracdo das pessoas
portadoras de deficiéncia e a prote¢do a infancia, a juventude e aos idosos"
(BRASIL, 2019).

Como se pode notar a partir das atribuicdes da CDH, a referida comissao € local
de discussdo e decisdo de importantes temas vinculados aos direitos humanos e de
minorias, 0 que a torna fundamental nesse &mbito e importante para analise. Desta forma,
0 presente artigo tem por objetivo analisar a CDH a partir da sua composi¢do. Assim,
buscamos apresentar o perfil politico dos senadores que a compuseram/compdem com
base em dados politicos (distribuicdo partidaria, pertencimento a base do governo),
sociodemogréafico (regido, idade, género), atuacdo profissional e expertise. Para cumprir
esse objetivo, o artigo estd dividido em duas partes, além desta introducdo e das
consideracdes finais. Na primeira, serd discutido o papel do Senado dentro do arranjo

institucional brasileiro: o presidencialismo de coalizdo. J& na segunda, apresentar-se-do
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os dados sobre a composi¢éo dos membros titulares da CDH no periodo de 2005 até 2018,
isto é, do ano da criacdo da comissdo até a ultima legislatura completa. Os dados foram
coletados a partir dos Relatorios Anuais da Presidéncia do Senado e das informac6es
biogréficas dos Senadores disponiveis no site do Senado, e foram organizados a partir dos
seguintes eixos: 1) composicdo partidaria; 2) posicdo no eixo governo-oposicao; 3)
carater regional da representacdo; 4) expertise, e 5) seniority. A partir desses dados é
possivel caracterizar essa comissdo dentro dos principais elementos destacados pela

literatura que trata de comissées no Brasil.
O Senado no presidencialismo de coalizdo brasileiro

Para se estudar o Senado, antes de tudo se deve ter conhecimento do
funcionamento do legislativo brasileiro, o presidencialismo de coalizdo e suas
implicacdes no funcionamento da Camara Alta. O debate aqui sera feito sobre o
funcionamento do presidencialismo de coaliz&o a partir da “era” FHC, onde de fato houve
o funcionamento do modelo. Como apontado por Power (2015, p. 37), "o
presidencialismo de coalizdo tem uma adesdo bem melhor a realidade apds 1995, durante
a era Cardoso-Lula, do que em relacdo ao comparativamente cadtico periodo democratico

anterior".

Na promulgacdo da Constituicdo de 1988, dois pontos principais foram
adicionados ao desenho institucional do presidencialismo brasileiro: o poder de legislar
do presidente foi reforcado, assim como a centralizacdo do poder decisorio nos lideres
partidarios e colégio dos lideres. Sobre os poderes de agenda outorgados ao Executivo,
destacam-se as Medidas Provisérias (MP), Poder de Veto (total e parcial), Pedido de
Urgéncia (que acelera o tramite da matéria), exclusividade em pautas administrativas e
orcamentarias. Somado a isso, 0 Executivo ainda tem a sua disposi¢do cargos no
Executivo que podem ser utilizados para gerar um compartilhamento de agenda com os
partidos que formam o governo e sua base de apoio legislativo, criando um aspecto de

preponderancia do Executivo, tendo ele poderes para incentivar e induzir um
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comportamento cooperativo dos parlamentares. Em suma, o sistema destacado tem como
base as prerrogativas do Executivo em iniciar legislagdo, editar medidas provisorias
(MPs), o aceleramento do processo legislativo (por meio do Pedido de Urgéncia), areas
de iniciativa exclusivas e sancionar as leis, podendo ou néo aplicar vetos parciais e totais?,

poderes estes dados ao Executivo pela constituicdo de 1988.

Somado aos poderes de agenda do Executivo, ha também a centralizacdo dos
poderes decisorios nas méaos dos lideres partidarios, o que reforca a disciplina partidaria
no plenario, pois com a capacidade de organizar as suas bancadas, os lideres partidarios
viram peca chave no presidencialismo de coalizo. Desta maneira, hd um sistema
legislativo com predominéncia do Executivo que necessita negociar com os lideres
partidarios, pois estes dettm o poder decisério centralizado no interior do Legislativo.
Desta forma, como apontado por Limongi e Figueiredo (1998, p. 85), "o Executivo
domina o processo legislativo porque tem poder de agenda e essa agenda é processada e
votada por um poder legislativo organizado de forma altamente centralizada em torno de

regras que distribuem direitos parlamentares de acordo com os principios partidarios".

A centralizacdo do poder decisério nos lideres partidarios se da porque 0s
Regimentos Internos de ambas as casas legislativas (Camara dos Deputados e Senado)
outorgam aos lideres poderes de controle da agenda do legislativo, o que o0s tornam
influentes na tomada de decisdo dentro das casas legislativas. Por conseguinte, "0s
regimentos internos consagram um padrdo decisério centralizado em o que conta sdo 0s
partidos™ (LIMONGI; FIGUEIREDO, 1998, p. 91). Dessa forma, o Executivo necessita
negociar com os lideres partidarios para a efetivacdo da sua agenda, pois estes detém o

poder decisério centralizado.

Dentro desse contexto de poder decisério centralizado, vale destacar o
funcionamento do bicameralismo brasileiro tendo como base os eixos de simetria e

incongruéncia. A simetria refere-se as capacidades legiferantes dos parlamentares da

! Sendo a matéria de origem do Executivo, dificilmente este utilizara do veto total na proposta por ele
mesmo formulada.
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Camara e Senado, visto que ambas possuem semelhantes poderes legislativos: “No caso
brasileiro, tanto os senadores quanto os deputados podem iniciar, modificar e vetar
projetos de lei. Além disso, um projeto de lei tem que ser aprovado por ambas as Camaras
para ser efetivado. Sendo assim, a capacidade legislativa de ambas as Casas Legislativas
do Brasil € igual” (RUBIATTI, 2017, p. 41). Nesse sentido, "quanto mais equilibrada a
distribuicéo formal do poder politico entre as duas cdmaras, maior a simetria e, portanto,
maior a forca do bicameralismo" (ARAUJO, 2012, p. 89). No tocante & incongruéncia,
esta € delimitada pela diferenca entre os processos eleitorais, a duracdo dos mandatos, a
renovacdo parcial ou total das camaras, sistema eleitoral proporcional e majoritério,
guantidade de cadeiras em cada casa, experiéncia parlamentar, padrdo de renovacao e data

das eleigdes.

Sendo assim, encontram-se duas casas com simétricos poderes legislativos e com
diferentes atores, exigindo uma maior discussdo das pautas, 0 que, por sua vez, poderia
melhorar o conteddo das matérias. Sobre 0 Senado, é importante destacar o perfil dos seus
integrantes. Tendo como base a incongruéncia fomentada pelo bicameralismo, é
perceptivel uma clara distincao entre deputados e senadores. Em primeiro lugar, o sistema
eleitoral majoritario para senadores acaba por reforcar a presenca de parlamentares com
maior experiéncia politica, tornando assim o Senado um espaco de carreira politica mais
avancada, logo, a maioria dos senadores ja teve passagem pelo Legislativo e/ou
Executivo. Somado a isso, a diferenca na duracdo dos mandatos também influencia no
tocante a expertise dos senadores (8 anos para Senado e 4 para a Camara). Ja a
distribuicdo proporcional do nimero de cadeiras por estado (3 por estado) restringe o
numero de senadores, deixando a articulagcdo no Senado mais viavel. Tais fatores tornam
o0 Senado uma casa de elevada carreira politica, com representantes experientes em cargos
legislativos e/ou executivos, experiéncia profissional e idade avancada (decorrente de
anos em carreira politica). Sendo assim, o fator da incongruéncia gera um Senado
experiente, o que fortalece o seu carater de revisdo, o que ndo significa dizer que a Camara

Alta brasileira também nao tenha papel de iniciativa. Em suma, “no que tange a
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capacidade legislativa — entendida como possibilidade de participacéo efetiva no processo
de criacdo e aprovacdo de leis —, a segunda Camara do Brasil é forte, uma vez que é
necessario que os projetos de lei passem por ela para que sejam efetivados™ (RUBIATTI,

2017, p. 42).

A Comissdo de Direitos Humanos e Legislacdo Participativa a partir da sua
composicao

No tocante & CDH, torna-se necessario uma explicacdo acerca do funcionamento
do Senado e suas comissdes, pois, diante das prerrogativas do presidente da Republica, o

Legislativo torna-se reativo:

Um Legislativo reativo é aquele que delega a iniciativa das proposicoes legais
mais importante ao Executivo. A definicdo de agenda, assim como as
prioridades no que tange a ordem de apreciacdo dos projetos é transferida para
0 governo e negociada, posteriormente com os parlamentares que lideram o
partido ou coalizdo legislativa majoritaria (SANTOS; ALMEIDA, 2011, p.
21).

Todavia, dentro de cada matéria de origem do Executivo ha mudancas ocasionadas
pelos dispositivos parlamentares, estas sdo as emendas adicionadas aos Projetos de Lei
Ordinérios (PL), Projetos de Lei Complementar (PLP) e as Medidas Provisorias (MP),
sendo uma forma efetiva de participacéo dos parlamentares na atividade legislativa. Como
apontado por Freitas (2016), as comissfes exercem papel chave nesse processo de
alteracdo das proposicdes feitas no interior do legislativo, mesmo que elas possam ser
“contornadas” pelos Pedidos de Urgéncia. Somado a isso, ¢ visto que majoritariamente
as alteracOes ocorrem dentro das comissdes: respectivamente 62% e 80% das PLs e PLPs
sdo apresentados e deliberados no interior da comissdo, demonstrando que o poder da
urgéncia ndo altera o proposito das comissbes (FREITAS, 2016). Ainda nesse contexto,
sobre as urgéncias, mesmo estas, em tese, acelerando o tramite da matéria, ndo fazem

diminuir o nimero de dispositivos alterados pelos legisladores:

O que se verifica é que a ocorréncia ou ndo de urgéncia ndo afeta 0 nimero de
alteracOes realizadas no Legislativo, ao contrario, projetos com urgéncia séo
mais alterados do que os sem urgéncia. Nesse particular, ndo importando o tipo
de urgéncia, os parlamentares continuam a exercer seu poder de deliberar e
modificar as propostas (FREITAS, 2016, p. 77).
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Dentro do cenério de centralizacdo do poder decisorio nas maos dos lideres
partidarios e das prerrogativas do Executivo, é importante destacar a importancia das
comissdes. Nessa logica cabe destacar o estudo comparativo de Santos (2002), no qual
diferencia as comissdes nos dois periodos democréaticos vividos no Brasil — 1946 a 1964,
e pés 1988 —, sendo caracterizados dois presidencialismos de coalizdo: faccional e
racionalizado, respectivamente. Santos (2002) aponta que no periodo 1946-64, o que se
destacava era o interesse individual dos parlamentares, uma vez que ndo havia meios para
coordenar as preferéncias, desta forma criava-se uma paralisia decisoria, devido a busca
insaciavel por recursos para seus respectivos distritos eleitorais. Na constituicdo de 1988,
essa realidade foi alterada: as liderancas partidarias foram dotadas de poderes para
coordenar, ou mesmo contornar, os desejos individuais dos parlamentares. Tal aquisicdo
resultou na disciplina partidaria, que no cenario p6s-88 é peca fundamental do
funcionamento do presidencialismo de coalizdo. Dessa forma, as comissées do p6s-88
sdo formadas a partir das indicac6es das liderancas partidarias que, por causa da disciplina
partidaria, utilizam como critério principal a expertise para a composicdo das suas
bancadas nas comissdes, podendo ser esta expertise por profissdo, que se aproxima da
tematica da comissdo, ou por experiéncia adquirida na permanéncia prolongada na

comissao.

Cabe destacar também o poder terminativo das comiss@es do Senado, poder que
sanciona ou veta a matéria sem a necessidade de ir ao plenario. Adquirido na Constituicédo
de 1988, o poder terminativo veio a somar o carater descentralizador do plenério e
centralizador no ambito das comiss@es, visto que, nelas, as decisdes ganhavam um novo
lugar de debate. Dentro dessa I6gica de producéo nas comissdes, é vista a plena atividade

das comiss@es permanentes, tanto no &mbito positivo como no negativo:

Dos 1.525 projetos de lei ordinaria apresentados na Camara dos Deputados [...]
apenas 28,6% deles foram aprovados ou rejeitados no Parlamento, totalizando
436 projetos. Desses, 147 foram aprovados e 289 foram rejeitados. A matéria
rejeitada nas comiss@es foi 91% superior & matéria rejeitada em Plenario, valor
significativo numericamente, enquanto que a matéria aprovada foi 6,5% maior
nas comissdes (AMARAL, 2011, p. 157-8).
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Dessa forma, é visto que as comissdes desempenham o seu papel deliberativo,
assim como o uso do seu poder conclusivo/terminativo, sendo nitido o poder negativo

destas, de rejeitar matérias que ndo consideram viaveis.

Ao tratar de comissdes, é importante citar o estudo de Pereira e Mueller (2000)
que explica o funcionamento das comissdes por duas teorias: informacional, cujo objetivo
do parlamentar ao ingressar na comissdo € o de adquirir expertise e trazer a diminuicdo
das incertezas ao plenario, e a distributiva?, na qual as comissdes serviriam quando 0s
interesses estiverem alinhados com o Executivo, sendo-lhe um importante filtro de
matérias, aprovando-as e vetando-as de acordo com os interesses do chefe do governo.
Dessa forma, como a maior parte dos lideres sempre esta na coalizao governamental (pois
0 presidente necessita de coalizdo para governar, logo ele a fard com as maiores
bancadas), a logica € que as comissdes sdo espacos majoritariamente do Executivo, e
quando ndo, o pedido de urgéncia é utilizado, levando a matéria ao plenario, passando por

cima da comissao.

Todavia, segundo Santos e Almeida (2011), o carater reativo do legislativo
brasileiro abre espaco para a teoria informacional nas comissdes, que tendo a expertise,
podem ser atores chaves na diminuicdo das incertezas do parlamentar médio, visto que
este necessita se posicionar acerca de tal politica pablica chave para poder ter o retorno
eleitoral, assim o autor destaca o carater oposicionista das comissdes, que por deterem a
expertise acerca da pauta, buscam informar esse parlamentar médio, contra tal politica do
Executivo. Tendo em vista as duas perspectivas dos autores, € visivel que as comissoes,
estando ou ndo na base do governo, desempenham seus papéis, tanto positivo quanto

negativo para o Executivo.

2 Na visdo distributiva, as comissdes possibilitariam ganhos de troca aos seus membros, isto €, o controle
sobre politicas e 0 acesso aos recursos na comissdo garantiriam ao parlamentar o necessario para atender
as demandas de seu eleitorado, potencializando seu sucesso na proxima elei¢do. Ao tratar do caso
brasileiro, Pereira e Muller (2000) apontam a necessidade de se observar que, nesse caso, é necessario
acrescentar o Executivo, uma vez que este poder concentra muitos dos recursos necessarios para atender
as demandas dos parlamentares.
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Destacada a importancia das comissdes, passemos a analisar a Comissdo de
Direitos Humanos e Legislacdo Participativa (CDH), considerando sua composi¢éo
partidaria, regionalidade, idade, género, niumero de mandatos, ocupacdo das cadeiras

(titular e suplente), escolaridade, profissdes e experiéncia prévia.

Tabela 1 — Composicdo Partidaria da CDH (porcentagens)

2005-2006 2007-2010 2011-2014  2015-2018 Total do

periodo

PT 20,9 14,5 19,2 27,7 20,7
MDB/PMDB 25,6 23,7 16,4 16,9 20
PSDB 16,2 14,5 6,8 13,3 12,4
DEM/PFL 20,9 17,1 4,1 3,6 10,2
PR - 6,6 8,2 8,4 6,5
PDT 4,7 79 55 2,4 51
PSB 2,3 2,6 55 4,8 4
PTB - 2,6 9,6 2,4 4
PMR/PRB 4,7 2,6 55 - 2,9
PSOL - 5,3 4,1 1,2 2,9
PCdoB 4,7 2,6 2,7 - 2,2
PSD - - 2,7 4,8 2,2
PODE - - - 4,8 15
PP - - - 4,8 15
PV - - 55 - 15
PMN - - 2,7 - 0,7
REDE - - - 2,4 0,7
PMB - - - 1,2 0,4
PROS - - - 1,2 0,4
PSC - - 1,4 - 0,4

Fonte: Elaboracgdo propria a partir dos dados dos Relatorios Anuais da Presidéncia do Senado

Um primeiro ponto a se destacar € a distribuicdo partidaria na comissdo. Para
tanto, apresentamos a tabela 1. Cabe notar que foram computadas todas as entradas de
parlamentares na comissao, ou seja, ndo nos limitamos apenas aos membros indicados no
inicio dos mandatos na comissdo®, mas sim a todos 0s senadores que ocuparam vagas de

titulares na CDH.

Nesse caso, sdo vistas nos periodos analisados, caracteristicas distintas dentro da

comissao, isto é, ha variagdes entre as diferentes legislaturas. No periodo final do primeiro

3 Os mandatos nas comissdes do Senado tém duracdo de dois anos.
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governo Lula (2005-2006), assim como no seu segundo mandato, ha uma maior
predominancia do PT, PFL/DEM, PMDB e PSDB: juntos esses quatro partidos ocuparam
83,6% das vagas de titulares na CDH. No tocante ao segundo mandato do presidente Lula,
é visivel uma fragmentac&o na composicao da comissdo, tendo ingressado nela dois novos
partidos, o que reflete na diminuicdo da representacdo dos partidos preditos. Todavia,

estes ndo deixam de apresentar maioria.

No tocante aos dois mandatos da presidenta Dilma, nitidamente € vista uma
fragmentacéo partidaria maior: enquanto no segundo governo Lula havia 11 partidos na
composi¢do da comissdo, no primeiro e segundo mandato da presidenta Dilma, ha 15

partidos compondo a comisséo.

Outro ponto a se destacar no tocante a distribuicdo partidaria das ocupacGes de
cadeiras de titulares na CDH é o desempenho de alguns partidos. Os quatro partidos com
maior nimero de indicacBes para essa comissdao no total do periodo, sdo o PT,
PMDB/MDB, PSDB e PFL/DEM. Entretanto, esses partidos apresentam diferentes
trajetorias no periodo. Se no inicio do periodo analisado, 0 PMDB/MDB ¢ responsavel
pelo maior nimero de indicados, nas duas Ultimas legislaturas analisadas, esse posto é
ocupado pelo PT, que apresenta um crescimento nas suas indicagdes (saindo de 20,9% e
chegando a 27,7%), enquanto cai o nimero de indicacdes do PMDB/MDB (de 25,6%
para 16,9%). Por outro lado, o PSDB apresenta uma trajetoria menos clara: cai nas
legislaturas 2007-2010 e 2011-2014, mas volta a crescer na Gltima, ainda que nao recupere
0 mesmo indice de participagdo anterior. Somado a isso, nota-se uma forte queda na
participacdo do DEM nessas legislaturas: se nos primeiros dois periodos, esse partido
representava 20,9% e 17,1% dos membros que ocuparam cadeiras na comissao, nas duas
legislaturas referentes aos governos de Dilma, e ao governo de Temer®, essa participacao
cai para 4,1 e 3,6%. Dessa forma, o PFL/DEM que ocupava a segunda posi¢éo (empatado

com o PT) na participacdo nas indicacdes para membros titulares na CDH na primeira

4 Michel Temer assume o cargo de presidente no meio da Ultima legislatura, apds o impeachment de Dilma
Rousseff em 2016.
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legislatura, passa a ocupar a sétima posi¢do entre os quinze partidos que indicaram

membros entre 2015-2018.

De modo geral, a analise reflete dois periodos de governo do PT, registrando
aumento crescente da participacdo de partidos pequenos, dando maior heterogeneidade a

comissdo e tornando-a um espaco deliberativo com maior abrangéncia partidaria.

Devido ao multipartidarismo brasileiro, ¢ comum o presidente da republica formar
coalizdes de governo. Por esse motivo, cabe analisar a composicdo da CDH a partir da
coalizdo. Para fazer isso, utilizamos a base de dados do CEBRAP sob coalizdes,
utilizando o periodo temporal anual como unidade de anélise. Apos isso, observamos a
participacao desses partidos sobre o total dos membros da coalizdo por ano. O grafico 1
apresenta esse resultado. Nele também apontamos a participacdo do partido do chefe do
Executivo: PT para o periodo entre 2005 e 2016, e PMDB/MDB para o restante do

periodo.

Gréfico 1 — Participagéo do partido do Governo e da Coalizdo na CDH (2005-2018)
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Fonte: Elaboracao prépria a partir dos dados dos Relatérios Anuais da Presidéncia do Senado
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Como mostra o grafico 1, dentro da comissdo é notavel a predominancia da
coalizdo governamental, que somente declinou no final das legislaturas — momentos em
que as coalizdes enfraquecem devido a configuracdo de nova coligacdes eleitorais —
todavia ndo perdendo significativamente a maioria: apenas nos anos de 2014 (ano
eleitoral), 2016 (no periodo de crise do governo Dilma Rousseff) e 2018 (final do governo
Temer) a coligacdo governamental perde a maioria na CDH, sendo que apenas na Gltima
fase, a coligacdo ficou abaixo de 45%. Na linha da presenca do partido do governo,
verifica-se alternancia significativa dentro da comissdo, podendo ser explicada pela
propria coaliz8o governamental, visto que esta taxa cresce no decorrer do mandato
presidencial. E importante ressaltar o estudo de Muller (2005), afirma que os partidos
mandam para as comissdes 0s deputados que mais se alinham ao espectro ideoldgico do
partido. Sendo os partidos base da coalizdo, 0s seus espectros ideoldgicos tendem a
assemelhar-se com o do partido do chefe do Executivo, respondendo assim a uma

ocupacdo da coalizdo maior, e menor participacdo do partido do governo.

Ainda sobre o partido do governo, vemos sua predominancia no periodo do
impeachment da Presidenta Dilma, em que ele manteve sua maior ocupacao, acima de
30% nos dois anos (2015-2016), demonstrando que em periodo de crise governamental,
0 partido optou pela propria presenca, talvez como mecanismo de defesa, baseado na
lealdade partidaria (visto que sua coalizdo estava enfraquecida, fato notavel no ano de
2016) ou podendo também estar respaldado nas regras internas do proprio Senado (RISF),
que determinam que as decisdes dentro das comissdes sdo definidas de forma majoritaria,
dessa maneira, a maior participacdo do partido do presidente assegura menor incerteza de
perda de quorum diante de pautas de interesse do governo. Sendo assim, a composic¢éo da
CDH foi guiada pelo interesse do governo em ocupa-la majoritariamente. Este caso
aproxima-se da teoria informacional conforme Pereira e Mueller (2000), na qual se
apresenta a logica da preponderancia do Executivo funcionando com as comissfes
alinhadas ideologicamente ao governo, fazendo ndo ocorrer a urgéncia — comportamento

mais visivel em coalizbes de mesmo espectro ideologico — devido ao fato do ganho
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informacional ser melhor que o aceleramento de uma politica com incertezas, permitindo

a comissdo diminuir as incertezas no plenario, produzindo uma politica publica, tendo

8,4

2005-2006 2007-2010 2011-2014 2015-2018

nocao da sua consequéncia.

