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RESUMO

Este trabalho busca investigar se a coalizdo governista buscou exercer controle sobre a
agenda da Comissédo de Agricultura e Reforma Agraria (CRA) do Senado Federal. Nota-
se que as comisses vém assumindo um papel de protagonismo no processo legislativo,
principalmente a partir dos anos 2000, inclusive tomando decisdes sem a participagio do
plenario. Opta-se por realizar um estudo de uma comissdo permanente do Senado pois
percebe-se que grande parte dos estudos sd@o mais direcionados para a Camara do
Deputados, deixando o Senado em segundo plano. Escolheu-se a CRA pela relevancia de
sua tematica, haja vista que trata de assuntos relacionados com o setor do agronegaocio,
legalizacdo de terras, ou ainda planos econdmicos de créditos para o pequeno agricultor,
por exemplo. As informacdes tais como o perfil sociopolitico dos membros titulares e a
producdo legislativa, foram coletadas a partir dos Relatorios Anuais da Presidéncia do
Senado (RAP), dos relatérios das reunides deliberativas da CRA, e da secdo biogréfica
autodeclaradas, todas essas informacgdes disponiveis no site do Senado Federal.
Informacdes sobre formacéo de coalizdo foram coletadas a partir do Centro Brasileiro de
Andlise e Planejamento (CEBRAP). O recorte temporal reside desde 2005, inicio de
funcionamento da CRA, e 2018, englobando trés legislaturas completas.

Palavras-chave: Coalizdo, Comissdes Permanentes, CRA, Senado, Estudos

Legislativos.



ABSTRACT

This work seeks to investigate whether the governing coalition sought to exercise control
over the agenda of the Committee of Agriculture and Agrarian Reform (CRA) of the
Federal Senate. It is noted that the committees have been assuming a leading role in the
legislative process, especially since the 2000s, even taking decisions without the
participation of the plenary. It was decided to carry out a study of a permanent committee
of the Senate, since it is perceived that most of the studies are more directed to the
Chamber of Deputies, leaving the Senate in the background. And the CRA was chosen
due to the lineage of its theme, given that it deals with matters related to the agribusiness
sector, land legalization, or psychological credit plans for small farmers, for example.
Information such as the sociopolitical profile of the titular members and the legislative
production, were collected from the Annual Reports of the Presidency of the Senate
(RAP), the reports of the deliberative meetings of the CRA, and the self-declared
biographical section, all this information available on the website of the Federal Senate.
Information on coalition formation was collected from the Brazilian Center for Analysis
and Planning (CEBRAP). The time frame resides from 2005, the beginning of the CRA's

operation, and 2018, encompassing three complete legislatures.

Keywords: Coalition, Standing Committee, CRA, Senate, Legislative Studies



LISTA DE FIGURAS

Gréfico 1. Média, mediana e os outliers do tempo de permanéncia por partido dos

membros titulares da CRA 2005/18 do Senado Federal...........ccoovvviiiiniiinenieiiens 79
Gréfico 2. Distribuicdo da coalizdo versus a ndo-coalizdo dos propositores na CRA do
LT o o = To T o I ) TR USSR SRSN 94
Gréafico 3. Distribuicdo da coalizdo versus a ndo-coalizdo dos relatores que atuaram na
CRA do Senado Federal (20). ......coviieieeieiie it se st sbe e sre e 95
Gréfico 4. Quantidade absoluta da relatoria de projetos assumido pelos senadores na CRA
d0 SeNado FEAEral. ........cccooiiiiiiiiiee s 102
Gréfico 5. Distribuicdo partidaria de relatores e propositores pertencentes a coalizdo dos
projetos na CRA do Senado Federal (90). ......cccoovevieieeiieie e 105

Gréfico 6. Frequéncia da entrada em pauta dos projetos na CRA do Senado Federal. 116

LISTA DE TABELAS

Tabela 1. composicao partidaria dos membros titulares da CRA no senado federal (%).

........................................................................................................................................ 58
Tabela 2. NUMERO EFETIVO DE PARTIDO (NEP) NA CRA E NO PLENARIO DO
R3] =Y 5 1 S 59
Tabela 3. Coalizdes formadas nos governos Lula (PT), Dilma (PT) e Temer (mdb/pmdb)
(2005-2018). .. vecueeveeieeiieie ettt ettt e renrenrenreanes 61
Tabela 4. Ocupagéo dos da coalizdo na CRA no Senado Federal (%). .......c.ccocvvvriennnne 63
Tabela 5. Ocupacéo da presidéncia, vice-presidéncia e relatoria sob o eixo coalizéo versus
ndo-coalizéo observada na CRA do Senado Federal (%0)........ccccovviiieiiiencneninese 65
Tabela 6. Escolaridade dos senadores membros titulares da CRA do Senado Federal (%).
........................................................................................................................................ 70
Tabela 7. Expertise profissional/atividade econémica prévia dos senadores membros
titulares da CRA do Senado Federal. ..o 70
Tabela 8. NUmero de mandatos no Senado assumidos pelos titulares da CRA do Senado
T (=T - | USSP 72
Tabela 9. Expertise politica prévia dos senadores membros titulares da CRA do Senado
=0 T LI ) TSSOSO ORRRON 73
Tabela 10. Tempo de permanéncia dos senadores na CRA entre 522 e 552 legislaturas (%).
........................................................................................................................................ 76
Tabela 11. Tempo de permanéncia dos relatores na CRA entre 522 e a 552 legislaturas do
SeNAd0o FEAEral (90). ....ooiiieiie et 78
Tabela 12. Distribuicdo regional dos senadores membros titulares da CRA e do plenario
€ 00 SENAUOD (YD) ettt bbbt bbb 80
Tabela 13. Expertise profissional previa dos senadores titulares da CRA do Senado
Federal (%), POF FEOIAD. .....ccueiiieiieieee ettt 81
Tabela 14. Distribuicéo regional de relatores da CRA do Senado Federal (%). ............ 83

Tabela 15. Distribuicdo por género dos senadores titulares na CRA do Senado Federal
) TSSO 84



Tabela 16. Tipos de projetos iniciados tramite na CRA do Senado Federal (%). .......... 91
Tabela 17. Distribuicdo partidaria dos propositores dos projetos na CRA do Senado

=10 (T oL ) TSRS ORRRN 92
Tabela 18. Distribuicdo de relatoria dos projetos por partido e Indice de Atividade de
Relatoria (IAR) na CRA do Senado Federal. ... 98
Tabela 19. Distribui¢do dos senadores na relatoria dos projetos sob o eixo coaliz&o versus
nédo-coalizdo na CRA do Senado Federal (%0). .....ccveeerireiieiene e 103
Tabela 20. Distribuicéo da relatoria sob o0 eixo coalizdo e ndo-coalizdo na CRA do Senado
=0 [ oL () TR PP 106
Tabela 21. Indicacéo dos relatores aos projetos iniciados tramitacdo na CRA do Senado
=0 [ oL () TR PRSP R 108
Tabela 22. Indicagdo no parecer aos projetos iniciados tramitacdo sob o eixo coalizéo
versus ndo-coalizdo na CRA do Senado Federal (%0)......cccccevvviieveeieiie e 109
Tabela 23. Tipo de decisdo dos projetos iniciados tramitacdo na CRA do Senado Federal
) TSRS US PPN 110
Tabela 24. Tipos de decisdo dos projetos iniciados tramitacdo sob o eixo coalizao versus
ndo-coalizdo a partir dos propositores na CRA do Senado Federal (%). ..........cccu...... 112
Tabela 25. Anos de tramitacdo dos projetos que iniciaram tramitacdo na CRA do Senado
=0 (< oI ) TR OSSO 114
Tabela 26. Anos de tramitacdo dos projetos sob o eixo coalizdo versus ndo-coalizdo na
CRA do Senado Federal (20). ......covveeiieiieie st 115
Tabela 27. Entrada em pauta dos projetos sob o eixo coalizdo versus ndo-coalizdo na CRA
00 SeNAdO FEAEIAl (70). ....veiveeieiiieie ettt st e re e 118
Tabela 28. Indicacdo da relatoria para os projetos que entraram uma vez e mais de uma
vez em pauta na CRA do Senado Federal (%0). ......coeoeieieniiiniieeicecee e 119
Tabela 29. Tipos de deciséo dos projetos sob o eixo dos que entraram em pauta uma vez
e 0s que entraram mais de uma vez na CRA do Senado Federal (%). .......cc.ceovrvriene. 120
Tabela 30. Os projetos com deciséo e 0s sem decisdo que tramitaram na CRA do Senado
FEABTAI (90). ..ttt bbb 127

Tabela 31. Os projetos com decisdo e 0s sem decisdo sob o eixo coalizdo versus néo-
coalizdo a partir da distribuicdo partidaria dos propositores na CRA do Senado Federal

) TSSO 129
Tabela 32. A ocupacdo partidaria da relatoria e dos propositores dos projetos com decisao
sob o eixo coalizdo versus ndo-coalizdo na CRA do Senado Federal (%). .................. 131

Tabela 33. Os projetos com decisdo e 0s sem decisdo a partir do eixo coalizdo versus nao-
coalizdo a partir da distribuicdo partidaria da relatoria na CRA do Senado Federal (%).
...................................................................................................................................... 132
Tabela 34. Os projetos sem decisdo a partir da distribuigdo partidaria dos relatores e
propositores no eixo coalizdo versus ndao-coalizdo na CRA do Senado Federal (%)... 134
Tabela 35. A indicagdo nos pareceres dos projetos com decisdo na CRA do Senado

T [ LI ) TR ST OURPO 136
Tabela 36. A indicagdo nos pareceres dos projetos com decisdo que entraram em pauta
apenas uma vez e mais de uma vez na CRA do Senado Federal (%).........ccccccevvernnnnne. 137

Tabela 37. Os projetos com decisdo e sem decisédo que entraram em pauta apenas uma
vez e mais de uma vez CRA no Senado Federal (%0). ......cccovvveririnieieieene e 141



Tabela 38. A entrada em pauta dos projetos com decisdo sob o eixo coaliz&o versus néo-
coalizdo a partir da distribuicdo partidaria dos propositores na CRA do Senado Federal
() TSSOSO 142
Tabela 39. Tempo de tramitacéo dos projetos com deciséo sob eixo coaliz&o versus néo-
coalizdo a partir da distribuicdo partidaria dos propositores na CRA do Senado Federal

) TSSO 143
Tabela 40. Tempo de tramitacdo dos projetos com decisédo com e sem alteragdo na CRA
00 SeNAdO FEAEIAl (U0). ...veeivieeieiiiesieeie ettt 144

Tabela 41. O tipo de deciséo dos projetos com decisdo CRA do Senado Federal (%). 148
Tabela 42. O tipo de deciséo dos projetos com decisdo com e sem alteracdo na CRA no
SENAAD FEUBTAL (U0). .ovveiveeieeiie ettt et nee e 149
Tabela 43. Tempo de tramitacéo a partir do tipo de deciséo para 0s projetos com decisdo
com alteracGes e sem alteracdes na CRA no Senado Federal (%). ......cccvvvevviieieennnns 152



Sumario

INTRODUGAO ..o eesees e sses s esse s es e seese e 1
HIPOTESES ..ottt sttt s st s s sassansasassnassanenaes 8
METODOLOGIA ...ttt ettt sttt et et bt et bt eat et sae et e sbeeneeneas 10

Variaveis INAEPENUENTES ........ccveeeiicieeceee ettt et re e e b e e aneeas 10
Variavel dePeNUENTE.........co.ei ittt 12
BaSe 08 AAUODS.......coueeiiieeeee e 12
CAPITULO I - SENADO E COMISSOES NO PRESIDENCIALISMO BRASILEIRO .15
INTRODUGAD ...ttt sttt s st n s en s eenes 15
1. 1. PRESIDENCIALISMO DE COALIZAOQ .......oieieeeeeeeeereeseeseeeseeesesssesssessessssassensenes 16
1. 2. BICAMERALISMO BRASILEIRO ..ottt ettt 23
1. 3. COMISSOES: ABORDAGENS TEORICAS, ABORDAGENS NO BRASIL ............. 27
1. 3. 1. AS TEONIAS POSITIVAS ...cvvevieeeiicteete ettt ettt e e et e s beeaesteere e besreessesbeenneses 27
1. 3. 2. O sistema brasileiro de COMISSAD ..........cceveirieirieineieeeee s 38
1. 4. COMISSOES PERMANENTES DO SENADO ........ooovuieeeieeeeeeeeeeeeeeee e, 48
CONSIDERAGOES FINAIS ..ottt eeesee s ses st s sess s sssas s ssessssssnens 52
CAPI'TULO’II - COMPOSICAO PARTIDARIA E COALIZAO E CARACTERISTICAS
SOCIOPOLITICAS NA CRA . .ottt st sttt sttt st et e sbeenaeas 57
INTRODUGAD ...t ss s ass s s s s sssassassasssesasssssssssssansas 57
2. 1. COMPOSICAO PARTIDARIA DA CRA .....ooveveeeeeeeeeeseeeeeeeessessensee s snns 57
2. 2. PRESENCA DA COALIZAO NO PLENARIO DA CRA .......oovieeeeeeeeeeeeeseesienieninns 61
2. 3. CARACTERISTICAS SOCIOPOLITICAS DA CRA ...t 69
2. 3. 1. Escolaridade, expertise profissional/atividade econdmica previa e expertise
POITICA NA CRA ...ttt st seeaeeteebe st et et e seneeseeseess 69
2. 3. 2. Frequéncia, a média, a mediana e os outiliers do tempo de permanéncia
(SENIOFILY) NA CRA ...ttt ettt et s te et e b eseestesreessesteeseesesrnensenes 76
2. 3. 3. Distribuicéo regional e divisdo de género observadana CRA. ........cccccecvevennne. 80
CONSIDERACGOES FINALIS .......oooerieeieeeeeeeieiee e eessesessaesessesssesssssssasssssassassssssssasssssanns 85
CAPITULO I11- PRODUCAO LEGISLATIVA DA CRA ..ot 91
INTRODUGAD ...ttt sttt enessese st eenes 91
3. 1. TIPOS DE MATERIAS VOTADAS E DISTRIBUICAO PARTIDARIA DOS
PROPOSITORES.......oo ottt sttt ettt et bt ettt eat e bt et et b eanenees 91
3. 2. DISTRIBUICAO DOS RELATORES........couiveeieeieeieeeeeieeteseesesseesessessessessessessessesss s 95
3.3. RELACAO PROPOSITORES VERSUS RELATORES NO EIXO COALIZAO/NAO-
CALIZAD ..ttt et b e bt e be e s bt e eat e et e et e e sbe e s be e saee st eaee 104

3. 4. INDICACAO DOS RELATORES ......couoeeeciereeeeeeseseessessesseesasssesseessss s sassssssessessaees 108



3. 5. DECISOES TERMINATIVAS ..ot sesees s s sessssaes s 110

3. 6. TEMPO DE TRAMITACAO E ENTRADAS EM PAUTA ......oovrierrerereneeeeesineanns 114
CONSIDERAGOES FINAIS ...ttt eses st 122
CAPITULO IV - PODER POSITIVO E PODER NEGATIVO DA CRA........ccccoovveenne. 126
4.1. PROJETOS SEM DECISAQ ..ot ees s s 127
4. 2. PRODUCAO LEGISLATIVA DOS PROJETOS COM DECISAO E SEM DECISAO
............................................................................................................................................... 131
4.3.0 QUE OS RELATORES INDICAM? .......oooviererreeieeeeeeesessesesssessssssssessssesssssessanes 136
4. 4. ENTRADA EM PAUTA E ANOS DE TRAMITACAO .....oovvvveveeieeevseeeeenieneenns 141
4.5. FREQUENCIA DOS TIPOS DE DECISAO DOS PROJETOS COM DECISAO ...... 147
CONSIDERAGOES FINAIS ...t se s 158
(070 N[ I U 157X 1O 162

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS .........oviveeeeeeeeeeeeeee s e ses s s 175



INTRODUCAO

Esta dissertacdo toma como objeto de estudo a Comissdo de Agricultura e
Reforma Agréaria (CRA) do Senado Federal. A CRA é uma comissdo permanente cujo
inicio de funcionamento ocorreu em 2005, ano em que se verifica uma expansdo de
comissOes permanentes no Senado Federal, com a criagdo de quatro comissdes e exting¢ao
outras duas, passando para um total de 10 comiss@es e atualmente o Senado conta com
15 comissdes permanente’. Indicativo que os sucessivos governos se esforgaram em abrir

novas agendas de politicas publicas.

No periodo de 2005 a 2018 a CRA realizou 487 reunides, sejam deliberativas?, ou
informacionais®, ou ambas. Destas, 287 foram informacionais e 301 deliberativas*. Das
marcadas, apenas 10% foram canceladas. Isso indica a plena institucionalizagdo da CRA
no sistema de comissfes do Senado. Além disso, tramitaram na comissdo 343
proposicdes® e pouco mais de 17% n&o tiveram decisdo. Dos que receberam decisdo, 45%
sofreram alteracdes, 29% foram aprovadas sem qualquer alteracdo e o restante foi

69

“impedida®” de seguir tramitacao.

Sabe-se que 0s governos petistas foram marcados pela formacdo de amplas
coalizdes de composicdo heterogénea, ou seja, englobando os partidos a direita, centro e
esquerda do espectro ideoldgico (ALMEIDA, 2019). Logo, entende-se que no decorrer
da formacéo da coaliz&o os governos petistas enfrentaram o dilema de oferecer agendas

e barganhas atrativas o suficiente para que os partidos de espectro ideoldgico divergentes

! Cabe notar que até entdo o Senado possuia oito comissdes. Em 2005 passa para 10 comissdes e atualmente
conta com 15 comissdes permanentes. Apds 2005, foram criadas comissées em 2007, 2013, 2015, 2017 e
2021, sendo que em cada um desses ano apenas uma comissao foi criada — e a comissao criada em 2015 foi
descontinuada em 2017.

2 ReuniGes deliberativas sdo aquelas em que ha votacio, ou seja, em que ha tomada de decisdo acerca das
propostas legislativas.

% Reunides informacionais sdo aquelas em que ocorrem a coleta de informagéo sobre as proposigGes
legislativas em tramite, no caso, eventualmente, é papel do relator em solicitar audiéncias publicas a fim de
coletar essas informac@es; ou ainda, quando a comissdo decide convidar ou convocar autoridades com o
proposito de dar esclarecimentos. Todavia, as reuniBes informacionais, geralmente, acontecem em
decorréncia das demandas das reunides deliberativas.

4 Destaca-se a ocorréncia de reunides que foram simultaneamente informacionais e deliberativas, isto
explica a quantidade superior as 487 reunides quando somadas informacionais e deliberativas.

5 Considerando apenas os Projetos de Lei da Camara (PLC), os Projetos de Lei do Senado (PLS), os Projetos
de Decreto Legislativo (PDL), as Emendas da Camara dos Deputados (ECD) e os Substitutivos da Camara
dos Deputados (SCD).

® Aqui “impedidas” € no sentido das proposi¢des que tramitaram na CRA que receberam no seu parecer a
indicacdo para rejeicdo, arquivamento ou prejudicado. Se as decisdes nos pareceres foram aceitas pelos
senadores em plendario do Senado esta a titulo de investigacdo exdgena a comissdo que foge do escopo desta
pesquisa.



aceitassem fazer parte da mesma base de governo e dispostos a construir acordos entre si.
Tudo em prol da plena governabilidade (INACIO & REZENDE, 2015).

E, como nos apresenta Inacio & Rezende (2015), esta necessidade dos governos
petistas explicaria a ampliagéo tanto das pastas ministeriais a fim de destinar aos parceiros
da coalizdo bem como a ampliacdo do sistema de comissdes permanentes do Legislativo,
como observado em 2005, no caso do Senado, com o intuito de acomodar 0s interesses e

coordenar os parceiros da coalizéo.

Embora regimentalmente a CRA seja composta por 17 membros titulares e 17
membros suplentes, a cada secdo legislativa, havera excedente devido a rotatividade de
ocupacdo que varia conforme as articulacdes dos lideres partidarios — ha substituicdes de
membros titulares, negociagdes de vagas e trocas entre partidos e, algumas vezes, vagas
ociosas. Sabe-se que no Brasil ndo ha auto-indicacdo para a composi¢do das comissodes,
uma vez que ela ocorre pela indicacdo dos lideres partidarios (FIGUEIREDO &
LIMONGI, 2001).

Ademais, optou-se pela CRA, primeiro, pela sua longevidade, de 2005, ano de
instalacdo da CRA, a 2018, abrangendo trés legislaturas completas, a 53?, a 542, e a 55°
legislaturas, os governos Lula I e Il, Dilma I e 11, e 0 governo Temer. Conforme Almeida
(2019) evidéncias indicam o aumento do protagonismo das comissdes da Camara dos
Deputados no processo legislativo nos anos 2000, inclusive, com o poder de deciséo final
sem aquiescéncia do plenario. Cabe entdo, investigar se 0 mesmo acontece no Senado em

geral e com a CRA em especifico.

Para Almeida (2019), quando a coalizdo do governo é heterogénea € tendéncia
delegar o processo decisdrio para as comissdes, caso dos governos petistas. Do contrario,
coalizdo do governo mais homogénea, a tendéncia do parlamentar médio em plenério €
delegar para a lideranca partidaria o poder decisério para, dessa maneira, dirimir 0s custos
de transacdo imposto pela minoria — 0 que aumentaria caso a proposta legislativa fosse
submetida as comissdes —, 0 caso dos governos do Fernando Henrique Cardoso (FHC) e

governo Temer.



No mesmo sentido, Rubiatti (2020)’ aponta que as comisses no Senado sdo
responsaveis por pouco menos da metade das decisdes da casa (48,9%) entre 1999 e 2018.
Porém essa participacdo ndo € homogénea no decorrer do tempo, sendo que na 522 e 532
legislaturas (2003-2007 e 2007-2011, respectivamente) as comissdes foram responsaveis
por mais da metade das decisbes tomadas na camara alta (59,8% e 56,2%,

respectivamente).

Uma segunda motivacdo reside na relevancia dos temas tratados na CRA. Pelo
regimento interno do Senado Federal é delegado a CRA deliberar acerca de temas que
tratam, por exemplo: planejamento, acompanhamento e execucdo das politicas agrérias e
fundiérias, o direito agrario, a agricultura familiar e seguranca alimentar, a colonizagéo e
reforma agréria, as politicas de investimentos e financiamento agropecuario, 0 seguro
rural e endividamento (RISF, Art.104-B, p. 35-36). Além de ser a Unica comissdo no

Senado a tratar da reforma agréria.

Nesse sentido, Barbosa (2020) nos lembra do extraordinario “milagrinho”
econdmico em decorréncia do “boom das commodities”, na primeira década dos anos
2000, em que o governo Lula foi reconhecido por associar o crescimento econémico com

as demandas sociais,

expansdo do setor primario exportador permitiu a criacdo de reservas cambiais
com a ampla entrada de divisas via comércio internacional, dando as condic¢Ges
de sustento inicial para suas politicas sociais. No que se refere ao setor agricola,
as atuacOGes diplomaticas e discursivas do presidente se alinharam
positivamente aos indicadores econémicos. A participacdo brasileira na
Rodada Doha da Organizagdo Mundial do Comércio (OMC) junto ao G20
comercial atesta a defesa e a importancia do setor para o pais (BRABOSA,
2020, p. 146).

O “milagrinho” econdmico permitiu ao governo Lula dinamizar o mercado
interno, pois a partir do crescimento dos precos das commodities, em decorréncia das
condicBes externas favoraveis, optou-se por elevar os investimentos publicos, facilitar o
acesso ao crédito, a distribuicdo de renda nas camadas sociais mais baixa, o estimulo ao
consumo, “uma nova configuracdo para um mercado de trabalho formalizado que
garantiram o sustento de saldos positivos no desenvolvimento social e econdmico do
pais” (BARBOSA, 2020, p. 146).

" Rubiatti (2020) trabalhou com os Projetos de Lei, Projetos de Lei Complementares e Projetos de Emendas
Constitucionais votados no Senado Federal, somando 6.493 projetos deliberados. No periodo entre 1999 e
2018. Abrange os governos FCH 11, Lula I, Lula Il, Dilma I, Dilma Il e Temer.



Conforme Grisa (2021), no governo Lula houve langamentos de planos setoriais
destinados a grupos sociais especificos, embora ndo exclusivos, partindo do pressuposto
da necessidade de inserir a agricultura familiar nos mercados nacionais e internacionais
e, também, melhorar as condi¢6es de vida da agricultura familiar. Dentre as principais
acOes, tém-se o crédito rural como principal instrumento de politica agricola a partir do
Plano Safra da Agricultura Familiar (PSAF).

Os PSAFs avancaram na criacdo e aperfeicoamento de mercados institucionais
para a agricultura familiar, por meio de dois instrumentos: o Programa de Aquisi¢do de
Alimentos (PAA), iniciado em 2003, e o Programa Nacional de Alimento Escolar, que
instituiu 0 minimo de 30% do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacédo
(FNDE), destinados ao programa, devem ser empregados na compra de alimentos da
agricultura familiar, em 2009 (GRISA, 2021).

O governo Lula criou dois mecanismos nacionais para proteger a producdo
familiar contra elementos do clima, pragas e doencas, e contra a desvalorizagéo de pregcos
dos produtos financiados: o Seguro da Agricultura Familiar (Seaf) e do Programa de
Garantia de Pregos da Agricultura Familiar (PGPAF) (GRISA, 2021)

A agroenergia foi, também, um tema incorporado nos PSAFs a partir de
2005/2006, seja por vias de linhas de crédito direcionado para o cultivo a producédo de
biodiesel e etanol, seja pelo selo “combustivel social” cedido pelo Ministério de
Desenvolvimento Agrario (MDA) ao produtor de biodiesel que comprar a matéria-prima
e assegurar a assisténcia técnica aos agricultores familiares, auxiliando, em troca, com
incentivos comerciais, financiamentos e aliquotas diferenciadas de Programa e Integracao
Social e 0 Programa de Formac&o do Patrimdnio do Servidor Publico (PIS/PASEP) e a

Contribuicédo para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) (GRISA, 2021).