Gréfico 2 — Representacéo regional na CDH
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Fonte: Elaboracéo prépria a partir dos dados dos Relatérios Anuais da Presidéncia do Senado

No tocante a regido, € visto que em 2005-2006, as regides Centro-oeste e Nordeste
concentram a maior participacdo na comisséo. Esse quadro muda em 2007-2010: a maior
concentragéo refere-se ao Norte e Nordeste, com uma significativa queda na porcentagem
do Centro-oeste, sendo a regido Norte sobrerepresentada em comparacdo ao Nordeste.
Tal representacdo é alterada de novo no periodo de 2011-2014, tendo agora a maioria, 0s
estados do Nordeste seguidos pelos do Norte com a segunda maior representacdo. Entre
2015-2018, o Norte volta a ocupar o primeiro lugar entre os titulares da comisséo (36,2%),
sendo a maior representacdo desde o periodo de criagdo da comissdo. Atrés dele esta o
Nordeste com 30,1%, sendo esta também a sua maior representacdo na comissdo. De
forma geral, € visivel o interesse por parte do Norte e Nordeste na comissdo, é importante

citar que o Sudeste também teve uma representacdo notéria, sendo somente em 2015-
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2018 que sua participacao foi de 8,7, 0 menor registro desde a criacdo da comissao. Cabe
notar que a representacdo do Nordeste no plenario do Senado é a maior entre as regides,
por esse motivo sua participacdo na CDH pode apenas estar relacionada a este fator. Da
mesma forma, a regido Norte detém o segundo maior nimero de cadeiras no plenério. Por
isso, apesar da maior participacdo dos senadores dessas regifes na comissdo, isso pode
n&o significar um maior interesse dos parlamentares da regido pela teméatica da CDH, mas

sim, ser apenas um reflexo da distribuicdo regional do plenario.

Gréfico 3 — Idade dos senadores que ocuparam vaga de titulares na CDH
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Fonte: Elaboracéao prépria a partir dos dados dos Relatérios Anuais da Presidéncia do Senado

Outro elemento a se destacar é a idade dos senadores da CDH. A partir do gréafico
3, é notavel uma primeira composicao com elevada faixa etaria, mas posteriormente isso
muda: a maior frequéncia no primeiro periodo era de senadores com mais de 70 anos, e
passa a ser a faixa de 50-59 anos nos periodos entre de 2007-2014, dando um caréater de
regressao da idade, porém ainda dentro dos padrdes esperados, pois como mostram Lemos
e Renincheski (2008), em estudo semelhante ao nosso, cujo recorte temporal considerou
o0s anos de 1990, sobre a composi¢do da Comissdo de Constituicdo e Justica (CCJ), na

qual a predominéncia era a faixa etaria entre 50 e 59 anos de idade, alguns com mais de
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60 anos, 0 que representa a prevaléncia de maior experiéncia como critério de composicao

das comissoes.

Gréfico 4 — Distribuicdo de género na CDH
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Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados dos Relatorios Anuais da Presidéncia do Senado

Outra caracteristica € a composicao a partir do género dos titulares. Como se pode
notar no gréfico 4, fica clara a maioria masculina na comissdo: sempre mais de 70% dos
indicados para a CDH s&o homens. Todavia, nota-se um crescimento da participacéo de
mulheres no periodo de 2011 a 2018, chegando a 26,5% na Gltima legislatura. Entretanto,
observa-se também que no periodo de 2007-2010 houve um decréscimo na participacéo
de mulheres: nesse periodo a indicacdo de mulheres para titulares da CDH atingiu seu
patamar mais baixo (13,2%). Sabemos que de modo geral, a representacdo feminina na
politica brasileira € muito pequena, e 0 Senado ndo ¢é exce¢do. Comparado ao trabalho de
Lemos e Renincheski (2008), citado anteriormente, que registraram uma participacao
infima das mulheres na Comissdo de Constituicdo e Justica na década de 1990,
constatamos um aumento dessa participacdo, porém ainda esta longe de se tornar igual a

masculina.
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Dentro de um cenario social predominantemente machista, a participacdo das
mulheres na politica é pequena. Por exemplo, tendo dificuldades como a dupla jornada —
cuidar da casa, trabalho e educacdo dos filhos — as mulheres brasileiras "vivenciam
conflitos para conciliar a vida pessoal com a profissional, pois ainda lhes cabe a
responsabilidade de cuidados da prole, na tradicional divisdo dos papéis" (BUSANELLO;
REHBEIN, 2017, p. 113), o que ocasiona um forte incentivo para ndo participacdo em
atividades politicas. Vale ressaltar também, que a CDH do Senado é uma comissao que
ndo sofre influéncia da Lei 9.504/97,° visto que esta funciona com base na
proporcionalidade, e as eleicdes do Senado s@o majoritarias, o que deixa 0 ingresso de

mulheres no Senado mais dificil.

Todavia, mesmo com tais barreiras, a participagdo das mulheres na politica vem
aumentando. Como visto nos dados de 2011-2018, a participacdo feminina na comissao
passa dos 20% mantendo uma taxa crescente de uma legislatura para outra, porém ainda
ndo em nivel de equidade. Cabe destacar que a comissdo pode ser classificada como soft
politics de acordo com a categorizacdo feita por Busanello e Rehbein (2017), a respeito
das comissfes na Camara dos Deputados. Tal categorizagéo classifica as comissdes entre
hard, midle e soft politcs, destacando que as mulheres estdo mais presentes nas liderancas
das comissOes (presidéncias e vice-presidéncias) com menor poder de impacto politico
e/ou que tange a atividades referentes ao género feminino. Ou seja, a representacao
feminina crescente na comissdo pode estar associada a esta caracteristica apontada na

tipologia proposta pelas autoras.

Um altimo ponto a ser destacado sobre o género dentro da comissdo, é que as
mulheres, por mais sub-representadas, ocuparam a presidéncia da CDH por 3 vezes: Ana
Rita (PT) em 2014, e Regina Souza (PT) em 2017 e 2018. Sendo que a senadora Ana Rita
havia ocupado a vice-presidéncia da CDH de 2011 até 2013. Cabe destacar que as

senadoras em questdo sdo do Partido dos Trabalhadores (PT), o que condiz com o estudo

5 Lei que determina a cota de 30% de mulheres na lista eleitoral referente a Camara dos Deputados,
Assembleia Legislativa, Assembleias Legislativas e Camaras Municipais.
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de Busanello e Rehbein (2017), que indica que os partidos de esquerda detém maiores
quantidade de mulheres em cargos de presidéncia e vice-presidéncia nas comissdes da

Camara dos Deputados, 0 mesmo se verificando no Senado.

Gréfico 5 — Numero de mandatos no Senado dos ocupantes de vaga de titular na CDH
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Fonte: Elaboracéo propria a partir dos dados dos Relatdrios Anuais da Presidéncia do Senado

Outro elemento a se destacar sobre a composicdo dos membros da CDH € o
nimero de mandatos no Senado dos titulares da comissdo. A maioria dos senadores
exerce primeiro mandato, seguida por aqueles em segundo mandato, com pequena taxa
daqueles em quarto mandato, e apenas 1% no terceiro mandato (este Gltimo verificado
em 2015-2018). Desta forma, observa-se que os senadores na CDH ndo estariam
majoritariamente, entre 0s com maior experiéncia na casa. Todavia, ainda ha um pequeno
grupo de parlamentares “experientes” ocupando essa comissdo. Além disso, como iremos
mostrar mais adiante, o baixo nimero de mandatos exercidos ndo significa pouca
experiéncia politica: os senadores, muitas vezes, apresentam longa trajetéria nos poderes

Executivo e Legislativo nos diferentes niveis da federacéo.
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Gréfico 6 — Distribuicdo das vagas de titulares da CDH de acordo com o tipo de mandato
exercido pelo Senador
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Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados dos Relatorios Anuais da Presidéncia do Senado

Outro ponto a se destacar € o tipo de mandato que os senadores exercem na
Cémara Alta, isto é, se sdo titulares ou suplentes. Devido ao fato de muitos senadores
ocuparem cargos nos governos federais, estaduais ou mesmo municipais, a presenca de
suplentes no Senado se mostra continua, e desta forma, as comissdes podem ser ocupadas

também por senadores suplentes.

No que tange a titularidade dos senadores, é visto um crescimento da entrada de
suplentes na comissdo de 2005 a 2014, com o pico maximo de 2011-2014, com taxa de
31,5%. Entre 2015-2018, essa taxa diminuiu em relacdo a legislatura anterior, alcan¢ando

o0 percentual de 20,5%.

Um ponto a se destacar sobre a representacdao dos suplentes € que eles tém uma
participacdo significante na comissdo desde 2005 (pelo fato de tais senadores ndo terem
necessidade de respaldo no eleitorado, eles podem ser estratégicos em votacdes
acirradas). Tais atores podem representar interesses distintos no ambito dos direitos

humanos. Como apontado por Neiva e Izumi (2012), a maioria dos suplentes é composta
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por empresarios, além disso, por serem “eleitos” sem nenhum voto direto (e tendo uma
taxa de reeleicdo baixa), os senadores suplentes podem apenas representar demandas e
interesses individuais, o que pode significar um perigo aos direitos humanos. ¢ Fato
agravado pelo fato de que o cargo de supléncia, como aponta a literatura, prescinde de
experiéncia politica e respaldo eleitoral. Desta forma, a atuacdo dos suplentes-
empresarios pode ser negativa em relacdo aos direitos humanos, caso haja contradi¢éo

com os interesses empresariais dos senadores.

Gréfico 7- Nivel de escolaridade formal dos membros da CDH
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Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados dos Relatorios Anuais da Presidéncia do Senado

No quesito formacao, € nitida a predominéncia do ensino superior, sendo poucos
0s que possuem apenas o nivel médio/técnico. No periodo de 2011-2014, ha um aumento
na classe “sem informacao”, o que talvez seja um reflexo da maior taxa de suplentes na
comissdo: como informacdes sdo colocadas pelos proprios senadores no site do Senado
Federal, muitas vezes esses parlamentares ndo colocam informag6es completas. Todavia,
mesmo com essa incompletude de informacdes, em todas as legislaturas, os ocupantes
dos cargos de titulares na CDH com titulo superior representam mais de 60%. Em suma,
a comissdo apresenta alta escolaridade, o que condiz com pesquisas anteriores, como
apontam Lemos e Renincheski (2008, p. 101-2): "o nivel dos senadores tem-se mantido,

® Dentre as profissdes declaradas, a maior taxa é a de empresarios.
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ao longo da década de 90, na faixa do ensino superior, 0 que nos leva a considerar o
Senado como mais elitista do que a Camara, como de resto fato ele foi desenhado para
ser". Sendo assim, no tocante a escolaridade, a CDH demonstra compatibilidade com

estudos anteriores.

Tabela 2 — Profiss6es declaradas dos membros da CDH

Profissdes Porcentagem
Professor 14,2
Advogado 11,7
Empresario 7,5
Engenheiro 6,7
Jornalista 6,7
Médico 5
Administrador 4,2
Economista 4,2
Politico 4,2
Servidor publico 3,3
Agropecuarista 2,5
Bancario 2,5
Pedagoga 1,7
Técnico em contabilidade 1,7
Agricultor 0,8
Arquiteto 0,8
Delegado 0,8
Engenheiro Agronomo 0,8
Gedgrafo 0,8
Metalurgico 0,8
Pastor Evangélico 0,8
Promotor 0,8
Psicéloga 0,8
Socidlogo 0,8
Zootecnista 0,8
Sem Informagéo 15

Fonte: Elaboracéo propria a partir dos dados dos Relatérios Anuais da Presidéncia do Senado’

No tocante a experiéncia prévia dos senadores, é visto que em 2005-2006 ha a
predominancia da experiéncia dos membros tanto no Executivo quanto no Legislativo,
isto €, 0 mesmo parlamentar ja tinha ocupado anteriormente cargos nesses dois ramos do

Estado, esse fato podendo estar relacionado ao carater de novidade da comisséao, criada

7 Nas analises apresentadas anteriormente, focamos nas entradas dos parlamentares na CDH, ano a ano
(totalizando 274 entradas), neste grafico, optamos por abordar as profissdes por parlamentar (no periodo,
90 parlamentares ocuparam a comissdo), sendo que cada um chegou a indicar até trés profissdes, as quais
optamos por computa-las integralmente.
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em 2005, o que pode ter ocasionado interesse dos parlamentares, visto que ainda era

desconhecido o seu potencial.

No tocante as profissdes, é evidente a maior frequéncia de professores,® seguidos
por advogados, empresarios e engenheiros. Dentro da CDH, a pluralidade de profissdes é
significativa, valendo ressaltar que a conceituacdo de profissdo para a area de direitos
humanos, ndo possui delimitacdo clara, haja vista a sua ampla abrangéncia de atuacao,
permitindo o enquadramento das mais diversas profissdes. Importante destacar a relativa
taxa de professores, visto que a composicdo da comissao é delimitada pelo colégio dos
lideres, e como aponta Santos (2002, p. 251), "expertise prévia sobre politicas especificas
é uma variavel decisiva nos célculos dos legisladores na hora de fazer indicacdes para as
comissdes"”, ou seja, a comissdo € composta por membros que tém atuacdo profissional

enguadrada na tematica da comisséo.

Grafico 8 — Experiéncia Prévia dos Senadores em cargos eletivos (porcentagem)
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Fonte: Elaboracéo propria a partir dos dados dos Relatérios Anuais da Presidéncia do Senado

8 A maior frequéncia (15%) estd como os “Sem Informagio” (SI), correspondendo aqueles que ndo
registraram a profissdo em suas biografias no site do Senado Federal. Logo em seguida vém os
professores com 14,2%.
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A continuidade dos dados mostra que é notavel a experiéncia em cargos no
Legislativo, o que corresponde as conclusdes de Lemos e Renincheski (2008), ao
demonstrarem que a maior experiéncia prévia dentro da CCJ e formada por aqueles que
ja ocuparam cargos eletivos no Legislativo. Um ultimo ponto a destacar é a categoria
“sem experiéncia” que apresenta grau significativo em todas as 4 legislaturas analisadas,
isso se deve a entrada de suplentes (56,9% das entradas que ndo possuiam experiéncia em
cargos eletivos eram suplentes). Cabe também notar que aqui se trata apenas dos cargos
eletivos, podendo os senadores terem ocupado outros cargos no Estado (secretarios de
governo nas trés esferas, assessores parlamentares, chefias em autarquias etc.), 0 que pode

ndo refletir “inexperiéncia” no trato da coisa publica.

Grafico 9 — Numero de anos como membros titulares na CDH
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Fonte: Elaboracéo prdpria a partir dos dados dos Relatérios Anuais da Presidéncia do Senado

No que tange a permanéncia na CDH, 86% da composic¢ao ndo chega a passar de
4 anos (2 mandatos completos de titular), sendo importante ressaltar que somente 3

senadores completaram um mandato completo do Senado (8 anos) na referida comisséo:
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Cristovam Buarque (10 anos), Magno Malta (11 anos) e Paulo Paim (14 anos). O senador
Paulo Paim se manteve na comissdo desde o ano da sua criacdo, em 2005, até 2018,
caracterizando uma possivel teoria informacional, visto que fica claro o interesse do
senador pela temética da comissdo, 0 mesmo argumento pode ser utilizado para aqueles

com mais de 10 anos de permanéncia na comissao.

Todavia, retirando essas exce¢des, a maioria da comissdo ndo condiz com o
exposto pela teoria informacional, visto que metade da comissdo nem chega a 2 anos (1
mandato), sendo a média de permanéncia de 3,03 anos. O que demonstra que dentro da
CDH ndo ha um carater de gerar expertise para a maioria dos seus membros, com ressalva
aos senadores citados. 1sso pode estar ligado ao fato de o Colégio dos Lideres delimitar
aqueles que ingressaram na comisséo, inclusive podendo trocar seus membros antes do
final dos mandatos. Sendo assim, no quesito da permanéncia, vemos aspectos de uma
teoria informacional e fatores que a enfraguecem ao mesmo tempo. E notdrio que a grande

parte da comissdo ndo busca adquirir expertise por tempo de permanéncia.

Dessa forma, aspectos das teorias partidaria e distributiva podem trazer elementos
que esclarecam o papel da CDH, ou seja, "o principal ponto a ser destacado é que cada
uma destas teorias, isoladamente, concebem um cenario legislativo que ndo pode capturar
de maneira adequada a complexa rede de perspectivas e motivac6es sob as quais as nossas
comissdes estdo assentadas" (NASCIMENTO, 2012, p.62). Sendo assim, ndo ha como
categorizar uma comissdo de uma forma Unica dentro das teorias positivas
estadunidenses, porém ha como identificar casos que se expliquem por elas ou com

adaptac0es delas para a realidade brasileira.
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Grafico 10 — Partidos dos Presidentes da CDH

= PT = PDT = PSDB

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados dos Relatorios Anuais da Presidéncia do Senado

Sobre a presidéncia da comissdo, é perceptivel a predominancia do partido do
chefe do Executivo (PT), seguido pelo PDT que a ocupou por duas vezes (2005-2006).°
Quanto ao PSDB, ele ocupou a presidéncia da CDH por menos de um ano, em 2005,
sendo somente essa a sua participacao na presidéncia no periodo estudado, indicando que
o principal partido de oposi¢do atuou na presidéncia da CDH apenas no primeiro ano de

sua existéncia e ndo chegou a durar nem um ano.

E nitida a predominéncia do partido do chefe Executivo, assim como da sua
coalizdo, havendo uma participacdo infima da oposic¢do (aqui considerado o PSDB, pois
o PDT se encaixa no espectro ideoldgico do PT). Tal fato € pertinente, visto que 0s
poderes do presidente da comissdo sdo de relevante importancia. Como aponta Aguiar
(2013), o presidente tem poder de agenda, poder de definir as matérias que serdo
deliberadas no colegiado da comissdo, poder de veto previsto no Regime Interno,

permitindo-lhe discricionariedade de pautar os projetos, assim como delimitar as

® O PDT passa a compor a coalizdo de governo a partir de 2007, ou seja, ocupou a presidéncia antes de
fazer parte da coalizdo de governo.
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relatorias dos projetos. Em suam, o presidente da comisséo usufrui de extenso arcabouco
institucional que Ihe confere influéncia sobre os projetos, tanto de forma positiva como

negativa.

Vale destacar que nos 14 anos de funcionamento da comisséo, em somente trés,
as mulheres obtiveram o cargo da presidéncia, conforme citado anteriormente, embora
tenha havido, em todo o periodo estudado, a participacdo feminina. Este fato parece
destacar aquilo que Busanello e Rehbein (2017) chamaram o fendmeno do "teto de vidro™”,
referindo-se as barreiras invisiveis que as mulheres precisam superar para alcancar cargos
de poder dentro do Legislativo. Vale lembrar que as duas senadoras (Ana Rita e Regina

Souza), antes de assumirem a presidéncia, tiveram experiéncia prévia na comissao.

Grafico 11 — Experiéncia Prévia na CDH dos presidentes da comisséo

= Sim = Nao

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados dos Relatérios Anuais da Presidéncia do Senado

Pelo fato de a presidéncia da comissdo ser um cargo de relevancia, é esperado que
este espaco seja ocupado por senador que tenha alto grau de experiéncia prévia na mesma,
ndo havendo espaco para iniciantes. No grafico 11, os 13,3% “sem experiéncia”
representam os dois primeiros presidentes da comissdo no ano de 2005 (ano de criacao
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da comissdo, 0 que, por conseguinte, 0s caracteriza como sem experiéncia, uma vez que
a comissdo ndo existia), os demais senadores ja haviam passado pela comissdo antes de
assumir a presidéncia. Dessa forma, parece ser critério para assumir o cargo ter
experiéncia prévia na comissdo, configurando um carater de necessidade de expertise
prévia.

Além disso, nos 14 anos de seu funcionamento, a CHD foi presidida por 5
senadores: Cristovam Buarque, Juvéncio Fonseca, Paulo Paim, Ana Rita e Regina Souza,
sendo a presenca do PT a mais significativa. Paulo Paim ocupou a presidéncia por 7 vezes.
Cristovam Buarque, do PDT, ocupou o cargo por 4 vezes. Este dados corroboram a regra

de seniority.

Gréfico 12 — Partidos dos vice-presidentes da CDH

= PT =PMDB =PSB = PSDB = PSOL

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados dos Relatérios Anuais da Presidéncia do Senado

No tocante aos vice-presidentes, a diversidade partidaria é maior, 5 partidos.
Destacamos que 0 PSB obteve 3 vezes o posto no periodo de 2014-2016, sendo que esteve
na coalizdo de 2006-2010, ou seja, ocupou 0 posto enquanto esteve fora da coalizdo. O
PMDB, como base do governo de 2005-2015, ocupou somente uma vez a Vvice-
presidéncia, e nenhuma vez a presidéncia, 0 que pode demonstrar o desinteresse do


about:blank

SOUZA E SILVA, Jonatas N. A. A comissdo de direitos humanos e legislacdo participativa (CDH) no senado
brasileiro: um estudo sobre sua composi¢do (2005-2018). Caos — Revista Eletronica de Ciéncias Sociais, Jodo
Pessoa, n. 23, p. 79 -112, jul./dez. 2019. Disponivel em: https://periodicos.ufpb.br/ojs2/index.php/caos/index.

DOSSIE

partido nas atividades de mando, visto que sua presenca € notavel em toda a composi¢édo
da CDH.

Referente ao PSOL, este esteve na comissdo de 2007 a 2015, tendo como vice-
presidente o senador José Nery, sendo importante destacar que ele foi membro titular da
comissdo por dois anos antes de assumir o cargo (titular em 2007-2008, vice-presidente
2009-2010), reforcando o argumento de experiéncia prévia. O PSDB, como 0posicéao,
teve sua representacdo na vice-presidéncia ao mesmo tempo em que a presidéncia foi
ocupada por um senador do PT, fato interessante de se notar. Em suma, o partido do
governo ocupou a vice-presidéncia de forma expressiva, porém deixando espaco para
oposicdo (PSDB) e o PSOL (espectro ideoldgico semelhante) representarem a sua

proporcionalidade dentro da comissao.

Grafico 13 - Experiéncia Prévia dos vice-presidentes da CDH na comisséo

= Sim = Nado

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados dos Relatérios Anuais da Presidéncia do Senado

Sobre a experiéncia prévia dos senadores na comissao antes de ocupar o cargo de
vice-presidente, vemos que maioria a ocupar 0 cargo teve passagem anterior na CDH.

Todavia, em comparacdo ao cargo de presidente, a vice-presidéncia ndo é tao criteriosa.
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Porém, esse fato ndo categoriza a vice-presidéncia como cargo de menor importancia.
Apesar de regimentalmente ela ndo possuir atribui¢es proprias — o RISF destaca apenas
as atribuicdes do presidente —, ao olharmos os dados, vemos que Paulo Paim, Ana Rita e
José Nery ocuparam o cargo de vice antes da presidéncia, indicando a vice-presidéncia

como cargo de ascensao.

Posteriormente, o senador Paulo Paim (PT), nos anos de 2017-2018, voltou ao
cargo de vice-presidente da CDH, durante o governo Temer, talvez como resultado de
algum acordo, considerando-se que 0 senador passou a ocupar 0 cargo apds o
impeachment da presidenta Dilma, também do PT.1% O fato do senador estar presente na
comissdo, mesmo apos a saida do seu partido do poder, adere a pressupostos da teoria
informacional, pois acabou prevalecendo o critério de senority juntamente com expertise,

0 que o torna relevante dentro da comissao.

Considerac0es Finais

Visto que as comissdes permanentes no cenario pds-88, se tornam espacos chaves
para 0 processo centralizador de decisfes, uma vez que as regras internas delimitam a
primazia em sua deliberacao sobre os temas os quais Ihe sdo de competéncia, elas viraram
espaco de interesse para 0s senadores, uma vez que estes necessitam de retorno eleitoral,
e as comissdes sdo l6cus privilegiado de acdes e visibilidade politica. A organizacao dos
trabalhos legislativos se encontra no ambito das comissdes, tanto nas perspectivas
informacional, partidaria e distributivista. Dessa forma, a Comissao de Direitos Humanos
e Legislacdo Participativa € ambiente para aqueles que representam a tematica da
comissdo, tanto de forma positiva como negativa, relacionada aos Direitos Humano, fatos
que podem ser observados na quantidade diversificada de profissdes e partidos presentes

na sua composicao.

10 Cabe notar que o Senador Paulo Paim, atualmente (2019), ocupa novamente a presidéncia da CDH.
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Dentro desse contexto, torna-se necessario verificar o perfil dos senadores que
compdem as comissdes e 0 que a bibliografia destaca sobre o assunto. Na Comisséo de
Direitos Humanos e Legislacdo Participativa do Senado brasileiro (CDH), vemos uma
composi¢do partidaria com crescente fragmentacdo, respeitando a proporcionalidade
entre o plenario e a comissdo. Em termos regionais hd uma predominancia das areas Norte
e Nordeste dentro da comissdo, o que pode representar o interesse de regiées com baixo
indice de Desenvolvimento Humano (IDH) em busca de politicas tematicas regionais. Em
relacdo a idades, a legislatura em que a CDH foi criada (2005-2006) apresenta a maior
frequéncia de membros com mais de 70 anos; apds predominancia em 2 legislaturas
(2007-2014) das frequéncias de 50-59 anos, e na ultima (2015-2018), leve maioria

daqueles com 60-69 anos, ndo deixando claro um critério de idade.

No que tange a questdo de género, vemos ainda a predominancia do sexo
masculino. Todavia, com uma participacdo maior do sexo feminino se comparado a CCJ
da década de 90 (LEMOS; RENINCHESKI, 2008). Ressaltamos que a participacdo de
mulheres no Senado nao ¢ afetada pela lei de cotas de género devido ao sistema eleitoral
majoritario, mesmo assim elas tém apresentado, na comissdo, crescente participacao,
porém ainda longe de equidade. Destacamos ainda, o estudo de Busanello e Rehbein
(2017) sobre a dificuldade do ingresso das mulheres na politica no ambito da Camara dos
Deputados, sendo o ingresso na Camara Alta, ainda mais custoso. Porém, mesmo diante

de tais barreiras, na CDH, a representacdo feminina veio crescendo.

Referente aos mandatos dos senadores que estdo na comissdo, € importante
destacar a duracdo de seus mandatos (8 anos, duas legislaturas), além disso, vale notar a
incongruéncia, que torna o processo para ingresso no Senado mais seletivo, ocasionando
a presenca de senadores com carreiras politicas avancadas e de maior idade. Formalmente,
0 Senado se configura como uma Casa de "Ancifes". Dentro desse contexto, a CDH
apresenta dados referentes a idade que ndo apresentam padrdes continuos — crescentes,
decrescentes ou estadveis — ao longo de todo o periodo estudado (2005-2018), e

relacionando a idade com o nimero de mandatos, é notavel a presenca de senadores de
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primeiro e segundo mandato com idades diferentes, ou seja, aqueles que ingressam na
CDH podem estar ocupando essa comissao por ndo terem seniority suficiente na Camara
Alta para ocupar as comissfes mais desejadas, visto que a permanéncia daqueles com
mais de 10 anos na comissao, restringe-se a 3 senadores (Paulo Paim, Cristovam Buarque,
Magno Malta), e sendo que 50% dos seus membros permaneceram na comissao por tempo

maximo de até dois anos.

Talvez esse fato esteja relacionado ao poder que exerce a comissdo. Busanello e
Rehbein (2017) apresentam classificacdo sobre as comisses da Camara dos Deputados
de acordo com o poder e atuacdo que possuem, dividida em hard, midle e soft politcs.
Segundo as autoras, a Comissdo de Direitos Humano e Minoritarios (CDHM) daquela
casa, encontra-se na categoria soft politcs, tal atribuicdo pode ser aplicada a CDH do
Senado. Contudo, a permanéncia de senadores por longos periodos na comissao, ainda

que minoria, € um fato registrado.

Referente a titularidade e supléncia daqueles que ingressam na comissao, foi vista
significativa taxa de titulares, assim como uma participacdo crescente dos suplentes
atingindo uma terca parte dos membros entre 2011-2014, fato preocupante uma vez que,
segundo Neiva e Izumi (2012), os suplentes s&o atores que ndo atendem ao eleitorado,
pois sdo eleitos sem voto direto, e em sua maioria sS40 empresarios com uma taxa maior
de atuacdo com o Executivo em relacdo aos proprios titulares. Dessa forma, podem

representar interesses individuais.

Retratando a escolaridade, vemos grande expressdo de senadores com ensino
superior, condizendo com a literatura sobre as comissdes do senado brasileiro. A
escolaridade elevada representa uma caracteristica da composic¢ao do Senado, assim como
experiéncia prévia em cargos eletivos. Ha maior frequéncia de senadores com experiéncia
somente em cargos Legislativos eletivos, com excecdo para o ano de criagcdo da comisséo,
guando aparecem parlamentares com passagens em cargos executivos e legislativos

eletivos.
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Sobre as profissbes, ha presenca significativa de professores, advogados e
empresarios. Destaca-se a dificil delimitacdo de profissdes diretamente ligadas a direitos
humanos, e atribui-se as escolhas aos lideres partidarios, que sdo responsaveis pela
indicacdo dos membros de acordo com a sua proporcionalidade para a composi¢éo das
comissdes, lembrando que as escolhas podem ser feitas pelo critério de expertise préevia,
como aponta Santos (2002), respeitando a atuacgéo profissional dos senadores, levando-os

a comissdes nas quais suas profissdes tenham impacto no trabalho da comissao.

Sobre os presidentes e vice-presidentes da CDH, é importante destacar que a
preferéncia do partido do governo pela cadeira de presidente € nitida, uma vez que esta
foi majoritariamente ocupada por ele (67%). Nota-se também, que o partido do governo
mostra significativa participacdo (47%) também na ocupacao da vice-presidéncia, o que

demonstra o interesse do partido (PT) pela comisséo.

Dessa forma, o perfil médio de um senador da CDH do Senado é um parlamentar
com mais de 50 anos, com ensino superior, professor, advogado ou empresario, com
experiéncia em cargos eletivos do Legislativo, sendo do Norte ou Nordeste, homem, no
primeiro ou segundo mandato como senador. E em relacdo aos cargos de presidente na
comissdo, o perfil seria de um senador com média de 63,1 anos, da base do governo ou
com espectro ideoldgico semelhante (PDT), com ressalva a Unica participacdo do PSDB
em 2005. Sobre a vice-presidéncia, a média é de 57,2 anos de idade, havendo maior

participacdo de outros partidos, se comparada a presidéncia.
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SOCIOPOLITICAL PROFILE OF THE FULL MEMBERS OF THE
AGRICULTURE AND LAND REFORM COMISSION OF THE FEDERAL
SENATE

Wesley Rodrigues Santos Ferreira*

Resumo

Percebe-se que hd um baixo interesse em realizar estudos sobre o Senado Federal, isto
deve-se ao fato de o Senado Federal assumir com frequéncia um papel de cdmara revisora,
ou seja, ndo é percebida, por parte da literatura, sua autonomia enquanto casa legislativa
de deliberacdo. De igual modo, o sistema de comissdes no Senado Federal é pouco
explorado. O objetivo deste trabalho é contribuir para a agenda de estudos sobre o sistema
de comissbes do Senado Federal, realizando uma anélise da composi¢édo sociopolitica da
Comissdo de Agricultura e Reforma Agraria (CRA) do Senado Federal. Para este fim,
utilizaremos dados sobre: 1) perfil politico dos membros da comissdo (partido, nimero
de mandatos no Senado e cargos politicos exercidos); 2) perfil sociodemogréfico (regido
e género); e 3) seniority (nivel de escolaridade, area de formacéo profissional, area de
mandatos, atuacdo profissional) e expertise. Os dados referem-se ao periodo de 2005 a
2018, o que engloba o tempo de existéncia da CRA, disponibilizados no site do Senado
Federal e no Relatério Anual da Presidéncia do Senado Federal. Dessa forma, foi possivel
verificar que a CRA apresenta desde sua origem, uma presenca de mais de 50% de
membros da coalizdo de governo, atingindo cerca de 80% no segundo mandato do
governo Dilma, isto é, nota-se que ha um compartilhamento de poder entre os partidos
membros da coalizdo e o partido governista na CRA. Outrossim, foi possivel inferir que
a presidéncia e a vice-presidéncia foram, majoritariamente, assumidas pelos partidos da
coalizdo governista e o partido governista, logo, indicando pouco espaco para articulagdo
da oposicao. Observa-se também que a fragmentacéo partidaria, verificada em plenario,
refletiu-se na CRA, cujo numero de partidos variou entre 8 a 11. No geral, os membros,
em sua maioria, estdo em primeiro ou segundo mandato, entretanto, ndo sdo politicos
“inexperientes”, grande parte deles ja ocupou outras posicdes eletivas, sobretudo no
Legislativo.

Palavras-chave: Senado; Estudos Legislativos; Comissédo de Agricultura e Reforma
Agraria.

Abstract

One notices that there a low interest in the conducting studies on the Federal Senate, due
to the fact that the Senate often assumes a role of review chamber, that is, not is perceived
the autonomia of the Federal Senate as legislative deliberative home. Similarly, the
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commission system in the Federal Senate is little explored. The objective of this work is
to contribute to the agenda of studies on the system of commissions of the Federal Senate,
making an analysis of the sociopolitical composition of the Committee of Agriculture and
Agrarian Reform - CRA of the Federal Senate. For this purpose, we will use data: 1)
political profile of committee members (party, number of mandates on the Senate and
political office); 2) socio-demographic profile (region and gender); 3) seniority and
expertise: professional performance (educational level, vocational training area,
professional practice area). The data used are from 2005 to 2018, which includes the time
of existence of the CRA, available on the Federal Senate website and in the Annual Report
of the Presidency of the Federal Senate. Thus, it was possible to verify that the CRA has
since its origin a presence of more than 50% of members of the governing coalition,
reaching about 80% in the second mandate of the Dilma government, that is, it is noted
that there is a sharing of power between coalition member parties and the ruling party in
the CRA. Moreover, it was possible to infer that the presidency and vice-presidency were
mostly taken by the ruling coalition parties and the ruling party, thus indicating little room
for opposition articulation. There is also the party fragmentation verified in plenary
reflected in the CRA whose number of parties ranged from 8 to 11; the members are in
their first or second term, however, they are not “inexperienced” politicians, most of them
have already occupied other elective positions, especially in the Legislature.

Keywords: Senate; Legislative Studies; Committee on Agriculture and Agrarian Reform.

1 Introdugéo

As bases institucionais do sistema politico brasileiro sdo permeadas pelo
presidencialismo de coalizdo. Ou seja, 0 partido que ascende a Presidéncia da Republica,
de posse da maquina do Executivo, busca construir bases de apoio dentro do parlamento,
a fim de ampliar as chances de sucesso de sua agenda de governo, e isto acontece, em
grande parte, através do uso da patronagem — distribui¢do de pastas ministeriais, cargos
comissionados, emendas orcamentéarias, por exemplo. Esta construcdo de aliancas é
centrada nos lideres partidarios, pois eles detém mecanismos que reforcam a disciplina
dos parlamentares nas votagcdes nominais em plenario, logo, isto lhes d& um poder de
barganha frente ao Executivo, compelindo-o a entrar em negociacdo em prol da
construcdo de consenso — inclusive, consenso sobre a agenda de politica publica que ira
ao Congresso Nacional —, em troca de votos. Portanto, o Executivo negocia as benesses
(a patronagem) com os lideres partidarios, que, em troca, “garantem” os votos necessarios
para a aprovacdo da agenda governamental de politicas publicas (SANTOS, 2003;
POWER, 2015).
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Em contrapartida, os lideres partidarios impdem, através de suas prerrogativas,

que os parlamentares apresentem um comportamento disciplinado nas votacgdes, ou seja,
os lideres barram o comportamento individualista, oportunista e clientelista que podem
apresentar os parlamentares — € do interesse do parlamentar manter uma conexdo com sua
base eleitoral, e isso s6 é possivel se ele for capaz de trazer melhorias para o seu distrito
eleitoral, a sua localidade. Como o parlamentar quer ter acesso as benesses de posse do
Executivo, submete-se a seguir o lider partidario nas votagdes, com o propdsito de
aumentar as suas chances de acesso a tais recursos, pois € o lider partidario que determina
como serdo distribuidas as vantagens negociadas com o Executivo. Do outro lado, existe
o Executivo que, além do uso da patronagem, dispde de um poder de agenda:
promulgacdo de medidas provisorias, solicitacdo de pedidos de urgéncia, poder de veto
integral ou parcial, mecanismos que estimulam os parlamentares a deliberar acerca dos
seus projetos de lei (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2006; POWER, 2015).

Observa-se que existe uma agenda de estudos firmada sobre a relacdo do
Legislativo e Executivo, visto que ha interesse da comunidade cientifica sobre o desenho
institucional que emerge ap6s Constituinte-1988, ou seja, um sistema politico marcado
pelo presidencialismo de coaliz&o, associado ao multipartidarismo, federalismo, eleigdes
proporcionais a Camara dos Deputados, eleicdes majoritarias ao Senado Federal, e um
forte bicameralismo (ABRANCHES, 1988). Por outro lado, percebe-se que existe uma
falta de estudos quanto ao Senado Federal brasileiro, sobretudo no que tange as comissoes
permanentes. Isto acontece porque o Senado Federal assume frequentemente um
posicionamento de casa revisora, ou seja, 0S projetos provenientes do Executivo séo
primeiramente apreciados na Camara dos Deputados, e caso sejam aprovados com
emendas, substitutivo ou aprovado na integra, segue para o Senado Federal. Logo, a
literatura especializada tende a debrucar-se mais sobre 0 comportamento dos deputados
federais (PARO, 2014; ARAUJO, 2012; NEIVA, 2011).

A literatura reconhece o bicameralismo brasileiro como forte. Lijphart (2008)
utiliza-se de duas dimens@es para caracterizar esta forca: a simetria e a incongruéncia. E
dito simétrico porque as duas casas legislativas, Camara dos Deputados e Senado Federal,
gozam de prerrogativas semelhantes, de tal modo que uma casa apresenta plena
capacidade de intervir na decisdo da outra, refletindo a participacéo idéntica no processo

decisorio. “Incongruéncia” refere-se a forma diferenciada cujas casas legislativas sdo
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formadas na arena eleitoral, isto é, elei¢cBes proporcionais a Camara dos Deputados e

eleicbes majoritarias ao Senado Federal, diferencas inclusive no tamanho: sdo 513
deputados e 81 senadores. A ldgica por tras deste sistema de selecdo € captar a pluralidade
de preferéncias percebidas da sociedade brasileira (ARAUJO, 2012; RUBIATTI, 2017).

A razdo de existéncia do Senado Federal é representar de forma igual os entes da
federacdo (estados), pode se pensar, pois, que a atuacdo dos senadores se guiaria por
interesses clientelistas, paroquiais, restritos ao territorio de origem. Contudo, o que se
observa € um comportamento partidario, tal como verifica-se na Camara dos Deputados.
Os governadores pouco determinam o comportamento dos senadores, e 0s indicadores
relacionados ao partido governista e ao partido membro da coalizdo, sdo mais
significativos para descrever o comportamento dos senadores em plenario, de acordo com
Neiva e Soares (2013). Indo além, Aradjo (2008) afirma que as iniciativas de proposicoes

do Senado Federal sdo, em sua maioria, de &mbito nacional e ndo paroquiais.

O Senado Federal, como casa revisora, recebe proposicdes iniciadas pelo
Executivo, pela Camara dos Deputados, pelos Tribunais Superiores e outros atores
politicos que dispGem da prerrogativa para isso — todas as proposi¢des nao iniciadas pelos
senadores, comegam seu tramite na Camara dos Deputados. Sendo assim, a Camara Alta
(Senado) apresenta uma propenséo de retencéo, ou seja, parte dos projetos que entram em
tramitacdo na casa, terminam por ser arquivados pela forca do regimento, rejeitados ou
prejudicados. Por outro lado, ela ndo desponta como uma casa de obstrucdo, visto que
pouco mais da metade dos projetos em tramite retornam para a camara de origem
(RUBIATTI, 2017).

Portanto, o objetivo deste trabalho é contribuir para a agenda de estudos sobre o
sistema de comissbes do Senado Federal, realizando uma andlise da composicao
sociopolitica da Comissao de Agricultura e Reforma Agréaria (CRA) do Senado Federal.
Para este fim, utilizaremos dados sobre: 1) perfil politico dos membros da comissao
(partido, nimero de mandatos no Senado); 2) perfil sociodemografico (regido e género);
e 3) expertise (atuacdo profissional, ocupagdo em cargos politicos-eletivos, nivel de
escolaridade, area de formacéo profissional) e seniority. Os dados utilizados referem-se
ao periodo de 2005 a 2018, o que engloba o tempo de existéncia da CRA, disponibilizados

no site do Senado Federal, e nos Relatdorios Anuais da Presidéncia do Senado Federal
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(BRASIL, 2015, 2016, 2017, 2018). A construgcdo dos graficos e tabelas foi realizada

através da ferramenta Excel (Microsoft Office).

Nota-se que as comissdes estdo assumindo, progressivamente, um papel de
destaque no processo legislativo. Pereira e Mueller (2000) afirmam que o Executivo busca
construir lealdade em determinadas comissfes, apesar de possuir a prerrogativa de
solicitar pedido de urgéncia e, assim, abstrair a participacdo da comissdo na tramitacédo
legislativa. O Executivo se esforca para estabelecer apoio as suas proposicoes de politicas
publicas no interior das comissdes, atribuindo a estas, uma posi¢cdo estratégica nas
negociacOes entre o Executivo e o bloco parlamentar comandado pelo lider partidario. O
interesse em estimular a lealdade das comissdes é uma realidade, posto que o Executivo
se esforca em poupar o seu capital politico, e poupar do desgaste os partidos membros da
sua alianca de coalizdo, o0 que poderia ocorrer, caso a sua proposta de politica publica
fosse deliberada em plenéario. Assim, procura evitar o confronto direto em plenério, além

de impedir que reflexos negativos se formem ante a opiniéo publica.

Da outra forma, as comissfes sdo vistas, erroneamente, como fracas e de pouca
importancia, isto porque, quando é feito pedido de urgéncia legislativa a um determinado
projeto, que esta sob deliberacdo na comissao, este segue imediata e diretamente a ordem
do dia, ou seja, a comissdo deixa de atuar no processo. Entretanto, o que se verifica,
decerto, é que a solicitacdo do pedido de urgéncia é utilizado a fim de frear a acdo
individual dos parlamentares, e segundo Freitas (2016), ele s6 acontece quando o projeto
de lei ja passou por todo o processo ordinario de tramitagdo na comissdo e, portanto, esta
pronto para a pauta.

E delegada as comissdes, a prerrogativa de iniciar, rejeitar ou aprovar projetos de
lei sem necessidade de deliberagdo do plenario — no caso do Senado Federal, esta
competéncia é denominada de poder terminativo. S&o também prerrogativas das
comissOes: exercer o papel de fiscalizacdo e controle dos planos e programas do governo;
requerer pedidos de audiéncia publica a fim de ampliar as informacdes a respeito do
projeto de lei que estd sob deliberacdo na comissdo, além de ser um espaco para a
manifestacdo das minorias, aberto a diversos setores da sociedade organizada. Assim

sendo, verifica-se que a comissdo agiliza o processo legislativo, uma vez que
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descentraliza a tramitacdo e contribui para o aperfeicoamento da estrutura do projeto de
lei (LEMOS, 2008; AMARAL, 2011; SILVA, 2016).

Para Lemos (2008), quanto maior a quantidade de comissdes, maior é a
capacidade da casa legislativa em deliberar simultaneamente, sobre uma diversidade de
proposi¢des acerca dos mais variados temas — atualmente, o Senado Federal possui 14
comissdes permanentes em funcionamento. Deste modo, conclui-se que quanto maior o
numero de comissdes, mais institucionalizada e complexa € a casa legislativa, e mais

pluralidade de preferéncias sdo representadas.

A proposta das comissdes é representar um microcosmo de preferéncias
observadas em plenério, ou seja, as comissdes seriam o reflexo do espectro ideolégico
presente em plenario. Essa representacdo dos blocos parlamentares, pode facilitar a
participacdo das minorias. Neste aspecto, favorece um refinamento do debate entre as
opinides divergentes sob a pluralidade de informagbes, com incentivos a construir
consensos (LEMOS, 2008; ROCHA; BARBOSA, 2008).

Aguiar (2013) e Nascimento (2012), orientados pelos estudos dos sistemas de
comissdo norte-americano, afirmam que o sistema de comissdo brasileiro pode ser
explicado, sob o prisma da escolha racional, pelo modelo agente-principal, isto é, um
principal — o plenario — delega prerrogativas a um agente, no caso, as comissdes. Dessa
forma, de acordo com esta interpretacdo, para a teoria distributivista, a comissdo serviria
aos propositos dos parlamentares e a seu distrito eleitoral, ela seria para o parlamentar,
um espaco de captacédo de recursos para sua base eleitoral: obtencdo de ganhos em troca
de votos. Para a perspectiva informacional, a comissdo seria um espago gerador de
informacdes para o aprimoramento das politicas publicas em tramite, pois é de interesse
dos parlamentares e do Executivo que a politica publica, a ser implementada, seja bem
avaliada pela opinido publica. Seria um espago para a especializacdo (expertise) do
parlamentar, e quanto mais ele permanecer, em sucessivos mandatos, como membro de
dada comisséo (seniority), maior serd o ganho em experiéncia, conhecimento e cargos de
destaques. Por fim, para a teoria partidaria, as comissdes seriam um instrumento utilizado
para impor as preferéncias e preservar os interesses dos partidos (PARO, 2014; LEMOS,
2008; ROCHA; BARBOSA, 2008; PEREIRA; MUELLER, 2000).
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Os lideres partidarios, junto a mesa diretora, fazem as indicacBes para a

composicdo das comissdes. Para decidir qual parlamentar indicar, o lider considera a
lealdade e expertise do parlamentar. Os lideres partidarios procuram ter membros leais
nas comissdes, para facilitar a negociacdo de votos face a presidéncia da Comissdo, em
troca das benesses. Logo, o lider partidario avalia a disciplina partidaria dos
parlamentares, isto €, observa quais parlamentares comportam-se de forma disciplinada
nas principais votacdes em plenario, e quais 0s que 0 seguem nas votacdes em plenario.
Contrabalanceando a isso, o lider partidario avalia a expertise, que é a formacdo
profissional/académica do parlamentar, sua atividade econémica e sua atuagdo politica —
quais cargos politicos o parlamentar ja assumiu. O interesse pela expertise do parlamentar
existe, dado que os lideres partidarios se preocupam acerca da qualidade das politicas
publicas em tramite, a fim de dirimir as incertezas das proposi¢cées (MULLER, 2005;
SANTOS, 2006; PEREIRA; MUELLER, 2003).

Ao presidente da comissao, cabe ditar o ritmo da tramitaco; escolher os relatores
e relatores-substitutos e distribuir-lhes as matérias; conceder a palavra aos membros da
comissdo e aos lideres partidarios, caso solicitada; submeter a votacdo as questdes alvo
de deliberacdes, e oficializar o resultado da votacao; resolver as questdes de ordem ou
reclamacdo; e definir e informar as pautas as liderancas partidarias e aos membros da
comisséo. E funcdo da relatoria examinar o projeto de lei, sugerir alteracdes, caso perceba
que seja necessario impetrar requerimentos de audiéncia publica, a fim de coletar mais
informacdes e, adiante, submeter o seu parecer ao plenario da comissao para deliberacéo,

que caso aprovado, sera enviado ao Congresso Nacional (SILVA, 2016; AGUIAR, 2013).

Lemos (2008) apresentou indicadores de aprovacdo dos projetos oriundos das
comissdes do Senado Federal, da &rea da salde e educacdo, entre 1988 e 1994. Do total
de projetos dessa area, 4% eram provenientes de comissdes, porém com 75% de taxa de
aprovacao, sendo que, em contrapartida, os projetos apresentados individualmente pelos
parlamentares tiveram uma taxa de 6,49% de aprovagdo. Ademais, ndo houve veto a
nenhuma proposta oriunda das comissoes, ao passo que 22,64% das propostas individuais

foram, parcialmente ou totalmente, vetadas pela presidéncia da Republica.