Ademais, observa-se um aprofundamento e sequéncia das orientagdes dos
governos Lula no primeiro mandato do governo Dilma: estimular a economia, sobretudo
ao setor da agricultura familiar e melhorar as condic¢des de vida, garantir a renda e a
oportunidade de consumo para segmentos sociais mais vulneraveis. O Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) manteve-se como a politica agricola
principal concentrada para a agricultura familiar, cujos recursos liberados elevaram-se de
$16 bilhdes no PSAF 2011/2012 para $24,1 bilhdes no PSAF 2014/2015, acompanhando

a reducdo das taxas de juro e a ampliacéo dos limites de financiamento.



Além disso, Barros & Castro (2017) ressaltam o agronegdcio como um setor
estratégico: este setor representou proximo de 20% do Produto Interno Bruto (PIB) e
empregou 21% da populacdo ocupada em 2015, e representou 46% das exportacdes de
mercadoria. No ano seguinte, o saldo comercial brasileiro foi em torno de US$ 48 bilhdes
e caso nao fosse 0 agronegocio, haveria um déficit de US$ 24 bilhGes. Ainda, Barros &

Castro (2017) constata que:

o crescimento da producdo agropecuaria com estabilidade de pregos foi e
continuard sendo determinante para aumentos do salario real e reducdo da
pobreza, fenémenos que tiveram lugar no periodo de vinte anos,
posteriormente ao Plano Real. De fato, o percentual de pobreza caiu de 35,1%
para 13,3% de 1995 a 2014 (BARROS & CASTRO, 2017, p. 158).

Percebe-se, como base nesta breve trajetoria exposta de parte das politicas
publicas realizadas no periodo dos governos petista, que o setor agricola brasileiro
desponta como uma area crucial para retorno do crescimento e estabilidade econémica do
Brasil. Assim, “elaborar um estudo acerca da CRA logra-se ser promissor, visto que uma
parcela das politicas publicas que determinam o status quo das relacdes macroecondmicas
gue permeiam o setor agricola e agronegdcio tramitaram em algum momento pela CRA”
(FERREIRA & RUBIATTI, 2021, p. 45-46).

Por fim, nota-se um crescimento da agenda de estudos sobre o sistema brasileiro
de comiss@es, tanto para a Camara dos Deputados (SANTOS & ALMEIDA, 2005;
SANTOS, 2002; SANTOS & CANELLO, 2016; SANTOS & ALMEIDA, 2011;
BUSANELLO & REHBEIN, 2017; AMARAL, 2011; PEREIRA & MUELLER, 2000;
MULLER, 2005; RICCI & LEMOS, 2004; ALMEIDA, 2019; VASQUES & FREITAS,
2019) quanto do Senado (LEMOS, 2008; LEMOS & RANINCHESKI, 2008; ARAUJO,
2017; FERREIRA, 2019; 2021; PEREIRA, 2019; SOUZA E SILVA, 2019; RUBIATTI
& SILVA, 2020; 2021; RUBIATTI, 2020).

Diante do exposto, esta dissertacdo busca realizar uma contribuicdo para a agenda
de estudos do sistema brasileiro de comisséo, partindo da seguinte problematica: qual o
papel da coalizdo governista na producéo legislativa da Comissdo de Agricultura e
Reforma Agraria (CRA) do Senado Federal? A partir do problema de pesquisa busca
observar a producdo legislativa da CRA pela ocupagdo dos membros da coalizéo

governista nos postos chaves na CRA (presidéncia e relatoria).

Primeiro, entende-se que ha indicios de que as comissdes estdo sendo utilizadas

como uma ferramenta de coordenacdo e formacéo das coalizdes por parte do Executivo



(INACIO & REZENDE, 2015; ALMEIDA, 2019; PEREIRA & MUELLER, 2000). Da
outra parte, esta a atuacdo das liderancas partidarias que buscam indicar para os cargos
chaves das comissdes (presidéncia e relatoria) quadros leais e com expertise afins com os
temas tratados nas comissdes (SANTOS & ALMEIDA, 2005; 2011). E de igual maneira,
interessam-se em proteger a coalizdo de proposi¢cdes polémicas e/ou impopulares que
colocaria em risco a “unidade” da coalizdo governista e, consequentemente, em risco a

governabilidade do Executivo (PEREIRA & MUELLER, 2000).

As comissdes, decerto, sdo ferramentas estratégicas que 0s governos encontram
tanto para delegar agenda para os parceiros da coalizdo e satisfazé-los —
compartilhamento da agenda legislativa (FREITAS, 2016; INACIO & REZENDE, 2015)
—, bem como controlar parceiros da coalizdo oportunistas que desejam “impor” politicas
publicas distantes das preferéncias medias, tanto da propria coalizdo, quanto do Executivo
(INACIO & REZENDE, 2015; ALMEIDA, 2019; PEREIRA & MUELLER, 2000; COX
& MCCUBBINS, 2005).

Entende-se que, embora a agenda de estudos sobre o sistema brasileiro de
comissOes esteja em expansdo, em certa medida as comissdes foram durante muito tempo
“esquecidas” por parte dos estudiosos. Isto porque sdo vistas como fracas e de pouca
relevancia por ndo serem capazes de barrar tramitacdo de propostas legislativas
(gatekeeping power)® em decorréncia dos pedidos de urgéncia que retiram de imediato o
projeto de lei das comissbes e seguem para deliberacdo em plenario. Segundo Freitas
(2016),

Muito relevo é dado a urgéncia do Legislativo, como uma ferramenta que
diminuiria o poder das comissGes de deliberarem sobre os projetos. 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 comissdes sem deliberacdo das mesmas
(FREITAS, 2016, p. 78).

8 Gatekeeping, um termo utilizado para referenciar o poder de veto das comissdes norte-americanas
(SHEPSLE & WEINGAST, 1987; 1994). Inacio & Rezende (2015) nos lembra que, no caso do legislativo
brasileiro, o poder de veto esta concentrado em duas comissfes da Camara dos Deputados: a Comissdo de
Constituicdo e Justiga e de Cidadania (CCJ) e a Comisséo de Finangas e Tributagdo (CFT), responsaveis
pela constitucionalidade, juridicidade e compatibilidade, a segunda pela adequagdo financeira e
orcamentaria das propostas legislativas e, consequentemente, ambas pela continuidade para as respectivas
comissdes responsaveis pelo exame do mérito. E de igual maneira, a Comissao de Constitui¢do, Justica e
Cidadania (CCJ) do Senado Federal gozar do poder gatekeeping. (RISF, Art.101, § 1°, p. 30-31, 2021).



Todavia, Freitas (2016) ressalta que, apesar das comissdes no sistema brasileiro

n&o terem um poder negativo nos moldes norte-americanos, elas exercem um forte poder
positivo:

Dois pontos devem ser destacados: primeiro, a urgéncia é uma autorizagéo para

a retirada do projeto da comissao; e segundo, o fato de as comissdes ndo terem

poder negativo, ndo implica que essas ndo sejam importantes para a definicdo

dos contornos que o projeto assume no interior do Legislativo. A comissao nao

tem poder negativo — ou seja, de engavetar a proposta negando a sua tramitacéo

—, mas tem um enorme poder positivo, isto ¢, a capacidade de alterar o projeto
(FREITAS, 2016, p. 78).

De fato, dados empiricos levantados por Freitas (2016) entre os anos de 1988 e
2010 para a Céamara dos Deputados, indicam que existe um grau consideravel de
alteracdes nas comissdes. Observando somente o0s projetos que podem ser impetrados
pedidos de urgéncia, PLs e PLPs, dos 1588 projetos transformados em lei, 878 foram ao
plenario ap6s a aprovacdo do pedido de urgéncia, ou seja: 55% das proposi¢Ges nao
tiveram o parecer do relator aprovado no interior da comissao. Por outro lado, 45% dos
projetos tiveram o parecer do relator aprovado no interior da comissdo antes de ir a
plenério, apesar do pedido de urgéncia, quer dizer: o pedido de urgéncia é utilizado mais
como uma ferramenta para agilizar o processo legislativo do que excluir a participacédo

das comiss@es, pois o projeto € levado direto para a ordem do dia.

Da mesma forma nota-se que, apesar dos avanc¢os, ainda existe uma falta de
estudos acerca do comportamento dos senadores, porque parte dos estudiosos
desconsideram a importancia do Senado por “pressuporem” que estes estao a reboque da
Céamara dos Deputados, devido a regra constitucional que qualquer projeto de lei que ndo
seja originado no Senado Federal é primeiramente deliberado na Camara dos Deputados.
E, como boa parte dos projetos que se tornam lei sdo propostos pelo Executivo, justificaria
a percepc¢do de que o Senado frequentemente assume a posicao de casa revisora da maior
parte dos projetos que sdo sancionados e, portando, de “menor” relevancia (ARAUJO,
2012; RUBIATTI, 2017a).

Contudo, evidéncias indicam que Senado ndo ¢ um mero “carimbador”: ha um
esforco de propor alteragdes as iniciativas legislativas por ele revisadas (emendas e
substitutivos), alem de exercer uma forte retencdo desses projetos de lei, porém ndo se
posicionando como uma casa obstrucionista, ja que mais da metade das propostas
legislativas continuam seu trdmite bicameral. Em suma, “o Senado qualifica-se como um

ponto de veto no regime institucional brasileiro, mas ndo como barreira intransponivel



para os projetos oriundos de outros Poderes” (RUBIATTI, 2017a, p. 69). Assim, além do
Senado exercer o seu papel de revisor, apresenta também a capacidade de iniciar 0s seus
proprios projetos e aprova-los, se colocando também como casa de origem (RUBIATTI,
2017a).

Nesta subsecdo pretendeu-se fazer uma breve apresentacdo do objeto de estudo
bem como o objetivo e as justificativas que impulsionam a elaboracdo desse tema de
dissertacdo. Para a proxima subsecao serdo tratadas as hipoteses de investigacdo e quais
embasamentos tedricos inspiraram o estabelecimento de tais hipoteses. Bem como a

metodologia que a ser empregada nesta dissertagéo.
HIPOTESES

Para responder a problematica proposta para essa dissertacdo foram estabelecidas

quatro hipdteses. Assim segue:

H1) quanto maior a ocupac¢do dos partidos membros da coalizdo governista nos
postos chaves da CRA (presidéncia, vice-presidéncia e relatoria), maior o controle

da producao legislativa da CRA pelos partidos da coaliz&o.

Evidéncias indicam uma maior participacdo das comissfes no processo decisorio
no Legislativo, sobretudo nos anos 2000, resultado de uma coalizdo partidaria de viés
ideologico mais heterogéneo em comparacdo as gestdes anteriores (ALMEIDA, 2019).
Dessa forma, as comissdes estdo sendo utilizadas como uma ferramenta estratégica pelos
partidos a fim de preservar as politicas de seu interesse, bem como de coordenacdo da
base por parte do Executivo e proteger a coalizdo de propostas legislativas inoportunas
(ALMEIDA, 2019; PEREIRA & MUELLER, 2000). Portanto, segundo Santos &
Almeida (2005) os partidos buscam controlar os postos chaves nas comissdes, a
presidéncia e a relatoria: o primeiro porque é o ator politico que indica os relatores para
0s projetos de lei, e o relator é o ator responsdvel pela qualidade da coleta das
informacdes, pela qualidade do parecer, pela admissdo das emendas de outros
parlamentares, e, conforme Lemos (2008), por encontrar um parecer 6timo entre as
preferéncias observadas no plenario da comissdo. Portanto, a H1 busca averiguar se a
producdo legislativa na CRA foi controlada pelos partidos membros da coalizdo

governista através do exercicio destes parlamentares nos cargos de presidéncia e relatoria.



H2) o desenvolvimento da expertise® é baixo a medida que o tempo de permanéncia

dos membros titulares na CRA ¢ reduzido.

Para Santos & Almeida (2005; 2011) o parlamentar médio em plenario esta em
condigdes de incerteza, ou seja, ndo possui informagdes acerca das consequéncias dos
projetos de lei em tramitacdo no Legislativo para uma boa tomada de decisdo. Para
Krehbiel (1991) e Santos & Almeida (2005) é ideal que o Legislativo disponibilize
mecanismos institucionais para o parlamentar mediano consiga obter informacGes
necessarias para uma boa tomada de decisao, isto é, as comissfes seriam este agente
responsavel por gerar e compartilhar as informacgdes para o plenario (KREHBIEL, 1991;
SHEPSLE & WEINGAST, 1994). Contudo, segundo Krehbiel (1991) é impossivel que
o parlamentar se especialize em todos os temas tratados no Legislativo, logo, deve haver
incentivos institucionais para que o parlamentar médio opte em se especializar
(permanecer na comissao) em um dado tema atraves do ingresso em uma comissao, posto
que se especializar demanda tempo e recursos. Portanto, a H2 procura investigar se ha
indicios de estar havendo de especializacdo (expertise) através da caracterizacdo da

permanéncia (seniority'®) dos senadores na CRA.

H3) as propostas legislativas que receberam alteracGes (poder positivo) na CRA
(emedas e substitutivo) tramitaram mais rapido do que as propostas legislativas que

nao receberam alteracdes.

Para Lemos (2008) as comiss@es auxiliam otimizar o processo legislativo, porque
através das comissdes ha uma descentralizacdo do processo decisério em arenas menores
e, caso contrario — tudo fosse decidido somente em plenario —, o tempo de tramitacdo
seria maior. Freitas (2016) baseadas em evidéncias afirma que as comissdes apresentam
um consideravel grau de alteracdes nas propostas legislativas (poder positivo), inclusive
em projetos em carater de urgéncia e medidas provisorias, que apresentam um carater
limitado de tempo de tramitagéo, ndo parece haver impeditivo para que os parlamentares
introduzam dispositivos. Outrossim, Rubiatti (2017a) apresenta indicios que o Senado se

empenha em propor alteragdes as iniciativas revisadas pela casa. Assim sendo, a H3 busca

® Expertise refere-se a experiéncia prévia da atuacdo profissional e experiéncia prévia em cargos politicos
do parlamentar, refere-se também ao ganho de experiéncia do parlamentar que atua por um longo periodo
de tempo na mesma comissao.

10 Seniority é um termo transportado da literatura norte-americana que em traducdo livre significa
“antiguidade”, ou seja, refere-se & quantidade de tempo que um parlamentar permaneceu como membro
titular na mesma comisséo.



examinar se 0s projetos de leis que sofreram alteracbes (receberam emendas ou
substitutivos) na CRA tramitaram em um tempo menor em comparagdo aos projetos que

néo sofreram alteracoes.

H4) os lideres partidarios indicam para membros titulares da CRA os senadores que
apresentam experiéncia profissional/atividade econémica preévia afins com os temas
tratados na CRA.

Santos (2002), Santos & Almeida (2005; 2011), Araujo (2017) debatem que para
as indicacOes para membro titular das comissdes os lideres partidarios avaliam se o
quadro do partido disponibiliza parlamentares que apresentem expertise
profissional/atividade econdmica previa afins com os temas tratados nas comissées. E
uma forma de dirimir os custos informacionais, isto é, diminuir o custo do tempo e
recursos para gerar as informacfes, posto que o parlamentar que ja apresente um
conhecimento prévio acerca dos temas tratados na comissao diminuira os custos de
producdo das informacdes (SANTOS, 2002; KREHBIEL, 1991; SANTOS &
ALMEIDA, 2005). Portanto, a H4 procura investigar se os lideres consideraram a

expertise profissional/atividade econdmica previa dos senadores em suas indicagoes.
METODOLOGIA

Este trabalho é analitico-descritivo quantitativo que organiza os dados da
composicao e origem partidaria, escolaridade, profissao, cargos eletivos exercidos, tipos
de decisdo, recomendacdo da relatoria, tipos de projetos, organizados em graficos e

tabelas, da Comissdo da Agricultura e Reforma Agréria (CRA) do Senado Federal.
Variaveis independentes

Composi¢ao e origem partidaria: informacdes sobre os senadores que fizeram parte da
CRA segundo a sua filiacdo partidaria. A CRA é composta por 17 membros titulares e 17
suplentes por sessdo legislativa, porém, nesta pesquisa ira se trabalhar apenas com o0s
titulares, entre os anos 2005 e 2018. A partir destas informacdes pretende-se apresentar a

ocupacdo sob o eixo partidos membros da coalizdo governista versus a ndo-coalizao.

Por serem somente 0s titulares, isto €, todos os parlamentares que ingressaram a
comissdo, ha excedente, pois, em um Gnico ano nao ocuparam apenas 17 membros, visto
que existe uma rotatividade de ocupacdo que varia de acordo com as articulagdes dos

lideres partidarios e os interesses dos partidos.
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Coalizéo: caracterizar os partidos membros que compuseram a coalizdo governista,
periodo de entrada e saida, entre os anos de 2005 e 2018, com o objetivo de apresentar o
grau de controle dos partidos membros da coaliz&o acerca dos postos chaves no interior
da CRA: presidéncia e relatoria. Bem como analisar o0 grau de coordenacdo e

compartilhamento de poder entre o governo e sua coalizao.

Amplitude ideologica: para classificar a amplitude ideoldgica da coalizdo, optou-se por
usar a classificacdo presente no trabalho organizado por Krause; Machado & Miguel
(2017), onde se classificam os partidos em direita, centro e esquerda. Foram consideradas
amplas as coalizOes que agregam partidos tanto da direita quanto da esquerda (incluindo
ou ndo partidos de centro), o de média amplitude s&o as coalizdes que congregam partidos
de centro com um dos lados (centro e esquerda ou centro e direita) e restrita sdo as
coalizdes que reinem partidos de apenas um dos campos (somente centro, ou s6 esquerda,

ou so direita).

Expertise: informac6es autodeclaradas na biografia disponibilizada no site do Senado
Federal sobre a escolaridade, profisséo (por vezes os senadores declaram mais de uma
profissdo), cargo eletivo exercido e quantos mandatos & senadores exercidos e em
exercicio. A fim de analisar se os lideres partidarios consideram a expertise prévia no

momento da indicacdo a CRA e também aos cargos chaves.

Seniority: somatorio dos anos legislativos (sessdes) em que 0s senadores permaneceram
na CRA. O proposito dessas informac6es e determinar se a CRA tende a tomar ou nao
um carater partidario, uma vez que a permanéncia dos senadores na comissdo depende

da atuacdo do lider partidario em suas indicacgdes e retiradas da comissao.

Tipos de projeto: classificacdo de todos os projetos que tramitaram no interior da CRA,

a fim de averiguar a producdo legislativa da comisséo.

Origem partidaria dos propositores: pertencimento partidario dos propositores das
propostas legislativas que ingressaram a CRA, a fim de averiguar o grau de dominancia
dos partidos membros da coalizéo, coordenagéo e compartilhamento de poder por parte

do governo, bem como caracterizar a producao legislativa da comissao.

Presidéncia, vice-presidéncia e relatoria: organizados sob o eixo coalizdo/ndo-coalizdo
segundo o pertencimento partidario dos senadores que ocuparam as vagas de presidéncia

e relatoria, para se verificar o grau de dominéncia dos partidos membros da coalizéo
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governista, coordenacdo e compartilhamento de poder por parte do governo, tal como

caracterizar a producéo legislativa da comisséo.

Indicacbes dos pareceres da relatoria: aprovado, com emenda, substitutivo,
prejudicado, arquivado e rejeitado. Verifica-los sob o eixo coalizdo/ndo-coalizdo de
acordo com o pertencimento partidario dos senadores que ocuparam a vaga de relatoria e
dos propositores, com o foco em averiguar o grau de dominancia dos partidos membros
da coalizdo governista, coordenagdo e compartilhamento de poder por parte do governo,

assim como caracterizar a producdo legislativa da comissao.

Tipos de decisdo: decisdes terminativas e ndo terminativas das propostas legislativas que
ingressaram na CRA. Averigua-los sob o eixo coalizdo/ndo-coalizdo segundo o
pertencimento partidario dos propositores das propostas legislativas e, também, verificar
o0 pertencimento partidario dos relatores destas propostas legislativas, com o propoésito de
verificar a dominancia da coalizdo governista, coordenacdo e compartilhamento de poder

por parte do governo, bem como, a producéo legislativa da comisséo.

PL-sem decisdo: catalogar as propostas legislativas que nédo tiveram decisdo na CRA,
foram para arquivo de acordo com o regimento ou receberam pedido de urgéncia, para se

determinar o grau do poder negativo da CRA.
Variavel dependente

A producdo legislativa da Comissdo da Agricultura e Reforma Agréaria (CRA).
Base de dados

H1) para testar a H1 sera catalogado a filiacdo partidaria dos membros titulares que
compuseram a CRA, dos cargos da presidéncia, vice-presidéncia e relatoria, entre os anos
de 2005 e 2018 (ano de inicio de funcionamento da CRA e estendendo-se a trés
legislaturas completas, da 52% a 55% legislaturas), a partir dos Relatdrios Anuais da
Presidéncia do Senado Federal (RAP) disponibilizado no site do Senado. Informac6es
sobre as coalizGes formados nos governos neste periodo sera catalogada a partir do banco
de dados do legislativo disponibilizados pelo Centro Brasileiro de Analise e Planejamento
(CEBRAP), com estes dados sera caracterizado como a coalizdo governista ocupou a
CRA e com que frequéncia os senadores membros da coalizdo governista exerceram

cargo da presidéncia e relatoria.
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H2) para testar a H2, sera calculado o tempo de permanéncia dos membros titulares a
partir do somatorio de cada ano de sessdo legislativa em que os senadores participaram
da CRA, a partir dos Relatdrios Anuais da Presidéncia do Senado Federal (RAP) entre 0s
anos de 2005 e 2018 disponibilizados no site do Senado Federal. Serad contabilizado o
tempo de permanéncia, o tempo de permanéncia médio e mediano dos parlamentares por
partido que ingressaram na CRA. Para a avaliagdo do critério de desenvolvimento de
expertise sera considerado em relacdo ao tempo regimental de permanéncia nas

comissdes de dois anos e o0 tempo de oito anos de um mandato de senador.

H3) para investigar a relacdo da H3: i) serdo catalogados os tipos de projetos que
ingressaram na CRA, ii) o tempo em que ficou em tramitacdo na CRA com decis&o, iii)
e o tipo de parecer que receberam da relatoria com decisdo, e iv) 0s projetos que nédo
tiveram decisdo. Estas informacdes serdo retiradas a partir das pautas das reunides
deliberativas disponibilizadas no site do Senado Federal entre os anos de 2005 e 2018.
Para i) 0s projetos serdo organizados em: os Projeto de Lei do Senado (PLS), os Projeto
de Lei da Camara (PLC), os Projeto de Decreto Legislativos (PDL), as Emendas da
Camara dos Deputados (ECD) e os Substitutivos da Camara dos Deputados (SCD).
Nestes projetos estdo incluidos os projetos do Executivo e projetos de comissGes. Para ii)
o célculo de tempo de tramitag8o serd o somatdrio da frequéncia em que o projeto de lei
entraram em pauta até receberem uma decisdo — ou ndo decisdo. Para iii) os pareceres da
decisédo da relatoria para os projetos de leis com deciséo serdo organizados em: aprovado,
com emenda, substitutivo, rejeitado, prejudicado e arquivado. A partir disto serd
comparado o tempo de tramitagdo entre os pareceres com emenda e substituto (os projetos
que foram alterados) com os pareceres dos projetos que receberam aprovados (sem

alteracdes), ambos com decisao.

H4) para testar a hipétese H4, serdo catalogadas informacbes das profissdes prévias
exercidas e os cargos politicos eletivos prévios exercidos dos membros titulares na CRA.
Estes dados sdo autodeclarados pelos senadores disponibilizados no site do Senado
Federal na secdo biografia. A partir dos dados de atividade profissional sera criado oito
“categoria” ! 1) agropecuarista/agricultor/pecuarista; 2) eng.

agronomo/engenheiro/médico veterinario; 3) empresario/industrial; 4)

11 Cria-se categorias porque os senadores, as vezes, declaram mais de uma profissdo. Logo, percebeu-se a
necessidade de selecionar as profissfes que espera-se serem mais afins com os temas tratados na CRA. E
assim, apresentar uma melhor visualizagdo grafica para as analises.
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administrador/economista; 5) advogado/Ba. em direito; 6) professor; 7) outros; e 8) ndo
declarados. Os dados de cargos politicos prévios exercidos serdo organizados em: Apenas
Legislativo, designa os senadores que exerceram apenas cargos no legislativo, seja no
ambito municipal, estadual ou federal; Apenas Executivo, designa os senadores que
exerceram apenas cargos no Executivo, seja no ambito municipal, estadual ou federal;
Legislativo e Executivo, designa aquelas que exerceram cargos tanto no Legislativo
quanto no Executivo; e S/ experiéncia ou s/ informacéo, designa aqueles que néo

disponibilizaram nenhuma informacéo sobre expertise politica.

Em resumo, nesta se¢do foram expostas a natureza do objeto de estudo, a CRA,
bem como as motivagdes para a realizacdo desta dissertacdo no escopo da agenda de
estudos legislativos, sistema brasileiro de comissdes e Senado Federal. De igual maneira,
uma rapida descricdo acerca da origem dos dados bem como as hipdteses a serem
empenhadas e a metodologia a ser utilizada para alcangar os objetivos pretendidos nesta
dissertacdo. Entdo, nos préximos capitulos serdo apresentadas as fundamentacdes
teoricas (Capitulo I: Senado e Comissdes no Presidencialismo Brasileiro) e os resultados
divididos em Capitulo 1I: Composicdo Partidaria e Coalizdo e Caracteristicas
Sociopoliticas na CRA, em capitulo 11I: Producdo Legislativa da CRA, em Capitulo IV:
Poder Positivo e Poder Negativo da CRA , e por fim considerages finais da dissertagéo.
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CAPITULO I - SENADO E COMISSOES NO PRESIDENCIALISMO
BRASILEIRO

INTRODUCAO

No sistema politico brasileiro que emerge apos a constituinte de 1988, sdo gerados
incentivos institucionais para que haja a construcdo de uma coalizdo presidencial a fim
de assegurar a governabilidade. Dificilmente o partido que ascende a presidéncia
controlard mais de 50% das cadeiras no Legislativo, visto que o presidencialismo
brasileiro € marcado pelo multipartidarismo, com elei¢fes proporcionais de lista aberta
para a Camara dos Deputados e majoritario para o Senado, o que tenderia a uma paralisia
decisoria, devido a dificuldade que o partido governista enfrentaria em negociar com um
Legislativo altamente fragmentado (ABRANCHES, 1988; FIGUEIREDO & LIMONGI,
2001).

Todavia, 0 que acontece é a constru¢do de uma alianca entre 0 Executivo que,
através do uso da patronagem, pastas ministeriais e 0 seu poder de agenda, consegue atrair
os partidos em prol de sua agenda de politicas publicas. Por outro lado, esta o lider
partidario advogando os interesses do partido que, atraves de suas prerrogativas, consegue
coordenar a disciplina partidaria e negociar 0s recursos que estdo sob o controle do
Executivo, em troca dos votos em plenario, dessa forma, ampliando a previsibilidade do
processo legislativo, diferente do que era verificado no periodo democratico de 1945-64
(FIGUEIREDO & LIMONGI, 2001; 2007).

Portando, para que o governo exerca a plena governanca, se esforcard em atrair
para a sua base de apoio os partidos que, em conjunto, formaram maioria no Legislativo,
realizando uma delegac¢éo cruzada, como nos coloca Inacio & Rezende (2015), em que 0
governo abre méo do controle de certas agendas (pastas ministeriais) para determinados
partidos em troca do apoio a sua agenda de politicas publicas que, com o estabelecimento
desta alianca, se configurard em uma agenda de politica publicas da coalizdo governista,

para além do uso da patronagem e o seu poder de agenda (FREITAS, 2016).

A forca bicameral de um parlamento é caracterizada por dois eixos de analise:
simetria e incongruéncia (LIJPHART, 2008). O primeiro remete o conjunto de
prerrogativas que ambas casas legislativas compartilham de forma semelhante de tal
modo que uma tem ampla capacidade de intervir nas decisdes de outra casa legislativa e
vice-versa (RUBIATTI, 2010; 2015; ARAUJO, 2012).
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A incongruéncia designa-se o potencial de discordancia entre as casas legislativas.
A incongruéncia é resultado dos diferentes mecanismos de formacdo dos corpos
legislativo: proporcional para a Camara, majoritario para o Senado, 0 primeiro visa
garantir a representacdo proporcional a distribuicdo populacional no territorio, o segundo
busca assegurar uma representacdo igual entre os Estados (RUBIATTI, 2010; 2015;
ARAUJO, 2012).

Para uma plena democracia é saudavel que haja discordancia entre 0s corpos
legislativo, pois estes estdo representando a pluralidade de preferéncias proprias das
clivagens sociais que compdem a sociedade brasileira. Entretanto, a discordancia néo
deve levar a uma paralisia decisoria, mais sim potencializar a constru¢do de consensos
que satisfaca minimamente as preferéncias divergentes dos representantes, e isto sO €
possivel través dos incentivos institucionais do sistema politico brasileiro (ARAUJO,
2012; RUBIATTI, 2017b; NEIVA, 2011).

Sabe-se que as comissdes estdo sendo tomadas como uma ferramenta estratégica
de coordenacdo entre os partidos membros da coalizdo e o Executivo atraves das
liderancas partidarias, tanto para proteger a coalizdo de propostas controversas, que
podem criar uma divisdo na coalizdo — sobretudo se base é mais heterogénea —, quanto
proteger de propostas legislativas sensiveis a opinido publica (PEREIRA & MUELLER,
2000; ALMEIDA, 2019).

E evitar confrontos em plenario, poupando capital politico da coalizdo e do
Executivo e dirimir as alteracdes significativas a suas propostas legislativas, e o uso do
veto presidencial — evitando o “embate” entre o Legislativo e 0 Executivo. Além disso, é
buscar ampliar as margens de sucesso de suas politicas publicas, isto é, aumentar a
previsibilidade a medida que o legislador mediano na comissdo ¢ membro da coalizdo
(PEREIRA & MUELLER, 2000; ALMEIDA, 2019).

1. 1. PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO

Apos a redemocratizacdo do Brasil, andlises iniciais apontavam que o
presidencialismo de coalizo adotado apresentaria a tendéncia a crises, posto que em um
sistema marcado pelo multipartidarismo combinado com presidencialismo colocaria
obstaculos para 0s governos construirem coalizdes para uma plena governabilidade
(POWER, 2015). Afinal, o partido que se torna o governo nao dominara em demasia o

Congresso Nacional, logo, enfrentara dificuldade em negociar com um plenario marcado
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pela alta fragmentacao partidaria. Estes, por conta da estrutura institucional de incentivo,
ndo estariam dispostos a colaborar com a aprovagdo da agenda de politicas publicas do
governo, e buscariam 0s seus préprios interesses na arena legislativa e, assim,
direcionando a uma paralisia deciséria (ABRANCHES, 1988; INACIO & RENNO,
2009).

Contudo, uma corrente revisionista busca desconstruir esta visdo pessimista de
que o sistema politico brasileiro tenderia a uma paralisia deciséria (POWER, 2015).
Diferente do que era institucionalizado no periodo democratico de 1945-64, ocorre uma
centralizacdo do processo legislativo na atuacdo do Executivo e dos lideres partidarios
que, na arena legislativa — por meio da concentracdo de prerrogativas —, auxiliam a
coordenacao e a construcdo de uma coalizdo governista a favor de uma governabilidade
(FIGUEIREDO & LIMONGI, 2001; SANTOS, 2003).

Como nos lembra Cox & McCubbins (2005)'? o partido majoritario através da
delegacdo de cargos com prerrogativas que sdo determinantes para definicdo da agenda
legislativa (agenda-setting) para seus membros sénior'?, é capaz de impedir propostas
legislativas indesejaveis ingressem na agenda de politicas publicas em pauta, bem como
sdo capazes de “impor” propostas legislativas de seus interesses ao legislador mediano na

arena legislativa.

Cox & McCubbins (2005) entendem que quando o partido majoritario apresenta
preferéncias homogeéneas, ele € capaz em mover as preferencias na arena legislativa mais
para a esquerda ou a direita do status quo. O partido majoritario € capaz de “bloquear”
propostas legislativas indesejaveis e colocar seus quadros em direcdo a uma dada politica
obtendo resultados diferente das preferéncias do legislador mediano em plenério.

Assim, um governo “restringido” pelo partido majoritario na arena legislativa € o
que Cox & McCubbins (2005) assumem como governo condicional, a partir dos
pressupostos formulados por Aldrich & Rohde (1997), cuja afirmacédo parte das teorias

12 Importante lembrar que as consideragGes propostas por Cox & McCubbins (2005) séo voltadas para o
designer institucional da U. S. House of Representative, um designer institucional diferente ao Legislativo
brasileiro.

13 Nesta perspectiva, os membros séniores do partido sdo aqueles parlamentares que atuaram no legislativo
norte-americano no decorrer dos anos em muitas legislaturas, avangando na hierarquia dos cargos publicos
de tal modo a construir uma carreira reconhecida tanto pelos seus pares quanto do seu reduto eleitoral.
Assim, a regra da senioridade — congressual seniority system (FIORINA, 1989) — remete que 0s principais
cargos agenda-setting serdo ocupados pelos parlamentares sénior dos partidos, por estes gozaram da
“confianga” partidaria. No caso do legislativo brasileiro, pode ser entendido os cargos de presidente do
Congresso Nacional, presidente e relatoria das comissdes, presidente da Camara, por exemplo.
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partidarias que colocam o partido majoritario determinante para mover as preferéncias na
arena legislativa para as preferéncias da maioria, isto é, os interesses do partido

majoritario orientam a organizacao congressual.

Assim, no caso brasileiro, 0 Executivo através do uso da patronagem e do seu
poder de agenda esforca-se em atrair partidos que em conjunto formem maioria a
comporem a sua base de apoio e a colaborarem a tramitacdo da sua agenda de politicas
publicas, logo, torna-se uma agenda negociada entre os parceiros da coalizdo no
Legislativo — um compartilhamento de agenda (FREITAS, 2016; SANTQOS, 2003; 2006).

Indcio & Rezende (2015) afirmam que o Executivo delegara pastas ministeriais
aos seus parceiros da coalizdo — a delegagdo cruzada. Nesta perspectiva, 0 Executivo
“abre mao” de determinadas areas e cede para os partidos interessados em ingressar na
coalizdo pela delegacéo das pastas ministeriais para que estes apoiem as politicas publicas

de interesse do governo na arena legislativa.

De maneira similar, Freitas (2016) destaca que o visivel dominio do Executivo na
producdo legislativa no Congresso ndo é unicamente em decorréncia dos poderes
constitucionais e regimentas assegurados a este poder. Para superar o desafio de um
Legislativo altamente fragmentado o Executivo distribui pastas ministeriais, sinalizando
a distribuicdo de influéncia na agenda de determinadas areas de politicas publicas aos
partidos interessados integrar a base do governo e, desse modo, formando amplas

maiorias de apoio, garantindo a sua preponderancia.

Entretanto, seria custoso para o Executivo uma delegacéo cruzada totalmente livre
de monitoramento ex post aos acordos pré-legislativos, visto que o partido de posse de
uma pasta ministerial receberia incentivos a descrever comportamento oportunistas, tais
como: desvirtuar as preferéncias de politicas publicas das preferéncias medianas do cartel
legislativo ou das preferéncias do prdoprio Executivo, além de drenar recursos e o abuso
da discricionariedade. O que ha decerto é o controle horizontal do Executivo em um
presidencialismo de coalizdo (INACIO & REZENDE, 2015).

Indcio & Rezende (2015) concebem o cartel legislativo da seguinte forma,

A condigao imposta pelo modelo para definir um cartel é bastante restritiva: 0s
partidos sdo dotados de poder de veto sobre a agenda da coalizdo em sua fase
pré-legislativa. Se essa condicdo é garantida pelo presidente, eventuais
problemas decorrentes da delegacdo cruzada sdo resolvidos nessa fase e 0s
partidos ndo tém incentivos para rever tais acordos durante a sua aprovagdo no
Congresso. Se a revisdo ocorre e/ou o governo é derrotado, isso indicaria a
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auséncia de negociagdo prévia da agenda pelos partidos no governo, ou seja, a
inexisténcia do cartel (INACIO & REZENDE, 2015, p. 301-302).

Cox & McCubbins (2005) entendem que, com frequéncia, a agenda legislativa é
cartelizada. Os autores afirmam que a agenda € cartelizada quando: i) o poder de agenda-
setting sdo formalmente delegados para varios cargos na arena legislativa, tais como
presidéncia de comissao e presidéncia das casas legislativas, por exemplo; ii) quando os
membros do partido majoritario asseguram a maior parte desses cargos, de modo que 0s
servigos de agenda-setting sdo acessados somente pelos membros do cartel; e iii) 0s
congressistas sénior do partido majoritario que asseguram os cargos agenda-setting agem
conforme a um “padrdo minimo de confianga/lealdade” — “confianga” no sentido que o
poder do cargo ndo serd usado para impor proposi¢Ges na arena legislativa que sdo

contrarios aos interesses da maioria do seu partido.

Cox & McCubbins (2005) entendem a organizacdo congressual em moldes de
cartel legislativo é uma rede delegacdo de cargos para 0s membros séniores do partido
majoritario pertencente a coalizdo governista cujas prerrogativas o delega o direito de
vetar propostas legislativas quanto o direito de propor legislacdo sob as preferencias
“centrais” na arena legislativa ao status quo. Em suma, “partidos como controle de agenda
via alocacgéo de direito de propor (poder de agenda positiva) ou direito de veto (poder de
agenda negativa)” (COX & MCCUBBINS, 2005, p. 20, tradugdo propria’*).

Cox & McCubbins (2005) listaram seis principais pressupostos procedimentais
para a teoria de cartel: i) membros do congresso buscam a reelei¢do, avangar na carreira
no Legislativo, nas politicas publicas e no status da maioria — ser membro do partido
majoritario; ii) a reputacdo do partido afeta tanto a probabilidade de reeleicdo dos
membros do partido quanto a probabilidade do partido garantir o status majoritario; iii) a
reputacdo do partido depende significativamente de sua atuacdo/realizacbes no
Legislativo; iv) legislar é uma producdo em equipe e implica superar uma série de
problemas de cooperagdo e coordenacdo; v) o meio principal pelo qual o partido
majoritario regula & atuacdo de seus membros, a fim de superar problemas da agdo
coletiva no processo legislativo, € pela delegacao de poder a uma autoridade central; e vi)

0 recurso chave que o partido majoritario delega para seu parlamentar sénior € o poder de

14 “parties as controlling the agenda via the allocation of proposal rights (positive agenda power) or veto

rights (negative agenda power)” (COX & MCCUBBINS, 2005, p. 20).
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agenda-setting, o partido majoritario forma um procedimento cartel que monopoliza

coletivamente o poder de agenda-setting.

Ja Indcio & Rezende (2015) diferenciam trés modos de controle horizontal sob o
eixo Executivo-Legislativo: o partidario, coalizacional e adversarial. No primeiro, 0s
poderes de agenda e 0s recursos da patronagem do Executivo incentivam que os partidos
membros da coalizdo governista monopolizem as decisfes procedentes da agenda-setting
da coaliz&o referente a sua prerrogativa ministerial atraves da ocupacdo simultanea tanto
do ministério quanto da presidéncia das comissfes correspondestes — um alinhamento de

comando sobre determinada &rea de policies.

Por outro lado, a medida que a ocupacéo da presidéncia da comissao sinaliza um
fortalecimento dos acordo pré-legislativo da coalizdo, também significa uma forma dos
partidos da coalizdo regularem a atuacdo de outros partidos da propria coalizdo. Este
cenario é reconhecido como controle horizontal coalizacional — quando o controle do
ministério e da comissdo correspondente sdo dominadas por partidos diferentes da
coalizdo governista (INACIO & REZENDE, 2015).

O ultimo, quando a atuacao dos partidos da coalizdo em controlar os postos chaves
tanto nas pastas ministeriais e nas comissdes a fim de monitorar a agenda-setting do
governo é condicionada pelos partidos da oposicdo ou os independentes, € denominando
como controle horizontal adversarial. A depender da forca parlamentar e das areas de
policies que sdo dominadas pelos partidos da oposi¢do, a capacidade do controle
horizontal partidario e coalizacional sdo restringidas a areas especificas, o que amplia a
probabilidade dos partidos da oposi¢ao ocupe os cargos chaves nas comissdes (INACIO
& REZENDE, 2015).

Cox & McCubbins (2005) ressaltam que para o partido majoritario ou da coalizdo
governista controlem as respostas legislativas, deve haver disciplina partidaria restrita, ao
menos nas votagdes importantes. Indo além, o lider partidario exercerd meios para
incentivar disciplina aos membros do partido, quer dizer, o controle da agenda é

alcancado pela extenséo da atuacdo da lideranca partidéria.

Assim, no caso brasileiro, os lideres partidarios concentram prerrogativas que 0s
auxiliam a barrar comportamentos individualistas dos parlamentares e a incentivar um
comportamento disciplinado nas votacfes no Congresso. O lider partidario, pelos

interesses do partido, pune os parlamentares que ndo votam alinhado com as preferéncias
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da maioria do partido (FIGUEIREDO & LIMONGI, 2001; FREITAS & VASQUEZ,
2017).

E o lider partidario que faz 1) indicagdes aos cargos chaves nas comissoes, 2)
define para quais emendas orcamentarias serdo destinados os recursos negociados frente
ao Executivo, 3) possuem vantagens na utilizagcdo dos requerimentos regimentais, 4)
definem, junto com a mesa diretora, a pauta da casa legislativa. Entdo, os parlamentares
em busca de manter uma conexdo eleitoral e ampliar suas chances de reeleicéo,
submetem-se a seguir os lideres partidarios ao propdsito de subir a postos chaves e
direcionar recursos ao seu reduto eleitoral (FIGUEIREDO & LIMONGI, 2001; FREITAS
& VASQUEZ, 2017).

O lider partidario, na arena legislativa, representa um bloco de votos, da outra
parte, existe 0 Executivo que se interessa por esses votos a favor de sua agenda de
politicas publicas nas votacGes em plenario. Assim sendo, de um lado esta o lider
partidario barganhando os recursos da patronagem frente ao Executivo através desse
bloco de votos como uma “moeda de troca”. Do outro estd o Executivo esfor¢cando-se em
estimular os partidos a ingressar em sua base de apoio no Congresso Nacional pela
distribuicdo das benesses que estdo sob o seu controle e pelo controle de agenda, e entéo,
construir a alianca da coalizdo (FIGUEIREDO & LIMONGI, 2001; FREITAS &
VASQUEZ, 2017; FREITAS, 2016).

Patronagem refere-se a distribuicdo de pastas ministeriais'®, liberacéo de verbas
orcamentarias, cargos comissionados, cargos de chefia, por exemplo. Junto a patronagem,
0 Executivo utiliza-se do seu poder de agenda para direcionar os parlamentares no
processo decisorio a deliberar sobre os projetos de lei do seu interesse; isto é, o uso de
Medidas Provisoria (MP) e a solicitacdo de pedido de urgéncia. Além de ter prerrogativas
exclusivas em iniciar legislacdo sobre matérias de relevancia para os parlamentares, seja
na area orcamentéria, administrativa, tributaria, e etc. E ainda exercer o poder de veto
integral ou parcial. Portanto, o Executivo exerce forte influéncia em determinar a
dindmica e os temas a serem tratados através da coordenacdo dos lideres partidarios
(FIGUEIREDO & LIMONGI, 2001; SANTQS, 2003; 2006).

15 pastas ministeriais podem ser entendidas por duas dimensdes: 1) cargos e 2) controle de agenda, ou seja,
as pastas ministeriais como controle de agenda estdo para além da patronagem, sendo a distribuicdo das
areas tematicas dentro da coalizdo, é o controle de uma determinada area da agenda governamental pelos
partidos da coalizdo (FREITAS, 2016).
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Outrossim, Freitas (2016) afirma que, de fato, existe uma visdo reconhecida de
um poder Legislativo a reboque das vontades de um poder Executivo que domina a
producdo legislativa — a explicacdo reside na prerrogativa exclusiva em legislar sobre
determinadas matérias, mais o poder de agenda e o uso da patronagem. Decerto, entre
1988 e 2011 a dominancia do Executivo foi de 80%, ou seja, dos projetos transformados

em lei 80% foram originados no poder Executivo.

Figueiredo & Limongi (2007) analisaram as duas experiéncias democraticas
brasileiras multipartidarias: periodo de 1945-64 e pds-1988 e, nessa comparacgdo, nota-se
uma alta fragmentac&o partidaria p6s-1988 e uma concentracgéo e fortalecimento do poder
de agenda e poder legislativo do Executivo. De outra parte, os lideres partidarios
obtiveram uma ampla capacidade de controlar o processo legislativo, em que o Congresso
Nacional demonstra uma preferéncia em delegar o ato de legislar ao Executivo: 83% das

leis aprovadas p6s-1988 foram apresentadas pela presidéncia.

Entre 1988-2007, a disciplina média dos partidos que compuseram a base de
coalizéo do governo foi de 85%, nove entre dez dos deputados da base do governo
seguiram o voto do lider partidario em plenario. O alto grau de aprovacdo reflete o apoio
sistematico e disciplinado da coalizdo partidaria e aumenta a previsibilidade das votacdes
em plenario (FIGUEIREDO & LIMONGI, 2007).

Ainda assim, Freitas (2016) coloca que a alta taxa de sucesso do Executivo ndo
necessariamente indica que o Legislativo brasileiro funciona como um simples
carimbador. Ao contrario, 0 Congresso Nacional pode ser categorizado mais como
reativo-negociavel (SANTOS & ALMEIDA, 2011), ou seja, 0 Legislativo delegada ao
Executivo a posicdo de principal propositor, enquanto o Legislativo toma o0 acesso aos
recursos negociaveis com o Executivo através das politicas, além de propor alteracdes
nas proposi¢oes do Executivo. Portanto, o poder de agenda da presidéncia ndo prejudica
no volume de alteragdes no Congresso. Por exemplo, as MPs sdo mais alteradas que 0s
projetos de lei ordinario (PL), o Legislativo é responsavel por 40% do texto das leis
geradas por este instrumento (FREITAS, 2016).

Nesta subsecdo, pretendeu-se resumidamente explanar sobre o presidencialismo
de coalizéo no sistema politico brasileiro. Embora, em um primeiro momento espera-se
que formacdo de coalizes partidarias surjam em sistemas parlamentarista,

presidencialismos multipartidarios marcam os sistemas politicos latino-americanos, a fim
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de estabelecer a plena governabilidade. Outrossim, buscou-se também pontuar a logica
da formacdo de cartel, a cartelizacdo da agenda legislativa, bem como o designer
institucional que auxilia o Executivo a construir uma base de apoio no Congresso e
determinar a dindmica da tramitagéo: o uso da patronagem e o seu poder de agenda; além

da sua elevada taxa de sucesso nas aprovacdes de legislacGes.
1. 2. BICAMERALISMO BRASILEIRO

A despeito do perceptivel avanco de estudos sobre o Senado Federal, pode-se
dizer que ainda é incipiente em comparacdo a quantidade de estudos acerca da Camara
dos Deputados. O Senado € colocado em segundo plano porque frequentemente assume
a posicao de casa revisora, quer dizer, todos as propostas legislativas iniciadas por outros
atores politicos que ndo os senadores sao primeiramente tramitados na Camara Baixa:
projetos do Executivo, dos deputados, dos Tribunais Superiores, do Supremo Tribunal
Federal, e pela sociedade civil. Mas, ressalta-se que, para que qualquer projeto seja levado
a sancdo presidencial, antes deve ser deliberado em ambas as camaras (RUBIATTI,
2017a).

O sistema navette que caracteriza o bicameralismo brasileiro privilegia a casa de
origem, isto é, a casa de origem que determina a redacéo final do projeto de lei. O Senado,
assume com regularidade o papel de casa revisora sobre os projetos que efetivamente
foram transformados em lei, isso muito em decorréncia das iniciativas legislativa do
Executivo. Porém, as evidéncias indicam que o Senado delibera mais acerca dos projetos
do proprio Senado, filtrando aqueles indesejaveis (RUBIATTI, 2017a).

No Brasil, o sistema navette é marcado por trés leituras: a casa origem aprova o
projeto e segue a casa revisora, caso aprovado segue para sanc¢do presidencial, caso sofra
algum emendamento, volta para a casa de origem que terd a decisdo final, se veta ou ndo
as alteracOes e segue para san¢do. Em contrapartida a casa revisora pode rejeitar o projeto
e sequir para o arquivo (RUBIATTI, 2010; 2017a; ARAUJO, 2008; 2012).

Contudo, por conta da coordenacéo politica pelos lideres partidarios, é tendéncia
que o Senado evite entrar em conflito com a Camara Baixa. Por isso, a Camara Alta
“opta” pela retencdo do projeto pela ndo-decisdo, em outras palavras, deixa o projeto em
transito até que o seu tempo de tramitacdo na casa (duas legislaturas) se esgote ou seja
prejudicado e siga para o arquivamento conforme o regimento. Mas, destaca-se que a

Céamara Alta ndo se coloca como uma casa de obstrugédo, pois um pouco mais da metade
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das proposicdes em deliberacdo retornam a casa de origem ou seguem para a sangao
presidencial (RUBIATTI, 2017a).

As duas casas legislativas detém a prerrogativa de iniciar projetos, logo ambas
podem ser tanto a casa revisora quanto a casa de origem e, assim, dotando de um carater
simétrico ao bicameralismo brasileiro. Porém, o Senado Federal pode utilizar da
estratégia de retencao dos projetos e iniciar 0s seus proprios projetos no mesmo tema para
ter os privilégios de casa de origem: o de aprovar ou rejeitar as alteraces da casa revisora
(RUBIATTI, 2017a; 2017b).

Neiva (2008) elenca cinco determinantes da adocdo do Senado Federal: i) o
tamanho da populacéo e do territério; ii) a diversidade étnica: é associada a Camara Alta
a representatividade de grupos éticos e minorias; iii) o federalismo e o grau de
urbanizacdo: a estrutura federativa exige a adocdo de Senado — a representacao de igual
maneira dos Estados; iv) o estagio de desenvolvimento politico e desigualdade social:
estudiosos afirmam que o surgimento e a forca politica e a manutencéo do Senado Federal
esta relacionado ao grau de democracia e a desigualdade social; e v) o sistema de governo:
o designer do sistema de governo influéncia a separacao de poderes entre Legislativo e
Executivo, sdo dimensBes que sustentam a razdo da adocdo de uma segunda casa
legislativa.

Backes (2008) afirma que o federalismo como justificativa a ado¢do de uma
segunda camara, coloca um expressivo poder parlamentar nas maos de minorias
regionais, ou seja, a possibilidade de minorias barrarem o poder de governar da maioria.
Isso se da pela sobrerrepresentacdo dos Estados menos populosos no Senado Federal. No
Brasil, por exemplo, o Norte e o Centro-oeste compdem 40% do Senado Federal e
correspondem a 13% da populacdo. Por outro lado, para Lijphart (2008) a segunda camara
€ 0 que marca as democracias consensuais pois restringe a maioria representada na
Cémara Baixa a negociar com as minorias representadas na Camara Alta.

De primeira, espera-se que os senadores tenham um comportamento clientelista e
paroquial pelo fato do seu escrutinio ser restrito ao territdrio estadual, logo ha incentivos
para gque estes priorizem propostas legislativas localista. No entanto, o que se observa é
que os senadores se debrugam mais sobre propostas legislativas em dmbito nacional e
sigam um comportamento partidario (ARAUJO, 2008; NEIVA & SOARES, 2013).
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Com uma segunda camara, se amplia a representacao de interesses, se reforca a
estabilidade das decisGes e se controla comportamentos oportunistas®. Portanto, o
bicameralismo exerce o papel no reforco da eficiéncia legislativa, por auxiliar no
aprimoramento, por ampliar as experiéncias e opinides, colaborando, assim, com uma
apreciacdo mais qualificada das propostas legislativas. Assim, exerce também a funcéo
politica porque as cémaras tendem a defender interesses distintos: quando héa
discordancias entre as casas legislativas, a resolucdo do conflito tende a direcionar-se para
0 veto. Porém, com o propdsito de dirimir perdas e contemplar ambas as casas, ha uma
inclinacdo para a negociacéo, fazer concessdes e acordos (RUBIATTI, 2017a ARAUJO,
2012).