Em suma, nesta se¢do, mostrou-se a relevancia que as comissdes apresentam no

processo legislativo, como um lécus de poder, cujos atores politicos sdo impulsionados a

119


about:blank

FERREIRA, Wesley R. S. Perfil sociopolitico dos membros titulares da comissdo da agricultura e reforma agraria
do senado federal. Caos — Revista Eletronica de Ciéncias Sociais, Jodo Pessoa, n. 23, p. 113 - 138, jul./dez. 2019.

Disponivel em: https://periodicos.ufpb.br/ojs2/index.php/caos/index.
DOSSIE

negociar para que seja aprovada uma agenda politica publica que represente, tanto as

politicas defendidas pela presidéncia da Republica quanto aquelas priorizadas pelos
blocos parlamentares integrantes da coalizdo governista. S80 espaco onde ocorre 0
compartilhamento de poder, oportunizando a atuagdo mais incisiva da oposigéo, das
minorias, possibilitando a manifestacdo dos interesses de setores organizados da
sociedade, de lobbys, além de ser um espaco gerador informacional e de desenvolvimento

da expertise.
2 Resultados

Nessa secdo, serdo apresentados os resultados do levantamento de dados sobre a
composicdo da Comissdo de Agricultura e Reforma Agréria. Para tanto. Estdo divididos
em: i) aspectos partidarios e de coalizdo: serdo apresentadas as informacgdes sobre os
partidos aos quais pertencem os senadores, identificando os que participaram da coalizdo
com 0 governo; ii) aspectos de seniority e expertise: serdo apresentadas as informagoes
sobre a seniority (antiguidade do senador na CRA), a frequéncia com que os partidos
assumiram a presidéncia e a vice-presidéncia na CRA, a escolaridade, a experiéncia
profissional dos senadores, a atuacao politica prévia e o numero e frequéncia de mandatos
assumidos no Senado; e iii) aspectos regionais e género: informacdes sobre os estados
representados pelos membros da CRA, e distribuicdo por género. Ressalta-se que estes
dados se referem aos membros titulares que atuaram na CRA durante todo o intervalo
estudado (2005 a 2018), englobando a 522, 532, 542 e 552 legislaturas.

Para a realizacdo dessa andlise, os dados sobre a composicdo da CRA foram
coletados, por ano, nos Relatérios Anuais da Presidéncia do Senado (RAP). Desta forma,
todo senador que ocupou uma cadeira como titular na comissao foi computado. Ainda
dos RAPs, buscou-se as informac6es sobre os partidos e estados a que pertenciam 0s
titulares da CRA. Ap0s essa primeira coleta, foram buscadas no site do Senado, as
informacdes sobre a escolaridade, area de atuagédo profissional, nimero de mandatos no

Senado e outros mandatos eletivos que os senadores tiveram. As informagdes sobre os
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partidos que participaram da coalizdo governista, e que ocuparam cadeira na CRA, foram

cedidas pelo Centro Brasileiro de Analise e Planejamento — CEBRAP.!

Cabe destacar que a CRA é formada por 17 membros titulares (e 17 suplentes).
Porém, como preferiu-se trabalhar com todos os membros que ocuparam cadeiras na
comissao no periodo, esse nimero é bem maior, visto que, em um Unico ano, ndo foram
apenas 17 membros. No decorrer do processo legislativo, ha substituicbes de membros
titulares, trocas de vagas negociadas entre partidos ou bancadas, seguindo 0s interesses
do partido e determinacGes dos lideres partidarios. Portanto, apesar do mandato na
comisséo ser de 2 anos, muitos senadores ocupam por menos tempo o cargo de titular na
CRA. Outrossim, optou-se por escolher a CRA como um elemento amostral do sistema
de comissdes do Senado Federal, em virtude de sua longevidade (14 anos de legislaturas

completas) e a relevancia dos temas nela tratados.
2.1 Aspectos partidarios de coalizéo

A tabela 1 apresenta a distribuicéo partidaria dos titulares que compuseram a CRA
nas sucessivas legislaturas. Nota-se o crescente interesse dos partidos em participar da
Comissdo ao longo das legislaturas: na 528, foram 8 partidos, na 54° ja foram 11, e na
seguinte, 10 partidos. Estes dados indicam a importancia que a CRA recebe durante sua
trajetoria de duracdo no processo legislativo. Além disso, observa-se que a composicao
das comissdes segue, na medida do possivel, a fragmentacédo partidaria do plenario, como
ja dito por Abranches (1988), Figueiredo e Limongi (2007), entre outros. Isto €, ha uma
relacdo entre o crescente numero de partidos no Senado Federal e a fragmentagdo
partidaria verificada na CRA. Na 522 legislatura, 11 partidos obtiveram cadeiras no
Senado Federal, seguindo-se por 15, 18 e 22, nas legislaturas 53?2 542 e 55%
respectivamente. Contudo, o impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff, na
legislatura 552, pode ter influenciado a retirada do PTB e PSC da Comisséo, ao passo que
pode ter influenciado o ingresso do PPS durante o governo de Michel Temer.

! Teve-se acesso as informacdes, a partir da "base de dados-Cebrap", cedidas extraoficialmente, na forma
de tabelas (Excel). Sobre o conjunto desses dados, ndo existe, a principio, nenhuma publicacéo oficial.
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Dentre os partidos que ocuparam cadeiras de titular na CRA, cabe destaque ao

PFL/DEM, que perde significativamente espaco na CRA, variando de 27,3% para 3,4%
da 522 para 552 legislatura. O mesmo fato se verifica com o PSDB, variando de 18,2%
para 6,9% no mesmo intervalo das legislaturas. O PMDB se manteve constante, 18,2% a
20,7%, embora tenha havido um esvaziamento de ocupacgéo na legislatura 542, quando se
registrou 11,4% de participacdo. Verifica-se o crescimento do PT, variando de 13,6%
para 17,2%, da 522 para a 552 legislatura. Cresce também a participacao do PDT, de 4,5%
para 13,8%, da 522 para a 55 legislatura.

Tabela 1: Distribuicdo partidaria dos titulares da CRA por legislatura

Partidos/Legislaturas 528 532 542 552
PSDB 18,2% 21,9% 20,0% 6,9%
PFL/DEM 27,3% 21,9% 2,9% 3,4%
PMDB 18,2% 18,8% 11,4% 20,7%
PT 13,6% 15,6% 11,4% 17,2%
PL/PR 9,1% 6,3% 20,0% 10,3%
PSB 4,5% 3,1% 5,7% 6,9%
PDT 4,5% 6,3% 8,6% 13,8%
PTB 6,3% 5,7%
PSC 2,9%

PP 8,6% 10,3%
PSD 2,9% 6,9%
PPS 3,4%

PCdoB 4,5%
Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos Relatérios Anuais da Presidéncia do Senado Federal entre
2005 e 2018

No gréficol, estdo representadas as informac6es sobre a participacdo dos partidos
da coalizdo governista e do partido do governo na CRA. O que se percebe, de forma geral,
é a marcante participacdo dos partidos da coalizdo governista, sempre acima de 50,0%,
havendo momento em que o percentual chegou a 80,0% (em 2015). Por outro lado, o
partido governista demonstra-se pouco interessado em participar da CRA, isto é, durante
0S governos petistas, a taxa de participacdo atingiu, no maximo, 19,0%. Todavia, ap6s o
impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff (PT), e a ascensdo do ex-presidente
Michel Temer (PMDB), ha uma ampliacdo do partido governista na CRA, chegando a
25,0 % em 2017 e 2018. Ademais, nota-se 0 esvaziamento da base governista, refletido

na CRA entre os anos de 2015 a 2016, o que pode estar relacionado aos desdobramentos
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do processo do impeachment h& pouco mencionado, variando de 80,0% em 2015, para
52,6% em 2016.

Os dados (tabela 1 e grafico 1) indicam que 0s governos petistas construiram uma
base heterogénea, congregando apoio de partidos com vieses ideoldgicos distintos, como
o PMDB, PP e PL/PR, mais a direita, ao passo que o PCdoB, PSB, PDT sdo partidos
vistos mais a esquerda, juntamente com o proprio PT, como indicam Limongi e
Figueiredo (2017). Estes dados indicam que o objetivo dos governos foi criar e manter
uma ampla base de apoio, com propoésito de aumentar as chances de sucesso da sua
agenda de politicas publicas, ou seja, o interesse de construir aliancas, supera as
diferengas ideoldgicas. Entretanto, como apontado por Bertholini e Pereira (2017), bases
heterogéneas sdo instaveis, pois nelas se instaura um conflito politico-partidario, isto é,
partidos de concepgdes diversas dificultam o trabalho de coordenacdo do governo, posto
que colocam demandas que discordam entre si, criando uma situacdo de disputa, que
divide aliados em busca da atencdo e benesses do governo. De resto, 0 que se verifica,
pelo grafico 1, decerto, que existe um compartilhamento de poder, isto €, o partido
governista cede espacos de decisdo, cujos temas sdo de interesse dos partidos membros
da coalizdo; em troca, estes partidos atuam de forma favoravel e/ou de forma menos

obstrutivas as proposi¢des da presidéncia/partido governista.

Gréafico 1 - Participacdo do governo na composicdo da CRA: partido do governo e

coalizdo do governo
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Fonte: Elaboragdo propria a partir das informagdes cedidas pelo Centro Brasileiro de Anélise e
Planejamento — CEBRAP
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2.2 Aspectos de seniority e expertise

Nesta secdo, serdo debatidas as informac6es de seniority e expertise. O primeiro
diz respeito a quantidade de tempo em que o senador permaneceu na CRA. Quanto maior
este tempo, mais ele pode desenvolver a expertise, ou seja, ampliar o conhecimento sobre
os temas tratados na CRA, além de aumentar a recorréncia de assumir fungdes
importantes, tal como a relatoria, presidéncia e vice-presidéncia. O segundo, no contexto
aqui tratado, diz respeito a experiéncia profissional previa do senador, a escolaridade e 0s

cargos politicos ja assumidos.

Gréfico 2 — Permanéncia dos senadores, por ano, na CRA entre 2005 e 2018
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos Relat6rios Anuais da Presidéncia do Senado Federal

O gréfico 2 demonstra que 39,0% dos senadores que ingressaram na CRA, nela
permaneceram por pelo menos 2 anos. Vale ressaltar, que 0s anos aqui computados néo
sdo, necessariamente, anos consecutivos, ou seja, por vezes o senador sai da CRA e
posteriormente regressa a Comissdo. Isto ocorre em virtude de a indicacao, para ingressar
na CRA, ser feita pelo lider partidario, logo, a vaga que o partido tem direito, é utilizada
de acordo com os interesses partidarios, e ndo de acordo com interesses particularistas do

parlamentar. Portanto, o que se pode afirmar é que ndo esta havendo o desenvolvimento
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de expertise na CRA, visto que, pelo menos cerca de 60,0% das permanéncias, nao

ultrapassam 3 anos (pouco mais de 2 anos, tempo de permanéncia regimentalmente
obrigatorio). Por outro lado, poucos (4,9%) ficaram um mandato inteiro (oito anos),
menos ainda 0s que passaram nove anos (1,2%) e dez anos (1,2%). O senador Delcidio
do Amaral (PT) foi o Unico que teve permanéncia de dez anos na CRA. Entéo, de acordo
com as perspectivas apresentadas por Aguiar (2013) e Nascimento (2012), o viés
partidario demonstra-se mais determinante para analisar a CRA, em detrimento aos Vviés

distributivista e o informacional.

Gréfico 3 — Presidéncias assumidas na CRA por partido entre os anos 2005 a 2018

W PSDB
PMDB
B PDT

mPpp

Fonte: Elaboracgdo propria a partir dos Relatérios Anuais da Presidéncia do Senado Federal

No grafico 3, estdo ilustradas as informacfes acerca da quantidade de vezes que
um determinando partido assumiu a presidéncia da CRA. Verifica-se que o PP assumiu
40,0% das vezes, seguido pelo PMDB com 33,3%. Indo além, de acordo com as
informagdes do CEBRAP, o PP participou da coalizdo governista entre 2005 a 2018,
seguido pelo PMDB em igual periodo. O PDT participou da coalizdo governista desde
2007 até o impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff. Estas informagdes mostram
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que, apesar de o PT nunca ter assumido a presidéncia da CRA, os partidos membros da

sua coalizdo a assumiram. Fato que se repetiu no governo de Michel Temer, quando o
cargo foi ocupado pelo senador Ivo Cassol, entre 2017 e 2018, integrante do PP, que entéo

integrava a coalizao do novo governo.

Gréfico 4 — Vice-presidéncia assumida na CRA (por partido) entre os anos 2005 e 2018

14,3%
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Fonte: Elaboragdo propria a partir dos Relatorios Anuais da Presidéncia do Senado Federal

No gréfico 4, estdo ilustradas as informacfes acerca da quantidade de vezes que
um partido assumiu a vice-presidéncia na CRA. Destaca-se que o PMDB e o PDT
assumiram a vice-presidéncia da CRA, por 4 vezes cada um. Por outro lado, nota-se que
0 PT ocupou o cargo duas vezes (14,3%), diferenciando-se em relagéo a presidéncia que
ndo foi ocupada nenhuma vez. Como ja mencionado no grafico anterior, PMDB e PDT
participaram da coalizdo governista, sendo que o PMDB assumiu a vice-presidéncia nos
anos de 2017 e 2018, com o senador Valdir Raupp. Portando, tal como ocorreu na
presidéncia, a vice-presidéncia sempre foi ocupada por algum partido membro da

coalizdo governista.


about:blank

FERREIRA, Wesley R. S. Perfil sociopolitico dos membros titulares da comissdo da agricultura e reforma agréria
do senado federal. Caos — Revista Eletronica de Ciéncias Sociais, Jodo Pessoa, n. 23, p. 113 - 138, jul./dez. 2019.

Disponivel em: https://periodicos.ufpb.br/ojs2/index.php/caos/index.
DOSSIE

O grafico 5 apresenta a escolaridade dos senadores. No inicio de funcionamento

da 522 legislatura, 95,5% dos senadores possuiam ensino superior. Na 532, aparecem
senadores apenas com o nivel técnico/tecnologico e ensino médio, somando 15,7%,
contra os 78,1% com ensino superior. Na legislatura seguinte (542), 40,0% ndo declararam
qualquer formacdo escolar — o que torna a analise menos satisfatéria —, e 54,3%
declararam possuir nivel superior. Na Gltima legislatura (55%), 75,9% dos senadores
apresentaram nivel superior, e 20,7% nao declararam a escolaridade. De forma geral, 0s
dados apontam que os senadores que ingressaram na CRA, em sua maioria, possuiam

nivel superior de escolaridade.

Gréfico 5 — Escolaridade dos membros titulares na CRA entre 2005 a 2018

m Superior  m Técnico/tecnolégico  m Ensino médio Ndo declararado

6,3%

LEGISLATURAS

Fonte: Elaboracéo propria a partir das informagdes biograficas declaradas pelos senadores no site
do Senado Federal

O gréafico 6 apresenta as profissdes declaradas pelos senadores. Elas foram assim
organizadas: primeira (pl), segunda (p2) e terceira (p3), conforme registrado na biografia
dos senadores no site do Senado Federal. Nota-se que as profissdes sdo diversas, contudo,
uma parcela significativa se declara advogado, professor ou ambos. Além disso,
senadores com profissdes relacionados ao agronegécio também compuseram a CRA, de
um lado, os agricultores, agropecuaristas, pecuaristas (empregadores), do outro,

engenheiros agronomos, engenheiros e médicos veterinarios (empregados), podendo, em
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alguns casos, o senador exercer ocupacdes de ambos os lados. Além disso, ha senadores

relacionados a atividade econémica, como empresarios, administradores, economistas e

industriais. De resto, 16 senadores ndo declararam quaisquer profissdes.

Gréfico 6 — Profissdes dos membros titulares da CRA

P1 P2 mP3 mNAODECLARADO

N° TOTAIS

ADMINISTRADOR
ADVOGADO
AGRONOMO
AGRICULTOR
AGROPECUARISTA
ARQUITETA
BANCARIO
DELEGADO

DIRIETO

ECONOMISTA
EMPRESARIO

ENG. AGRONOMO
ENGENHEIRO
GEOGRAFO
INDUSTRIAL
JORNALISTA

MEDICO

MEDICO VETERINARIO
ODONTOLOGO
PASTOR EVANGELICO
PECUARISTA
PEDAGOGA
PROFESSOR
PROMOTOR
PSICOLOGO

SERVIDOR PUBLICO
SOCIOLOGO

TEC. EM CONTABILIDADE
NAO DECLARADOS

Fonte: Elaboracdo propria a partir da biografia declarada pelos senadores no site do Senado
Federal

Na tabela 2, estdo ilustradas as mesmas informacdes apresentadas no gréafico 6,
porém organizados em categorias, sendo que, no caso dos senadores que declararam mais
de uma profisséo, foi selecionada a profissdo de maior relevancia para o presente estudo.
Tal como ficou evidenciado no gréfico 6, a tabela 2 indica a participacdo consideravel de
professores e advogados, com a taxa variando entre 8,6% a 18,2% para 0s primeiros, e de
9,4% a 22,7% para os segundos. Destagque para Agropecuaristas/agricultores/pecuaristas,
cuja taxa varia de 8,6% a 17,2%, e Engenheiros Agronomos/Engenheiros/Medicos
Veterinrios, com variagdo entre 8,6% a 22,7%. Por fim, Empresarios/Industriais
variaram de 4,5% a 17,2%, e Administradores/Economistas ficaram em torno de 2,9% a
6,3%.
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Tabela 2 — Area de atuacio dos membros titulares da CRA

Profissdo/Legislaturas 528 532 542 552
Agropecuaristas/agricultores/pecuaristas 13,6% 15,6% 8,6% 17,2%

Eng. Agronomos/E_ng,eljhelros/Medlcos 22.7% 18.8% 8,6% 10.3%
Veterinarios

Empresarios/Industriais 4,5% 9,4% 5,7% 17,2%
Administrador/Economista 4,5% 6,3% 2,9%

Advogados 22,7% 9,4% 14,3% 17,2%

Professores 18,2% 12,5% 8,6% 17,2%

Outros 13,6% 15,6% 11,4% 3,4%

Nao declarados 12,5% 40,0% 17,2%

Total 100% 100% 100% 100%

Fonte: Elaboracdo prépria a partir da biografia declarada pelos senadores no site do Senado
Federal

O gréafico 8 apresenta a experiéncia prévia dos membros titulares da CRA em

outros cargos politicos, antes de serem eleitos a senadores e ingressarem na Comissao.

Gréfico 8 - Experiéncia prévia dos membros titulares da comissdo em outros cargos
eletivo na CRA entre 2005 a 2018

M Experiéncia (Legislativo) M Experiéncia (Executivo) B Experiéncia (ambas) m S/ experiéncia

52° 53° 54° 55¢
LEGISLATURAS

Fonte: Elaboracdo propria a partir da biografia declarada pelos senadores no site do Senado
Federal
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Percebe-se que no inicio do funcionamento da CRA, 50,0% dos senadores ja

tinham exercido cargos politicos, tanto na esfera do Legislativo quanto no Executivo, seja
no ambito municipal, estadual ou federal. Nas legislaturas seguintes (53? e 54%), ocorre
uma diminuicdo na quantidade de senadores que exerceram cargos politicos em ambas as
esferas, cerca de 37,5% e 17,1%, respectivamente; na 55?2 legislatura amplia-se para
24,1%. Os que exerceram cargos politico apenas no Legislativo, destaque para 45,7% na
542 legislatura. Os que exerceram apenas no Executivo, destaque para 13,8% na 552
legislatura. De forma geral, a quantidade de senadores que exerceram atividade politica
no Legislativo é superior a quantidade de senadores que exerceram atividade politica
exclusivamente no Executivo. De resto, em torno de 9,1% (legislatura 52%) a 31,4%

(legislatura 54%) ndo declararam qualquer experiéncia em cargos politicos.

Gréafico 9 — Quantidade de mandatos assumidos pelos membros titulares na CRA entre
2005 a 2018

m 1 mandato m2 mandato =3 mandato 4 mandato

5,7%

20,0%

LEGISLATURAS

Fonte: Elaboracdo prépria a partir da biografia declarada pelos senadores no site do Senado
Federal

O grafico 9 ilustra a quantidade de vezes em que 0s membros da CRA assumiram
0 cargo de senador. Nota-se que, em sua maioria, 0s senadores membros titulares
encontram-se no primeiro mandato, variando de 55,2% (55?2 legislatura) a 75,0% (532
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legislatura); por outro lado, a taxa de senadores no segundo mandato varia de 20,0% (542

legislatura) a 41,4% (552 legislatura). Houve apenas uma caso em que um senador
(Casildo Maldaner do PMDB) se encontrava no guarto mandato, representando 2,9%, na

542 legislatura.
2.3 Aspectos regionais

No grafico 10, pode-se verificar a distribuicdo regional da composicdo dos
membros titulares da CRA. Centro-oeste destaca-se por ocupar a maior quantidade de
vagas, variando entre 27,3% (522 legislatura) e 34,3% (542 legislatura). Os dados indicam
o0 esforco dos senadores do Centro-oeste em participar da CRA, 0 que causa
estranhamento, haja vista que a regido dispde de uma quantidade menor de senadores na
Camara Alta, em comparacdo ao Norte e Nordeste, por exemplo. Afinal, por que o

interesse dessa regido em ocupar a CRA?

A especulacgdo do agronegdcio coloca o Centro-oeste como uma fronteira agricola
promissora, isto pode ter influenciado o esfor¢o dos senadores a buscarem vagas na
Comissdo. Trazendo algumas informacGes a fim de ilustrar esta ideia, de acordo com
Lourenzani e colaboradores (2016), a regido Centro-oeste tornou-se a segunda maior
produtora da cana-de-agUcar no Brasil, destacando-se os estados de Goiads e do Mato
Grosso do Sul, cujo crescimento da producdo em toneladas, deu-se as taxas de 437% e
369% entre 2003 e 2013, respectivamente. Somado a isso, e coincidindo com as
informagdes do Filho (2016), em seu “Texto para Discussao”, publicado pelo Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada, no qual reporta uma expansdo da fronteira agricola no
Centro-oeste nas duas Ultimas décadas, ndo s6 houve aumento da producdo da cana-de-
acucar, como também ocorreu uma expanséao da producgéo de soja e milho, da regido Sul
para o Centro-oeste. Decerto, os dados (grafico 10) mostram a diminui¢&o da participagdo
dos senadores do Sul na CRA, da legislatura 522 para a 542, diminuicdo também observada

dos senadores nordestinos entre essas duas legislaturas.

Observou-se também a composicao de género na CRA. De acordo com Busanello
e Rehbein (2017), género é uma categoria de analise empregada para avaliar a assimetria
que existe entre homens e mulheres. Ela expressa as desigualdades sociais, mostrando
como é produzida a estrutura hierarquica que alimenta as relagdes de poder entre homens

e mulheres. Género é um conceito que reflete as relagdes sociais fundamentadas nas
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diferengas percebidas entre homens e mulheres, ou seja, 0 género é uma producdo da

cultura.

Gréafico 10 — Distribuicdo regional dos membros titulares na CRA entre 2005 a 2018

m Norte m Nordeste m Centro-Oeste Sudeste m Sul

18,2% 15,6% 11,4% 13,8%

27,3%

LEGISLATURAS

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos Relatorios Anuais da Presidéncia do Senado Federal

Dessa forma, observa-se que os homens compuseram de forma expressiva a CRA,
variando entre 86,2% (552 legislatura) a 91,4% (54? legislatura). Além disso, destaca-se
que, verificando o quadro de senadores nas 52?2 532 542 e 552 |egislaturas, no site do
Senado Federal, dos 81 senadores, 10, 12, 12 e 13 foram senadoras, respectivamente.
Estes resultados confirmam o que aponta a literatura, ou seja, a falta ou pouca
representacdo feminina na atividade politica, sendo esta sub-representacdo prejudicial a
democracia plena. Outrossim, estes dados indicam que ha possibilidade de existir

empecilhos para o ingresso das mulheres na atividade politica.