O bicameralismo brasileiro é considerado forte, uma forma de caracterizar esta
forca é analisar a dimensdo da simetria e incongruéncia, ou seja, avaliar a equivaléncia
de forca entre as casas legislativas e a forma diferenciada com que os corpos legislativos
séo selecionados na arena eleitoral (LIJPHART, 2008).

O caso brasileiro € classificado com simétrico pois ambas as camaras desfrutam
de prerrogativas de forma semelhante, de tal modo que cada casa legislativa pode intervir
na decisdo da outra casa legislativa e vice-versa. A alta incongruéncia é em reflexo ao
modo como o0s corpos legislativos sdo selecionados na arena eleitoral: sistema
proporcional a Camara dos Deputados e sistema majoritario ao Senado Federal; ao
tamanho diferente das cAmaras: 81 senadores selecionados de forma alternada de 1/3 a
2/3 a cada pleito, e 513 deputados, renovados totalmente a cada quatro anos; duracgdo de
mandatos de 8 anos aos senadores e 4 anos aos deputados. A razdo da alta incongruéncia
é representar a pluralidade de preferéncias presentes na sociedade brasileira e
potencializar as discussdes em torno de construcdes de consensos (ARAUJO, 2012;
RUBIATTI, 2010; 2017a; NEIVA, 2011).

Ainda que ambas casas legislativas sejam legitimadas pelo voto popular e
participam de igual maneira do processo legislativo, existem especificidades

organizacionais que sdo proprias para cada casa. Por exemplo, Melo & Batista (2012)

16 Na arena eleitoral os parlamentares recebem incentivos institucionais para que descrevam
comportamentos oportunistas na arena legislativa, ou seja: os politicos orientados pela reeleicéo,
esforcaram em direcionar recursos e promover melhorias locais, reivindicar créditos frente ao eleitorado e,
entdo, ampliar as suas chances de reelei¢do. Dessa forma, se debrucariam mais nas propostas legislativas
locais, refletindo uma falta de cooperagdo em tordo de politicas de abrangéncia nacional (MAYHEW, 2004;
AMES, 2003).
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argumentam que exclusivamente por meio da Camara que sdo instaurados processo
contra o Presidente e o Vice-presidente da Republica e os Ministros de Estado, e deliberar
acerca das contas da presidéncia. Ja ao Senado cabe, exclusivamente, processar e julgar
o Presidente, o Vice-presidente e os Ministros de Estado e os Comandantes das Forcas
Armadas, os Ministros do STF, o Procurador Geral da Republica (PGR) e o Advogado-
Geral da Unido (AGU) nos crimes de responsabilidade; aprovar, por exemplo, as
indicagOes da presidéncia de magistrados, ministros do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), da Procuradoria Geral da Republica (PGR), diretores de agéncias reguladoras.
Além disso, 0 Senado exerce privativamente a autoridade em regular medidas de
contetdo econémico, tais como: liberar transacdes financeiras externas, operacfes de
crédito externo e interno, avaliar o sistema tributario nacional, por exemplo (MELO &
BATISTA, 2012).

Outro ponto que diferencia a organizacdo das casas € o Colégio de Lideres, que é
regulamentado pelo regimento apenas na Céamara, com fungbes definidas, com
participacdo na formulacdo na agenda legislativa e reunides frequentes com a mesa
diretora, uma instancia de representacdo formal das decisdes tomadas entre os lideres
(MELO & BATISTA, 2012).

Ja o Senado ndo possui a representacdo de um Colégio de Lideres, refletindo uma
desvantagem em comparacdo aos lideres da Camara, por ndo haver prerrogativas
coletivas formais especificas aos lideres do Senado. Ou seja, diferente da Camara, no
Senado a consulta aos lideres ndo é uma determinacdo formal, mas uma
discricionariedade da presidéncia da casa (RUBIATTI, 2017b).

Melo & Batista (2012) destacam que com relacdo a indicacdo discricionaria de
cargos pelos lideres, no Senado os lideres estdo em desvantagem em contrapartida aos
lideres da Camara. Embora na Camara haja mais cargos disponiveis para as indicaces,
ha também uma maior quantidade de parlamentares em disputa. Enquanto que no Senado,
por ser uma camera menor, a concorréncia de cargos por senador em disputa sera menor

em comparacdo a Camara.

Por outro lado, Rubiatti (2017b) argumenta que individualmente os senadores
estdo em vantagem na participacao do processo legislativo em comparagdo aos deputados.
Isto porque o tamanho da Segunda Camara é menor, isto diminui a necessidade de um

colegiado na coordenagdo da acéo coletiva, ha melhores chances de socializacao politica
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e estruturacOes de acordos alheios a agrupamentos formais. Além disso, devido ao maior
tamanho do mandato, haveria maior possibilidade de desenvolvimento de expertise
politica e trocas de apoio com expectativa de reciprocidade, o que poderia reforcar a

atuacdo mais individualizada dos Senadores.

A mesa diretora é a instancia decisoria na definicdo e ritmo da tramitacdo da
agenda legislativa. Contudo as prerrogativas do colegiado da mesa diretora na Camara é
robusta em comparagdo ao Senado. Enquanto na Camara os poderes sdo distribuidos
pelos membros do colegiado da mesa, no Senado os poderes sdo concentrados no
presidente da mesa, o que o torna central na condugdo dos trabalhos legislativos
(RUBIATTI, 2017b).

Em sintese, percebe-se que o Senado Federal possui autonomia no processo
legislativo e suas especificidades, que o diferencia da Camara dos Deputados. A segunda
camara € um espaco em que o corre o refinamento dos projetos de lei quanto ao seu
conteddo, tendo em vista que 0s projetos iniciados por outros atores (que ndo os proprios
senadores) j& passaram por um primeiro filtro na Camara dos Deputados. Somado a isso,
0 Senado exerce também o papel de filtragem dos projetos dos proprios senadores; além
de exercer um contrapeso a Camara Baixa e preservar 0s interesses dos grupos
minoritarios (ARAUJO, 2008; RUBIATTI, 2017a).

1. 3. COMISSOES: ABORDAGENS TEORICAS, ABORDAGENS NO BRASIL
1. 3. 1. As teorias positivas

Apos a redemocratizacdo do Brasil, se renova o interesse dos pesquisadores acerca
do desenho institucional que emerge com a constituinte de 1988, visto que as bases do
sistema politico permanecem aos moldes do periodo democréatico anterior (1945-1964):
um presidencialismo com multipartidarismo, sistema de representacgéo proporcional para
a Camara dos Deputados, um forte federalismo e bicameralismo (ABRANCHES, 1988;
FIQUEIREDO & LIMONGI, 2001).

Parte dos tedricos alegam que o sistema presidencialista com alto grau de
fragmentac&o partidaria no Legislativo tenderia a uma instabilidade e paralisia decisoria.
Primeiro, porque dificilmente o partido que ascende a presidéncia controlaria a maioria
das cadeiras no Legislativo, e o arranjo institucional ndo incentivaria os parlamentares a

cooperarem com o Executivo devido as regras eleitorais: o sistema de lista aberta e o0 voto
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personalizado fomentaria parlamentares individualista, indisciplinados e partidos fracos
na arena legislativa, preocupados em corresponder aos interesses do seu eleitorado,
interesses particularistas/localistas que seriam, por vezes, discordantes com 0s interesses

nacionais, amplos, defendidos pelo Executivo (POWER, 2015).

Entretanto, dados empiricos indicam que existe uma alta previsibilidade e taxa de
sucesso das propostas legislativas do Executivo, ou seja, sinalizam que existe algum tipo
de coordenacéo no processo legislativo e uma baixa tendéncia a instabilidade e paralisia
decisoria, contrario ao que foi colocado pela corrente pessimista e diferente do que se
observava no periodo 1945-1964 (FIGUEIREDO & LIMONGI, 2001; 2007; SANTOS,
2002).

Conforme Limongi & Figueiredo (1998) a respeito da alta previsibilidade:

Do ponto de vista empirico, em trabalhos anteriores (Limongi e Figueiredo
1995; Figueiredo e Limongi 19962, 1997c e 1997d) demonstramos que ha
disciplina partidaria no interior da Camara de Deputados (CD). Para uma
votacdo qualquer na CD, a probabilidade de que um parlamentar qualquer vote
com a lideranca de seu partido € de 0,894. A probabilidade do voto disciplinado
varia com os partidos: atinge seu ponto méaximo no PT (0,973) e no PFL
(0,901). Os mais baixos indices de disciplina sdo encontrados no PRB (0,857)
e no PMDB (0,857). Se estes indices sdo altos ou baixos, trata-se de questéo
comparativa: altos em relagdo a qué? Importa frisar, isto sim, que eles sdo
suficientes para tornar as decisdes do plenario previsiveis. Isto €, se sabermos
qual a posicdo assumida pelos lideres podemos prever com acerto o resultado
da votacéo em 93,7% dos casos (LIMONGI & FIGUEIREDO, 1998, p. 90).

Se é um fato a alta previsibilidade do processo legislativo, por que isto acontece?
O que ha institucionalmente de diferente em comparacdo ao periodo democratico
anterior? Estes questionamentos impulsionaram os pesquisadores a se debrucarem sobre
0 processo legislativo brasileiro. Mais precisamente ao que tange 0 comportamento dos
parlamentares e as regras congressuais. Deste modo, se fomentou estudos inspirados ao

movimento neo-institucionalista, mais precisamente o da escolha racional.

Segundo Hall & Taylor (2003) o institucionalismo da escolha racional surge
devido a especulagbes geradas pela observacéo do U. S. Congress; 0s tedricos indagavam-
se de como era possivel construir decisdes estaveis em um universo de multiplas escalas
de preferéncias dos legisladores. Neste aspecto, percebe-se que a construcdo dessas
maiorias estaveis esta relacionada com o conjunto de regras de procedimentos e de
comissfes que estruturam as escolhas e as informag6es dispostas aos parlamentares.
Surgem trabalhos sobre o poder Legislativo norte-americano inspirados na teoria da

escolha racional: a busca de explicar como os regulamentos do Congresso afeta o
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comportamento dos legisladores, o porqué da adocéo de um sistema de comissdes, e as
relagdes entre o Congresso e as autoridades administrativas independentes, a formagéo
do cartel legislativo.

A partir destes pressupostos pensados para 0 congresso norte-americano, 0S
pesquisadores brasileiros iniciaram uma agenda de estudos com o propdsito de interpretar
0 comportamento dos parlamentares no Congresso brasileiro aos arquétipos do neo-
institucionalismo da escolha racional. Partindo dos principios do individualismo
metodologico: os parlamentares adequam meios para maximizar seus ganhos,
objetivando a reeleicdo (NASCIMENTO, 2010; 2012).

Os parlamentares séo selecionados na arena eleitoral através de listas abertas em
que favorece o voto personalizado: o eleitor vota, no caso brasileiro, baseado nas
caracteristicas pessoais e trajetoria do candidato. Esta forma de selecdo enfraqueceria a
institucionalizacdo dos partidos na arena legislativa, isto €, os parlamentares quando
adentram em um Legislativo de escassos recursos estdo incentivados a buscar ganhos para
0 seu reduto eleitoral, tipo pork barrel, descrevendo um comportamento clientelista, visto
que procuram estar “bem avaliados” frente ao seu eleitorado com o objetivo de aumentar
as suas chances de reeleicdo (AMES, 2003; PEREIRA & MUELLER, 2000;
NASCIMENTO, 2010).

Porém, a alta previsibilidade encontrada nos estudos empiricos sobre o processo
legislativo, a alta taxa de sucesso das proposicdes do Executivo e a organizacao
Congressual partidarizada, demonstram a forca dos partidos na arena legislativa. A
prépria organizacdo das casas legislativas em torno dos partidos geraria fatores que
dificultariam a obtencao dos ganhos localistas dos parlamentares e, consequentemente, a
reeleicdo. Entdo, como se estabelece as estratégias de maximo ganho sendo que héa
constrangimentos institucionais? Como estabelecem esses acordos? Esta é a pergunta que

as perspectivas distributivista, informacional e partidaria se propdem a explicar.

Mayhew (2004), Krehbiel (1991) e Cox & McCubbins (1993) tornaram-se as
referéncias principais para o entendimento da organizacéo legislativa do U. S. Congress
e, atualmente, sdo utilizados como referéncia para analisar o comportamento dos
parlamentares no processo legislativo brasileiro. Estes respectivamente, estabeleceram o

gue veio a ser conhecido como o0 modelo distributivista, informacional e partidario.
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De primeiro, observando os regras eleitorais norte-americanas, percebe que ha
fortes incentivos para que 0s congressistas na arena legislativa mantenham uma conexao
eleitoral: os parlamentares sdo eleitos por distritos uninominais, por maioria simples,
logo, atuam no Congresso orientados pela reeleicdo, por isso agem respondendo aos
anseios da sua base eleitoral: para se reelegerem, estes parlamentares perseguem o0s
recursos correspondente as preferéncias do seu reduto eleitoral — pork barrel —, ou seja,
o central da atuacdo parlamentar € a distribui¢do de beneficios para o seu reduto eleitoral,
por isso € dita distributivista (MAYHEW, 2004).

Fiorina (1989) entende que os parlamentares para a reeleicdo ao U. S. Congress
se concentraram em trés tipos de atividades legislativa: lawmaking, pork barreling e
casework. O primeiro refere-se a atividade de producao das leis; pork barreling retrata a
atuacdo do parlamentar em redirecionar recursos a fim de realizar melhorias locais ao seu
reduto eleitoral, seja obras de diques, pontes, portos, rodovias, hospitais, por exemplo; ja
casework concerne atuar de forma a superar os empecilhos burocraticos a favor de grupos
especificos e/ou atores politicos notdrios, determinantes para as suas chances de

reeleicao.

Fiorina (1989) reconhece que os parlamentares sdo self-interested, buscam os seus
préprios fins, seja por carreiras longas e estaveis, seja pelo bem publico ou ganhos
particulares, qualquer que seja o objetivo para alcanca-los perseguem a reelei¢cdo. Como

pontua o autor:

Os parlamentares devem vencer reelei¢Bes a cada dois anos. Mesmo aqueles
parlamentares genuinamente preocupados com as boas politicas publicas
devem alcancar a reeleigdo a fim de continuar o seu trabalho. Seja pouco auto-
interessado ou mais publicamente orientado, a busca pela reelei¢do individual
do parlamentar é ao menos uma condi¢do necessaria para o alcance de seus
objetivos (FIORINA, 1989, p. 37, tradugdo proprial’).

Entretanto, Fiorina (1989) reconhece que, dentre as trés estratégias, o legislador
tendera a agir mais pela atividade do tipo pork barrel e casework, pois existe a dificuldade
dos eleitores em identificar a correspondéncia da atividade lawmaking com seu respectivo
propositor, isto €, os eleitores ndo sdo habeis em assinalar a responsabilidade pela
lawmaking e tdo pouco comparé-las com a atuacGes anteriores. Consequentemente, ha

dificuldade maior de reivindicar crédito por parte dos parlamentares, diferente caso seja

17 “the congressman must win reelection every two years. Even those congressmen genuinely concerned
with good public policy must achieve reelection in order to continue their work. Whether narrowly self-
serving or more publicly oriented, the individual congressman finds reelection to be at least a necessary
condition for the achievement of his goals” (FIORINA, 1989, p. 37).
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do tipo pork barrel e casework. Assim “No geral, lawmaking sdo perigosas
(controversas), por um lado, e conquistas lawmaking séo dificeis de reivindicar créditos,
por outro. Enquanto menos empolgante, casework e pork barreling sdéo ambos seguros e
vantajosos (FIORINA, 1989, p. 43, traducéo proprial®).

O arranjo institucional do Congresso norte-americano incentiva que 0S
parlamentares construam carreiras longas — congressual seniority sistem®® —, entéo, estes
estabelecem estratégias para que se reelejam a cada ciclo eleitoral (FIORINA, 1989). Da
outra parte, ndo existe uma organizacdo nacional forte dos partidos, a organizacdo é a
partir das localidades/distritos, e os poderes dos lideres partidarios sdo fracos ou até
mesmo ausentes, por isso, 0s partidos ndo serdo capazes de coordenar as distintas

preferéncias que cada parlamentar representa (MAYHEW, 2004).

O parlamentar, visando a reeleicdo, se esforcard para satisfazer os interesses do
seu reduto eleitoral, pois sabe que no préximo ciclo eleitoral necessitara arrecadar
recursos para a sua campanha, além de empenhar recursos proprios, principalmente junto
aos atores politicos locais, personalidades relevantes no ambito distrital e, para tal,
reivindicara crédito — credit-claiming — pelos recursos alcangados, obras feitas, a fim de
ilustrar a sua credibilidade em capitar os recursos relevantes a sua localidade (MAYHEW,
2004).

Os parlamentares entendem que individualmente ndo séo capazes de influenciar
as grandes tendéncias nacionais, entdo deixam estas questdes a servico do governo federal
e s0 se manifestam quando é relevante para o seu reduto eleitoral. Assim, direcionam seus
esforcos para atender as demandas da sua base eleitoral, contudo cada unidade distrital
pode ter interesses distintos, colocando os parlamentares em concorréncia na captacao de
recursos e a organizacdo partidaria ndo sera capaz de coordenar a acdo individualista
desses parlamentares (MAYHEW, 2004).

18 «“Qverall then, programmatic activities are dangerous (controversial), on the one hand, and programmatic
accomplishments are difficult to claim credit for, on the other. While less exciting, casework and pork
barreling are both safe and profitable” (FIORINA, 1989, p. 43).

19 Fiorina (1989) afirma que pos a guerra civil, hd uma mudanca institucional no legislativo norte-americano
cuja consequéncia foi gerar incentivos — a profissionalizagdo do U. S. Congress — para que os parlamentares
busquem construir longas carreiras no qual seja: congressual seniority sistem, um sistema automatico de
selecdo de lideranga para os principais cargos na U. S. Congress sejam delegados aos congressistas mais
antigos — sénior — em atividade no Congresso norte-americano. Dessa forma, ampliou aos parlamentares a
possibilidade de planejar uma carreira congressual.
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No sistema de comissdes norte-americano os parlamentares séo auto-demandantes
e escolhem aquelas comissGes cujos temas sdo prioridades aos seus distritos e,
consequentemente, as comissOes tenderiam a apresentar preferéncias homogéneas
(MAYHEW, 2004). Os legisladores organizam-se paralelamente em grupos de demandas
especificas de tal modo que atrai e habilitaria aqueles também preocupados com tais
politicas especificas para ser membro desse grupo conforme as demandas de seu distrito.
Cada grupo tomaria a responsabilidade total por uma agenda de politica e possuiria direito
de dominio sobre esta agenda politica (SHEPSLE & WEINGANT, 1994).

Como todas as comissoes teriam essas caracteristicas, haveria um “acordo tacito”,
em que parlamentares de uma comissdo néo interfeririam, ou ndo se colocariam contrario,
ao que foi decidido em outra comissao, o logrolling (MAYHEW, 2004; FIORINA, 1989).
Assim, “o interesse dos parlamentares estaria garantido: alocacdo de politicas para seus
distritos, permitindo-lhes ganhos eleitorais e reeleigdo” (RUBIATTI, 2019, p. 14). Dessa

maneira,

logrolling pode produzir ganhos de troca... Mas se oportunidades fazem alguns
tipos de trocas esperadas ocorrerem rapidamente, o custo de transicdo pode ser
cortado pela institucionalizagdo das trocas. Assim legisladores estabelecem
comissdes com jurisdicBes especificas, permite seus membros se auto
selecionar posigdes nas comissdes com grandes interesses..., € adotar normas
que lubrificam as engrenas do sistema... No florescer pleno deste sistema
permite membros exercerem desproporcionalmente influencia na formulacéo
e implementacdo de politicas importante para seus interesses eleitorais e
promover uma variedade de oportunidade para reivindicar créditos politicos...
Existe uma falha potencial neste sistema, contudo (FIORINA, 1987, p. 338,
traducdo propria®).

Para Krehbiel (1991), diferente da perspectiva distributivista proposta por
Mayhew (2004), o parlamentar toma a estratégia de associar sua imagem as politicas
publicas bem avaliadas pela opinido publica, aquelas politicas que séo relevantes para seu
eleitorado — politicas universalistas e setoriais. No entanto, o legislador sozinho nédo sera
capaz de tomar decisbes bem-informadas a respeito das proposi¢fes deliberadas em
plenério, por consequéncia, a organizacao institucional do Legislativo seria tal que geraria

as informacOes para uma tomada de decisdo bem-informada e a baixo custo possivel,

20 Jogrolling can produce gains from trade ... But if opportunities to make the same sorts of trades are
expected to occur repeatedly,t ransactions costs can be cut by institutionalizing the trades. Thus legislatures
establish committees with specialized jurisdictions, permit their members to self-select positions on
committees with greatest interest..., and adopt "norms" that lubricate the gears of the system.... In full bloom
this system allows members to exercise disproportionate influence on the formulation and implementation
of policies important for their electoral interest and provides a variety of opportunities to claim political
credit.... There is one potential glitch in the system, however (FIORINA, 1987, p. 338).
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diminuindo as incertezas para o parlamentar em plenario. Essa é, portanto, a perspectiva

informacional.

Como pontuaram Shepsle & Weingant (1994, p. 157):

Em uma linguagem mais normativa, a qualidade das deliberacGes, debate e
decisdes das politicas legislativas é melhorada pelas comissdes congressuais
servindo como corpos especializados de especialistas que coletam e revelam
as consequéncias das informacGes sobre a relagdo entre politicas publicas e
respostas sociais (SHEPSLE & WEINGANT, 1994, p. 157, traducéo
propria??).

Nesta abordagem, o parlamentar pleiteia tomar decisées bem informadas, busca
ganhos informacionais e reducéo das incertezas — principio majoritario e o da incerteza2.
Para tal, o arranjo institucional deve incentivar a especializacdo (expertise) dos
parlamentares em determinados temas, porque o desenvolvimento da expertise tem custos
(tempo e recursos) (KREHBIEL, 1991; SHEPSLE & WEINGANT, 1994).

Colocando esses dois principios, maiorias particulares podem, ao fazer escolhas
organizacionais, estabelecer incentivos institucionais para captar eficiéncias
informacionais, ou seja, pode-se fornecer incentivos e recursos para comissoes
especializadas invistam em formar experts. Quer dizer, arranjos institucionais podem
refletir a necessidade de adquirir e disseminar informacdes além ou ao invés de apenas a
necessidade de solucionar questdes distributivistas (SHEPSLE & WEINGAST, 1994).

H& o entendimento que o ganho informacional é um bem coletivo porque é
impossivel um parlamentar se especializar em todos os temas tratados, entdo, ha troca de
informacdes entre os parlamentares que especializam em areas especificas. Além do
Legislativo necessitar de autonomia de informacéo frente ao Executivo (KREHBIEL,
1991).

Consequentemente, nesse arranjo institucional havera restricdes e procedimentos
que incentivem a especializacdo do parlamentar, pois ndo é crivel que o parlamentar que

assume 0s custos da especializacdo tenha 0 mesmo prestigio daquele parlamentar

2L In a more normative language, the quality of legislative policy deliberation, debate, and decision is
enhanced by congressional committees serving as specialized bodies of experts that collect and reveal
information bearing on the relation between public policies and social outcomes (SHEPSLE &
WEINGANT, 1994, p. 157).

22 Principio majoritario e o principio da incerteza: o parlamentar em plenario percebe estar em condicdes
de incerteza sobre determinados projetos em pauta, assim, opta em transferir estes projetos para as
comissBes a fim de minimizar os custos informacionais e a incerteza. Destaca-se que as decisdes tomadas
sdo respaldadas pela maioria (KREHBIEL, 1991; NASCIMENTO, 2010; SHEPSLE & WEINGANT,
1994).
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mediano que ndo se especializou em nenhum tema — o “carona”. O parlamentar
especialista terd& um privilégio maior, ganhos e beneficios, e usard seu ganho
informacional de forma estratégica: a depender dos incentivos revelara mais ou menos as

informacdes coletadas para o plenario, omite, porém, ndo mente (KREHBIEL, 1991).

Em plenério com alto grau de incerteza o legislador ndo toma decis&o, visto que
ndo deseja que uma politica desastrosa afete a sua chance de reeleicdo. Por esse motivo,
ele busca dirimir as incertezas das consequéncias das politicas publicas. Desse modo, as
comissdes seriam o0 espaco gerador de informacdo e desenvolvimento da expertise do
legislador. O plenério deve confiar nas informagdes geradas nas comissdes, porém, o
legislador percebe quando as informacdes estdo enviesadas (KREHBIEL, 1991).

Assim sendo, a comissao sera composta de forma heterogénea e proporcional ao
observado em plenario, isto é, deve representar as preferéncias vistas no plenéario e, além
disso, a indicacdo as comissdes variam segundo o arranjo institucional em que as
expertises prévias sao consideradas, ou seja, por exemplo, para uma comissao de saude é
provavel que sejam indicados profissionais da area da salde pois diminui os custos da
especializacdo (KREHBIEL, 1991). Entao “(...) em geral, ndo serd composto
principalmente de preferencias outliers mas em vez disso refletira uma posicdo mediana,
mais centrista” (SHEPSLE & WEINGAST, 1994, p. 160, traducio propria®).

O objetivo a ser perseguido é gerar informagfes ao mais baixo custo, por isso é
esperado que as indicacdes as comissdes sejam orientadas segundo as expertises prévias
dos parlamentares com os temas tratados nas comissdes. Krehbiel (1991) ressalta que ndo
é crivel que uma comissdo seja composta em demasia por outliers, visto que estes sao
auto-interessados em suas preferéncias e distante das preferéncias medianas em plenério,

gerando informagdes enviesadas e desconfianca dos legisladores em plenario.