Em seu estudo, Busanello e Rhebein (2017) afirmam ainda que as mulheres
tendem a ser “represadas” em comissdes sobre temas que sdo, tradicionalmente, de
responsabilidade feminina, como da area da salde, cuidados com os filhos etc. Isto
explicaria, em parte, a baixa participacdo feminina na CRA. Além disso, as autoras
sugerem que, para dirimir esta sub-representacdo, uma das alternativas seria o

estabelecimento de cotas especiais ao publico feminino.
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Grafico 4 — Distribuicdo por género dos membros titulares na CRA entre 2005 a 2018

m Masculino m Femenino

LESGISLATURAS

Fonte: Elaboracédo prdpria a partir dos Relatérios Anuais da Presidéncia do Senado Federal

Consideracoes finais

Sabe-se que as comissdes tomam destaque no processo legislativo, pois se
apresentam como um locus de poder, um espago importante nas negociagdes entre o
Executivo e o Legislativo. Destaca-se sua competéncia como poder terminativo, capaz de
aprovar ou rejeitar projetos sem a anuéncia do plenario, além de possuirem a prerrogativa
de iniciar, impetrar substitutivos e propor alteracbes aos projetos de lei, e requerer
audiéncia puablica. Outrossim, exercem um papel de fiscalizagdo, de controle, e espago
geracional de informacdes a respeito das matérias em tramitacao. Tal relevancia incentiva
tanto o Executivo quanto os lideres partidarios a captarem comissdes leais aos seus

propdsitos.

Neste texto, foram apresentadas diferentes dimensdes a respeito da Comissdo da
Agricultura e Reforma Agréaria do Senado Federal, o propoésito deste artigo é fazer a
caracterizacdo da CRA, a fim de ampliar o conhecimento sobre a Comisséo, e contribuir
para a agenda de estudos do sistema brasileiro de comissdo. Escolheu-se a CRA pela
longevidade e importancia dos temas tratados. Portanto, da Comissdo foram
apresentados: a fragmentacdo partidaria e a relacdo da coalizdo governista e do partido
governista; informacfes de seniority (antiguidade do senador) e expertise: nivel de
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escolaridade, experiéncia profissional, cargos politicos ja exercidos, frequéncia de

mandatos assumidos como senadores, tal como quais e em que frequéncia, os partidos
assumiram a presidéncia e a vice-presidéncia da CRA; e a origem regional dos senadores

e a relacédo de género.

Dessa forma, seguem os principais resultados alcancados pela pesquisa: decerto
existe um compartilhamento de poder entre o partido governista e os partidos membros
da coalizdo, verificou-se que estes ultimos mantiveram-se sempre acima de 50,0% na
composicao, atingindo o auge de 80,0% no ano de 2015, a medida que o0 PT se demonstrou
pouco interessado em ocupar expressivamente a CRA — a taxa maxima de 19,0% deu-se
em 2009 —, todavia, apds o impeachment da ex-presidente Dilma, forma-se para a arena
legislativa uma nova coalizdo, presidida pelo pemedebista Michel Temer, elevando para
25%, entre 2017 e 2018, o indice de ocupacéo do partido governista. Este cenario indica
que existe a negociacdo de interesses, desdobrada em trocas de vagas a CRA, tanto entre
os partidos que formam a coalizdo governista, como entre eles e o partido governista, ou
seja, € cedido espaco para articulacdo politica dos membros da coalizdo a CRA cujos
temas sdo pertinentes aos seus interesses e, em troca, o partido governista ocupa outros
espacos de decisdo na area legislativa cujas areas sdo consideradas prioritarias a
presidéncia da Republica/partido governista.

Em se tratando da ocupacao dos cargos de presidéncia e vice-presidéncia da CRA
pelos partidos — cargos que ditam o ritmo de tramitacdo, definem a relatoria, a pauta que
sera tratada, enfim, cargos estratégicos para articulacao politica (SILVA, 2016; AGUIAR,
2013) —, observa-se que foram ocupados sempre pelos partidos membros da coalizdo
governista ou pelo partido governista, ou seja, ndo houve espaco para a atuacdo da
oposigdo em cargos de decisdo. A presidéncia foi assumida pelos partidos PSDB, PMDB,
PDT, PP, e a vice-presidéncia, pelos partidos PL/PR, PMDB, PDT, PFL/DEM e PT.

Outro ponto importante é perceber que a CRA ndo esta sendo empregada como
um espago de desenvolvimento da expertise, ou seja, os senadores, em sua grande
maioria, permanecem na CRA entre 2 a 3 anos (40,2% passaram 2 anos, 11,0% passaram
3 anos, por exemplo), logo, trata-se de tempo limitado para que houvesse aprofundamento
quanto aos conhecimentos dos temas tratados na CRA e, assim, desenvolverem a

expertise. Pode-se teorizar que este fluxo entre entrada e saida dos senadores na CRA
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ocorre em decorréncia da indicacdo da lideranca partidaria, que prioriza os interesses do

partido em detrimento aos interesses particularistas dos senadores, em outras palavras, a
CRA estd sendo instrumentalizada como uma ferramenta estratégica aos interesses
partidarios, a revelia de interesses distributivistas ou a objetivos informacionais como

preconizam Aguiar (2013) e Nascimento (2012).

Os senadores, membros titulares na CRA, apresentaram, em sua maioria, nivel
superior de escolaridade. Ademais, em grande parte, declararam-se advogados e
professores, seguidos por profissdes relacionadas ao setor do agronegdcio, tais como
agropecuaristas, agricultores, pecuaristas, engenheiros agrénomos e médicos
veterinarios; logo, é de se esperar uma elevada qualidade informacional das proposicoes
tratadas na CRA, visto que estes profissionais sdo aqueles que estdo mais em face a
atualidade do que acontece no setor do agronegocio, tém o conhecimento mais acurado
sobre os temas. Por outro lado, ao que concerne a experiéncia politica prévia, percebe-se
que os senadores, em suas carreiras politicas, exerceram mais cargos na arena Legislativa
do que na arena do Executivo. Além disso, grande parte dos membros titulares que
ingressaram na CRA encontrava-se em seu primeiro e segundo mandato a senador. Estas
informacdes indicam que, de fato, os lideres partidarios consideram a expertise do
parlamentar no momento da indicacio a CRA tal como afirma a literatura (MULLER,
2005; SANTOS, 2006; PEREIRA; MUELLER, 2003).

Em se tratando dos aspectos regionais, nota-se a presenca marcante dos senadores
do Centro-oeste, este fato pode estar relacionado a especulacdo do agronegécio que
pontua o Centro-oeste como uma fronteira promissora, area ne migracdo de culturas como

colocam Lourenzani e colaboradores (2016), e Filho (2016).

No mais, observa-se que é larga a participagdo masculina na CRA em relagdo a
feminina, podendo-se considerar que existem barreiras que interferem no ingresso ou no
incentivo ao interesse das mulheres em participar da atividade politica. Esta conjuntura é
reflexo do contexto social brasileiro, que impetra imperativos ditando que as mulheres
devem se interessar por assuntos particulares e domésticos, deixando a cargo dos homens
as atividades publicas, como sugere Pateman (2013). Dessa forma, alternativas devem ser

pensadas com o intuito de minimizar tais desigualdades, uma delas é resguardar cotas
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especiais a participagdo feminina, e incentivar que elas ocupem tais vagas, aléem de

garantir 0 acesso a subsidios financeiros publicos, tal como é o Fundo Eleitoral.

Em suma, ha de se mencionar que se trata de estudo preliminar, portanto, ha
questdes a serem refletidas, debatidas e respondidas com o andamento da pesquisa, tais
como investigar em detalhes o porqué do interesse dos senadores do Centro-oeste em
participar da CRA,; averiguar o grau de sucesso de sancdo presidencial das proposicoes
que tramitam na CRA; saber qual o grau terminativo da CRA; averiguar se a Comissdo
constréi maiorias consonantes ou discordantes com outras comissdes permanentes, tanto
do Senado Federal quanto da Camara dos Deputados; e se a CRA realiza mais reunides
deliberativas ou informacionais. Enfim, estas sdo algumas, entre tantas indagacodes, que a

pesquisa suscita.
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WHO CONTROLS THE BUDGET? REMARKS ON THE RELEASE TIMING OF
INDIVIDUAL BUDGETARY AMENDMENTS
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Resumo

Este artigo tem por objetivo analisar a influéncia do Poder Executivo sobre o ciclo
financeiro e orcamentario das emendas parlamentares individuais. E consenso na
literatura, que o Executivo possui o dominio legal sobre o orcamento e,
consequentemente, sobre a liberacdo das emendas or¢camentérias. No entanto, ainda ndo
foram explorados quais mecanismos do orgamento permitem ao Executivo controlar o
timing e o volume dos recursos liberados. A partir disso, questiona-se: dado o formato do
ordenamento financeiro e orcamentario brasileiro, no qual as emendas individuais estdo
submetidas, como o Poder Executivo consegue influenciar o volume de recursos pagos
referentes as emendas individuais solicitadas pelos deputados federais brasileiros na Lei
Orcamentaria Anual (LOA)? Os achados deste artigo apontam que o ciclo financeiro e
orcamentario, que compreende as emendas individuais, caracteriza-se pelo seu alto grau
de subordinacéo ao Poder Executivo. Dito de outra forma, o Poder Executivo é capaz de
dissipar as preferéncias do Poder Legislativo alterando os valores das emendas
individuais aprovadas na LOA, em todos os estigios do seu ciclo financeiro e
orcamentario.

Palavras-chave: Executivo; Legislativo; Orcamento Federal; Emendas Parlamentares
Individuais.

Abstract

The aim of this paper is to analyze the influence of the Executive on the financial and
budgetary cycle of individual parliamentary amendments. There is a consensus in the
literature that the Executive has the legal command over the budget and, consequently,
over the release of budget amendments. However, which budget mechanisms allow the
Executive to control the timing and quantity of resources release has not been explored
yet. Thus, it is questioned: given the format of the Brazilian financial and budgetary
planning, in which the individual amendments are submitted, how can the Executive
branch influence the amount of funds paid for individual amendments requested by the
Brazilian federal deputies in the Annual Budgetary Law (LOA)? The findings of this
paper indicate that the financial and budgetary cycles comprising the individual
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amendments are characterized by a high degree of subordination to the Executive. In other
words, the Executive is able to dissipate the preferences of the Legislative by altering the
values of individual parliamentary amendments approved in LOA at all stages of its
financial cycle.

Keywords: Executive; Legislative, Federal Budget; Individual Parliamentary
Amendments.

1 Introducéo

Este artigo analisa a influéncia do Poder Executivo sobre o ciclo financeiro e
orcamentario das emendas parlamentares individuais. A participacdo dos Poderes
Executivo e Legislativo no ciclo orgamentario da Unido tem sido alvo de vérios debates
e estudos empiricos na Ciéncia Politica brasileira. Essas andlises, em sua maioria,
centraram-se em entender o papel das emendas orcamentarias individuais na construgédo
de apoio legislativo a agenda do Poder Executivo. No centro desse debate, apresentam-se
duas grandes interpretacdes: de um lado, encontram-se aqueles que apontam para 0 Uso
constante das emendas pelo Executivo enquanto uma moeda de troca capaz de mobilizar
o apoio individual dos parlamentares & sua agenda (PEREIRA; RENNO, 2001;
PEREIRA; MUELLER, 2002, 2003), e aqueles que fazem criticas ao argumento anterior,
por acreditar que a liberacdo das emendas e 0 apoio a agenda do Executivo sdo
construidos em bases partidarias (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, 2002, 2005, 2008;
MESQUITA, 2008; LUZ, 2016).

Apesar de divergirem em relacdo ao modelo de negociacdo em torno da agenda
politica do Executivo e, paralelamente, sobre a liberacdo das emendas orcamentarias
individuais, ambas as interpretacGes partem da assertiva de que o Executivo possui a
supremacia legal sobre a execugdo do orcamento da Uni&o. A participacdo do Poder
Legislativo, nesse contexto, ficaria restrita apenas em alterar, por meio das emendas
orcamentarias, o Projeto de Lei Orcamentéaria (PLO) enviado pelo Executivo para
apreciacao no Congresso Nacional. Isso significa dizer que mesmo apds a aprovacao do

orcamento pelo Legislativo, o presidente da Republica, através dos Ministérios, ndo
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precisa realizar os gastos aprovados, incluindo as emendas or¢camentarias aprovadas pelos

parlamentares.?

Conforme apontado anteriormente, as analises empiricas acerca da relacéo
Executivo-Legislativo em torno do orcamento federal focaram apenas em compreender o
perfil dos parlamentares e dos partidos politicos que tém suas emendas individuais
executadas pelo Executivo e, consequentemente, como ocorre a construgédo do apoio
legislativo a sua agenda durante as votagdes no Congresso Nacional. No entanto, nada se
sabe sobre 0s mecanismos que permitem ao Executivo controlar o timing de liberacdo das
emendas orcamentarias individuais. A partir disso, questiona-se: dado o formato do
ordenamento financeiro e orcamentario brasileiro, ao qual as emendas or¢camentérias
individuais estdo submetidas, como o Poder Executivo consegue influenciar o volume de
recursos pagos referentes as emendas individuais solicitadas pelos deputados e senadores
brasileiros na LOA? Partimos da assertiva de que o ciclo financeiro e orcamentario, que
compreende as emendas individuais, caracteriza-se pelo seu alto grau de subordinacéo ao
Poder Executivo. Dito de outra forma, o Poder Executivo é capaz de dissipar as
preferéncias do Poder Legislativo no processo orcamentario alterando os valores das
emendas individuais aprovadas na LOA em todos os estagios do ciclo financeiro e
orcamentario, que vai desde a fase de empenho até o pagamento final.

A analise compreende dois periodos distintos. O primeiro (2012-2013),
caracterizado pelo carater autorizativo do orcamento, com a clara preponderancia do
Executivo sobre a execucdo das emendas individuais. E o segundo (2014-2017), marcado
pela promulgacdo da PEC do orcamento impositivo, que torna obrigatoria a execucéo,
pelo Executivo, das emendas individuais aprovadas na LOA. Assim sendo, um dos
objetivos deste artigo € realizar uma analise exploratoria sobre as mudancas no orgamento
estabelecida pela EC n° 86/2015 (BRASIL,2015).

L Em fevereiro de 2015, foi promulgada a Emenda & Constituicdo (EC) do orcamento impositivo pelo
Congresso Nacional. Em tese, essa EC garante a obrigatoriedade de execucéo, pelo Executivo, de todas as
emendas individuais aprovadas pelos deputados federais e senadores na Lei Orcamentéria Anual (LOA).
Seu texto estabelece a obrigatoriedade de execucdo das emendas parlamentares individuais no maximo de
até 1,2% da Receita Corrente Liquida (RCL) prevista no Projeto de Lei Orcamentéaria Anual (PLOA)
encaminhado pelo Poder Executivo. Metade desses recursos deve ser destinado para a area de salde. Vale
ressaltar que a EC n° 86 foi aprovada em 2015. Todavia, antes dessa mudanga constitucional, o Congresso
Nacional optou por incluir no orgamento de 2014, via Lei de Diretrizes Orgamentérias (LDO), a execugao
obrigatdria das emendas.
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Em relacdo aos dados utilizados neste trabalho, vale ressaltar que antes de 2014,

ndo era possivel identificar nas planilhas compiladas pelo Centro de Informagdo e
Documentacdo da Camara dos Deputados, a conexdo entre o autor da emenda, seu partido
e a funcional programatica.? As vezes, uma mesma funcional agregava as programacoes
referentes as emendas individuais e coletivas dos parlamentares junto com a proposta
original do Projeto Lei Orcamentéria (PLO) elaborada pelo Executivo. Assim, durante a
fase de execucdo das programac6es, nao era possivel identificar se o recurso liberado era
exclusivo das emendas orcamentarias ou da proposta do Executivo.® Todavia, a partir de
2014, foi criado um identificador de resultado primario (RP 6) para acompanhar as
emendas em todos 0s seus estagios orcamentarios. Além disso, nos Ultimos anos a
Consultoria de Orcamento e Fiscaliza¢do Financeira da Camara dos Deputados (CONOF)
vem buscando disponibilizar os dados orcamentarios relacionados a programacoes
exclusivas de emendas individuais para o periodo anterior a 2014. No entanto, os dados
disponibilizados pelo CONOF, e necessarios para a realizacdo deste artigo, s6 estdo
disponiveis até o ano de 2012. Por esse motivo, justificamos nosso recorte temporal entre
2012 e 2017.4

Este trabalho encontra-se organizado em duas se¢des, além desta introducéo e da
conclusdo. A primeira secdo descreve os pilares do processo orcamentario brasileiro,
erguidos a partir da Constituicdo de 1988, com enfoque nos dispositivos institucionais
que garantem a preponderancia da proposta orcamentaria elaborada pelo poder
Executivo, e no espaco reservado para as emendas parlamentares no orgamento da Unié&o.
A segunda secdo analisa os dados empiricos sobre emendas orcamentarias individuais
aprovadas e executadas entre 2012 e 2017. Por fim, serdo expostos o0s principais

resultados deste trabalho.

2 A funcional programatica refere-se a classificacdo das despesas a partir da estrutura de programa, agdo e
subtitulo. Sua funcdo é identificar a finalidade do gasto, isto é, identificar onde e em que 0s recursos serao
alocados. Para mais detalhes, ver a portaria expedida pelo Ministério do Orcamento e Gestéo de n°42/99.
3 Por exemplo, se a proposta do Poder Executivo para uma determinada funcional programatica prevé um
orcamento inicial de 200 mil, e essa mesma funcional recebe mais 200 mil em emenda de um deputado, a
execucao final sera efetuada a partir do orcamento total da Funcional (400 mil), de forma que, em caso de
execugdo parcial (ex. executou apenas 200 mil), ndo é possivel identificar se o valor executado pertencia
aos 200 mil da emenda parlamentar ou ao 200 mil do orcamento proposto pelo Poder Executivo.

4 Para o periodo posterior a 2013, utilizamos também os dados disponibilizados pelo Sistema Integrado de
Administracdo Financeira do Governo Federal (SIAFI) e pelo Siga Brasil (Senado Federal).
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2 Construindo o Orgcamento Federal: onde estdo as emendas orgamentarias
individuais?

O processo de construcdo do orgamento no Brasil vem sofrendo modificagGes ao
longo dos anos, apresentando situacGes em que ora o Legislativo define a forma como 0s
recursos publicos serdo distribuidos (Republica de 1946), ora o dominio da agenda
orcamentaria se encontra centralizada nas médos do Executivo (Regime Militar). No
periodo pos-redemocratizacdo, foram criados novos dispositivos constitucionais que
garantiram a participacdo de ambos os Poderes na elaboracdo do or¢camento da Unido.
Esse modelo introduziu novas formas de interacdo na relacdo Executivo-Legislativo em
nivel federal (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008).

Atualmente, o or¢camento é composto por trés instrumentos que garantem a
regulamentacdo, participacdo e distribuicdo dos recursos publicos da Unido. O primeiro
diz respeito ao Plano Plurianual — PPA. Nessa fase, o Presidente da Republica deve
estabelecer as prioridades do governo para um periodo de quatro anos. Sua elaboracgéo é
feita a partir dos gastos indicados por cada Ministério a Secretaria de Orgamento Fiscal
(SOF). E nessa fase que sdo estabelecidas as principais metas e diretrizes de médio e

longo prazos do governo federal.

A segunda fase do processo orcamentario da Unido é a formulacdo da Lei de
Diretrizes Orcamentarias — LDO. Nessa etapa serdo estabelecidas as principais metas e
prioridades do governo federal para o exercicio financeiro subsequente. E fungdo da LDO
ajustar e orientar as acdes do governo seguindo as reais viabilidades de caixa do Tesouro

Nacional. Além disso, ela deve ser compativel com o PPA.

E partir da LDO que a Lei Orcamentaria Anual (LOA) é elaborada. Nesse
momento, 0 governo define as principais metas compreendidas no PPA que deverdo ser
alcancadas naquele ano. Apos a fase de elaboracdo, a LOA é submetida ao Poder
Legislativo para discussdo, votacdo e aprovacgdo. Inicialmente a lei or¢camentéria é
apreciada através da Comissdo Mista do Orcamento (CMO). Esse orgdo colegiado é

formado por parlamentares das duas casas legislativas.® Suas funcdes se estendem desde

5 Essa comissdo é composta por 30 deputados federais e 10 senadores. Cada parlamentar possui um
suplente. O parecer da Comissdo é levado para votagdo no Plenario. Para tanto, a sessdo legislativa deve
ser presidida por membros das duas Casas do Congresso Nacional (art. 5° Res. 01/2006-CN).
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a andlise de leis orcamentérias e projetos de créditos adicionais até a anélise das contas

do Presidente da Republica.

Durante a apreciacdo do orcamento no Congresso, a CMO elabora quatro
diferentes pareceres: parecer de receita, 0 parecer preliminar, 0s pareceres setoriais € 0
parecer final. O parecer de receita tem como objetivo analisar a estimativa de receita, no
qual também estdo contidas as emendas. O parecer preliminar, de autoria do Relator
Geral, além de analisar a estimativa de receita, contém o0s recursos disponiveis para as
relatorias setoriais e para o acolhimento das emendas individuais. Os pareceres setoriais
contém o posicionamento dos relatores setoriais acerca da proposta dos 6rgaos que fazem
parte da area tematica e das emendas relacionadas a esta area. Por fim, o parecer final —
também de responsabilidade do Relator Geral — tem como objetivo consolidar os
pareceres setoriais e 0s acordos estabelecidos com as bancadas. A partir disso, 0 parecer

é encaminhado ao Plenério do Congresso Nacional.

FIGURA 1 - Ciclo integrado de planejamento e orcamento brasileiro p6s-1988

PLANOS NACIONAIS, REGIONAIS E

PLANO PLURIANUAL - PPA =) SETORIALS
CONTROLE E AVALIACAO DA LEI DE DIRETRIZES
EXECUCAO ORGAM. E FINANC. ORCAMENTARIAS - LDO
EXECUCAO ORCAMENTARIA E ELABORAGAO DA PROPOSTA
FINANCEIRA ORCAMENTARIA ANUAL - LOA

1 !

DISCUSSAO, VOTACAO E
APROVACAO DA LOA

Fonte: Camara dos Deputados. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-
uniao/cidadao/entenda/cursopo/planejamento.htmi
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Os trés instrumentos de construcdo do orgcamento federal, citados anteriormente,

garantem ao Poder Executivo a prerrogativa exclusiva sobre toda e qualquer legislagéo
ligada a matérias orcamentarias. A Constituicdo Federal de 1988 permitiu também a
participacdo do Congresso Nacional no processo orgcamentario. Entretanto, a atuacdo dos
parlamentares que ndo fazem parte dos 6rgdos colegiados presentes durante o processo
de apreciagdo da LOA se da de forma bastante limitada, restringindo-se a apresentacao

de emendas individuais e coletivas.

A emenda parlamentar pode ser definida enquanto um dispositivo institucional,
utilizado pelo Poder Legislativo para propor alteragdes no Projeto de Lei Orgamentéria
Anual (PLOA) enviado pelo Executivo. Essas modificacGes podem ser realizadas através
de acréscimo, anulagio e modificagdo de itens do PLOA.® No que se refere & apresentacéo
de emendas orcamentarias pelos membros do legislativo, estas seguem um conjunto de
restricOes estabelecidas por normas constitucionais. A Constituicdo Federal de 1988, em
seu artigo 166, define que apenas serdo aceitas as emendas que seguirem 0s seguintes
critérios:

Indiqguem o0s recursos necessarios, admitidos apenas 0s provenientes de
anulacdo de despesa, excluidas as que indicam sobre: a) dota¢des para pessoal

e seus encargos; b) servico da divida; c) transferéncias tributarias
constitucionais para estados, municipios e Distrito Federal (BRASIL, 1988).