Comissdes com integrantes de preferéncias opostas (comissdes heterogéneas)
trazem informacgOes discordantes que se contrapfem e complementam, transmitindo
informagdes de qualidade para melhor informar as decisGes em plenério. Decerto, ndo se
espera que haja tanto conflito entre o plenario e a comissao pois as preferéncias medianas
de ambas estariam proximas. Do contrario, mantém as incertezas do parlamentar —

quando mais extremas as preferéncias na comissdo em relacdo ao plenario, menor os

23 «in geral, will not be composed chiefly of preference outliers but will instead reflect a more centrista,
median position” (SHEPSLE & WEINGAST, 1994, p. 160).
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incentivos para gerar e compartilhar toda a informacdo — gerando desconfianca e
informagdes incompletas (KREHBIEL, 1991).

Na abordagem informacional as comissfes ndo sdo compostas por auto-
demandantes ou auto-interessados, mas sim tendo por principio a geracdo e
compartilhamento de informagdes, visando diminuir a incerteza do conjunto dos
parlamentares. Os outliers ndo sdo desejados, no entanto, em circunstancias especificas
estes podem ser admitidos: desde que os custos de especializacdo forem menores que as
perdas informacionais (KREHBIEL, 1991).

As perspectivas distributivista e informacional tomam como unidade de analise o
parlamentar, e mais a conexao eleitoral no caso da distributivista. Em suas estratégias em
influenciar a sua reelei¢do, ampliar suas chances de reelei¢cdo: o distributivista anseia
levar recursos e melhorias ao seu reduto eleitoral, o informacional preocupa-se em

associar sua imagem as politicas publicas bem avaliadas e relevantes ao seu eleitorado.

A terceira abordagem muda de angulo quanto a andlise comportamental: o0s
parlamentares percebem que isoladamente seus ganhos sdo aquém do que poderia ser
enguanto corpo coletivo, ou seja, isoladamente ndo sdo capazes de fazer pressdo ao
governo e influenciar as grandes tendéncias nacionais, mas com uma acao coletiva
coordenada, as questfes nacionais entram sob sua influéncia (COX & MCCUBBINS,
1993; 2005).

Assim, com 0 proposito de maximizar seus ganhos, abrem mao de certos
interesses particulares e alinham esforcos enquanto corpo coletivo, isto €, organizam-se
em torno do partido e, portanto, superam o dilema da acgéo coletiva e alcancam ganhos
maximos ao invés de ganhos subdtimos caso atuassem individualmente. Esta abordagem
toma como unidade de analise o partido, por isso é chamada de partidaria (COX &
MCCUBBINS, 1993; 2005).

O legislador apreende que a reputacdo do partido repercute na sua reeleigéo, isto
é, as suas acOes passadas (por exemplo, se o partido esta envolvido em escandalo de
corrupgéo, ou associado a uma politica pablica impopular pelo eleitorado) influenciaria
negativamente a sua reeleicdo, logo, ha o entendimento que a imagem do partido é um
bem coletivo. Entdo, um partido em que os legisladores descrevem um comportamento
individualista, transmite a percepgdo de um partido pouco coeso e desconexo com as

grandes tendéncias nacionais. Desse modo, os legisladores constatam que a imagem do
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partido afeta a todos e os ganhos gerados por uma a¢do individualista sdo subotimos
(COX & MCCUBBINS, 1993; 2005).

Porém, como convencer o parlamentar a abrir mdo de sua estratégia individualista
e ganhos particulares em prol da reputacdo do partido e influenciar as grandes tendéncias
nacionais? Quais séo as garantias que todos fardo 0 mesmo e agir em consenso a favor
dos interesses do partido? Esse € o dilema da acdo coletiva (COX & MCCUBBINS,
1993).

Cox & MuCubbins (1993; 2005) coloca o partido enquanto agente que coordenara
a acdo coletiva, e o lider partidario, com o dominio de ferramentas organizacionais
congressuais, é o ator central desta coordenagdo, uma vez que € ele que recompensa e
pune comportamentos: caso o parlamentar descreva um comportamento indesejado e
afete a imagem do partido, este parlamentar é punido, ao contrério, o parlamentar que
agem de acordo com os interesses dos partidos sdo premiados (incentivos institucionais).
Assim, partido desorganizado resulta em ganhos subo6timos e/ou indesejados, e a

reputacdo individual e coletiva s&o prejudicadas.

Indo além, o legislador recebe incentivos para desejar ser lider partidario, visto
que recebera beneficios de ser lider ao que superara os custos da coordenacéo do partido:
se preocupara menos com os interesses do seu proprio reduto eleitoral para preocupar-se
mais com os interesses dos demais distritos que estdo representados pelos respectivos
parlamentares do seu partido, ou seja, gradativamente desloca a sua atencdo as grandes
tendéncias nacionais, pois percebe-se que 0 movimento mais amplo das politicas publicas
reverbera nas chances de reelei¢do dos particulares — a reputacdo (COX & MCCUBBINS,
1993; 2005).

Assim “ (...) o cartel selecionara lideres partidarios gerentes que apropriadamente
equilibraram seus proprios interesses (buscar a reeleicdo de nivel-lideranca e nivel-
distrito) contra o amplos interesse do cartel de manter e melhorar seu status de
majoritario” (SHEPSLE & WEINGAST, 1994, p. 164, traducio propria?). Desse modo,
apesar de todos serem eleitos de formas iguais, no Legislativo havera uma assimetria de

poderes entre o lider, os beneficios ao lider, e os demais parlamentares: o lider partidario

24«the cartel would select managers party leaders who appropriately balance their own self-interest (district-
level and leadership-level reelection pursuit s) against the broader cartel interest of maintaining and
enhancing its majority status” (SHEPSLE & WEINGAST, 1994, p. 164).
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exerce um controle, através dos instrumentos organizacionais congressuais, e influéncia
sobre recursos, cargos e agenda no congresso (COX & MCCUBBINS, 1993; 2005).

O lider partidario busca ser reeleito pelo partido majoritario, isto é, ndo basta
apenas a sua reeleicdo, é fundamental que o partido eleja 0 maximo possiveis de
candidatos — por isso a atencdo do lider para com os interesses de outros distritos. O
partido majoritario exerce uma preponderancia maior em capitar recurso, cargos e
influenciar as politicas que s@o do interesse do partido, e mitigar os interesses contrarios
ao do partido (COX & MCCUBBINS, 1993; 2005).

O partido majoritario exerce a capacidade de determinar a manutencdo ou
alteracdo do status quo, influenciar a agenda-setting do governo, preservar a imagem do
partido, pressionar governos, dificultar a governabilidade ou cooperar. O partido
majoritario pode tornar-se um obstaculo ao governo, porque estes precisam de maioria no
Congresso para o sucesso de suas politicas publicas e o eleitorado recompensa o partido
que governa na prosperidade e pune aqueles que governam na adversidade (COX &
MCCUBBINS, 1993; 2005).

Para lideres partidarios, quase sempre, sdo escolhidos aqueles que foram capazes
de se eleger em sucessivos ciclos eleitorais, quer dizer, foram capazes de desenvolver
expertise no que se refere as estratégias eleitorais, atento as mudancas de preferéncias da
sua base eleitoral e, consequentemente, apresenta igualmente a expertise acerca das regras
institucionais do parlamento e a articulacéo politica. Entretanto, o lider partidario que ndo
se mostra capaz de defender/preservar os interesses dos legisladores na arena legislativa
em alcancar 0s recursos e cargos, corre o risco de perder a lideranca e o papel de agenda-
setting. A lideranga é uma escolha coletiva do partido (COX & MCCUBBINS, 1993;
2005).

Na perspectiva partidaria, as comissGes entram no arranjo politico como um
instrumento em defesa dos interesses dos partidos, as indicagdes para as comissdes, no
caso norte-americano, seguiriam o principio da disciplina partidaria e a seniority. Neste
sentido, este parlamentar indicado se esforcara em controlar a agenda nas comissdes e
barrar aquelas politicas contrarias aos interesses do partido. Assumir os cargos chaves
definidores de agenda dentro da comissdo, construir maiorias estaveis a favor dos
interesses do partido (COX & MCCUBBINS, 1993).
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Assim, “Em um mundo onde as preferéncias dos legisladores diferem
substancialmente, partidos podem n&o apenas organizar comissdes com forte poderes,
mas também ajuda-los formar coalizbes para apoiar legislacdo e manter o acordo intacto
no plenario” (SHEPSLE & WEINGAST, 1994, p. 173, traducdo propria®). Ou seja, a
comissdo, por ser um corpo de legisladores menor, auxilia na resolucdo do dilema da agéo
coletiva. Além disso, dominar uma comissdo relevante para as articulag@es politicas do
governo é uma forma de pressionar o governo, participar da sua agenda de politicas

publicas e, em consequéncia, influenciar as grandes tendéncias nacionais.

Em resumo, percebe-se que as comissdes assumem um papel estratégico nas
articulacdes politicas conforme os modelos comportamentais dos parlamentares: a
distributivista coloca as comissdes como um espaco de ganhos de trocas — logrolling —
de politicas distributivistas tipo pork barrel (MAYHEW, 2004). Para a perspectiva
informacional as comissdes seriam um espaco gerador de informagéo, visto que 0s
parlamentares em plenario estdo em condicdo de incerteza para tomada de decisdo
(KREHBIEL, 1991; SHEPSLE & WEINGAST, 1987; 1994). E por fim, a perspectiva
partidaria que tem nas comissdes um instrumento de articulagéo politica e preservacao de
interesses pelos partidos (COX & MCCUBBINS, 1993).

1. 3. 2. O sistema brasileiro de comissao

Shepsle & Weingant (1994) pontuam que o sistema de comissdes — para U. S.
Congress — propdem solucionar uma séria de problemas subsidiarios: primeiro, deve ser
um mecanismo que proporcione individualmente que os legisladores sigam para
comissdes cujas jurisdicOes sejam aquelas de seu interesse. Segundo, comissdes devem
possuir influéncia extraordinaria em seus respectivos temas de jurisdicdo — combinagédo
de poder propor e gatekeeping, regras de emendamento relativamente restritas, controle
sobre procedimentos de comissdo de conferéncia e de autoridade de supervisionamento.
Terceiro, o0 sistema de jurisdicdo deve acomodar o surgimento de novas questfes e
mudangas nos interesses legislativos e énfase para que 0s membros ndo se sintam

prejudicados, isto é, deve haver um mecanismo de ajuste jurisdicional ao decorrer da

5 «“In a world where legislator preferences differ substantially, parties may not only organize committees
with strong powers but also help them form coalitions to support the legislation and keep that deal intact
on the floor” (SHEPSLE & WEINGAST, 1994, p. 173).
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trajetdria do sistema de comissdes para que as jurisdi¢cdes das comissdes ndo se tornem

desiguais em ordem de importancia.

No caso brasileiro, nota-se que as comissdes estdo participando cada vez mais do
processo legislativo. Almeida (2019) cunhou o termo “ativismo do legislativo” em que
afirma, fundamentado em evidéncias, que nos governos petistas houve uma
descentralizacdo do processo decisorio, isto €, uma atuacdo maior das comissdes e,

inclusive, com o poder de decisao final sem aquiescéncia do plenario.

Para Almeida (2019) quando a coalizdo de sustentacdo do governo é marcada por
uma heterogeneidade — partidos de esquerda, de centro, e de direita —, existe a tendéncia
de delegar o processo decisorio para as comissdes, caso dos governos petista, do
contrério, a coalizdo mais homogénea, a tendéncia do parlamentar médio em plenério é
delegar para a lideranga partidaria o poder decisorio a fim de dirimir os custos de
transacdo imposto pela minoria caso a proposta legislativa fosse submetida as comissoes,

0 caso dos governos do Fernando Henrique Cardoso (FHC).

Almeida (2019) apresenta a hipétese colocada pela literatura que a maior
frequéncia da participacdo das comissdes no processo decisorio a partir dos anos 2000,
se deve a promulgacdo da emenda constitucional n® 32/2002 que limitou a um ndmero de
reedicdo na mesma sesséo legislativa das Medidas Provisdrias (MP)?® e impede a reedicio
caso a MP tenha perdido a eficécia, além de obrigar que a deliberacdo seja bicameral e
gue a pauta da casa que esteja em tramitacao seja trancada caso tenha transcorrido 45 dias

e ndo tenha havido votacéo a partir da edicéo.

Conforme esta hipGtese, apds esta mudanca institucional, o Executivo foi
impulsionado a mudar de estratégia na coordenacao da sua base no Congresso Nacional
utilizando para isso as comissdes, visto que antes eram as MPs que estavam sendo
utilizadas para este processo (ALMEIDA, 2019).

Em consequéncia, com 0s constantes trancamentos de pauta reduziria a

oportunidade dos parlamentares de deliberar em plenario os seus proprios projetos de lei,

% As MPs tém um prazo de vigéncia de sessenta dias prorrogaveis por igual periodo com a proibicdo da
reedicdo na mesma sessao legislativa caso tenha sido reeditada ou tenha perdido eficacia ou o Legislativo
ndo tenha deliberado sobre a determinada MP — para que a MP seja mantida é necessario que o Legislativo
a converta em um projeto de lei e siga os tramites regimentais no Congresso Nacional em que é possivel
receber emendas, substitutivos, ser aprovada ou vetada pelos parlamentares (FIGUEIREDO & LIMONGI,
2001; SANTOS, 2003; POWER, 2015).
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por isso, passariam a recorrer com maior regularidade a delegagédo de poderes definitivos
para as comissdes, ou seja, sem a anuéncia do plenario, com o propdsito de agilizar o
processo decisério (ALMEIDA, 2019).

Todavia, embora esta hipdtese seja crivel, Almeida (2019) argumenta que a
hipétese do “do governo de partido condicional” € 0 que melhor explica a maior
frequéncia da participacdo das comissdes no processo legislativo, cujos pressupostos
afirmam que em cenarios cuja coalizdo da maioria apresente preferéncias mais distantes
da minoria, os parlamentares receberdo maiores incentivos a delegar poderes legislativos
aos lideres partidarios. Do contrario, caso o grau de preferéncia desses dois grupos
estejam proximo, havera a tendéncia de dispersar poderes legislativos para as comissoes.

Freitas (2016) entende que a falta de estudo sobre o sistema brasileiro de comisséo
¢ ter um “diagnostico” incompleto do processo legislativo. Embora as comissdes nao
terem o poder de barrar propostas legislativa (poder negativo), exercem um significativo
poder positivo, ou seja, alta capacidade de realizar alteracdes (emendas e substitutivos)

aos projetos de lei que tramitam na comissao.

Apesar do Legislativo e o Executivo poderem recorrer ao pedido de urgéncia e
dispensar a participacdo das comissdes, e reconheca-se que esta ferramenta seja utilizada
para anular acdo individualista dos parlamentares, decerto o pedido de urgéncia é
utilizado como um artificio para otimizar o processo legislativo, quer dizer, conduzir o
projeto de lei para ordem do dia ap0s ter passado por todo o processo ordinario nas

comissdes. Como apontado por Freitas (2016),

ainda que as comissdes ndo tenham poder negativo, o poder destacado do
legislador deve ser o propositivo. No Brasil as comisses possuem fortes
poderes positivos. As comissfes, enquanto corpo coletivo, podem pedir
urgéncia para seus projetos, podem emendar projetos em plendrio mesmo
quando o que for ser votado seja sua redacdo final, podem propor projetos,
emendas ao orgamento, entre outras atribuicdes e prerrogativas (FREITAS,
2016, p. 79).

Pereira & Mueller (2000) enfatizam que o Executivo através de sua coalizdo se
esforga em ocupar em maior grau as comissdes importantes para a sua agenda de governo,
visando uma forma de proteger a sua base de apoio de politicas controversas com
probabilidade de causar dissensdes a sua base, evitar conflitos em plenario e os feedbacks
negativos diante da opinido publica. Em outras palavras, é exercer o controle agenda da

comisséo e dirimir os custos de transagdo impostos pela minoria.
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Existem procedimentos fundamentas para assegurar a participacdo das minorias
no processo de decisdo no interior das comissoes, entre eles: 1) o “voto em separado” que
disputa durante a votagdo com o parecer da relatoria “oficial” — 0 “voto em separado”
seria uma espécie de “relatoria da minoria e/ou oposi¢do”; 2) outro recurso disponivel
para minoria é o pedido de vista ao processo, ou seja, o poder de pedir para analisar
individualmente por alguns dias e apresentar opinides discordantes. Ambos o0s
instrumentos possibilitam a minorias manifestar as suas preferéncias, obstruir o processo
decisorio (impor custo de transacdo) e ganhar tempo para estender as negociacfes de
grupos de pressdo que almejam convencer outros parlamentares pelo veto, ou aprovacao,

ou alteragdo sobre determinadas matérias (LEMOS, 2008).

E perceptivel para os parlamentares que as comissdes brasileiras sdo um
instrumento eficaz no estabelecimento de acordos interpartidarios, de coordenacdo da
coalizdo governista, de aperfeicoamento de politicas publicas (ALMEIDA, 2019;
NASCIMENTO, 2010).

Para Freitas (2016) as comissdes s&o:

o espago de deliberacdo dos projetos. E nelas que o contetdo dos projetos é
definido, e o relator € um ator central no processo de tramitagdo das matérias.
Desconsiderar sua importancia ou classifica-las como fracas sem observar o
seu trabalho cotidiano impossibilita uma visdo completa do sistema politico
brasileiro. E nas comissdes, através de um intenso trabalho de negociagéo, que
se chega ao consenso em torno das propostas discutidas no Legislativo, o que,
por sua vez, permite os altos indices de disciplina que observamos no plenario
(FREITAS, 2016, p. 83).

Considerando a capacidade de alteracdo dos projetos de leis nas comissdes no
sistema brasileiro indicado por Freitas (2016) e a elevada disciplina parlamentar e
previsibilidade indicada por Limongi & Figueiredo (1998) e Figueiredo & Limongi
(2001; 2007), isto prenuncia que existe articulagcdes interpartidaria que acontecem por
meio das comissfes no qual fomentam maioria estaveis para as deliberacdes das propostas
legislativas. Obviamente os acordos estabelecidos envolvem concessdes e ganhos de
troca — logrolling (MEWHEY, 2004; SHEPSLE & WEINGAST, 1994) — entre 0s atores
politicos que tornam possivel a governabilidade do processo legislativo. Neste contexto,
as teorias positivas sdo tomadas como formas explicativas do funcionamento das
comissdes no processo legislativo brasileiro, em que o plenéario delega prerrogativas as
comissdes aos moldes de um modelo de agente-principal (NASCIMENTO, 2012;
STROM, 2000).
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Ames (2003) baseado nas regras eleitorais brasileira afirma que conexao eleitoral
é prevalecente no comportamento dos parlamentares na arena legislativa, ou seja, gera
incentivo para que os parlamentares sejam paroquialistas e indisciplinados: buscam
beneficios distributivistas ao seu reduto eleitoral com o propdsito da reelei¢do. Proximo

ao que foi pontuado por Mayhew (2004) para o modelo distributivista.

Ainda, Ames (2003) afirma que os lideres partidarios seriam fracos em barrar
comportamentos oportunistas. Assim, um débil sistema partidario somado a um
presidente igualmente fraco — incapaz de implementar sua agenda de governo — forca o
Executivo a negociar com os parlamentares de forma “faccional”, com elevados custos
de patronagem, assim, pouco capaz de incentivar a cooperacdo dos parlamentares. Neste
cenario o Congresso Nacional seria recalcitrante (SANTOS & ALMEIDA, 2011).

Ames (2003) coloca que existiria um conjunto de parlamentares que exerceriam
certa autonomia frente aos lideres partidarios porque estes teriam votos concentrados em
seu reduto eleitoral enquanto outros nao apresentariam base eleitoral nitida de quantidade
de votos inexpressivas e, por isso, seriam mais dependentes da atuacdo dos lideres
partidarios em capitar recursos. Neste sentido, a atuacdo do lider partidario dependeria
das bases eleitorais dos parlamentares do seu partido — o lider negocia entre o Executivo
e o parlamentar —; a organizacdo congressual ocorre, entdo, pela distribuicdo de recursos

clientelistas e ndo pela atuacdo dos partidos.

Mas o que acontece, de fato? Ha de ressaltar que Ames (2003) escreveu acerca
dos governos Fernando Collor (1991-92), Itamar Franco (1992-94) e o primeiro mandato
do FHC (1995-98), isto €, em um periodo recente da Nova Republica em que as forcas
politicas estdo se “acomodando” as novas instituicoes, € as proprias instituigdes estavam

sendo desenvolvidas e descoberta o seu funcionamento.

Ademais, Ames (2003) ndo elaborou um estudo empirico, baseou-se ao que era
noticiado na imprensa e ndo em uma agenda oficial de governo, e focalizou suas analises
sobre os fatores exdgenos ao Congresso Nacional: o sistema eleitoral e a conexdo
eleitoral, quer dizer, ndo levou em conta as regras institucionais enddgenas que

determinam o comportamento dos parlamentares na arena legislativa.

No entanto, o que os dados empiricos posteriormente mostraram que dificilmente
um parlamentar se elege unicamente com 0s proprios votos, 0 que existe é uma

transferéncia de votos entre os parlamentares da lista aberta langcada pelo partido ou
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coligacdo partidaria no mercado eleitoral — por ser representacdo proporcional.
Outrossim, no caso brasileiro o voto é difuso em uma extensdo territorial (0s interesses
do eleitorado sdo pulverizados), o que dificulta a reivindicacdo de crédito e/ou
direcionamento de recursos. O que seria necessario para torna-se um candidato crivel para

a reeleicdo sob os pressupostos distributivista.

Sabe-se que os lideres partidarios exercem fortes prerrogativas capazes de barrar
comportamento individualista, além de representar o partido nas votacdes e negociar as
barganhas frente ao Executivo, fazem as indicagfes 0s cargos chaves nas comissdes —
proximo ao que é posto por Cox & McCubbins (1993; 2005). Logo os parlamentares ndo
sdo auto-demandantes nas comissfes, enfraquecendo assim 0S pressupostos
distributivista para o caso brasileiro (FIGUEIREDO & LIMONGI, 2001; SANTOS &
ALEMIDA, 2005; 2011).

O Executivo brasileiro é apto a legislar de forma exclusiva em determinadas
matérias. Detém em seu poder uma ampla maquina publica que o permite coletar
informacgdes verossimeis sobre as politicas publicas de sua agenda: ministérios,
assessores, autarquias, um aparato técnico, por exemplo (SANTOS & ALMEIDA, 2005;
2011).

Da outra parte o Legislativo ndo tem a seu dispor uma maquina tdo ampla quanto
a do Executivo para gerar informacdes criveis, sobretudo aos projetos de lei iniciado pelo
Executivo. Posto que, dependendo das preferéncias do parlamentar mediano em plenario,
0 Executivo teréd incentivos ou ndo de revelar toda a informacao que sabe sobre o conteido
da sua proposta legislativa a ser enviado para o Congresso (SANTOS & ALMEIDA,
2005; 2011).

Assim, quando as preferéncias do Executivo e dos parlamentares em plenario séo
préximas, o Executivo terd um estimulo maior de compartilhar toda a informacéao sobre
0 seu projeto de lei, caso contrario, usara de forma estratégica essas informacdes para que
nédo prejudique sua proposta legislativa (SANTOS & ALMEIDA, 2005; 2011).

Portanto, parte dos analistas brasileiros, como por exemplo, Pereira & Mueller
(2000), Santos & Almeida (2005; 2011), Santos (2002), Santos & Canello (2016) e
Nascimento (2012), debateram os pressupostos informacionais (KREHBIEL, 1991) para
0 caso nacional, destacando as comissdes como instrumento informacional para que 0s

parlamentares tomem uma decisdo bem informada e dirimir 0s custos da incerteza, pois
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querem estar associados a politicas publicas bem avaliadas pelo eleitorado, determinantes
a sua reeleicdo nos ciclos eleitorais. Entretanto, existe regras institucionais proprias do
Congresso brasileiro que enfraquecem os pressupostos do modelo informacional para o

sistema de comissao do Brasil: 0 padréo de ocupacédo das comissdes e as regras restritivas.

Para que as informac6es sejam geradas pelas comissfes é necessario que o arranjo
institucional incentive que o parlamentar se especialize (KREHBIEL, 1991). No caso
brasileiro, o relator das propostas legislativa é esse agente informacional que atuara nas
comissdes: € delegado ao relator a responsabilidade de coletar informagfes sobre os
projetos de lei, seja através de audiéncias publicas, convocacdo de especialistas e
autoridades (SANTOS & ALMEIDA, 2005; 2011). Assim,

O relator, escolhido pelo presidente da comissdo, é o ator responsavel pela
coordenacdo desse processo. Cabe a ele reunir informacdes e repassa-las aos
demais membros da comissdo por meio de seu parecer. Cabe a ele também
articular a negociacdo 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 tramitacdo de uma matéria (FREITAS,
2016, p. 81).

Ademais é o relator que admite quais emendas serdo ou ndo introduzidas ao
projeto, se recomendara substitutivo, ou aprovacdo na integra ou rejei¢do. Por
consequente, este acumula a expertise: torna-se o especialista sobre o tema tratado,
porquanto, este usara de forma estratégica as informaces coletadas, seja em volta de seus
interesses particulares, ou interesses do partido ou da coalizdo partidaria. (SANTOS &
ALMEIDA, 2005; 2011).

No entanto, os parlamentares ndo tém a garantia de permanéncia na comisséo,
posto que as entradas e as retiradas dos parlamentares sdo conforme as indicacGes dos
lideres partidarios frente a mesa diretora restrito pelo critério da proporcionalidade
partidaria observada em plenario. Este carater dificulta o desenvolvimento da expertise,
porque para torna-se especialista em um tema custa tempo de permanéncia na comissao
(SANTOS & ALMEIDA, 2005; 2011; ALMEIDA, 2019).

Segundo Nascimento (2012) sobre o enfraquecimento dos pressupostos

informacionais:

Os pressupostos informacionais perdem suas forcas quando submetidos aos
altos niveis de rotatividade dentro das nossas comissdes e aos seus padrdes de
nomeacdo. Dessa maneira, se 0s deputados ndo tém nenhuma garantia de que
serdo alocados nas comissdes de sua preferéncia e se, além de tudo, uma vez
assentado em alguma comissdo, nada impede que ele venha a ser transferido
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para qualquer outra comissao quando assim for conveniente ao lider do partido,
é incongruente imaginarmos que estes deputados tenham incentivos para se
especializarem ou produzirem qualquer forma de expertise (NASCIMENTO,
2012, p. 66).

Contudo, o legislador mediano interessa-se pelas informacdes geradas nas
comissdes com o proposito de mitigar os custos da incerteza, entdo, dependendo da
proposicdo e o contexto, o legislador mediano em plenario assume 0s custos da
especializacdo e, portanto, oferecem incentivos para a especializacdo (permanéncia) nas
comissoes, seja a delegacdo de veto, o poder de alterar as propostas ou deliberar sem a
aquiescéncia do plenario — poder conclusivo na Camara ou poder terminativo no Senado
(SANTOS & ALMEIDA, 2005; PEREIRA & MUELLER, 2000; NASCIMENTO, 2012).

Decerto, ndo é acreditavel que o ponto 6timo do plenario seja fortemente contrario
ao ponto 6timo da comissdo, porque no Brasil a composicdo segue a regra da
proporcionalidade em plenério, consequentemente, serd heterogénea em preferéncias
(SANTOS & ALMEIDA, 2005; 2011).

Todavia caso o0 ponto 6timo da comissao seja distante do ponto 6timo em plenario,
a comissao nao tera incentivo para compartilhar toda a informacao e utilizara de forma
estratégica: omitira parte da informacéo que prejudique o sucesso da proposta legislativa.
Da outra parte, o legislador em plenério percebe uma informac&o enviesada ou incompleta
e, porquanto, ndo terd incentivos para colher a informacédo gerada na comissao (SANTOS
& ALMEIDA, 2005; 2011).

O plenério percebe quando o viés da comissdo € proximo do Executivo, seriam as
comissOes ditas “governistas”, e estas sdo percebidas com baixa capacidade de dirimir as
incertezas. De outro modo, as comissfes oposicionistas tém incentivo de gerar
informacBes mais completas que se contraponham as informacgdes do Executivo e, assim,
ha o ganho informacional — o legislador mediano pondera as informagdes entre o
Executivo e a comissdo opositora (SANTOS & ALMEIDA, 2011).

Por ultimo, a posi¢cdo da comissdo € tomada para cada politica especifica, quer
dizer: a comissdo sera governista ou oposicionista conforme a politica em tramitacéo,
entdo, seu posicionamento varia no decorrer das sucessivas politicas (SANTOS &
ALMEIDA, 2011).

Cox & McCubbins (1993) explanam que a reputacdo do partido € um bem

coletivo, que a trajetoria, a imagem do partido permeia o “imaginario” do eleitorado e,
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inevitavelmente, repercute nas chances de reeleicdo dos parlamentares. Observando o
contexto brasileiro, verifica-se que o eleitorado reconhece os partidos segundo
“ideologias™: se s3o mais a direita, & extrema direita, ou mais a esquerda, aqueles que sdo

conservadores, aqueles outros que fazem parte do “centrdo”.

A percepcdo é constantemente determinada pela impressa: noticias acerca dos
casos de corrupgdo associados a partidos, ou aqueles partidos que fizeram parte da
coalizdo de um governo impopular, ou aqueles que articularam ac6es no legislativo a
favor de uma politica bem avaliada pela opinido publica, ou ainda aqueles partidos ditos
“fisiologista”. Em outras palavras, a atuagdo dos partidos no processo legislativo

reverbera no desempenho dos seus candidatos nos ciclos eleitoras.

Individualmente o comportamento do parlamentar é acometido por um impasse:
para se reeleger o parlamentar entende que deve estar atento as preferéncias da sua base
eleitoral. Por outro lado, na arena legislativa existe um arcabouco institucional que
impede o parlamentar individualmente alcancar os interesses da sua base eleitoral, posto
que ndo € possivel que isoladamente consiga barganhar as benesses que estdo sob o poder
do Executivo (LIMONGI & FIGUEIREDO, 1998; FIGUEIREDO & LIMONGI, 2001;
2007).

O Executivo busca estabelecer acordos estaveis a menor custos possivel, logo ndo
é verdadeiro que negociara alta barganha em troca de poucos votos, ou seja, ameaca de
um voto ou poucos votos ndo € eficaz contra o Executivo. O que existe sdo as negociacdes
entre o Executivo e os partidos representando um bloco de votos necessarios a aprovagao
de suas propostas legislativas coordenado pelo lider partidario (LIMONGI &
FIGUEIREDO, 1998; FIGUEIREDO & LIMONGI, 2001; 2007).

O parlamentar individualmente tem a opcdo estratégica de querer agir
individualmente, o que diminui consideravelmente suas chances de obter ganhos, ou
seguir os partidos nas votacdes, coordenada pelo lider partidario. O parlamentar
constrangido pelas regras intramuros, invariavelmente se integrara algum bloco
parlamentar a fim de ampliar suas chances de acesso a recursos fundamentais para a sua
carreira, a sua reeleicdo. Neste sentido o parlamentar compreende que o partido € um bem
coletivo, pois através do partido sé&o resolvidos o dilema da acdo coletiva e, desse modo,

ampliam-se as chances de ter acesso a cargos, influéncia sobre politicas e/ou a
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patronagem (FREITAS, 2016; LIMONGI & FIGUEIREDO, 1998; FIGUEIREDO &
LIMONGI, 2001; 2007).

Constata-se que por conta carater das regras enddgenas do Congresso Nacional o
comportamento dos parlamentares se aproxima dos pressupostos da perspectiva
partidaria (COX & MCCUBBINS, 1993; 2005), isto €: os partidos na arena legislativa,
diferente do que foi pontuado pela corrente pessimista (POWER, 2015), sdo instituicdes
fortes, disciplinadas de tal forma que tornam previsiveis os resultados das votacdes, em
que utiliza o arranjo institucional em favor dos interesses dos partidos. As comissoes,
porquanto, sdo utilizadas como esse instrumento estratégico dos partidos em defesa de
seus interesses em contraposicdo aos interesses contrarios a sua agenda de politicas
publicas (LIMONGI & FIGUEIREDO, 1998; FIGUEIREDO & LIMONGI, 2001; 2007).

A agenda de estudo sobre o sistema brasileiro de comissdes estd em expansdo:
Santos & Almeida (2005), Santos (2002), Muller (2005) estudaram os fatores
considerados nas indicacdes pelos lideres partidarios as comissGes na Camara, e Araujo
(2017) fez 0 mesmo para 0 Senado. Santos & Canello (2016) e Santos & Almeida (2011)
avaliaram o papel informacional das comissdes. Busanello & Rehbein (2017) estudou a
questdo de género na ocupacdo dos cargos chaves nas comissdes da Camara. Lemos &
Ranincheski (2008), Ferreira (2019), Pereira (2019), Sousa e Silva (2019) e Pantoja &
Rubiatti (2020) estudaram a composicdo partidaria de comissdes especifica no Senado.
Ferreira (2021) Ferreira & Rubiatti (2022) avalia o controle partidario e a expertise da
CRA no Senado. Lemos (2008) fez a caracterizacéo institucional do sistema de comissoes
no Senado nos anos 90. Pereira & Mueller (2000) avaliaram o papel das comissfes na
agenda do governo no presidencialismo de coalizdo. Silva (2016) e Ricci & Lemos (2004)
estudaram a producdo legislativa de comiss@es especificas, no Senado e na Camara, nessa
ordem. Amaral (2011) fez uma contraposicdo da producdo legislativa das comissdes
frente ao plenario da Camara. Rubiatti (2020) analisou a capacidade decisoria das

comissdes no Senado.

Em resumo, esta secdo teve o proposito de fazer um breve levantamento dos
pressupostos das teorias positivas, ao passo do que esta sendo debatido entre os analisas
brasileiros acerca do Congresso Nacional segundo o desenho institucional que emerge
apos a constituinte de 1988. A questdo que surge € se é possivel fazer uma sintese entre

0s trés pressupostos distributivista, informacional e partidaria?
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Decerto, observa-se que um unico modelo ndo sera capaz de explicar todo o
comportamento dos parlamentares no sistema politico brasileiro, depende ndo somente
das instituicbes enddgenas, mas também do contexto da época, das concepgdes correntes
da sociedade, dos interesses representados pelos parlamentares. E possivel constatar,
portanto, como colocam Rocha & Barbosa (2008) que ha incentivos para que 0S

parlamentares se comportam ora distributivistas, ora informacional ou ora partidario.
1. 4. COMISSOES PERMANENTES DO SENADO

Esta dissertacdo faz parte de um esforco para ampliar os estudos sobre o sistema
de comissdes permanentes do Senado brasileiro. Em vista disso, nesta secdo serdo
explanados alguns resultados ja alcancadas pelos estudiosos sobre comissdes

permanentes especificas da segunda camara.

Souza e Silva (2019) e Rubiatti & Silva (2020; 2021) estudaram, nessa ordem, a
composicao, a producdo legislativa e o perfil sociopoliticos dos relatores da Comissao de
Direitos Humanos e Legislacdo Participativa (CDH) entre 2005 e 2018. Pereira (2019)
analisou a composicdo e o perfil sociopolitico dos senadores que ingressaram nas
Comissdo de Transparéncia, Governanca, Fiscalizacdo e Controle e Defesa do
Consumidor (CFTC)?’ entre 1993 e 2018. Pantoja & Rubiatti (2021) caracterizou a
composicdo da Comissdo de RelagGes Exteriores e Defesa Nacional (CRE) no periodo de
2003-2018. Carvalho & Rubiatti (2021) analisaram a tramitacdo do Plano Nacional de

Cultura (PNC)? pelas comissdes tanto Camara quanto no Senado.

Souza e Silva (2019) constata, primeiro, o ingresso predominante de senadores da
regido Norte e Nordeste, que se encontravam na maioria no primeiro e no segundo
mandato sendo que 50% dos que ingressaram na CDH permaneceram por no maximo
dois anos. Tratando-se do perfil profissional, hd presenca maior de advogados,

professores e empresarios, embora se reconheca que seja uma tarefa complexa delimitar

2" No periodo estudado por Pereira (2019), 1993 a 2018, a CTFC transitou por outras nomenclaturas
conforme as modificacBes das atribui¢cdes delegas a comissao. Assim sendo, de primeira, entre 1993/2004
existia a Comissdo de Fiscalizacdo e Controle (CFC), entre 2005/16 alterou para Comissdo de Meio
Ambiente, Fiscalizacdo e Controle e Defesa do Consumidor (CMA), entre 2015/16 Comissdo de
Transparéncia e Governanca Publica (CTG) e entdo, entre 2017/18 a CTFC (PEREIRA, 2019).

28 O PNC foi apresentado na Camara em 30 de margco 2006 pelo deputado Gilmar Machado (PT)
identificado pela PL 6835/2006, tendo seu resultado apenas em 2010, englobando duas legislaturas, 522 a
532, no governo Lula (CARVALHO & RUBIATTI, 2021).
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profissfes que sejam diretamente relacionadas aos temas dos direitos humanos, conforme

o critério da expertise prévia colocado por Santos (2002).

Silva & Rubiatti (2020) identificaram os tipos de projetos que entraram na CDH,
destacando: Projeto de Lei e Projeto de Lei Complementar (PLs), Sugestéo Legislativa
(SUGSs), Emenda da Camara dos Deputados aos projetos do Senado (ECD), Substitutivos
da Camara dos Deputados aos projetos do Senado (SCD). Os autores afirmam que a CDH
foi a comisséo que mais realizou reunides no periodo analisado, com frequéncia maior de
reunides informacionais. Complementarmente, observou-se um baixo uso do poder
terminativo. Além disso, é nitido o dominio dos partidos da coalizdo na CDH em grande
parte do periodo — apenas em 2016 e 2018 a coalizdo governista ndo formou maioria na
comissdo. Todavia, 0 PT ocupou a presidéncia da comissdo em todo periodo, cargo chave
que permite o controle sobre a agenda e discricionariedade nas indicacdes a relatoria,
como pontua Santos & Almeida (2005). Assim, 50% dos projetos na CDH foram
destinados aos membros do partido do presidente da comissdo. Por fim, destaca-se a
frequéncia maior dos projetos de leis dos proprios senadores, o que coaduna com a ideia

de que Senado filtra os projetos da prépria casa e as comissdes auxiliam neste processo.

Silva & Rubiatti (2021) buscaram verificar se os relatores indicados apresentavam
expertises prévias afins com os temas da CDH do Senado, pois entende-se que o relator
é responsavel pela qualidade do contetdo das PLs (LEMOS, 2008) e recebem incentivos
para especializarem (KREHBIEL, 1991; SHEPSLE & WEINGANT, 1994). Portanto, os
autores constaram que o PT captou quase a metade das relatorias para o periodo (cerca de
48,8%), tendo o Paulo Paim (PT) o outlier com 121 relatérios assumidos e aprovados. Os
relatores de origem Norte, Sul e Nordeste lideraram a atividade na relatoria, porém a
regido Sul é sobrerrepresentada devido ao efeito Paulo Paim (PT). Nota-se também o
expressivo exercicio dos suplentes na relatoria, com 31% dos relatérios aprovados. Por
ultimo, 35,5% dos relatores apresentaram experiéncia previa no poder Legislativo, por
outro lado, 36,6% dos relatores ndo declararam experiéncia ou ndo constava esta
informacdo. Ainda, observa-se uma maior frequéncia de relatores professores e
pedagogos, 17,7% destes com 23,3% relatérios aprovados. Grosso modo, a CDH

apresenta uma expertise profissional prévia bem diversificada.

Pereira (2019) analisou a composicao sociopolitica das comissdes tematicas de
fiscalizacdo e controle do Senado. Constataram o predominio dos partidos do
MDB/PMDB, do DEM/PFL, do PSDB e do PT na CFTC, somados contabilizaram 2/3 da
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composicao partidaria. Outrossim, destes 68% foram senadores em primeiro mandato,
31% no segundo ou mais mandato. Além disso, 38% apresentaram experiéncia previa no
poder Legislativo e 7,6% no poder Executivo. Na trajetoria da CFTC a ocupagao permeou
por professores, empresarios, médicos, economistas, gedlogos, jornalistas, por exemplo,
ou seja, expertises profissionais diversificada e pouco definida afins com os temas
tratados na comissdo. Com relacéo a regionalizacao, observou-se o predominio da regido
Nordeste na CFC, Norte na CMA, na CTG e na CFTC.

Pantoja & Rubiatti (2021) relatam o dominio do MDB/PMDB na ocupacao da
comissao, e também maior frequéncia na vice-presidéncia da CRE — a presidéncia sendo
ocupada em maior regularidade pelo PT. Observou-se também a coalizdo governista
formando maioria na ocupacdo, nos governos petistas e no governo Temer
(MDB/PMDB). Com relacdo a permanéncia na CRE, em média os senadores
permaneceram cerca de 4,4 anos na CRE, a maioria ndo superando os 2 anos, indicando
a atuacdo politica dos lideres partidarios na permanéncia dos senadores na CRE,
interferindo na especializacdo desses senadores em relacdo aos temas tratados na CRE.
Outrossim, expertise profissional previa em maior parte concentra entre advogados,
professores e empresarios (somados 39,9%), mas ainda sim expertises diversificadas.
Com relagéo a regionalizagéo, a regido Nordeste predomina no decorrer das legislaturas
para o periodo em que grande parte encontrava-se no primeiro e no segundo mandato a

senador.

No Senado, Carvalho & Rubiatti (2021) mapearam a tramitacdo do PNC pelas
Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ), pela Comissdo de Educacéo,
Cultura e Esportes (CE) e a Comissdo de Assuntos Econdmicos (CAE). Assim sendo, por
exemplo, com relacdo a composicdo, observa-se o domino do DEM/PFL e do
MDB/PMDB nas trés comissdes. A coalizdo governista formou maioria apenas na CCJ e
CAE. Ja a presidéncia foi ocupada pelo MDB/PMDB na CAE e pelo PT na CE — partidos
da coalizdo —, enquanto a CCJ foi presidida pelo DEM/PFL, fora da coalizdo governista.
Ao que tange as expertises profissionais previas, a CE e a CAE foram ocupadas na
maioria por professores, a CCJ por professores e advogados.

Com relacdo a Comissdo de Agricultura e Reforma Agréria (CRA), Ferreira
(2019) tratou da composicdo e do perfil sociopolitico da comissdo, Ferreira (2021)
identificou a dominéncia da presidéncia e vice-presidéncia da CRA sob o eixo
coalizdo/ndo-coalizéo, Ferreira & Rubiatti (2021; 2022) caracterizou a expertise dos
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membros titulares que compuseram a CRA. Os trés estudos foram realizados para o
periodo de 2005/18, englobando trés legislaturas completas, cobrindo os governos
petistas e pmdbista do Michel Temer.

Ademais, os senadores que ocuparam a CRA apresentaram expressivamente
escolaridade de nivel superior; além disso, parte relevante destes declararam-se
advogados e professores; outra parte de profissionais relacionados ao setor do
agronegocio, tais como: agricultores, agropecuaristas, pecuaristas, engenheiros
agronomos e medicos veterinarios. Portanto, retratando uma expertise relacionados aos
temas tratados na CRA. Mas também se verificou senadores que declararam terem
exercido atividades na area empresarial-administrativa (administradores, empresarios,
economistas, industriais) (FERREIRA, 2019; FERREIRA & RUBIATTI, 2021; 2022%°).

Ainda, os senadores que ingressaram a CRA ja exerceram atividades em cargos
eletivos, seja no poder Legislativo ou no poder Executivo, seja ho ambito municipal,
estadual e federal — mas em maioria no Legislativo —, e destes se encontravam, em grande
medita, em seu primeiro mandato a senador, indicio de que os lideres partidarios avaliam
a expertise politica além da profissional dos parlamentares para as indicacGes para entrar
na CRA (FERREIRA, 2019; FERREIRA & RUBIATTI, 2021; 2022).

Contudo, nota-se que ndo houve ou houve pouco desenvolvimento da expertise e
seniority posto que os senadores mantém-se em média de 2 a 3 anos na CRA: 12,0%
permaneceram cerca de 1 ano, 39,8% cerca de 2 anos, 10,8% cerca de 3 anos, por
exemplo, respectivamente, somados 62,8%, tendo em vista que sdo 8 anos de mandato a
senador, indicativo que os membros sofrem constrangimentos pelos lideres partidarios
que exerceram a prerrogativa de indicacdo e retirada dos membros titulares a comissao,
orientados pelos interesses partidarios e arranjos politicos entre a coalizdo, governo e
oposicdo (FERREIRA, 2019; FERREIRA & RUBIATTI, 2021;2022).

Por ultimo, entre os anos de 2005 e 2018, verifica-se que os partidos membros da
coaliz8o governista ocuparam em torno de 80,0% o cargo de presidéncia da CRA, ao
passo que ocuparam em uma frequéncia de 60,0% as relatorias das propostas legislativas
que tramitaram na comissdo, destaque para 0 ano de 2017 que atingiu a ocupacao de
100,0% das relatorias (FERREIRA, 2021). Ainda, verifica-se que a coalizdo governista

29 Os trabalhos realizados por Ferreira (2019) e Ferreira & Rubiatti (2021; 2022) apresentam resultados
preliminares que foram aprofundados no desenvolvimento desta dissertac&o.
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formou maioria em todo o periodo estudado na CRA, atingindo o auge de 80,0% no ano
de 2015 (minimo de 50,0% em 2005, inicio de funcionamento da CRA) (FERREIRA,
2019, 2021%9).

Ferreira & Rubiatti (2021) investigaram o perfil sociopolitico dos senadores no
cargo de relator na CRA, e afirmam que para o periodo estudado os senadores do Centro-
oeste ocuparam em maior grau a relatoria dos projetos, e os relatores um certo grau de
expertise profissional a fim com os temas tradados na comissdo, os partidos do
MDB/PMDB, do PFL/DEM, do PSDB e do PT dominam as relatorias, principalmente no

inicio do funcionamento da comisséo e na legislatura posterior.
CONSIDERACOES FINAIS

Neste capitulo pretendeu-se fazer uma explanagéo acerca do sistema de comissoes
e o bicameralismo brasileiro no presidencialismo de coalizéo, resgatando os principais
pontos dos debates tedricos e empiricos sobre o assunto. Ainda, combinando com as
abordagens tedricas das teorias positivas pensadas para 0 congresso norte-americano com
os trabalhos realizados a partir delas para o Congresso Nacional. Finalizando com os

estudos sobre comissdes permanentes especificas do Senado Federal.

Assim, na subsegdo 1.1. detalhou-se a maneira e o sentido do presidencialismo de
coaliz&o para caso brasileiro, bem como o modo que os governo utilizam os poderes
institucionais — distribuicao de pastas ministeriais, poder de agenda e a patronagem — para
construir amplas coalizGes de apoio no Legislativo e, da outra parte, o estabelecimento
dos carteis legislativos que, por vezes, sdo fortes o suficiente para modificar a agenda de
politicas publicas do governo em prol de seus interesses partidarios — cartelizacdo da
agenda legislativa. E, deste “embate” de forcas, frequentemente, emerge a agenda de

politicas pablicas da coalizdo governista.

Na subsecdo 1.2. debateu-se a razdo de existéncia e a for¢a do bicameralismo
brasileiro, dito como forte devido a sua alta simetria e incongruéncia, resultado do
compartilhamento semelhante de prerrogativa entre ambas as casas legislativa e a forma
diferenciada de selecdo dos parlamentares na arena eleitoral e o tamanho das
Assembleias. Além disso, o bicameralismo brasileiro é caracterizado pelo sistema

navette, privilegiando a casa de origem, marcado por uma rodada de até trés leituras.

30 O trabalho realizado por Ferreira (2021) apresenta resultados preliminares que foram aprofundados no
desenvolvimento desta dissertacéo.
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Ainda, buscou descrever as especificidades de cada casa legislativa, verificando, por
exemplo, a maior socializa¢do politica no Senado em contrapartida a Camara, que no
Senado ndo existe de forma oficial o colegiado de lideres, permitindo discricionariedade
para o presidente do Senado decidir a pauta sem a anuéncia dos lideres na casa, enquanto
na mesa diretora da Camara as prerrogativas sdéo mais compartilhadas pelos integrantes

da mesa.

No subitem 1.3.1. foi discutido as abordagens comportamentais distributivistas,
informacionais, e partidaria. Pressupostos elaborados para a realidade do Legislativo
norte-americano, e que foram tomadas como referéncias pelos estudiosos brasileiros no
esforco de compreender o funcionamento do poder Legislativo que se instaura na Nova
Republica: um Legislativo altamente racionalizado, com alta taxa de previsibilidade e de
sucesso para o poder Executivo, com uma concentracdo de prerrogativas neste poder e,
de outro, uma concentracdo de prerrogativas nos lideres partidarios na arena legislativa.

O que diferencia o atual periodo do periodo democratico de 1945-64.

As teorias positivas partem fundamentalmente do individualismo metodoldgico
da escolha racional, ou seja, os parlamentares sdo dotados de intencionalidade-racional,
adequam os meios em busca do maximo ganho com o mais baixo custo possivel. Partindo
da concepc¢édo que os parlamentares buscam a continuidade de sua carreira politica, sua
acao no legislativo € adequar esses meios em busca de alcancar a reeleicdo. Neste sentido,
para a perspectiva distributivista os parlamentares atuam no redirecionamento de politicas
distributivistas para o seu reduto eleitoral, por meio das comissoes, e reivindicam créditos
pelas melhorias locais, pois, ampliando suas chances de reeleicdo. Assim, a organizacao

congressual se daria por interesses especificos.

Para a perspectiva informacional, os parlamentares buscam estar associados a
politicas (setoriais e difusas) que sejam bem avaliadas pela opinido publica e, desse modo,
ampliar suas chances de reelei¢do. Portanto, procuram dirimir as condic¢des de incertezas
acerca das consequéncias das proposic¢des na arena legislativa. As comissdes, pois, seriam
0 espacgo informacional responsavel por gerar e compartilhas as informagfes. Neste
aspecto, a organizacdo congressual se daria por politicas publicas — lawmaking —, e ndo

por interesses particularistas, como pontua a perspectiva distributivista.

Na perspectiva partidaria a organizagdo congressual seria partidarizada, ou seja,

0s partidos em defesa de seus interesses utilizam as comissdes como um instrumento de
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na busca desses interesses, interferindo em alguns casos nas grandes tendéncias nacionais,
no controle da agenda legislativa. O partido é percebido como um bem coletivo visto que
através do partido é solucionado o dilema da acgdo coletiva: os ganhos coletivos séo
maiores por meio do partido ao invés dos ganhos da acdo individualista. Assim, através
do partido o parlamentar obtém recursos importante para a sua carreira e a reputacdo do
partido repercute na imagem do proprio parlamentar, entdo, influenciando nas chances de

sua reeleicéo.

Na perspectiva partidaria o partido é o objeto de analise, os interesses partidarios
se transfigurariam nas politicas publicas cujos temas repercutem na reputacao do partido,
logo, tendem a tomar um carater mais amplo e nacional. Diferente para perspectiva
distributivista e informacional em que a unidade de analise é a atuacdo individual do
parlamentar, em que para o primeiro os esforcos concentram-se em politicas
distributivistas, o segundo com politicas mais universalista e bem informadas. Todavia,
para as trés perspectivas as comissdes sdo tomadas como um instrumento essencial para

se alcancar os ganhos de troca.

No subitem 1.3.2. pretendeu-se explanar sobre o empenho da comunidade
académica em produzir conhecimento acerca do comportamento dos parlamentares no
poder Legislativo brasileiro tendo como alusdo as teorias positivas elaboradas para o

legislativo norte-americano.

De inicio, para abordagem distributivista os analistas colocam que ha fatores
exogenos e enddgenos que enfraguecem 0s seus pressupostos. Primeiro: o voto € difuso
em grandes escrutinios territoriais, em que existe uma transferéncia de votos entre 0s
candidatos eleitos — elei¢cdes proporcionais para a Camara —, logo ha dificuldade para o

parlamentar reivindicar crédito por politicas distributivista.

Do outro, o designer institucional endégeno do Congresso se contrapde a um
comportamento oportunista pelo parlamentar, ja que para alcangcar 0s recursos
importantes a sua carreira politica — por exemplo, ingressar em uma comissao de interesse
—, este é estimulado a organizar-se em torno de partidos e seguir as orientacdes do lider
partidario, por este deter as prerrogativas para incentivar a parlamentar e acesso aos

recursos almejados a este parlamentar.