No que diz respeito aos grupos de despesas no orgamento (GND), a CF/1988
limitou a acdo dos membros do legislativo — parlamentares, bancadas estaduais e
comissdes — apenas aos gastos relacionados com investimentos. Isto quer dizer que os
membros do legislativo ndo tém acesso a maior parte dos recursos or¢camentarios da
Unido. O gréfico 1 apresenta os valores autorizados na LOA para cada grupo de despesa
(GND).

E possivel observar que as despesas referentes ao grupo de investimentos
apresentam uma das menores taxas de recursos autorizados na LOA. Se levarmos em
conta somente o periodo referente a vigéncia da EC n°86/2015, os valores aprovados
nesse grupo de despesa é o que apresenta 0 menor percentual entre todos 0s grupos da

despesa publica. Além disso, a média de recursos autorizados no GND de investimentos

® As emendas podem ser de trés tipos: (1) a despesa — indica a inclusdo, remanejamento ou cancelamento
de dotacdes; (2) a receita — propde a inclusdo, exclusdo ou alteragdo de receitas em casos de erros; e (3) ao
texto — alteram o texto do projeto de lei.
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nesse periodo, € inferior aos valores aprovados no periodo anterior as mudancas da EC

do orgcamento impositivo. Em termos gerais, o governo federal tem direcionado menos
recursos para esse grupo apés a vigéncia da EC do or¢camento impositivo. Além disso,
qguando olhamos para os valores pagos em relacdo ao que é aprovado, este grupo possui
a menor proporcao de pagamento durante todo o recorte temporal (ver grafico 2).

Grafico 1 — Percentual de recursos autorizados na LOA por grupos de despesa (2012-
2017)
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Fonte: Elaboragdo dos autores a partir dos dados do CONOF

Gréfico 2 — Percentual de valores pagos por grupo de despesa (2012-2017)
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Fonte: Elaboracdo dos autores a partir dos dados do CONOF
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De acordo com o grafico 2, podemos observar que os valores pagos em torno do

grupo de investimentos — no qual os membros do legislativo podem inserir suas emendas
— sempre foram inferiores aos valores totais autorizados. Ainda que os valores pagos
tenham aumentado no periodo posterior a aprovacdo da EC n°86/2015, estes nunca
ultrapassam os 35% do que de fato é aprovado. Isto significa que, entre todos os grupos
de despesa do orcamento, 0 que tem menos recursos pagos pelo Executivo é aquele que
engloba as emendas individuais. Esse padrdo pode ser observado antes e apds a vigéncia
das mudancas no orgcamento. Se as emendas sdo, de fato, utilizadas como moeda de troca,
é possivel supor que os parlamentares assumem um risco muito elevado. Levando em
conta o baixo nivel de execucdo das despesas em investimento, nada garante que as

emendas serdo liberadas pelo Executivo.

Em sintese, a CF/88 garantiu ao Poder Executivo a prerrogativa exclusiva sobre
toda e qualquer legislacdo ligada a matérias orcamentarias. O novo texto constitucional
ainda assegurou ao Poder Legislativo a participacdo no orcamento federal, garantindo-
Ihe o direito de alterar a proposta or¢camentaria enviada pelo Executivo. No que se refere
a participacdo dos parlamentares no processo or¢camentario, este segue um conjunto de
restricBes estabelecidas por normas constitucionais que limitam sua acio individual.’
Além disso, as emendas orcamentarias representam uma pequena parcela das despesas do

governo, ocupando um pequeno espaco no interior do orcamento da Unido.
3 Emendas Parlamentares Individuais no Ordenamento Orcamentéario Brasileiro

E consenso na literatura que o Executivo possui o dominio legal sobre o
orcamento e, consequentemente, sobre a liberacdo das emendas orcamentarias. No
entanto, a literatura ainda ndo explorou quais mecanismos do orgamento permitem ao
Executivo controlar o timing e o volume de liberacdo desses recursos. Esta se¢do busca
explorar essa lacuna. Para tanto, foram analisadas todas as emendas orgamentarias
individuais dos deputados e senadores brasileiros aprovadas e executadas entre 2012 e
2017. Parte do recorte temporal compreende os quatro anos iniciais de vigéncia da EC do

orcamento impositivo. A EC n°86/2015 tornou obrigatoria a execucdo orcamentaria e

7 Qutro ponto que merece destaque é o fato de que as emendas ndo podem ser alocadas para programas
especificos de interesse dos parlamentares. Elas devem ser introduzidas em programas previamente
definidos pelo Executivo no Plano Plurianual (PPA) e na LDO, buscando cumprir os objetivos ja tracados
nesses programas.
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financeira das receitas decorrentes das emendas individuais. Essas mudangas atingem

somente as emendas orcamentérias individuais. As regras de execucdo das outras
despesas do orcamento mantiveram-se inalteradas, seguindo as disposicdes estabelecidas
pela CF/88. A seguir, serdo apontadas as principais fases do ciclo or¢camentario e
financeiro das emendas individuais, bem como o0s mecanismos que permitem ao

Executivo interferir nesse processo.

3.1 Analise dos dados

A influéncia do poder Executivo sobre a execucdo das emendas parlamentares
individuais pode ser observada a partir da relagéo entre as emendas que sdo aprovadas na
LOA, que seguem o interesse do Poder Legislativo, e os valores que podem sofrer
interferéncia do Poder Executivo, tais como os valores empenhados e pagos. Essas
mudancas podem ser observadas no interior dos estagios do ordenamento financeiro e
orcamentario brasileiro, no qual as emendas individuais estdo submetidas. Apds a
aprovacao da LOA, a execucdo da emenda é empreendida a partir do cumprimento de trés

etapas: empenho, liquidacdo e pagamento.

O empenho é o primeiro estagio da despesa publica, e consiste no ato que cria para
o0 Estado a obrigacdo de pagamento pendente. Para que o empenho seja efetivado, basta
que o prestador de servicos atenda todos os critérios legais de autoriza¢do do pagamento.
A liquidacdo consiste na verificacdo do servico prestado pelo credor. Nessa fase, a obra,
mesmo que ja tenha sido executada, encontra-se em processo de analise e conferéncia. O
pagamento é a terceira fase da despesa e consiste no pagamento da obra executada,
resultando na extin¢cdo da obrigacdo. Quando o pagamento ndo € realizado no exercicio
correspondente, o ele seré inscrito nos restos a pagar. Os restos a pagar® constituem
obrigacdes financeiras que compdem a divida referente as despesas empenhadas, porém,

ndo pagas e nao canceladas até o dia 31 de dezembro.

Os dados do gréafico abaixo apontam que valores solicitados pelo Legislativo para

as emendas individuais sofrem restricbes em todas as etapas do seu ciclo financeiro e

8 Estes se dividem em duas categorias: (1) restos a pagar processados; e (2) restos a pagar nao processados.
A primeira categoria refere-se as despesas empenhadas cuja liquidac&o ja ocorreu. A segunda diz respeitos
as despesas empenhadas que ndo foram liquidadas e nem pagas até 31 de dezembro.
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orcamentario.® E possivel observar que, com excecdo do ano de 2015, os valores

empenhados apds a vigéncia da EC n°86/2015 foram os maiores da série historica. Em
relacdo aos valores pagos, estes se mantiveram baixos até 2014, representando menos de
30% dos valores solicitados para cada ano. No entanto, a partir de 2015 esses valores
aumentam de maneira significativa, atingindo seu valor méximo em 2016. Ainda que
esses valores tenham aumentado, eles nunca ultrapassaram os 55% dos valores
solicitados. Podemos observar que, em cada fase do orcamento, o Executivo altera os
valores liberados, distanciando-se da proposta original enviada pelo Legislativo. Esse
padrdo € observado em toda a série histdrica.

Gréfico 3 — Porcentagem de emendas individuais empenhadas e pagas (incluindo restos
a pagar) em relacéo ao que é solicitado pelo Congresso Nacional (2012-2017)
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Fonte: Elaboracdo dos autores a partir dos dados do CONOF e do SIGA

Apesar do aumento dos recursos para emendas individuais a partir da EC
n°86/2015, as taxas de pagamento das emendas mantiveram-se baixas em quase toda a
série historica. Entretanto, a partir de 2015 esses valores crescem de maneira significativa.
Este aumento pode ter relagdo com as mudancas nas regras de execucdo das emendas
individuais. Uma das principais mudancas estabelecidas pela EC n°86/2015 diz respeito

ao contingenciamento de despesas: 0 contingenciamento das emendas passou a ser

° N&o foi possivel ter acesso aos dados referentes aos valores liquidados. Por esse motivo, optamos em
analisar somente os valores empenhados e pagos (incluindo restos a pagar).
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proporcional as outras despesas discricionarias do governo federal. Nos anos anteriores

as mudangas no orcamento, as emendas orcamentarias (individuais e coletivas)
contingenciadas representavam quase todo o valor total da despesa contingenciada pelo

Executivo.

Grafico 4 — Contingenciamento total do orgamento x emendas contingenciadas (2012-
2017)

IS
© ©
S O

r
~
o

(o2}
o

a1
o

w b
o O

N
o

Valores em bilhdes de rea

[y
o

o

2012 2013 2014 2015 2016 2017

EVALOR TOTAL DO ORCAMENTO CONTINGENCIADO
5 VALOR DE EMENDAS CONTINGENCIADAS

Fonte: Elaboracdo dos autores a partir dos dados do CONOF

De acordo com o grafico acima, podemos observar que, a partir de 2014, os
valores referentes ao contingenciamento das emendas cairam drasticamente em relacao
ao orcamento total contingenciado. Em 2014, por exemplo, os valores solicitados por
meio das emendas somaram R$ 19,8 bilhdes. No entanto, R$ 13,3 bilhGes foram
contingenciados pelo Poder Executivo. Isso quer dizer que R$ 6,5 bilhdes ficaram
protegidos da tesoura do Executivo. Nesse mesmo ano, foi solicitado em torno de R$
8,671 bilhdes para as emendas individuais. Levando em conta as mudancas nas regras do
orcamento, os deputados e senadores brasileiros teriam direito ao montante de 1,2% da
RCL do ano de 2013. Esse valor representa um total de R$ 7,8 bilhdes. Todavia, devido
ao decreto de contingenciamento n° 8.197 de 2014, esses valores foram reduzidos na
mesma proporcao das outras despesas discricionarias, representando uma perda de 15,5%

do valor fixado naquele ano para as emendas individuais. No final desse processo, 0
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Executivo liberou para empenho, o valor de R$ 6,4 bilhGes para as emendas individuais,

representando uma perda de 25,7% do valor inicialmente solicitado™®.

Além disso, a Emenda Constitucional n°86/2015 estabeleceu que as emendas
individuais s6 devem deixar de ser executadas em casos de impedimentos técnicos legais.
No que se refere aos impedimentos, fica a cargo dos 6rgaos de fiscalizacdo definir os

critérios e parametros de execucédo das emendas individuais.

Gréfico 5 — Emendas com problemas técnicos (2014-2017)*

35%

30% /N

20% 7

15%

Porcentagem de emendas individuais
com problemas técnicos

10%

2014 2015 2016 2017
——EMENDAS COM PROBLEMAS TECNICOS

Fonte: Elaboragdo dos autores a partir dos dados do CONOF

O grafico acima aponta que, nos quatro primeiros anos de vigéncia do orcamento
impositivas, em torno de R$ 9,5 bilhdes em recursos destinados por meio de emendas

individuais apresentaram algum problema de ordem técnica. Essa quantia representa 26%

10 Para mais informagdes, ver Volpe (2019) e Volpe; Cambraia (2015).

11 De acordo com o art. 52, § 2°, 1, da LDO/2014, “fica a cargo dos Poderes, do Ministério Pblico da Unido
(MPU) e a Defensoria Publica da Unido (DPU), no prazo de 120 dias da publicacdo da lei orcamentaria,
verificar os impedimentos para execucao das programacdes decorrentes de emendas individuais, bem como
informar as justificativas ao Congresso Nacional”. Cabe destacar também que a Instru¢cdo Normativa n° 1,
de 2014, da Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo (CMO) permitiu aos
parlamentares indicar medidas corretivas ou necessarias para execucdo das respectivas dotacdes
blogueadas. Essas indicacdes devem estar de acordo com as disposic¢Ges do inciso Il do § 14 do art. 166 da
Constituicdo Federal. Em suma, a maioria dos casos de impedimentos pode ser sanada por meio de medidas
administrativas, decretos para remanejamento de programacdo e alteraces de modalidade e grupo natureza
de despesa.

12 Os dados anteriores a 2014 ndo estdo disponiveis.
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do valor total das emendas individuais solicitados na LOA neste periodo.'® Ainda que os

valores pagos tenham aumentado em relacdo ao periodo anterior a aprovacao da EC, isto
ndo quer dizer que eles estejam sendo liberados em sua totalidade. Diniz (2016) afirma
que o Executivo ndo permitiu que o Congresso Nacional determinasse conceitualmente o
que representava um impedimento técnico, pois os dispositivos relativos ao assunto na

LDO de 2015 foram vetados pela entdo presidente da Republica, Dilma Rousseff.

A partir disso, dois pontos merecem destaque. O primeiro é que mesmo tendo
atingido valores recordes em empenho a partir de 2014, estes, ainda assim, ficaram abaixo
do valor obrigatorio definido na Emenda Constitucional n°86. O instrumento do
contingenciamento e a exclusdo das emendas com problemas de ordem técnica garantem
ao Executivo uma janela de oportunidade para alterar os valores solicitados pelos
parlamentares para as emendas individuais durante a primeira fase de seu ciclo financeiro.
O segundo ponto refere-se aos valores pagos. Esses valores tendem a ser divididos em
dois grupos em um mesmo exercicio financeiro: 1) valores pagos; emendas individuais
pagas no exercicio financeiro em que estas sdo empenhadas, e 2) os restos a pagar pagos;
valores de emendas individuais empenhados em anos anteriores e que Sa0 pagos em
exercicios financeiros posteriores. Como veremos mais a seguir, a maior parte dos valores
pagos durante o ano do empenho das emendas é referente a restos a pagar de anos

anteriores.

Apesar de garantir a obrigatoriedade de execucdo das emendas, a EC do
orcamento impositivo estabeleceu que parte do pagamento referente as emendas poderia
ser realizada no limite de até 0,6% da RCL em “restos a pagar” de despesas anteriores.*
Os restos a pagar constituem obrigacdes financeiras que compdem a divida referente as
despesas empenhadas, porém ndo pagas € ndo canceladas até o dia 31 de dezembro.
Quando a despesa publica ndo é paga no seu ano orgamentario correspondente, ela entra
na ordem de pagamento da LOA do ano seguinte. Na prética, este dispositivo garante ao

Executivo utilizar os recursos de emendas empenhadas em anos anteriores para cumprir

13 Entre 2014 e 2017 foram solicitados na LOA, R$ 36,547 bilhdes em emendas individuais de deputados
e senadores.

14 De acordo com art. 166, § 16, “os restos a pagar poderdo ser considerados para fins de cumprimento da
execucdo financeira prevista no § 11 deste artigo, até o limite de 0,6% (seis décimos por cento) da receita
corrente liquida realizada no exercicio anterior”.
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0s gastos obrigatdrios de execu¢do em um determinado ano. O gréafico abaixo (grafico 6)

apresenta os dados referentes aos restos a pagar entre 2012 e 2017.

Gréfico 6 — Percentual de valores pagos e restos a pagar de emendas individuais (2012-
2017)
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Fonte: Elaboragdo dos autores a partir dos dados do SIAFI, SIGA e CONOF

Podemos observar que os restos a pagar tém representado a maior parte dos
valores pagos. Isto quer dizer que, em alguns casos, quando a emenda ¢ de fato paga, o
parlamentar que a prop0s pode ja ndo estar mais no exercicio do cargo. Por exemplo, o
valor total de emendas pagas (incluindo restos a pagar) em 2014 foi de R$ 2,36 bilhdes.
Deste total, apenas 6% do valor foi pago no ano orcamentario de empenho das emendas.
O resto do valor é referente a restos a pagar de emendas empenhadas em anos anteriores
e que s6 foram pagas em 2014.1°> Mesmo no ano de 2016, quando houve o maior
percentual de valor pago no ano, 0s restos a pagar representaram em torno de 60% do
valor total. Assim, quando olhamos para o timing do pagamento das emendas individuais,
é possivel afirmar que elas ndo sdo liberadas paralelamente as votagcdes no Congresso
Nacional. O motivo é simples: a maior parte dos recursos aprovados em um ano é

15 De acordo com os dados do CONOF, em relacdo ao valor total pago, 0,8% ¢é referente a valores
empenhados entre 2002 e 2008; 2,5% é referente a 2009; 4,3% é referente a 2010; 9% é referente a 2011;
27,7 % é referente a 2012; 49,7% é referente a 2013 (Fonte: adaptado a partir dos relatérios do CONOF).
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executada ao longo dos anos seguintes.!® Esse padrdo é observado em toda a série

historica.

Mesmo com as mudancas nas regras de execucdo das emendas individuais
propostas pelos parlamentares brasileiros e, por seguinte, 0 aumento dos recursos
liberados para as emendas na LOA, grande parte dos valores pagos, ainda assim, é
referente a despesas ndo executadas de anos anteriores. Mais que isso, a forma como esses
recursos sao liberados continua sendo uma prerrogativa exclusiva do Poder Executivo.
Este agente, por meio dos dispositivos institucionais do orcamento, continua definindo

qguando e como as emendas serdo executadas.
4 Concluséo

Este artigo buscou apontar que o dominio do Executivo sobre a liberacdo das
emendas individuais dos deputados e senadores brasileiros é mais complexa do que é
ocasionalmente apontado pela literatura. O Executivo consegue ter o dominio sobre as
emendas individuais em todas as etapas do seu ciclo financeiro e or¢camentario. Seu
controle ndo se restringe apenas ao montante final de recursos liberados. Alguns
instrumentos institucionais, como o contingenciamento de despesas, a exclusdo de
emendas com problemas técnicos e a inscri¢do dos restos a pagar, garantem a esse agente
institucional o controle sobre as emendas orgcamentérias desde a liberacdo dos valores
inicialmente autorizados na LOA até o seu pagamento final. Mesmo com a EC n°86/2015,
que torna obrigatéria a execucdo das emendas, o Executivo consegue contornar as
preferéncias do Legislativo. Dado o formato do ciclo orcamentério e financeiro brasileiro
e, consequentemente, as fases do orgcamento aos quais as emendas individuais estéo
submetidas, podemos afirmar que em cada uma dessas fases, 0 Executivo consegue impor

uma nova rodada de negociag0es frente ao Legislativo.

Por fim, ressaltamos que ao analisar o ciclo financeiro e orcamentario que
compreende as emendas individuais, este artigo buscou também fornecer contribuicdes
metodoldgicas. A literatura que estuda a relacdo entre execucdo de emendas individuais

e apoio a agenda do Executivo ndo esclarece, em alguns casos, qual fase do orgcamento

16 Se levarmos em conta somente o periodo referente ao orgamento autorizativo (2012-2013), a média de
emendas pagas no ano do empenho representa 10% do valor total.
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estd sendo considerada durante a analise. Esses estudos tendem a tratar a execucao das

emendas como um processo de fase Unica, no qual o Executivo define quais partidos e
parlamentares serdo beneficiados. Entretanto, conforme apontamos na se¢éo anterior, 0s
valores liberados para emendas tendem a variar de uma fase para outra do or¢camento.
Isso significa dizer que, dependendo da fase analisada, diferentes resultados podem ser
alcancados. Com isso, esperamos que este trabalho possa auxiliar pesquisas futuras, que
busquem compreender de modo mais detalhado como o processo orgcamentario é capaz

de influenciar a relacdo Executivo-Legislativo.
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LEI DE INICIATIVA POPULAR 8.930/94 — A MODIFICAQAO NA LEI DE
CRIMES HEDIONDOS: um estudo sobre o processo legislativo

POPULAR INITIATIVE LAW 8.930/94 - THE AMENDMENT OF THE HEINOUS
CRIMES LAW: a study of the legislative process

Arley Felipe Amanajas*

Resumo

Os Mecanismos de Democracia Direta (MDD) foram pensados para possibilitar uma
participacdo popular para além do voto. Esses instrumentos procuram mesclar, em uma
democracia representativa, opc¢des de participacdo direta da cidadania nas decisoes
estatais. O trabalho tem como objetivo analisar a aplicacdo das Leis de Iniciativa Popular
no Brasil através de um olhar sobre o seu processo legislativo. Diferente de outros
trabalhos sobre o tema, buscamos identificar em uma anéalise endégena ao Congresso
Nacional, especialmente na Camara dos Deputados, onde as leis de origem popular se
iniciam, como ocorre o processo decisério e o estabelecimento de seu conteddo, além de
buscar compreender a influéncia do Poder Executivo neste contexto. Para isso, com base
na bibliografia sobre o tema, explicitamos as discussdes sobre a formacdo e o papel das
coalizBes na aprovacdo das matérias no legislativo e no estabelecimento da agenda
governamental, além de destacar como se materializa a participacdo das instituicdes
estruturantes do processo legislativo brasileiro (comissdes, colégio de lideres e partidos
politicos) no tocante a aprovacao das iniciativas populares de leis. O trabalho tem por
objeto a analise do primeiro caso de iniciativa popular legislativa aprovado no Brasil até
0 presente momento: a Lei 8.930/94 — Altera a lei de crimes hediondos. Percebe-se que
foi nas Comiss@es e no Plenério da Camara dos Deputados onde 0s projetos ganharam
seus conteddos finais. Os deputados fizeram algumas modifica¢fes nos projetos originais
oriundos da participagdo popular, mas em nenhum caso chegaram a descaracterizar ou
muda-lo de forma substancial.

Palavras-chave: Iniciativa Popular de Leis; Mecanismos de Democracia Direta;
Processo Legislativo.

Abstract

Direct Democracy Mechanisms (MDD) were designed to enable popular participation
beyond voting. These instruments seek to merge, in representative democracy, options
for direct participation of citizens in state decisions. This paper aims to analyze the
operation of Popular Initiative legislation in Brazil through a look at its legislative
process. Unlike other works on the subject, we seek to identify, by means of an
endogenous analysis of the National Congress, especially in the Chamber of Deputies,
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where legislation of popular origin begins, how the decision-making process and the
establishment of its content occurs, as well as seeking to understand the influence of the
executive branch in this context. For this, based on the literature on the subject, we explain
the discussions on the formation and role of coalitions in the approval of legislation and
the establishment of the government agenda, while also highlighting how participation of
the structuring institutions of the Brazilian legislative process materializes (commissions,
college of leaders, and political parties) regarding the approval of popular law initiatives.
The purpose of this paper is to analyze the first case of popular legislative initiative
approved in Brazil to date: Law 8.930/94 — Amendment of the heinous crimes law. It is
notable that it was in the Parliamentary Commissions and the floor of the Chamber of
Deputies where projects acquired their final content. Deputies made some modifications
to the original projects derived from popular participation, but in no case did they
mischaracterize or substantially change it.

Keywords: Popular Initiative Legislation; Mechanisms of Direct Democracy; Legislative
Process.

Introducéo

Os mecanismos de participacdo popular nas tomadas de decisdes e nas escolhas
feitas pela administracdo do Estado sempre foram alvos de grandes debates entre os
estudiosos que se dispuseram a discutir a democracia. Ora restringindo essa participacdo
a delegacdo de poderes em um sistema representativo puro, dentro de um Estado burgués,
ora partindo da participacdo ativa do povo como fonte necessaria para se alcancar a
verdadeira democracia, rompendo com a estrutura do Estado capitalista, varios
pensadores, dos mais distintos &mbitos do espectro politico, analisaram a inser¢do da
vontade popular na construcéo do Estado.

Neste sentido, surgem nas democracias representativas alguns institutos
caracteristicos das democracias diretas, mesclando a forma puramente delegada de
representacdo da vontade popular com mecanismos que possibilitam uma maior
participacdo da populagio. E o caso do plebiscito, o referendo, a revogacio popular de
mandatos e a iniciativa popular de leis (IPL), entre outros. O presente trabalho tem como
objetivo analisar, através de uma pesquisa qualitativa, o instituto da iniciativa popular de

leis no Brasil.