Com aabordagem informacional os analistas pontuam que o designer institucional

congressual impede o desenvolvimento da expertise dos parlamentares. Embora, as
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comissdes sejam esse espaco informacional, os parlamentares ndo séo auto-demandantes
e tampouco tém a garantia de permanéncia nas comissdes. Os parlamentares ingressam e
permanecem nas comissdes conforme os interesses partidarios coordenados pelo lider e,
evidéncias empiricas indicam que ha alta rotatividade na composicdo das comissdes

segundo os acordos intrapartidarios.

Entre as trés abordagens, evidencias sinalizam que a partidaria ¢ a que “mais” se
aproxima do designer institucional do Congresso brasileiro, embora no caso brasileiro
ndo exista partido majoritario, mas sim coalizdo partidaria, unido de forca dos partidos,
gue conseguem exercer prerrogativas fortes a determinar a agenda legislativa e pressionar

governos a negociar pela sua plataforma de politicas.

Ainda que os parlamentares se preocupem pelas politicas distributivista e/ou pela
qualidade das politicas publicas, eles sdo dependentes dos recursos sob dominio do poder
Executivo e, para alcanca-los, sdo impulsionados a construir bancadas amplas a tal ponto
de proferirem ameacas criveis contra a agenda do governo. Portanto, para a
governabilidade o governo constréi coalizdes amplas com os partidos na arena legislativa

pelas negociagdes das benesses estatais.

De altimo, na subsecdo 1.4. buscou colocar trabalhos realizados sobre comissdes
permanentes especificas do Senado Federal: Souza e Silva (2019) e Rubiatti & Silva
(2020; 2021) estudaram a Comisséo de Direitos Humanos e Legislacdo Participativa
(CDH). Pereira (2019) trabalhou com Comissdo de Transparéncia, Governanca,
Fiscalizacdo e Controle e Defesa do Consumidor (CFTC). Pantoja & Rubiatti (2021)
contribuiu com a Comisséo de RelagOes Exteriores e Defesa Nacional (CRE). Carvalho
& Rubiatti (2021) analisaram a tramitacdo do Plano Nacional de Cultura (PNC) pelas
Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ), pela Comissdo de Educacéo,
Cultura e Esportes (CE) e a Comissao de Assuntos Econémicos (CAE). E Ferreira (2019),
Ferreira (2021) e Ferreira & Rubiatti (2021; 2022) com a Comissdo de Agricultura e
Reforma Agréaria (CRA).

Grosso modo, as comissfes supracitadas ndo apresentaram expertises previas
profissionais evidentes afins com as jurisdi¢cdes das comissdes, mas nota-se um razoavel
grau na composicao de professores e advogados em todas as comissdes. Destaque apenas
para CRA que apresenta em torno de 30% de expertise profissionais previas afins com os

temas tratados na comissao.

55



Por outro lado, a expertise politica parece ser mais determinante nas indicagdes as
comissdes quando comparados com a expertise profissional prévia, embora a maioria dos
senadores que ingressaram nas comissGes encontravam-se no primeiro e no segundo
mandato a senador, exerceram cargos politicos em outras esferas no Legislativo e no

Executivo, anteriormente a atuacdo no Senado.

Outrossim, nota-se em parte a atuacdo proeminente da coalizdo governista nas
comissdes, embora variando em grau em algumas comissdes porque, apesar de existir a
regra da proporcionalidade, os partidos da coalizdo governista ndo ocuparam de forma

“idéntica” as comissfes conforme a ocupacdo vista em plenario.

Assim como nem todos os partidos da coalizdo serdo capazes de ocupar 0s cargos
chaves na comisséo, ou mesmo formar maioria em determinadas comissdes, ainda que
pertenca a coalizdo. Existe margem de manobra para negociacfes entre os partidos da
coalizdo, e com partidos fora da coalizao, articulado pelos lideres partidarios, resultando
em troca de vagas entre as comissdes pelos partidos a depender do grau de relevancia

dada por eles para determinadas comissdes.

Para os préximos capitulos serdo explanados os resultados alcancados a partir da
problematica proposta para esta dissertacdo. No capitulo Il sera apresentada a
composicdo partidaria, a presenca da coalizdo governista e as caracteristicas
sociopoliticas tal como género, regido, expertise profissional e expertise politica. No
capitulo 111 seréa tratado a producdo legislativa, tal como os tipos de matérias votadas,
distribuicdo das proposicGes e das relatorias sob o eixo partido, coalizdo/ndo-coalizdo, a
relacdo de propositores e relatores sobre o eixo coalizdo/ndo-coalizéo, indicagdo dos
relatdrios, a utilizacdo do poder terminativo, o tempo de tramitacdo. No capitulo IV sera
tratado a relacéo dos projetos com decisdo e os sem decisdo ao que se refere a producgédo
legislativa, ao que os relatores indicaram nos pareceres, as entradas em pauta e o tempo
de tramitacdo, e o tipo de decisdo. Por Gltimo, a conclusdo da dissertacdo, realizando um
compilado de todos os resultados alcancados.
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CAPITULO Il - COMPOSICAO PARTIDARIA E COALIZAO E
CARACTERISTICAS SOCIOPOLITICAS NA CRA

INTRODUCAO

Neste capitulo pretende-se explanar resultados alcancados e relaciona-los com
arcabouco teorico apresentado nos capitulos anteriores a fim de responder a problematica
que orienta esta pesquisa através das hipdteses propostas. Na secdo 2.1. serdo tratadas as
informacdes acerca da composi¢do partidaria e a fragmentacdo partidaria observada na
CRA e no plenério do Senado. Na secdo 2.2. sera explanado a presenca das coalizdes
formadas nos governos petistas e governo Temer, bem como a presenca da coalizdo na
comissdo. A secdo 2.3. retne informac@es sobre o perfil sociopolitico dos senadores da
comissédo, organizados nos subitens 2.3.1, 2.3.2 e 2.3.3 que destinam-se a informacdes
sobre: a escolaridade, expertise profissional/atividade econdémica prévia e a expertise
politica; sobre a frequéncia, a média, a mediana do tempo de permanéncia (seniority), e
a distribuicdo regional e divisdo de género, respectivamente, para os membros titulares
da CRA.

Desse modo, o presente capitulo trata das informacgdes sobre a composi¢do da
CRA, nos permitindo observar o exposto na hipotese 1 “quanto maior a ocupac¢do dos
partidos membros da coalizdo governista nos postos chaves da CRA (presidéncia, vice-
presidéncia e relatoria), maior o controle da producédo legislativa da CRA pelos partidos
da coalizao”, na hipotese 3 “o desenvolvimento da expertise é baixo a medida que o
tempo de permanéncia dos membros titulares na CRA ¢ reduzido”, e na hipotese 4 “o0s
lideres partidarios indicam para membros titulares da CRA os senadores que apresentam
experiéncia profissional/atividade econémica prévia afins com os temas tratados na
CRA”.

2.1. COMPOSICAO PARTIDARIA DA CRA

Nesta secdo serdo debatidos os dados coletados acerca da composicdo partidaria

na Comissdo de Agricultura e Reforma Agraria (CRA), a tabela 13!, e o Nuimero Efetivo

31 Foram coletados para a elaboracdo da tabela 1 todas as entradas em que os senadores ascenderam na
CRA como membros titulares, isto é, estdo contabilizados os suplentes que assumiram a vaga de titulares
bem como todas as vezes que o mesmo senador surgiu como membro titular, a partir dos Relatérios Anuais
da Presidéncia do Senado (RAP), tanto no inicio quanto no final da secéo legislativa. O mesmo se seguira
para as tabelas 2, 4, 6, 7, 8,9, 10, 12, 13, 14 e 15.
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de Partidos (NEP)*?, a tabela 2, que expressa a fragmentacio partidaria observada em

ambos os plenérios — 0 da CRA e do Senado.

TABELA 1. COMPOSIGAO PARTIDARIA DOS MEMBROS TITULARES DA CRA NO SENADO
FEDERAL (%0).

Legislaturas

Partidos 52333 532 542 552 Média
PSDB 17,1 17,1 14,8 54 13,6
DEM/PFL 22,0 28,0 49 54 15,1
MDB/PMDB 19,5 22,0 17,3 24,3 20,7
PT 14,6 18,3 111 13,5 14,3
PL/PR 9,8 3,7 14,8 12,2 10,1
PSB 49 2,4 3,7 8,1 48
PDT 49 4.9 9,9 12,2 7,9
PTB 3,7 4.9 4,3
PSC 1,2 1,2
PP 13,6 9,5 11,5
PSD 3,7 6,8 53
PPS 2,7 2,7
PCdoB 7,3 7,3

Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: elaborado a partir dos Relatérios Anuais da Presidéncia do Senado (RAP)
disponiveis no site do Senado Federal.

De primeira, nota-se que a CRA ¢é marcada pela fragmentacdo partidaria (tabela
1), em destaque a 542 legislatura em que ingressaram na comissao 11 partidos de todo o
espectro ideoldgico. Os partidos do PSDB, do DEM/PFL, do MDB/PMDB, partidos de
centro e direita, e do PT, partido a esquerda, sdo os partidos que ocuparam em maior grau
a CRA nas duas primeiras legislaturas, cerca de 73,2% e 85,4%, nessa ordem. Para as
legislaturas posteriores em que se elava a fragmentacao partidaria, estes quatro partidos
somados com o PL/PR e o PP, partidos a direita do espectro politico, ficam em torno de
76,5% e 70,3%. Inclui-se estes dois partidos devido ao aumento de sua participacdo na

ocupacdo da comissio®.

32 0 indice de fragmentacéo partidaria e Nimero Efetivo de Partidos (NEP) para a CRA e o plenéario do
Senado foram calculadas segundo os postulados de Laakson e Taagepera (1979), cuja medicao expressa o
grau de fragmentacdo em plenario considerando a peso relativo dos partidos. Segundo Nicolau (2011, p.
80), o NEP ¢ calculado a partir da seguinte expressio matematica: NEP = 1/ZP?> onde P; é a proporgéo de
vagas (ou votos) do partido i — para este calculo foram computados apenas os membros titulares da CRA.
33 Ressalta-se que nesta pesquisa para 522 legislatura estdo sendo consideradas apenas os anos de 2005 e
2006, metade para o final da secéo legislativa. Posto que é o inicio de funcionamento da CRA.

3 O PL/PR e 0 PP participaram em algum momento tanto da coalizdo governista petista e do Michel Temer
(MDB/PMDB) quanto das coalizGes petitas. O PSDB e o DEM/PFL em nenhum momento ingressaram na
coalizdo petista mas entram na coalizdo do Michel Temer (MDB/PMDB). O PT e o MDB/PMDB firmam
parceria na coalizdo governista petista até a crise de governabilidade em que ocorre o impeachment da
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A ocupacdo no decorrer das legislaturas para esses partidos nem sempre foi
constante, por exemplo, nas primeiras duas legislaturas o DEM/PFL ocupou acima de
20%, enquanto para as duas legislaturas posteriores a ocupacdo do partido ficou abaixo
de 6%. O PT e 0 MDB/PMDB conseguem permanecer em torno de 14% e 20% em média,
respectivamente. Ja o PSDB diminui a sua participacao até o final do periodo. O PL/PR
ficou em torno de 10% e o PP, que ingressou na CRA a partir da 542 legislatura e
permaneceu na legislatura seguinte, ficou em torno de 11%. O PDT, partido a centro-
esquerda, amplia sua bancada na CRA no decorrer das legislaturas, atingindo 12,2%,
apresentando uma média de 7,9%.

TABELA 2. NUMERO EFETIVO DE PARTIDO (NEP) NA CRA E NO PLENARIO DO
SENADO.

: Legislaturas
Assembleias 5o 538 548 55
CRA 6,4 51 8,2 7,9
Plenario do Senado 5,8% 6,7 8,0 8,3

Fonte: elaborado a partir dos Relatorios Anuais da Presidéncia do Senado (RAP) disponivel
no site do Senado Federal e Rubiatti (2015).

A Tabela 2 corrobora com a ideia da fragmentacéo partidaria apresentada na tabela
1. Verifica-se que os NEPs tanto para a CRA quanto para o plenario do Senado sdo
relativamente proximos, principalmente na 542 legislatura cujo destaque estad na maior
fragmentacdo partidaria observada na CRA para todo o periodo (tabela 1). O NEP
expressa a fragmentacdo partidaria considerando a importancia/magnitude dos partidos.
E um indicador para o sistema partidario ao invés de partidos individuais. Valores inteiros
do NEP pretendem simbolizar de forma semelhante o nimero de partidos relevantes
segundo a sua bancada sem identificad-los (FERREIRA & RUBIATTI, 2021b).

O NEP sugere que a trajetéria da fragmentacdo partidaria na CRA seguiu uma
composicdo perto ao que foi observado no plenario do Senado. Na 542 legislatura a CRA
e o plenario do Senado contavam com oito partidos relevantes em cada casa, quantidade
parecida de partidos relevantes pode-se inferir também para as 522 e 55? legislaturas. A
532 legislatura ha diferenca de um ou dois partidos a mais relevantes para o plenario do
Senado em contrapartida ao da CRA.

presidenta Dilma (PT) em 2016 e assume o governo do Michel Temer (MDB/PMDB) e uma nova coalizdo
governista é formada em que o PT fica de fora. As informages sobre coalizdes estdo apresentadas na tabela
3.

% Ressalta-se que o NEP calculado para o plenéario da CRA na 522 legislatura computa apenas os anos de
2005 e 2006.
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Sabe-se que a ocupacdo em uma comissdao ocorre conforme 0s interesses
partidarios concorrentes que emergem em acordos interpartidarios apés intensas
negociagdes — os acordos em pré-sessdes legislativas —, troca de vagas entre partidos,
tanto partidos membros da coalizdo, quanto com os partidos da oposicdo ou
independentes. Nesse processo os lideres partidarios sdo os atores fundamentais, como
pontua Figueiredo & Limongi (2001) e Cox & e McCubbins (1993; 2005).

Neste sentido, percebe-se que existe uma margem de manobra para que os lideres
partidarios negociem vagas entre as comissdes, refletindo em uma ocupacdo maior em
comissOes especificas a outras por determinados partidos, diferente da distribuicdo
partidaria observada em plenério. Apesar da regra que restringe a distribuicdo partidaria

entre as comiss@es siga a representacdo partidaria do plenario da casa.

Para ilustrar esta ideia de interesses partidarios que se intercruzam, cujo resultado
¢ 0 estabelecimento de acordos interpartidarios na composicao das comissdes diferentes
ao que é observado no plenario da casa, como exemplo podemos fazer uma comparacéo
da composicdo da CRA com a composicdo da CDH e a CRE, ambas permanentes do
Senado. Verifica-se que o PSDB, o MDB/PMDB, o DEM/PFL e o PT ocuparam em
média na CRA em torno de 13,6%, 20,7%, 15,1% e 14,3%, nessa ordem (tabela 1).
Enquanto na CDH e na CRE, os mesmos partidos, respectivamente nas mesmas
legislaturas, ocuparam em média cerca de 12,4%, 20,0%, 10,2% e 20,7% (SOUZA E
SILVA, 2019) e 15,0%, 26,2%, 12,3% e 13,2% (PANTOJA & RUBIATTI, 2021).

Os dados indicam que o PT se interessou mais pelos temas tratados na CDH em
detrimento a CRA e a CRE. Enquanto o MDB/PMDB liderou a ocupacdo em média tanto
na CRA quanto na CRE. Ja o PFL/DEM e o PSDB, interessaram-se em ocupar mais a
CRA, o primeiro, e a CRE, o segundo. Destaca-se, também, que em todo periodo (o
mesmo periodo para as trés comissdes) ingressaram ao todo 20 partidos na CDH ao passo
que ingressaram cerca de 13 partidos na CRA, 7 partidos de diferenca. Na CRE ingressou
17 partidos, 3 a mais que na CRA e 3 a menos que a CDH. Outrossim, regimentalmente

sdo 17 vagas a membros titulares na CRA, 19 vagas para a CRE e para a CDH.

Em suma, este cenario sugere que os partidos atribuem ordem de importancia
desigual os temas tratados pelas comissfes (LEMQOS, 2008). Os partidos representam
parcelas diferenciadas de interesses do eleitorado, grupos de interesses, organizacGes

sociais e econdmicas, entre outros, isto € um dos motivos para essa diferenciacdo em

60



ordem de importancia. Os partidos se importam com determinadas agendas conforme seu

eleitorado, visando a reeleicdo dos seus membros.

Mas também, ressalta-se que as negociacdes de ganhos de troca entre comissoes,
o logrolling (MAYHEW, 2004), estd restringida pela regra de que a composicao
comissional deve ser proxima ao observado no plenério — o efeito da variacdo do tamanho
dos partidos —, ou seja, o plenario da comissdo deve corresponder proporcionalmente a
um microcosmo do observado no plenario do Senado (SANTOS & ALMEIDA, 2005;
2011; KREHBIEL (1991). Logo, ¢ esperado que ocupacao partidarias nas comissées ndo
seja exatamente proporcional ao plenario, mas sim, o resultado de acordos

interpartidarios, contrabalanceado com a regra da proporcionalidade.
2. 2. PRESENCA DA COALIZAO NO PLENARIO DA CRA

Nesta secdo serd discutida a ocupacdo da CRA a partir do eixo coalizdo/ndo-
coalizdo. Entdo, serdo exploradas as informac@es sobre as coalizBes, a partir da definicédo
feita pelo CEBRAP, apresentada na tabela 3. E como as diferentes coalizdes do governo
se fizeram representar na CRA, apresentada na tabela 4. Bem como sera explorado como
ocorreu a ocupacao nos cargos chaves de presidéncia (e vice-presidéncia) da CRA pelas

diferentes coalizBes do governo para o periodo, apresentada na tabela 5.

TABELA 3. COALIZOES FORMADAS NOS GOVERNOS LULA (PT), DILMA (PT) E TEMER
(MDB/PMDB) (2005-2018).

Ano Inicio Final Partidos

PCdoB-PL/PR-
Lulal3 01/fev/05 19/mai/05 MDB/PMDB-PSB-PT- 7 Ampla
PTB-PV
PCdoB-PL/PR-
Lulal 4 20/mai/05 22/jul/05 MDB/PMDB-PSB-PT- 6 Ampla
PTB
PCdoB- PL/PR-
Lulal5b 23/jul/05 31/dez/06 MDB/PMDB-PP-PSB-PT- 7 Ampla
PTB
. PCdoB-MDB/PMDB-PP-
Lulalll 01/jan/07 01/abr/07 PR/PL-PRB-PSB-PT-PTB 8 Ampla
PCdoB-PDT-
Lulall 2 02/abr/07 27/set/09 MDB/PMDB-PP-PL/PR- 9 Ampla
PRB-PSB-PT-PTB
PCdoB-PDT-
Lulall 3 28/set/09 31/dez/10 MDB/PMDB-PP-PL/PR- 8 Ampla
PRB-PSB-PT
PCdoB-PDT-
Dilmal 1 01/jan/11 01/mar/12 MDB/PMDB-PP-PL/PR- 7 Ampla
PSB-PT

NUmero de Cobertura
partidos ideoldgica
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PCdoB-PDT-
Dilmal 2 02/mar/12 02/out/13 MDB/PMDB-PP-PL/PR- 8 Ampla
PRB-PSB-PT
PCdoB-PDT-
Dilmal 3 03/out/13 31/dez/14 MDB/PMDB-PP-PL/PR- 7 Ampla
PRB-PT
PCdoB-PDT-
Dilma 1l 1 01/jan/15 18/mar/15 MDB/PMDB-PL/PR- 9 Ampla
PRB-PROS-PSD-PT-PTB
PCdoB-PDT-
Dilma 1l 2 19/mar/15 16/mar/16 MDB/PMDB-PL/PR- 8 Ampla
PRB-PSD-PT-PTB
. PCdoB-PDT-PP-PL/PR-
Dilmall3  17/mar/16  30/mar/16 PSD-PT-PTB 7 Ampla
. PCdoB-PDT-PP-PL/PR-
Dilmall4  31/mar/16 12/abr/16 PSD-PT-PTB 7 Ampla
. . PCdoB-PDT-PL/PR-PSD-
Dilma 11 5 13/abr/16 11/mai/16 PT-PTB 6 Ampla
DEM/PFL-MDB/PMDB-
Temer |1 12/mai/l6  17/maio/l7 PP-PPS-PL/PR-PRB-PSD- 9 Ampla
PSDB-PTB
MDB/PMDB-DEM/PFL-
Temer | 2 18/mai/l17 31/jan/19 PSDB-PL/PR-PRB-PSD- 8 Média
PTB-PP

Fonte: elaborado a partir do Banco de dados CEBRAP e de Krause Machado & Miguel
(2017). Retirado e adaptado de Ferreira (2021).

E evidente que os governos petistas construiram coaliz6es amplas e heterogéneas,
abrangendo partidos de todo o espectro ideolégico (tabela 3). Grosso modo, foram trés
coalizdes formadas com 9 partidos: Lula Il 2; Dilma Il 1 e Temer | 1. Cinco coalizbes
formadas com 8 partidos: Lula Il 1, Lula Il 3, Dilma I 2, Dilma Il 2 e Temer | 2 (a Gnica
coalizdo que foi considerada média em amplitude ideoldgica em toda a série historica).
Seis coalizdes formadas por 7 partidos: Lula I 3, Lula I 5, Dilma I 1, Dilma I 3, Dilma Il
3eDilmall 4.

Entende-se que construir coalizOes heterogéneas demonstra-se um desafio de
gerenciamento para 0s governos. Isto é, tende a instabilidade porque os partidos parceiros
membros da coalizdo governista inclinam-se a entrar em disputa em busca dos recursos
administrados pelo governo — buscam assumir pastas ministeriais, comandar determinada
area de politicas pablicas e os recursos da patronagem. Neste aspecto, com uma base
heterogénea potencializa-se a discordancia acerca dos projetos de lei e demandas,
consequentemente, pode instaurar “rachas” na base do governo (BERTHOLINI &

PEREIRA, 2017).

Para contornar as possiveis dissensdes entre os partidos parceiros da coalizéo, 0s

governos optam como uma das estratégias (além da patronagem e o poder de agenda)
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utilizar as comissfes como um instrumento de coordenacdo da base governista
(FREITAS, 2016; PEREIRA & MUELLER, 2000).

Assim, hd um compartilhamento de agenda resultante dos acordos pré-
legislativos, em que os partidos da coalizdo assumem areas tematicas especificas e, em
alguns casos, as comissdes correspondentes, cujos temas sejam relevantes para seus
interesses partidarios transvertidos de uma agenda da coalizdo ou de “governo” (INACIO

& REZENDE, 2015; FREITAS, 2016).

Este cenério corrobora para o entendimento do governo condicional: em situagdes
em que governos constroem coalizdes amplas e heterogéneas, em que as preferéncias da
coaliz8o governista e da minoria ficam proxima, reflete em uma maior participacdo das
comissdes no processo legislativo — uma forma dos partidos parceiros da coalizdo
participarem do processo legislativo através das comissbes. Do contrario, com
preferéncias mais diametralmente opostas, é tendéncia que os parlamentares deleguem o
poder de decisdo para as liderancas a fim de dirimir os custos de transacdo caso as

proposi¢des tramitassem pelas comissées (ALEMIDA, 2019).

Portanto, devido aos governos petistas terem construindo coalizGes amplas e
heter6genas, foi necessario o uso das comissdes e delegacdo de agendas para 0s parceiros
da coalizdo, com proposito de assegurar a plena governabilidade pela “satisfagdo” das
demandas dos partidos da coalizdo, com o intuito de evitar as crises. Esse € 0
gerenciamento da coalizdo. Por isso, no momento em que o0 MDB/PMDB percebe-se ndo
prestigiado pelo governo Dilma (PT), e com a impopularidade do governo, abre espaco

para o pedido de impeachment em 2016.

TABELA 4. OCUPACAO DOS DA COALIZAO NA CRA NO SENADO FEDERAL (%).

Legislatura
528 53% 542 b552-DILMA 553-TEMER
coalizdo 61 549 75,3 86,5 66,2
ndo-coalizdo 39 45,1 24,7 13,5 33,8
Total 100 100 100 100 100

Fonte: elaborado a partir dos Relatérios Anuais da Presidéncia do Senado (RAP)
disponiveis no site do Senado Federal.

Pela tabela 4 € certo a preponderancia da ocupacdo da coalizdo governista na CRA
no periodo correlato ao periodo das coaliz8es formadas pelos governos petistas e governo
Temer (tabela 3). Destaca-se a ocupag¢do em maior grau pela coalizdo na 553-DILMA
legislatura e a subita diminui¢do da coalizdo no governo Temer (552-Temer legislatura),
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de 86,5% para 66,2% (tabela 4). Estas informacgdes corroboram com o ingresso de 10
partidos na 552 legislatura (tabela 1), reflexo da fragmentacdo partidaria, e coaduna com
as coalizbes amplas observadas Dilma Il 1 a Dilma Il 5 (tabela 3), iniciando com 9
partidos e caindo para 6 no periodo em que o governo Dilma Il atravessou crises de
governabilidade que culminaram em seu impeachment. A saida e/ou troca de partidos da
coaliz&o indica que os partidos da base do governo demonstravam insatisfacdo com a
distribuicéo de recursos e controle de agenda no interior da prdpria base do governo.

A ocupacéo da coalizdo na 542 legislatura mostra-se também importante, cerca de
75,3%, reflexo do ingresso de 11 partidos da coalizdo do governo na CRA nesse periodo
e formacéo das coaliz6es em Dilma | 1 a Dilma | 3, abrangendo de 7 a 8 partidos — o PRP
ingressa em Dilma | 2, totalizando 8 partidos, em compensacdo o PSB sai da coaliz&o,

em Dilma | 3, voltando a 7 partidos (tabela 3).

Para as coalizdes formadas no governo Temer (Temer | 1 e Temer Il 2, tabela 3),
inicia-se com 9 partidos, considerada ampla por englobar partidos mais a centro, a centro-
direita, termina com 8 partidos e é considerada média por cobrir mais partidos a direita
(tabela 3), conforme a classificacdo utilizada pelo CEBRAP.