Iniciaremos debatendo sobre os conceitos e especificidades dos Mecanismos de
Democracia Direta (MDD) ndo sé no Brasil, mas também como esses mecanismos sao

configurados nos paises da América Latina. Em seguida, expomos a trajetdria historica
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destes institutos no Brasil e focamos a analise no modelo institucional brasileiro da

iniciativa popular, e a critica feita a ele por alguns autores que estudaram o tema.

Ao final do trabalho, apontamos que 0 modelo institucional brasileiro que rege a
iniciativa popular de Leis, apesar da critica feita pela literatura, ndo aponta uma grande
discrepancia ao ser comparado aos modelos dos paises da América Latina. Em seguida,
apresentamos o primeiro caso de uma lei de origem popular aprovada no Brasil: a Lei

8.930/94, que implicou em modificacdo na lei de crimes hediondos.

Analisando o caso especifico sob o viés proposto, percebemos que o Poder
Executivo detém uma grande influéncia e participa diretamente da aprovacdo deste
projeto de lei. Neste sentido, para demonstrar isso, analisamos 0 processo legislativo
utilizando como base os documentos digitalizados e os perfis biograficos dos Deputados
extraidos do sistema de acompanhamento da tramitacdo dos PL no site da Camara dos

Deputados, que estdo disponiveis publicamente.
A trajetoria histérica dos Mecanismos de Democracia Direta no Brasil

Segundo Maria Victoria Benevides (1991), falar em democracia semidireta no
Brasil ¢ “uma nova velha ideia”. Durante muito tempo ela foi posta a margem pelos
estudos classicos da Ciéncia Politica, e estudada em forma de “curiosidade historica”

pelos juristas e pelos estudos parlamentares.

A primeira aparicdo dos institutos da democracia semidireta no Brasil ocorreu
bem antes de se falar em um estado democratico brasileiro, ou mesmo em Republica. O
principio da revogacdo de mandados eletivos (Recall) apareceu, ainda que
embrionariamente, em 16 de fevereiro de 1822, instituido pelo Principe Regente. O
instituto durou menos de um ano, porém foi a primeira tentativa de abrir uma
possibilidade de intervencdo direta do eleitor na representacdo parlamentar
(BENEVIDES, 1991).

O recall aparece novamente na historia legislativa brasileira com a Republica, nas
constituices de alguns estados como Séo Paulo, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e
Goiés. A Constituicdo de Sdo Paulo (1891) inovou de maneira radical, admitindo ndo s

0 Recall, mas também o Veto Popular — que consistia na anulacdo das deliberacdes das
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autoridades municipais mediante proposta de um terco e aprovagédo de dois tercos dos

eleitores (cerca de 20% da populacdo do estado). Apesar da inovacao (ou talvez até por
conta dela), os dois institutos foram retirados do texto constitucional em 1905. Ja nos
estados do Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Goiés, apesar da previsdo do instituto ter
durado mais tempo (no Rio Grande do Sul foi abolida em 1913), ndo existem dados sobre
sua aplicacdo em nenhum destes estados (BENEVIDES, 1991).

Segundo Benevides (1991), a primeira previsdo de plebiscito na historia
constitucional brasileira foi através da carta outorgada por Getulio Vargas em 1937, que

estabelecia quatro hipoteses de utilizacdo do instrumento:

1) O artigo 5° previa a possibilidade de o presidente levar a resolucdo do Parlamento que
aceitava a subdivisdo, desmembramento, anexacdo ou formacdo de novos estados, ao

plebiscito das populacGes interessadas;

2) O artigo 63 previa a possibilidade de, a todo tempo, poderem ser conferidas ao
Conselho da Economia Nacional, mediante plebiscito, poderes de legislagcdo sobre
algumas ou todas as matérias da sua competéncia, cabendo ao Presidente informar

mediante decreto as respectivas condi¢des e matérias;

3) A terceira possibilidade de plebiscito prevista na Carta de 1937 ¢é a de que, caso haja
conflito entre o Presidente da Republica e o Parlamento no tocante a aprovacdo de
emendas a Constituicdo, caberia ao Presidente, dentro de trinta dias, enviar o projeto em
conflito ao plebiscito nacional, sendo que o projeto so6 se incorporaria a Constitui¢do caso
Ihe fosse favoravel o plebiscito. Este constitui um tipico caso de plebiscito facultativo

vinculante;

4) A ultima previsdo do instrumento na Carta de 1937 consistia na submissao da propria
Constituicdo a plebiscito, na forma regulada em decreto pelo Presidente da Republica —

0 que nunca ocorreu.

Benevides (1991) afirma que a redemocratizacdo de 1945 nédo trouxe ampliacéo
aos institutos da democracia semidireta, muito pelo contrario. Esses mecanismos
permaneceram contaminados com a lembranca do ditador e da experiéncia francesa do
cesarismo. Sendo assim, na nova regra constitucional, predominou o principio de uma

“representa¢ao pura”, repudiando-se a ideia de mandato imperativo.
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Esse posicionamento é consubstanciado pela Lei Constitucional n° 9 de 1945. Esta

lei previa, em seus “considerandos”,

que a eleicdo de um Parlamento dotado de poderes especiais para, se o entender
conveniente, votar a reforma da Constituicdo no curso de uma Legislatura
supre com vantagem o plebiscito de que trata o art. 187 [da Constituicdo de
1937], e que, por outro lado, o voto plebiscitario implicitamente tolheria ao
Parlamento a liberdade de dispor em matéria constitucional (BRASIL, 1945).

Interessante notar que, mesmo suprimindo alguns casos de possivel aplicacdo do
plebiscito, a mesma Lei Constitucional n® 9 conservou em seu conteudo (Art. 174), a
possibilidade de haver um plebiscito quando os poderes Legislativo e Executivo nao
conseguissem entrar em acordo sobre algum tema de Emenda Constitucional — muito

parecido com o que € previsto na Constituicdo chilena, atualmente.

A semelhanca com a atual Constituicdo do Chile, no que se refere ao plebiscito,
vai além. Os Mecanismos de Democracia Direta no Chile foram utilizados pela Ditadura
Militar de Augusto Pinochet em, no minimo, quatro oportunidades (1978, 1980, 1988 e
1989). Apds a redemocratizacdo do pais, os legisladores constitucionais restringiram
drasticamente a possibilidade de utilizacao desses mecanismos (ALTMAN, 2010; WELP,
2008).

Possivelmente, a ideia por tras da previsao do plebiscito para sanar disputas entre
os poderes foi vista como uma forma de buscar alternativas para as inevitaveis crises e
possiveis paralisias decisorias que 0s pesquisadores afirmavam ser inerentes ao sistema
presidencialista. Com o apoio popular sobre a reforma, em caso de crise, a Ultima palavra

seria dada pelos cidad&os.

No Brasil, apesar de ap6s 1945 serem discutidos alguns projetos sobre a
implementacédo de plebiscitos e referendos na ordem constitucional, s com o plebiscito

de 1963 0 mecanismo tomou destaque novamente.

A realizacdo do plebiscito de 1963 ndo encontraria respaldo juridico, portanto,
no texto constitucional vigente, uma vez que se tratava de matéria sobre
sistema de governo. O plebiscito tornou-se possivel ap6s intensa batalha
parlamentar, iniciada logo em seguida & rentincia do presidente Janio Quadros
e a edicdlo da Emenda Constitucional n°® 4 de 1961, instituindo o
parlamentarismo (BENEVIDES, 1991, p. 119).

Com a vitéria do “ndo”, 0 presidencialismo sagrou-se vitorioso com grande

maioria dos votos. O caso do plebiscito de 1963 reflete uma “consulta plebiscitada”, ou
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como chama Altman (2010), plebiscito consultivo, no qual o que se busca é uma

aprovacao a determinada medida ou proposta. Nesse caso, segundo Benevides (1991), a
maioria dos votantes ndo compreendia a distin¢ao entre as duas formas de governo, tendo

ido votar a favor ou contra maiores poderes ao entéo presidente Jodo Goulart.

Outro instrumento de participacdo presente no Brasil é a Iniciativa Popular
Legislativa (IPL). Avritzer (2006) faz uma sinopse das iniciativas populares que, até a
data de seu texto, foram aprovadas pelo Congresso. Os trés projetos apresentados até
entdo eram o Projeto de Combate a Corrupcdo Eleitoral, com um milhdo de assinaturas,
apresentado pela CNBB; o projeto que visava mudar a Lei de Crimes Hediondos, com
1,3 milhdo de assinaturas; e o projeto sobre o Fundo Nacional de Habita¢do Popular, com

mais de trés milhdes de assinaturas.

Segundo o autor, o primeiro se tornou lei através de uma rapida tramitacdo no
Congresso. Os outros dois foram resultado de “processos mistos, envolvendo a iniciativa
popular ¢ agdo de parlamentares”. No caso do projeto modificativo da Lei de Crimes
Hediondos, houve uma participacdo macica de familias de pessoas assassinadas de forma
cruel, além da adesdo da autora de telenovelas Gléria Perez, que foi importante tanto para

coleta de assinaturas como para a tramitacdo do projeto (AVRITZER, 2006).

Comparando os mecanismos de referendo, plebiscito e a iniciativa popular de leis
no Brasil, Avritzer (2006) afirma que os dois primeiros — além de terem sido pouco
utilizados — foram convocados para dirimir conflitos internos ao Poder Legislativo.

Dentre os trés casos abordados pelo autor de iniciativa popular de leis:

Pelo menos dois expressam fortes movimentos da sociedade civil, a CNBB
e 0 Movimento Nacional de Luta pela Moradia. O terceiro movimento
expressa uma personalidade publica capaz de dar visibilidade midiatica ao
movimento. No entanto, ndo hd ddvidas de que dada a amplitude da
legislagdo, os trés mecanismos sdo pouco utilizados no nivel nacional e ainda
menos no estadual (AVRITZER, 2006, p. 41).

Em modo de conclusdo, o autor aponta que as poucas experiéncias de iniciativa
popular de leis foram prejudicadas por um procedimento pouco claro de tramitacdo no
Congresso, ja que o instituto ndo possui um tramite legislativo prioritario, confundindo-

as com as demais normas de impulso ordinario (AVRITZER, 2006).
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Sonia Fleury (2006) defende que o termo “iniciativa popular” designa, de modo

geral, diferentes maneiras de participacdo popular no efetivo exercicio dos poderes
Legislativo e Executivo. No termo, inclui o plebiscito e referendo (quando iniciados
através de manifestacdo da populagdo), conselhos gestores, orcamento participativo,

conselhos e, quando usado em termos estritos, significa a iniciativa popular legislativa.

Fleury (2006) relembra que, além do plebiscito, do referendo e da inciativa
popular, foi incluido no primeiro turno de votacao da atual Constituicdo o instituto do
veto popular, que consiste, na pratica, como um referendo revocatorio, utilizado para a
derrogacdo de leis, j& aprovadas no Congresso, por parte da populacdo. O veto popular
n&o foi aprovado em segundo turno de votacao.

A autora ainda lembra que em 2004 a OAB, com o apoio da CNBB e 0 MST
lancaram a Campanha Nacional em Defesa da Republica e da Democracia, na qual os
senadores Pedro Simon (PMDB-RS) e Eduardo Suplicy (PT-SP) lideraram propostas de
emendas & Constituigdo no sentindo de instituir a revogacdo de mandatos (Recall) para o
Executivo e para as Casas Legislativas (FLEURY,, 2006).

Ainda como parte da referida Campanha, houve a proposicdo do jurista Fabio
Konder Comparato, transformada no Projeto de Lei 4.718 de 2004, que pretendia
“resgatar o principio constitucional da soberania popular”, ao permitir que plebiscitos e
referendos fossem convocados, tanto por iniciativa popular, com 1% do eleitorado, seja

por iniciativa de um terco dos membros de uma Casa do Congresso (FLEURY, 2006).
O Processo Legislativo das Leis de Iniciativa Popular

As informacdes sobre o processo legislativo do projeto de lei analisado neste
trabalho, bem como de documentos digitalizados e os perfis biograficos dos deputados,
foram extraidas do sistema de acompanhamento no site da Camara dos Deputados, que

estdo disponiveis publicamente.

Ressalta-se que varios autores, ao trabalharem o tema das IPL no Brasil, focam a
sua andlise na construgdo do projeto, na coleta de assinaturas e na presséo feita pelas

associagles e movimentos sociais envolvidos neste processo na Camara dos Deputados,
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porém poucos analisaram o processo legislativo em si, principalmente o papel do Poder

Executivo na aprovacdo e formulacdo do contetdo destas matérias.

Nesse artigo, tentaremos suprimir essa lacuna. Utilizando como base os estudos
sobre processo decisorio e funcionamento das coalizdes, buscaremos perceber qual o
papel das instituicbes no tratamento desse input popular por exceléncia no processo

legislativo.

Além disso, pretendemos mostrar que o Poder Executivo ndo se mostra inerte ou
alijado da construcdo do contetdo e da votacdo das IPL. Levando em conta uma aparente
auséncia de participacdo do Executivo na aprovacdo de matérias oriundas da iniciativa
popular, pesquisadores deixam de perceber a interseccdo entre o conteldo da Lei de
Iniciativa Popular e a agenda do Poder Executivo. Tal congruéncia (similaridade entre a
agenda governamental e o conteldo da proposta popular) se mostra fundamental para a
aprovagdo das politicas publicas encaminhadas ao Congresso através do instituto da
iniciativa popular, ja que o Executivo possui 0s subsidios institucionais necessarios para

efetivar a aprovacdo da matéria.
Regras internas da Camara dos Deputados e a distribui¢ao de poderes

As regras internas da Camara dos Deputados, definidas no Regimento Interno
desta casa legislativa, garantem aos lideres dos partidos ocupantes da Mesa Diretora e do
Colégio dos Lideres um papel basilar para a conducdo do processo legislativo e para a

ocupacdo das cadeiras nas Comissdes (LIMONGI, 2010).

Santos (2002) fazendo uma comparacdo do periodo democratico atual e do
periodo democrético de 1946 até o golpe militar de 1964, aponta que o periodo atual
possui trés instituicbes fundamentais para organizar o processo decisorio, desconhecidas
no periodo anterior: 0 Colégio de Lideres, limitacGes para a apresentacdo de emendas em

plenério de legisladores individuais e 0 encaminhamento de votos pelos lideres.

Segundo o Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD), o Colégio de
Lideres é formado pelos Lideres da Maioria, da Minoria, dos Partidos, dos Blocos

Parlamentares e do Governo, sendo que os Lideres de Partidos que participem de Bloco
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Parlamentar e o Lider do Governo terdo direito a voz no Colégio de Lideres, mas ndo ao

voto.

O RICD (BRASIL, 1989) elenca uma série de atribuicdes ao Colégio de Lideres,
dentre eles: ser ouvido na decisdo da Mesa da Camara que fixa o niUmero de membros
efetivos das Comissdes Permanentes; participar de reunides com os presidentes das
ComissBes Permanentes para exame e assentamento de providéncias relativas a eficiéncia
do trabalho; convocar sessdo extraordinaria, com duracdo de quatro horas, destinada
exclusivamente a discussao e votacao das matérias constantes da Ordem do Dia, além de
poder prorrogar por uma hora a sessdo solicitada; prorrogar o tempo destinado a discusséo
da Ordem do Dia; convocar a sessdo secreta na Camara dos Deputados, e, por ultimo,
talvez o mais importante para organizacdo do processo legislativo, o RICD afirma que a
matéria que tenha preferéncia solicitada pelo Colégio de Lideres sera apreciada logo apds

as proposicoes em regime especial.

Santos (2002) afirma que ndo existia, no periodo democratico de 1946-64,
nenhum instrumento parecido com o Colégio de Lideres, o que denota pouca influéncia

dos lideres partidarios nas vota¢des da Camara. Segundo o autor:

O Colégio de Lideres foi criado em 1989 como organismo auxiliar da Mesa
Diretora da Camara para assuntos relacionados ao calendério de votacfes da
Casa. Ele tem importancia decisiva nos pedidos de urgéncia para a votagdo de
projetos especificos, o que significa que as proposi¢des devem ser votadas no
prazo de 45 dias. O pedido de urgéncia é encaminhado & Mesa pelo Colégio de
Lideres, e a assinatura de cada lider € ponderada pelo tamanho da bancada sob
seu comando. Em seguida, o pedido é enviado ao plenario da Camara para ser
votado, o que pode ser feito por manifestacdo simbdlica (SANTOS, 2002, p.
243).

O segundo ponto levantado pelo autor, como importante para a organizacdo do
processo decisério na Camara, € a proibicdo de emendas em plenério por legisladores
individuais. De acordo com as atuais normas internas da Camara, quando um projeto é
submetido a votacdo em regime de urgéncia, os deputados ndo podem oferecer emendas
em plenario, salvo se essas emendas contarem com a assinatura de pelo menos um décimo

da Camara ou dos lideres cujas bancadas representam esse nimero (SANTOS, 2009).

Lembramos, também, que além dos casos de projetos em regime de urgéncia, a
possibilidade de emenda a projetos por parte de deputados individuais em plenario foi
limitada pelo RICD ao primeiro turno de votagdo da matéria. Segundo o artigo 120 do
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referido Regimento, qualquer Deputado ou Comissao sé podera propor emendas durante

a discussdo em apreciacdo preliminar no turno Unico ou primeiro turno. Durante a
discussdo em segundo turno, as emendas de Plenario s poderdo ser apresentadas por
Comissdo, se aprovada pela maioria absoluta de seus membros ou quando forem

subscritas por um décimo dos membros da Casa, ou Lideres que representem este numero.

Por dltimo, segundo Santos (2002), no periodo pré-64, a pratica de
encaminhamento de voto pelos lideres era desconhecida. O encaminhamento de votos
pela lideranca esta inscrita no artigo 192 do RICD, e prevé a possibilidade de cada Lider
manifestar-se, apds anunciada a votacdo de determinada matéria, para orientar sua
bancada, ou indicar deputado para fazé-lo em nome da Lideranga, pelo tempo ndo

excedente a um minuto.

Para o autor, a mudanca no papel das liderancas politicas do antigo periodo
democrético (1946-64) para o atual se da pelo fato de os partidos politicos serem mais

relevantes para os parlamentares em suas negocia¢des com o poder Executivo.

Organizados em partidos minimamente disciplinados, eles protegem-se da
acdo monopolica do presidente. 1sso, por sua vez, garante o fluxo de projetos
no plenério da Cémara e, em compensacdo, os legisladores recebem do
Executivo beneficios de patronagem a ser distribuidos em seus redutos
eleitorais. Nesse sentido, a adesdo as proposi¢des politicas do partido é um
bem publico para a bancada como um todo, e esse beneficio somente pode ser
alcancado se os parlamentares delegam aos lideres uma parte consideravel de
seu controle sobre a pauta legislativa com a finalidade de remover os
problemas de coordenacdo (SANTOS, 2002, p. 244).

Nesse contexto, com base em pesquisas empiricas sobre o comportamento das
liderancas nos processos decisorios, Santos (2002) defende que, a partir da Constituicao
de 1988, o éxito do governo passou a depender de uma coalizdo estruturada de forma
consistente. A presidéncia negocia com os partidos e ndo com parlamentares individuais
ou facgdes partidarias. A ideia de aliancas ad hoc, formadas para votacdo de matérias
especificas, que dependiam de uma distribuicdo marginal de patronagem, foi modificada
por coalizbes governamentais que detétm um certo grau de disciplina, dando

previsibilidade ao sistema.

Os Lideres partidarios também tém uma forte influéncia no nuimero e na

composi¢do das comissfes. O RICD afirma que o nimero de membros efetivos das
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Comissfes Permanentes serd fixado por ato da Mesa, ouvido o Colégio de Lideres, no

inicio dos trabalhos de cada legislatura. Além disso, apds ser definida a representacéo
numérica dos Partidos e Blocos Parlamentares nas Comissfes, os Lideres possuem o
dever de comunicar a Presidéncia, no prazo de 5 (cinco) sessdes, 0s nomes dos membros

das respectivas bancadas que as integrardo, seja como titulares ou como suplentes.

Para Santos (2002), o principal fator que é utilizado para a escolha de membros
para ocupar a comissdo é a especializacdo prévia na matéria em que a comisséo trabalha.
Para o autor, a maneira mais segura de se aferir o grau de especializacdo prévia de um
parlamentar em determinada matéria é a sua experiéncia profissional. Somado a isso,
“quando ndo ha na bancada profissionais bem informados nos temas relacionados com a
atividade da comissdo, os lideres vdo procurar proxies em experiéncias profissionais
prévias” (SANTOS, 2002, p. 251). As comissdes serviriam para trazer conhecimento
especializado ao processo legislativo, considerando que os ocupantes das suas cadeiras
teriam certo conhecimento sobre as matérias discutidas e deliberadas.

Nesse contexto de alta rotatividade dos deputados nas comissdes, o Poder
Executivo, através dos lideres de partidos ou da coalizdo que apoia 0 governo, possui um
alto poder sobre as comissdes, podendo interferir na substituicdo dos seus membros,
colocando um namero estratégico de membros aliados, em caso de ameaca de derrota em
uma votacdo importante para sua agenda (PEREIRA; MUELLER, 2000).

Para estes autores, os Lideres possuem a prerrogativa de

nomear, assim como substituir, a qualquer momento, os membros das
comissBes (art.10). Nao h& restricbes quanto ao tempo de permanéncia dos
deputados nas comissdes. Aparentemente, existe uma auto sele¢do por parte
dos deputados, porém, hé evidéncias de que lideres dos partidos interferem
significativamente no processo de nomeagdo dos integrantes da comissao.
(PEREIRA; MUELLER, 2000, p. 48-49)

Outro ponto que interfere diretamente no andamento das propostas nas comissdes
é o pedido de urgéncia. Ele pode ser requerido, conforme Art. 154 do RICD, tanto por
um terco dos membros da Camara, ou lideres que representem esse nimero, como por
dois tergos dos membros de uma Comissdo ou da Mesa Diretora, limitando assim agdes
individuais de deputados que ndo estdo organizados ou que ndo se adequem a

racionalidade da centralizagc&o do processo (SANTOS, 2006).
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Pereira e Mueller (2000) defendem a ideia de que o poder das comissdes no

Congresso brasileiro tem uma base institucional muito fraca. Apesar do poder
terminativo, que possibilita a comissdo aprovar uma proposta diretamente, sem que esta
seja discutida no plenério, o pedido de urgéncia, na pratica, impossibilita a utilizacéo do
poder terminativo por parte da Comissao.

Utilizando do poder de urgéncia, o Executivo ou o Colégio de Lideres forca a
saida da proposta em debate na Comissao e a transfere para o Plenario da casa legislativa.
Prova desta ideia, segundo os autores citados acima, € de que das 805 propostas aprovadas
entre 1985 e 1998, as comissOes fizeram uso do seu poder terminativo em apenas 106
(13,16%), e somente 71 propostas (8,81%) foram aprovadas nas comissdes sem nenhuma
emenda do Plenario (PEREIRA; MUELLER, 2000).

A mesma ideia é defendia por Santos (2006). Para o autor sdo os lideres que, na
prética, controlam o fluxo de trabalhos no Legislativo. Através deles, as matérias sdo
direcionadas ao plenéario, que passa a ser o principal local de decisdo, rebaixando as

comissdes a um locus de poder secundario e descentralizado. Para o autor,

As comissdes e o plenério sdo esvaziados como instancias decisérias na
medida em que as discursfes substantivas sdo deliberadas no Colégio de
Lideres. A participacio dos parlamentares é, entdo, restrita & fase final do
processo, quando a lei é submetida & votagdo. A centralizacdo deciséria no
Colégio de Lideres favorece o Executivo ao diminuir incertezas proprias de
um processo de negociagdo descentralizado” (SANTOS, 2006, p. 232).

Porém, esta visdo sobre o Colégio de Lideres ndo é unanime. O RICD prevé, em
seu artigo 20, paragrafo 2°, que sempre que for possivel, as “delibera¢cdes do Colégio de
Lideres serdo tomadas mediante consenso entre seus integrantes; quando isto nao for
possivel, prevalecera o critério da maioria absoluta, ponderados os votos dos Lideres em
fungdo da expressdo numérica de cada bancada” (BRASIL, 1989). Apesar do importante
papel do Colégio de Lideres estipulado pela norma interna da Camara dos Deputados,
além do que foi apontado pela literatura anteriormente, Cintra e Lacombe (2015) apontam

que neste Colegiado, historicamente, ndo se segue as instrugdes regimentais.

Um exemplo disso, segundo os autores, foi 0o que ocorreu na votacdo da Lei
Complementar n° 135, de 2010, conhecida como Lei da Ficha Limpa. Sem acordo entre
os lideres para a aprovagdo da matéria, o entdo presidente da Camara Michel Temer

(PMDB-SP), decidiu colocar o projeto em pauta, com a deliberacdo de que, caso algum
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Lider ndo concordasse com a votacdo do projeto, poderia apresentar requerimento de

retirada de pauta em plenario. Apesar de apresentados o0s requerimentos pelos lideres de

alguns partidos, estes foram rejeitados em plenario, restando a aprovacao da matéria.

Analisando esta prerrogativa, Rocha e Barbosa (2008) demonstram que a
utilizacdo do pedido de urgéncia é muito mais frequente em projetos de leis iniciados pelo
poder Executivo, e que a maioria dos pedidos é feita pelo préprio Congresso. Assim,
observam os autores, 0s proprios parlamentares criam obstaculos para o trabalho nas

comissdes, impedindo-as de analisar de forma mais aprofundada os projetos de lei.

O sistema de comissdes brasileiro é gerido por regras do processo decisorio que
acabam centralizando e reservando poderes nas méos das liderangas partidarias, entre
esses poderes, os de designar membros para ocupar as comissdes. Para Rocha e Barbosa
(2008), ndo é possivel estabelecer uma ldgica inequivoca sobre o funcionamento das
comissdes, poréem, pode-se identificar fatores que contribuem para sua participagdo ativa

no processo decisorio, e fatores que limitam o seu adequado funcionamento:

Entre as primeiras, assinalam-se: 0s poderes de iniciativa legislativa e emenda,
a possibilidade de apreciar conclusivamente matérias, de peticionar a
autoridades publicas e os mecanismos de interlocugdo com a sociedade. Ja
entre as segundas, destacam-se: 0 tamanho das comissGes (entre 25 e 51
participantes), a auséncia de regras que incentivem a permanéncia do
legislador na comissdo e que impecam a alta rotatividade dos mesmos, e a
prerrogativa do Presidente e das liderancas partidarias de pedir urgéncia na
tramitacdo das leis (ROCHA; BARBOSA, 2008, p. 101).

Porém, Freitas (2016) possui outra visdo sobre o tema. Segundo a autora, 0
argumento de que as ComissBes sdo fracas e com pouca importancia advém de uma
comparacao com o sistema de comiss@es norte-americano. Neste pais, para o projeto ser
votado em plenério, necessariamente, deve haver uma deliberacdo da comissdo que o

analisa, ndo havendo outro meio dele ser retirado desta.

A autora mostra que é equivocado ignorar a importancia das comissdes por,
basicamente, dois motivos. O primeiro diz respeito ao pedido de urgéncia: de todos 0s
Projetos de Lei e Projetos de Lei Complementar que foram aprovados no Congresso de
1988 a 2010, em regime de urgéncia, 45% deles foram votados em plenario com parecer
do relator do projeto na Comissao. Ou seja, houve deliberacéo dentro da comisséo, apesar

do pedido de urgéncia.
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Além disso, 22% dos projetos que foram aprovados no periodo com pedido de

urgéncia, ja haviam passado por todo o rito interno do processo ordinario, antes mesmo
da urgéncia ser solicitada. O requerimento de urgéncia, nesses casos, ndo possuiu o
conddo de evitar oposi¢cdes de legisladores. Assim, “a urgéncia nao constitui aqui um
poder para oprimir ou inibir a agdo dos parlamentares, antes disso, € um poder de agenda,

utilizado para por em pauta um projeto” (FREITAS, 2016, p. 78).

Para a autora, o pedido de urgéncia ndo é utilizado como arma de evitar uma
comissdo oposicionista ou minar o poder de congressistas oportunistas; nesse contexto, o
pedido de urgéncia se encaixa como um instrumento que é utilizado para levar o projeto
a ordem do dia — geralmente abarrotada de projetos. Caso a urgéncia ndo seja solicitada,
0 projeto deve aguardar em uma fila para votacdo em plenario, onde as Medidas
Provisdrias e os Projetos de Lei com urgéncia constitucional possuem prioridades
(FREITAS, 2016).

Lei 8.930/94 — A modificacédo na lei de crimes hediondos

A Lei n° 8.930 (BRASIL, 1994), que alterou a lei de crimes hediondos, ficou
conhecida pelo nome “Projeto de Iniciativa Popular Gloria Perez”, em homenagem a
autora de telenovelas da Rede Globo, que foi a principal patrocinadora do projeto. Gléria
Perez iniciou a campanha de coleta de assinaturas no ano de 1992, apds a morte de sua
filha Daniella Perez, brutalmente assassinada pelo ator com gquem contracenava em uma

novela de grande publico a época.

O projeto de lei 4.146 de 1993, pretendia alterar redacéo do Artigo 1° da Lei n°
8.072/1990, incluindo o crime de homicidio qualificado no rol dos crimes considerados
hediondos. A redacgéo final do projeto acabou por incluir os seguintes crimes no referido
rol: homicidio, quando praticado em atividade tipica de grupo de exterminio, ainda que
cometido por um sé agente, e homicidio qualificado; latrocinio; extorsdo qualificada pela
morte; extorsdo mediante sequestro e na forma qualificada; epidemia com resultado

morte; e genocidio.

Porém, durante a conferéncia acerca do cumprimento dos procedimentos legais,
verificou-se que o projeto possuia vicios formais relacionados a coleta das assinaturas, o

que impediu que este fosse apresentado como projeto de lei de iniciativa popular. Com
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esta impossibilidade, o projeto foi “adotado” pela Presidéncia da Republica e

encaminhado para Camara dos Deputados (MELCHIORI, 2011).

O referido projeto de lei, primeiramente, foi encaminhado pelo Poder Executivo
ante a apresentacdo pelo entdo Ministro da Justica, Mauricio Corréa, da proposta de
Indicagdo Legislativa encaminhada pelo Conselho Estadual da Crianga e do Adolescente
do Estado do Rio de Janeiro no dia 25 de agosto de 1993, visando incluir os esquadrdes

da morte no rol de crimes hediondos.

Com essa proposta, os autores fazem referéncia direta a Chacina da Candelaria,
onde, no dia 23 de julho de 1993, oito jovens, incluindo seis criancas e adolescentes,
foram assassinados, proximo a igreja da Candeléria no Rio de Janeiro, por um grupo de

exterminio formado, majoritariamente, por policiais militares.

A redacdo original do projeto, vinda através do Poder Executivo, previa a
modificagdo do Artigo 1° da lei de Crimes Hediondos (BRASIL, 1990), a fim de incluir
nesse rol o crime de homicidio, quando praticado em atividade tipica de grupo de

exterminio, ainda que cometido por um so6 agente.

A essa proposicdo, foi anexada pelo Presidente da Camara dos Deputados,
Deputado Inocéncio de Oliveira (PFL-PE), através do Oficio SGM n° 940 de 14 de
outubro de 1993, o projeto oriundo da participacdo popular, subscrito por mais de um

milhdo e trezentas mil assinaturas.

Neste oficio, o Presidente da Camara relata que, em audiéncia realizada no dia 5
de outubro, recebeu das maos de comissao integrada por advogados, artistas e maes cujas
familias se tornaram vitimas da violéncia, um projeto de lei que visava alterar o artigo
primeiro da lei de crimes hediondos, a fim de que nele constasse e fosse inserido como

crime hediondo, o “homicidio qualificado”.

E considerado qualificado, de acordo com o Cddigo Penal Brasileiro — Art. 121, §
2° —todo homicidio praticado:

I - mediante paga ou promessa de recompensa, ou por outro motivo torpe; Il -
por motivo fitil; 111 - com emprego de veneno, fogo, explosivo, asfixia, tortura
ou outro meio insidioso ou cruel, ou de que possa resultar perigo comum; 1V -
a traicdo, de emboscada, ou mediante dissimulagdo ou outro recurso que
dificulte ou torne impossivel a defesa do ofendido; V- para assegurar a
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execucdo, a ocultacdo, a impunidade ou vantagem de outro crime (BRASIL,
1940).

O Projeto de lei 4.146 de 1993, que originou a supracitada modificacéo legislativa,
teve uma rapida tramitacdo na cdmara dos deputados. Desde sua apresentacdo no Plenério

daquela Casa Legislativa até a sua aprovacéo final, passaram-se apenas 11 meses.

Ap0s o recebimento do projeto, a Presidéncia da Camara encaminhou a proposta
legislativa, acompanhada pelas assinaturas que a subsidiavam, para a Comissédo de
Constituicdo e Justica da Camara dos Deputados.

Ao ser enviado a Comissao de Constituicdo e Justica e Redacdo, coube a relatoria
do projeto ao entdo deputado Jose Luiz Clerot (PMDB-PB). O Relator considerou em seu
voto, que a proposicdo proveniente do Poder Executivo, apresentava uma redagao
insuficiente, ja& que considerava como hediondo o homicidio quando cometido em
atividade tipica de grupo de exterminio, ainda que praticado por um s6 agente. No seu
voto, o relator afirmou ser impossivel um grupo ser formado por uma sé pessoa,
considerando a proposta advinda da manifestacdo popular e encaminhada pelo Oficio
SGM n° 940 de 14 de outubro de 1993, bastante superior.

Sendo assim, o referido Relator do Projeto na Comissdo de Constituicao e Justica,
no dia 15 de marco, optou por propor uma emenda ao projeto enviado pelo Executivo,
estabelecendo a alterag@o da lei de crimes hediondos no seguinte sentido: “homicidio
qualificado, consumado ou tentado, quando praticado em atividades tipicas de grupo de
exterminio, ainda que cometido por um sé agente” (PORTAL DA CAMARA DOS
DEPUTADOS).

Porém, ao apresentar o voto no plenario da Comissdo, o0 mesmo foi criticado pelos
deputados Jose Abrdo (PSDB-SP), Luiz Maximo (PSDB-SP), Ibrahim Abi-Ackel (PDS-
MG) e Edmundo Galdino (PSDB-TO), que reformularam o parecer do Relator e
aprovaram na Comissdo de Constitui¢do e Justica, em 23 de marco de 1994, o Projeto de
lei do Poder Executivo n°® 4.146 de 1993, acrescentando, a feito de emenda, a expressao

“e homicidio qualificado, consumado ou tentado”, in fine.

Com isso, a Comissdo de Constituicdo e Justica da Camara dos Deputados fundiu,

integralmente, as duas proposicoes de alteracéo da lei de crimes hediondos. Ou seja, tanto
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0 projeto de origem do Poder Executivo quanto o de origem da iniciativa popular, anexado

pelo Presidente da Camara, foram contemplados no texto final da Comissao.
A CCJ da Camara dos Deputados contava com 45 membros,! divididos em 15

partidos, como mostra o gréfico:

Grafico 1: Composic¢ao partidaria da Comissao de Constituicao e Justica no caso da “Lei
de Crimes Hediondos”
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Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados disponiveis no banco de dados da Camara dos
Deputados (Portal da Camara dos Deputados)

1 José Thomaz Nono — PFL/AL (Presidente da Comissdo); lbrahin Abi — PDS/MG; Jose Dutra —
PMDB/AM; Vilmar Rocha — PFL/GO; Carlos Kayath — PTB/PA; Joao Natal - PMDB/GO; José Clerot —
PMDB/PA; Maurici Mariano — PRN/SP; Mendes Ribeiro — PMDB/RS; Fernando Diniz — PMDB/MG;
Gilvan Borges — PMDB/AP; Joao Henrique — PMDB/PI (vice-lider do seu partido na CD); Délio Braz —
PMDB/GO; Mauricio Calixto — PTB/RO; Antbnio Geraldo — PRN/PE; Gerson Peres — PPR/PA (lider do
PPR de 1993-1994); José Burnett — PRN/MA; José Eymael — PPR/SP; Osvaldo Melo — PDS/PA; Prisco
Viana — PMDB/BA; Vasco Furlan — PDS/SC: Edmundo Galdino — PSDB/TO; José Abrdo — PSDB/SP;
Luiz Maximo — PSDB/SP; Moroni Torgan — PDC/CE; Paulo Silva — PSDB/PI; Benedito Domingos —
PP/DF (primeiro vice-lider do seu partido, em 1994); Carlos Scapelini — PP/PR; Edison Fidelis — PTB/RO;
Luiz Carlos Hauly — PP/PR (vice-lider do seu partido em 1994, e vice-lider do Governo, em 1994); Benedito
de Figueiredo — PDT/SE (vice-lider do PDT, de 1993-1994); Beth Azize — PDT/AM (primeiro vice-lider
do PDT, 1994); Neiva Moreira — PDT/MA; Wilson Muller — PDT/RS (vice-lider do seu partido); Edésio
Passos — PT/PR; Helvécio Castello — PL/ES; José Dirceu — PT/SP; Pedro Tonelli — PT/PR; Ervin Bonkoski
— PTB/PR; Oscar Travassos — PDS/MT; Ricardo Corréa — PL/MT; Irani Barbosa — PSD/MG; Roberto
Franca — PSB/PE; Sérgio Miranda — PCdoB/MG (vice-lider do PCdoB, em 1994); Euclydes Mello —
PRN/SP.
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Segundo Figueiredo, Rosa e Rodrigues (2012), a coalizdo governamental, na data

da tramitacao do projeto em analise, contava com os partidos: PFL, PMDB, PSDB e PP.
Juntos, esses partidos possuiam, além da presidéncia da Comissdo e a Relatoria do
projeto, quase 40% das cadeiras da CCJ, o que Ihes dava margem para, em negociagao

com partidos de centro, aprovar as matérias de interesse do governo na Comiss&o.

Para fins de comparacéo, os partidos que ndo faziam parte da coalizdo de Itamar
Franco seriam o PT e o PDT. Mesmo se contabilizassemos o0 PCdoB como integrante de
um polo oposicionista dentro da CCJ, esses partidos somariam 17,76% das cadeiras.
Porém, na votacdo do projeto, e com base nos documentos sobre sua tramitacdo na CCJ
da Camara (PORTAL DA CAMARA DOS DEPUTADOS), esses trés partidos ndo

tentaram obstrui-lo, nem modificar o seu contetdo.

Como dito anteriormente, o0 PSDB teve um papel importante na discussdo do
contetdo do relatério e da emenda substitutiva proposta pela Comissao. Foi através da
atuacdo de 3 dos seus 4 deputados, que o parecer do relator foi reformulado, e o acordo

sobre a redacao final do projeto foi feita.

O projeto foi discutido em turno Unico no plenario, no dia 24 de mar¢o de 1994.
Apo6s um longo debate, o presidente da Camara dos Deputados, deputado Inocéncio
Oliveira (PFL-PE), com base em solicitacdes feitas pelos Lideres, abriu um prazo de um
dia para a propositura de emendas ao projeto, e 0 enviou para a Comissdo de Constitui¢do

e Justica.

O projeto foi alvo de duas emendas. A primeira, tratou-se de uma Emenda
Supressiva impetrada pelo deputado Nelson Trad (Lider do PTB), que visava retirar do
texto aprovado pela CCJR, a caracterizacdo dos crimes de homicidio qualificado (tanto
na sua forma tentada como na consumada) como hediondos, restringindo-o assim as

modificagOes feitas na Comisséo.

Na justificativa da Emenda Supressiva, o referido deputado afirma que o cerne do
problema da criminalidade é de ordem social e ndo punitivista. Para isso, ele defendeu a
distribuicdo de renda e oportunidade para que a populacdo mais carente, que sofre as

mazelas do sistema criminal, possa escapar de um ciclo de criminalidade.

174


about:blank

AMANAJAS, Arley F. Lei de iniciativa popular 8.930/94 — a modificacdo na lei de crimes hediondos: um estudo
sobre o processo legislativo. Caos — Revista Eletronica de Ciéncias Sociais, Jodo Pessoa, n. 23, p. 157 - 180,

jul./dez. 2019. Disponivel em: https://periodicos.ufpb.br/ojs2/index.php/caos/index.
DOSSIE

Caso a emenda supressiva do deputado viesse a ser acolhida, na prética,

significaria a ndo aceitacdo do projeto oriundo da iniciativa popular, ja que este versava

justamente sobre a majoracao da punicéo e a previsao destes delitos como hediondos.

A segunda Emenda consistia em adicionar casos ao rol de crimes hediondos. A
proposta foi apresentada pela deputada Regina Gordilho (PRONA-RJ), visando
acrescentar ao projeto os crimes praticados por ministros de Estado, governadores,
senadores, deputados, prefeitos e vereadores que cometessem as seguintes infragdes:
desvio de verbas, omissdes quanto a roubos em reparticdes, permissdes de espancamento

e violéncia em favelas, e que contribuissem para o exterminio da populacéo indigena.

Em sua justificativa, a deputada pleiteia o acréscimo desses crimes para que as
autoridades constituidas possam ser responsabilizadas, tanto civil como criminalmente
pelos atos praticados em suas gestdes, combatendo o sentimento de impunidade que paira

sobre elas.

Remetido novamente para a Comissdo de Constitui¢do e Justica e Redacéo, a fim
de prosseguir com as andlises e se manifestar sobre as proposicdes, as duas foram

rejeitadas por unanimidade na votagcdo da Comisséo.

De acordo com o voto do relator José Luiz Clerot (PMDB/PB) e, posteriormente,

sancionado unanimemente pela Comisséo, a primeira emenda foi rejeitada por

suprimir do projeto aspecto que dele ainda ndo faz parte, ou seja, retirar do rol
dos crimes hediondos o homicidio qualificado que, até agora, é objeto de
emenda adotada por esta Comissdo a ser apreciada pelo Plendrio da Casa.
Alias, diga-se, por oportuno, que o caminho a ser seguido pelos que querem
evitar a inclusdo do homicidio qualificado no rol dos crimes hediondos, sera
votar em Plenério pela rejeicdo da emenda ja adotada por esta Comissdo
(PORTAL DA CAMARA DOS DEPUTADOS).

Para esclarecer o caso, lembramos que o projeto em votagdo na Camara dos
Deputados foi originario do Poder Executivo, sendo que o projeto de lei originario da
participacdo popular (que previa o enquadramento do homicidio qualificado no rol de
crimes hediondos) foi apensado ao do Executivo, tendo sido seus contetdos fundidos pela

emenda substitutiva aprovada na CCJ.

Ja a segunda emenda, apresentada pela deputada Regina Gordilho do PRONA/RJ,

foi rejeitada com a justificativa de ndo possuir a técnica legislativa correta para a insercao
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das condutas proposta pela deputada na lei de crimes hediondos. Segundo o voto do

Relator, “adotar a sugestdo da deputada abre caminho para inserir na lei de crimes
hediondos todas as figuras tipicas descritas pela lei penal” (PORTAL DA CAMARA
DOS DEPUTADOS).Em seu retorno ao Plenario da Camara dos Deputados, as emendas
propostas anteriormente foram votadas pelo processo simbolico, no qual o presidente
anuncia a votacdo da matéria e convida que os deputados a favor permanegcam sentados,

dando o resultado da votacdo em seguida.

Os presentes votantes acolheram a emenda feita na CCJR, incluindo os crimes de
homicidio qualificado no rol de crimes hediondos. Sendo assim, restou prejudicada a
primeira emenda feita no plenario da Camara pelo deputado Nelson Trad (PTB).

Posta em votacdo a segunda emenda, proposta pela Deputada Regina Gordilho,
os Lideres do PMDB, Germano Rigoto (PPR), Arnaldo Farias de Sa (PT) e Jose Fortunatti
(PT), indicaram que seus partidos eram contrarios a aprovacdo da emenda. Ao final, ela
foi rejeitada.

Quadro 1 - Sintese de tramitacdo da “Lei de Crimes Hediondos”

Partido e 6rgéo dos “adotantes” Executivo (PMDB)

Parecer em Comissoes CCJR

Relator PMDB

Parecer do relator Favoravel com Emendas

Emendas de Comisséo PSDB e PDS

Resultado na Comissao Aprovado com Emenda

Emendas de Plenario PTB (supressiva) — Rejeitada
PRONA (aditiva) — Rejeitada

Obstrugéo da Oposicéo Né&o

Resultado da Tramitagdo Aprovado Projeto com Emenda da CCJR

Tipo de Votacédo Simbdlica

Requerimento de Urgéncia Né&o

Tempo de Tramitagédo 11 meses

Fonte: Elaboragdo do autor com base nos dados disponibilizados no Portal da Camara dos
Deputados

O quadro 1 sintetiza os principais pontos encontrados durante a analise do

processo legislativo, do primeiro projeto de iniciativa popular aprovado no Brasil.
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Podemos visualizar o papel do Poder Executivo e a sua coligagdo, como importantes para

a aprovacao da matéria, mantendo a relatoria na Comisséo de Constituicdo e Justica da

Camara, bem como rejeitando as propostas de emenda apresentadas em plenario.

Por fim, é necessario dar énfase ao tempo de duracéo da tramitacdo deste projeto
no Congresso. O projeto, desde a sua proposta até o a votacdo e aprovacao final, ficou
tramitando na Camara dos Deputados por apenas onze meses, 0 que denota um interesse
da Mesa Diretora e dos Lideres partidarios em dar uma resposta célere a demanda da
populacdo. Uma pressdo externa, vinda de um contexto de chacinas e crimes de grande
repercussdo midiatica, juntamente com uma coalizdo coordenada e sem grandes
empecilhos da oposicéo, fizeram com que o projeto tivesse uma tramitacéo razoavelmente

rapida.
Considerac0es Finais

A votacdo da redacdo final do projeto, que seguiu o processo simbdlico, teve como
resultado a aprovacéo integral do contetido decidido dentro da CCJR. A participacdo de
partidos da oposicdo, como o PT, ndo so6 foi no sentido de ndo obstruir, mas no sentido
de apoiar o texto original definido na Comissao. Da leitura em plenario da matéria (07 de
outubro de 1993) até a sua votacao final em setembro de 1994, o tramite total do projeto

durou onze meses.

A andlise deste caso especifico demonstra que, para a aprovacao da Lei 8.930/94,
o0 locus principal de deciséo sobre o contetdo aprovado foi a Comissdo de Constituicdo e
Justica da Camara. Foi la que seu conteudo foi estabelecido, e a atuagdo dos partidos em
plendrio demonstra sintonia com a unanimidade presente na votacdo dos pareceres

emitidos pela Comissao e seus partidos integrantes.

Ap0s a aprovacdo do trabalho do relator pela Comissao, este passou a servir de
base para todas as decisdes em plenario. Depois de votado na Comissdo de Constituicdo
e Justica, o Plenario da Camara nada acrescentou ao conteudo do projeto. Foi nessa

comissédo que a redacdo foi discutida e (re)formulada.

O papel do Poder Executivo também nédo pode ser deixado de lado na analise desse

projeto. Ao ser anexado aos projetos de lei do Poder Executivo, ou ter um patrocinio
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direto, o projeto de lei de iniciativa popular ja entrava com um tratamento diferenciado,

dispensando a analise em algumas comissdes e agilizando o seu tramite. O contetdo final
da lei votada foi o resultado da unido do projeto original enviado pelo Governo e da
propositura popular, resultando em uma juncgéo de preferéncias institucionais e populares

para o contetdo da lei.

Por fim, podemos perceber que as Unicas duas emendas propostas em plenario,
vieram de membros de partidos que ndo integravam a coalizacdo governamental. 1sso nos
leva a pensar que a logica apontada pelos autores citados anteriormente, se faz presente

quando o assunto analisado é as leis de iniciativa popular.

Pod