Para este periodo na ocupacdo da CRA observa-se a diminuicdo da coalizdo do
governo Temer (MDB/PMDB), primeiro, refletindo esta mudanga de uma coalizdo mais
ampla e heterogénea observada no governo Dilma (PT) para uma coalizdo mais a centro,
centro-direita como € a do governo Temer (MDB/PMDB). Pode-se imaginar também que
a aproximacdo das elei¢Ges contribuiu para a diminuicdo da participacdo da coalizdo do
governo Temer (MDB/PMDB) na CRA, em que os parlamentares estdo dedicando mais
atencdo a sua reeleicdo ao invés do processo legislativo.

Por outro lado, em consequéncia da diminuicdo da ocupacado da coalizdo na CRA
no governo Temer (MDB/PMDB) em comparagéo as coalizOes formadas nos governos
petistas, reflete em um maior espaco de participacdo dos partidos da ndo-coalizdo, uma
“nova” ndo-coalizdo com entrada e saida de partidos da coalizdo. Outrossim, a néo-
coalizdo apresenta também uma participagdo mais presente na 522 legislatura (inicio do
funcionamento da CRA e ampliacdo do sistema de comissGes do Senado) e na 542
legislatura (tabela 4). Mas ndo superando a ocupacao da coalizdo governista em nenhum

momento do periodo.
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TABELA 5. OCUPAGAO DA PRESIDENCIA, VICE-PRESIDENCIA E RELATORIA SOB O EIXO COALIZAO VERSUS NAO-COALIZAO OBSERVADA NA CRA DO
SENADO FEDERAL (%0).

Relatoria Eixo
Legislaturas ano Presidente Partido Eixo coalizdo/ndo-coalizdo | Vice-presidente Partido  Eixo coalizdo/ndo-coalizdo coalizdo/ndo-
coalizdo®
- 2005  Sérgio Guerra PSDB n&o-coalizéo Flavio Arns PT coalizéo 50 50
2006  Sérgio Guerra PSDB n&o-coalizéo Flavio Arns PT coalizéo 46 54
2007 Joaquim Roriz PMDB  coalizéo Expedito Junior PL/PR coalizéo 6 %6
Neuto de Conto PMDB  coalizéo
532 2008 Neuto De Conto PMDB  coalizdo Expedito Janior PL/PR coalizdo 33 67
2009  Valter Pereira PMDB  coalizdo Gilberto Goeliner DEM/PFL ndo-coalizéo 40 60
2010  Valter Pereira PMDB  coalizdo Gilberto Goeliner DEM/PFL ndo-coalizéo 46 54
2011  Acir Gurgacz PDT coalizéo Waldemir Moka PMDB coalizéo 85 15
” 2012  Acir Gurgacz PDT coalizéo Waldemir Moka PMDB coalizéo 83 18
2013  Benedito Lira PP coalizdo Acir Gurgacz PDT coalizdo 77 23
2014  Benedito Lira PP coalizdo Acir Gurgacz PDT coalizdo 92 8
2015 Ana Amélia PP nédo-coalizdo Acir Gurgacz PDT coalizdo 81 19
\ 2016 Ana Amélia PP coalizéo Acir Gurgacz PDT coalizéo 54 46
> 2017 Ivo Cassol PP coalizdo Valdir Raupp PMDB coalizdo 100 0
2018 Ivo Cassol PP coalizdo Valdir Raupp PMDB coalizdo 91 9
TOTAL: 343 PLs 80 20 86 14 67 33

Fonte: elaborado a partir dos Relatérios Anuais da Presidéncia do Senado (RAP) disponiveis no site do Senado Federal.

% Para a relatoria foram considerados a Gltima entrada as proposicGes com decisio e as sem decisdo na CRA.
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Para a hipotese 1 dessa pesquisa: “quanto maior a ocupacao dos partidos membros
da coalizdo governista nos postos chaves da CRA (presidéncia, vice-presidéncia e
relatoria), maior o controle da produgao legislativa da CRA pelos partidos da coalizao”.
Foi necessario coletar a frequéncia em que os partidos da coalizdo versus ndo-coalizdo

ocuparam a presidéncia, vice-presidéncia e relatoria da comissao (tabela 5).

Conforme colocam Santos & Almeida (2005) os partidos da coalizdo do governo
se esforcaram em controlar os postos chaves de uma comissdo com o proposito de
dominar a agenda comissional. Inacio & Rezende (2015) demonstram que os partidos da
coalizdo, a fim de gerenciar areas especificas da agenda da coalizdo — termo também
tradado por Freitas (2016) —, assumiram 0s cargos chaves das comissdes correspondentes
a pasta ministerial concedida pelo governo, bem como partidos da coalizao fiscalizaram
outros partidos da coalizdo através da ocupagdo na comissdo e nos postos chaves — a
chamada delegacio cruzada (INACIO & REZENDE, 2015).

A presidéncia € responsavel pelas indicacbes dos relatores e o relator é
responsavel pela qualidade das informacdes coletadas, pela qualidade do parecer em que
estdo contidas as informacGes distribuidas para os senadores, pela admissibilidade das
emendas e substitutivos sugeridos (SANTOS & ALMEIDA, 2005) e por elaborar um
parecer que satisfaca o quanto possivel as preferéncias média da maioria observada na
comissdo — uma vez que o relator ndo tem o poder de impor sua preferéncia, apenas
apresentar uma alternativa dentre outras alternativas que podem ser tomadas em plenario
(LEMOQOS, 2008).

Devido a engenharia institucional o relator torna-se o especialista — desenvolve a
expertise e recebe incentivos institucionais para tal — em uma comissao e usara de forma
estratégicas as informaces coletadas, visto que ha interesse do legislador mediano em
plenario em ter acesso as informacdes coletadas pelo relator através do parecer para a
tomada de uma decisdo bem-informada. De igual maneira também interessa aos partidos
da coalizéo do governo ter o controle sobre as informacdes que alcangcam o legislador
mediano em plenario (SANTOS & ALMEIDA, 2005).

Isto posto, € notorio que os partidos da coalizdo dominaram a presidéncia e vice-
presidéncia, com 80 e 86%, nessa ordem, com a atuagdo na relatoria em cerca de 67% na

CRA (tabela 5). De inicio, a ndo-coalizdo ocupou a presidéncia nos dois primeiros anos
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de funcionamento da comisséo e no ano de 2015 quando o PP saiu da coalizdo governista.

A vice-presidéncia foi dominada pela ndo-coalizdo somente nos anos de 2009 e 2010.

Com relacdo a relatoria, embora a coalizdo tenha dominando a presidéncia em boa
parte do periodo, isso ndo refletiu em alguns anos legislativos no dominio das relatorias,
caso dos anos de 2008 a 2010. Nos casos em que a relatoria ndo é dominada pelos partidos
da coalizéo do governo, embora estes dominem a presidéncia da comissao, pode ser um
reflexo do desinteresse da coalizao para o periodo em exercer controle nos projetos, talvez
priorizando outros interesses em outras comissdes tematicas, talvez a coalizdo nao
apresentasse quadros suficientes para dominar a presidéncia neste periodo (SANTOS &
ALMEIDA, 2005).

Ha de se frisar que é escolha da presidéncia para as indica¢Bes para as relatorias,
em que consideram nas suas escolhas as preferéncias medianas dos membros titulares da
comissdo com relacdo ao relator escolhido, se aceitam ou rejeitam o parecer do relator, e
se 0 parecer do relator € rejeitado, € trocado o relator por outro. Logo, é possivel que a
comissdo se encontre ocupada por uma maioria que ndo esteja tdo alinhada com as
preferencias média da coalizdo do governo e deseje obter informagdes mais criveis acerca
das proposicGes em tramitacdo, 0 que pode ser conseguido através da indicacdo de um
membro moderado de fora da coalizéo (oposicdo) (SANTOS & ALMEIDA, 2005).

E possivel considerar que exista desconfianca de alguns partidos contra outros da
prépria coalizédo e, sendo assim, a indicacdo de membros de fora da coalizéo para algumas
relatorias poderia ser uma forma de fiscalizar o outro partido parceiro da coalizdo, uma
vez que o parlamentar da fora da coalizdo (oposi¢do) se esforcara por coletar informacdes
além das ja contidas nas proposi¢cdes em tramites, sobretudo em casos que o projeto de
lei seja de interesse do Executivo e/ou de algum partido parceiro da coalizdo do governo
(SANTOS & ALMEIDA, 2005; INACIO & REZENDE, 2015).

Ademais, em casos que a comissdo se esforca em coletar informacdes além
daquelas ja contidas no projeto de lei, principalmente dos projetos do Executivo e/ou
algum partido parceiro da coalizo do governo, “se diz” que a comisséo atua como uma
comissdo oposicionista. Entdo, a mesma comissdo pode assumir posicionamento ora
governista, ora oposicionista conforme as preferéncias medianas dos parlamentares
segundo a cada proposi¢ao em tramitacdo (SANTOS & ALMEIDA, 2011).
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Outrossim, ndo ¢é provavel que o presidente da comissao indique um parlamentar
de preferéncias extremadas ou neutras a relatoria, pois nao seria crivel a qualidade das
informagdes geradas por este relator, mas sim, selecionar4 um relator de preferéncias
moderadas que recebera incentivos para gerar e compartilhar informagdes que sejam
contrarias as informacdes geradas pelo Executivo e/ou algum partido parceiro da coalizdo
do governo, contribuindo para uma boa tomada de deciséo pelo legislador mediano em
plenario (SANTOS & ALMEIDA, 2005).

De resto, no periodo de 2008 a 2010, que esta dentro da 53?* legislatura, as
coalizBes formadas, Lula Il 2 e Lula Il 3, foram coalizOes amplas em que contavam com
9 e 8 partidos, respectivamente (tabela 3). Na composicdo da CRA, seis partidos da
coaliz8o governistas contavam com membros titulares na comissdo que representaram
cerca de 54,9% da ocupacdo na 53% legislatura (tabela 4). Os partidos foram: o
MDB/PMDB, o PR/PL, 0 PSB, 0 PT, 0 PTB e 0 PDT — com a atuacdo do PTB somente
no ano de 2009, e com o PSB atuando somente em 2007 e 2008. Assim, em 2008 e 2009
a coalizdo contava com 5 partidos e em 2010 com 4 partidos na CRA, isto é, uma coalizéo
governista menor na comissdo em comparacao coalizdo governista observada no plenario
do Senado. Em 2008 ingressaram 8 partidos & membros titulares na CRA, em 2009 foram
7 e 2010 foram 7 e um membro independente sem partido.

Este cenério sugere gque a coalizdo ndo foi coesa ou ndo teve interesse em formar
maiorias estaveis a fim de dominar a relatoria entre 2008 e 2010. Talvez as dissensdes
partidarias entre os parceiros da coalizdo impediram o estabelecimento de acordos pré-
legislativos razoaveis o suficiente de serem cumpridos. Possivelmente os parceiros da
coalizdo optaram em fiscalizar outros parceiros da coalizdo cedendo espaco para partidos
da nédo-coalizdo atuar na relatoria e, dessa forma, obter informagdes criveis sobre 0s
projetos de lei pelos pareceres elaborados. E também, é possivel que as trocas de vagas

entre os partidos terem refletido neste contexto.

Em 2005 e 2006 a ndo-coalizdo ocupava a presidéncia e ocupou em maior
frequéncia a relatoria em 2006, enquanto em 2005 a divisdo coalizdo/ndo-coalizdo torna-
se equivalente: 50% cada. Em 2007 a coalizdo domina tanto a presidéncia, vice-
presidéncia e a relatoria. O destaque torna-se a 542 legislatura em que a coalizdo domina

a relatoria acima de 77% (tabela 5).
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Ja a 55? legislatura — periodo em que ocorre o impeachment da presidente Dilma
(PT) —, a ocupacgdo da coalizdo na relatoria mostra-se mais variavel: em 2015 a
presidéncia é dominada pelo PP (ndo-coalizd0) mas ainda sim a coalizdo foi capaz de
dominar a relatoria, em torno de 81%>’. Para o restante dos anos da 552 legislatura a
presidéncia e vice-presidéncia foram dominadas pelos partidos da coalizdo tanto no

governo Dilma (PT) quanto no governo Temer (MDB/PMDB).

Em 2016 ha um forte declinio da ocupacdo da relatoria pela coalizéo (54%, tabela
5) devido a mudanca de governo, de Dilma (PT) para Temer (MDB/PMDB). Com efeito,
uma mudanca brusca nas coaliz6es formadas, com entrada e saida de partidos e formacéao
de uma coalizdo mais a centro e a direita com Temer | 1 (tabela 3) influenciando o
controle da coalizdo sobre os postos chave nas comissdes. Em contrapartida, da coalizdo
Temer | 1 para Temer | 2, a coalizdo na CRA foi fortemente predominante, posto que

dominou as relatorias cerca de 100% e 91% nos anos de 2017 e 2018.
2. 3. CARACTERISTICAS SOCIOPOLITICAS DA CRA

Nesta secdo serd exposto as informagdes coletadas sobre a escolaridade, expertise
profissional e expertise politica, frequéncia de tempo de permanéncia, origem regional e
divisdo de género dos senadores titulares observada na Comissdao de Agricultura e
Reforma Agréria (CRA).

2. 3. 1. Escolaridade, expertise profissional/atividade econémica previa e expertise
politica na CRA

Nesta subsecdo pretende-se debater a hipotese 4: “os lideres partidarios indicam
para membros titulares da CRA o0s senadores que apresentam experiéncia
profissional/atividade econdmica prévia afins com os temas tratados na CRA”, com as
informacdes coletadas acerca da escolaridade, sobre a expertise profissional prévia,
namero de mandatos anteriormente assumidos no Senado (tabela 8) e a expertise politica

prévia (tabela 9) para os senadores membros titulares da CRA.

Como pontua Santos (2002) e Santos & Almeida (2005; 2011), os lideres

partidarios consideram a expertise profissional/atividade econémica prévia afins com os

37 No ano de 2015 os partidos atuantes na CRA da coalizdo do governo eram o MDB/PMDB, o PL/PR, 0
PSB, o PT, o PDT, e o PSD. No ano de 2015 a coaliz8o governista ocupou cerca de 80% a CRA
(FERREIRA, 2019).
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temas tratados na comissdo, como uma forma de diminuir os custos informacionais, ou

seja, tempo e recurso para gerar as informagoes®.

TABELA 6. ESCOLARIDADE DOS SENADORES MEMBROS TITULARES DA CRA DO SENADO
FEDERAL (%).

Legislaturas

Escolaridade 524 532 542 552
Superior 92,7 82,9 53,1 78,4
Técnico/tecnoldgico 6,1 3,7 4,1

Ensino médio 4,9 8,5 1,2
Na&o declarado 2,4 2,4 42,0 17,6
Total 100 100 100,0 100

Fonte: elaborado a partir das informacdes autodeclaradas coletadas na secéo de biografias
disponiveis no site do Senado Federal.

De inicio, nota-se que os senadores que ingressaram na CRA em grande medida
apresentavam escolaridade a nivel superior, acima de 78%. Contudo, a 542 legislatura
apresenta uma frequéncia de 53,1%, em decorréncia do fato que 42% dos senadores néo
declararam qualquer informagcéo acerca da escolaridade nesta legislatura®®. Outrossim,
ressalta-se que senadores com ensino superior é também expressivo em outras comissoes
permanentes no Senado, tal como a CDH (SOUZA E SILVA, 2019), a CTFC (PEREIRA,
2019) e a CRE (PANTOJA & RUBIATTI, 2021), o que pode apenas indicar que essa

presenca reflete a escolaridade dos senadores presentes no plenario da casa.

TABELA 7. EXPERTISE PROFISSIONAL/ATIVIDADE ECONOMICA PREVIA DOS SENADORES
MEMBROS TITULARES DA CRA DO SENADO FEDERAL.

Legislaturas

Profisséo 528 53t 542 552  Média
agropecuarista/agricultor/pecuarista 171 15,9 8,6 16,2 14,45
eng. agronomo/engenheiro/médico veterinario 22,0 26,8 86 135 17,72
empresario/industrial 49 8,5 8,6 135 8,87
administrador/economista 49 49 2,5 54 4,42
advogado/Ba. Direito 195 85 21,0 149 15,97
professor 171 98 74 189 133
outros 122 146 8,6 4,1 9,8
ndo declarados 24 110 346 135 15,37
Total 100 100,0 100,0 100,0

Fonte: elaborado a partir das informacdes autodeclaradas coletadas na se¢éo de biografias
disponiveis no site do Senado Federal.

38 Posto que seria mais custoso desenvolver a expertise de um parlamentar que ndo apresente previamente
conhecimento relacionados com a jurisdi¢cdo da comissao.

39 Com relacdo a atividade profissional/econdmica prévia e atividade em cargos politicos prévios, sdo
informagdes autodeclaradas coletadas na se¢do biografia na pagina virtual do Senado Federal.
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Na tabela 7 a expertise profissional/atividade econdmica prévia esta organizado
em categorias, posto que os senadores, por vezes, declararam mais de uma profissdao?,
entdo, surge a ideia de organizar em categorias dando destaque a profissdes que estejam
possivelmente relacionadas com os temas tratados na CRA, e destaque também a outras
categorias de profissionais presentes na comisséao, tal como os profissionais relacionados

com a atividade econémica/empresarial, direito e educacéo.

Observa-se que a categoria agropecuarista/agricultor/pecuarista — que podem ser
identificados como “empregadores” — ficou em média em torno de 14,45%, destaque para
o0 inicio de funcionamento da CRA cuja categoria atingiu 0 maximo de 17,1%. J& a
categoria dos profissionais eng.agronomo/engenheiro/médico veterinario — que podem
ser identificados como “empregados” —, ficou em média de 17,72%, com um maximo de
26,8% na 53? legislatura. Todavia, ambas categorias quando somadas em média resultam
em 31,55% (tabela 7).

Podemos inferir que estas profissGes/atividade econdmica estdo intimamente
relacionadas com os temas tratados na CRA, sinalizando também que os lideres
partidarios levam em consideracao a profissao/atividade econémica previa dos senadores
em suas indicacBes. Contudo, se este valor, 31,55%, é uma porcentagem alta ou nao é
uma questdo de comparacdo com outras comissdes permanentes no Senado. Por exemplo,
a CDH (SOUZA E SILVA, 2019), a CRE (PANTOJA & RUBIATTI, 2021) e a CTFC
(PEREIRA, 2019), ndo se observa indicies acima de 30% de qualquer profissao/atividade
econémica relevante e afins com os temas tratados as respectivas comissfes como
verifica-se na CRA, embora determinar profissées afins com os temas tratados a dadas

comissoes talvez seja algo subjetivo e de complicada definicéo.

A categoria professor e advogado/Ba. direito apresenta uma frequéncia
consistente em comparac¢ao a outras profissdes/atividade econdbmica que mostram-se mais
variadas, tanto na CRA quanto na CDH, na CRE e na CTFC. Verifica-se que em torno de
14,2% para professor e 11,7% para advogado/Ba. direito para CDH (SOUZA E SILVA,
2019); 13,0% e 16,3%, respectivamente para CRE (PANTOJA & RUBIATTI, 2021); e
17,5% e 11,7%, respectivamente para a CTFC (PEREIRA, 2019). Na CRA esses indices

em média alcancaram cerca de 13,3% e 15,97%, nessa ordem, proximo as outras trés

40 Para saber em detalhes todas as profissdes/atividade econémicas prévias apresentada pelos membros
titulares observadas na CRA entre as 522 a 552 legislaturas, esta disponivel em Ferreira (2019) e Ferreira &
Rubiatti (2021a).
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comissfes anteriores citadas, mas ainda assim abaixo dos 31,55% das
profissOes/atividades econdmicas assumidas estarem associadas aos temas na CRA
(tabela 7).

Estas evidéncias corroboram para a ideia de que os lideres partidarios em suas
indicacdes levaram em consideracdo a profissdo/atividade econdmica prévia dos seus
quadros para a CRA. Talvez as especificidades dos temas da CRA sejam maiores em
comparacdo as demais comissfes permanentes, por isso demanda mais atencdo nas
especificidades das indicacfes em detrimento as jurisdicdes das outras comissdes, como
a CDH, a CRE e a CTFC. Em suma, sdo especulacdes que carecem de uma investigagéo
comparativa mais aprofundadas com outras comissdes permanentes do Senado para

conclusbes mais precisas.

Cabe ainda notar que as categorias de professores e advogado/Ba. Direito se
apresentam em niveis de maneira similar nas quatro comissdes, a CRA, a CRE,aCDH e
a CTFC. Com relacdo a primeira profissdo, € resultado da vontade dos senadores em
desenvolver a atividade académica precedente a vida politica, como dados indicam os
parlamentares em sua maioria apresentam ensino superior. Com relacdo aos
advogados/Ba. Direito, Lemos & Ranincheski (2008) afirmam que a profissdao de
advogado € bem representada na maior parte das democracias ocidentais, como recorda
as autoras, citando Weber, “a politica ¢ uma empresa de interessados e a fun¢do dos
advogados seria a defesa de um interesse determinado”. Outro ponto ¢ que o bom

entendimento da linguagem juridica é importante para a elaboracédo de leis e pareceres.

Por fim, as profissdes percebidas como tendo afinidades com as atividades do
setor financeiro foram colocadas nas categorias empresario/industrial e
administrador/economista, somando as duas categorias resultam em 13,29% em média. E
a presenca de outras profissdes que de primeira vista entende-se que ndo apresentam
expertise relacionadas aos temas tratados na CRA, tal como arquiteto, técnico bancario,
socidlogo, gedgrafo, odontologo e etc. foram postas na categoria outros (tabela 7), para
estes espera-se que o desenvolvimento da expertise nos temas tratados na comissao seja
mais custoso.

TABELA 8. NUMERO DE MANDATOS NO SENADO ASSUMIDOS PELOS TITULARES DA CRA DO
SENADO FEDERAL.

Legislaturas
Mandatos 52* 53* 542 552 Meédia
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1 mandato 61,0 732 778 716 70,9

2 mandato 31,7 20,7 185 25,7 24,15

3mandato 7,3 6,1 3,7 2,7 6,6
Total 100 100,0 100 100

Fonte: elaborado a partir das informacdes autodeclaradas coletadas na secdo de biografias
disponiveis no site do Senado Federal.

As informacdes contidas na tabela 8, a quantidade de mandatos a senador ja
assumido, e a tabela 9, a experiéncia em cargos politicos eletivos no poder Legislativo e
poder Executivo, seja na esfera municipal, estadual ou nacional, sera utilizado para

analisar a expertise politica dos membros titulares na CRA entre as 522 a 55 legislaturas.

Com dadas informagOes torna-se claro que grande parte dos senadores que
ingressaram na CRA encontravam-se no primeiro mandato, em média 70,9%, outra parte
encontrava-se no segundo mandato, em média 24,15%, quando somados, a média atinge
cerca de 95,05% (tabela 8).

Destaca-se a 542 legislatura que mais apresentou os senadores em primeiro
mandato, com 77,8%, enquanto a 522 legislatura destaca-se pela menor quantidade de
senadores em primeiro mandato para toda o periodo apresentado, todavia foi a legislatura
que mais apresentou senadores em segundo e terceiro mandato, respectivamente 31,7% e
7,3% (tabela 8). Estas variagcdes sugerem que ha rotatividade na CRA, entrada e saida de
diferentes niveis de experiéncia no cargo de senador. Mas também sugere uma possivel
progressdo da carreira politica dos senadores.

TABELA 9. EXPERTISE POLITICA PREVIA DOS SENADORES MEMBROS TITULARES DA CRA DO
SENADO FEDERAL (%).

Legislaturas

Experiéncia 528 53  54*  55% Média
Apenas Legislativo 36,6 415 40,7 473 41,52
Apenas Executivo 49 7,3 86 135 8,57
Executivo e Legislativo 46,3 329 185 216 29,82
S/ experiéncia ou s/ informacdo 12,2 18,3 32,1 17,6 20,05
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: elaborado a partir das informacdes autodeclaradas coletadas na se¢éo de biografias
disponiveis no site do Senado Federal.

Ja na tabela 9, nota-se que em sua maior parte 0s senadores ja exerceram cargos
politicos apenas no poder Legislativo, em média 41,52%. Em ambos, no poder
Legislativo e no poder Executivo, em média reside em 29,82%. Quando somados,

Apenas Legislativo e Executivo e Legislativo, resulta em média 71,34%.

73



Destaca-se a 552 legislatura que mais apresentou senadores com expertise previa
em Apenas Legislativo, enquanto a 522 legislatura apresentou a menor expertise na
mesma categoria, respectivamente cerca de 47,3% e 36,6%. A 552 legislatura apresenta a
maior expertise previa em Apenas Executivo, bem como a 522 legislatura apresenta a
menor expertise previa nesta mesma categoria, respectivamente cerca de 13,5% e 4,9%.
Na categoria Executivo e Legislativo, destaca-se a 522 legislatura que apresentou a maior
quantidade de senadores com esta expertise, cerca de 46,3%, enquanto a 552 legislatura

destaca-se por apresentar a menor quantidade, cerca de 21,6%.

As variagdes apontam que quando ocorreu um aumento da expertise em Apenas
Legislativo e em Apenas Executivo da 52% para a 53? legislatura, ocorreu uma
diminuicdo na categoria Executivo e Legislativo. Da 532 para a 542 legislatura ocorre um
aumento na categoria Apenas Executivo, e na categoria S/ experiéncia ou s/ informacao
— a falta de informacdo pode ter influenciado nestes resultados. Da 542 para a 552
legislatura ocorre um aumento em todas as categorias, exceto na S/ experiéncia ou s/
informacé&o. Tal como verificado na tabela 8, as informacGes apresentadas na tabela 9
sugerem a rotatividade de expertises em cargos politicos na CRA. Mas, essa rotatividade
€ muita ou pouca esta a titulo de comparacdo com outras comissdes permanentes do

Senado.

Estas informacgdes contidas nas tabelas 8 e a tabela 9 quando comparada a
expertise profissional/atividade econdmica prévia (tabela 7) sugere que os lideres
partidarios tomaram em consideracdo mais a expertise politica do que a expertise
profissional/atividade econémica prévia. Talvez pela CRA ser uma comissao com temas
especificos, seja uma dificuldade encontrar em seus quadros partidarios senadores que a
apresentam experiéncia profissional/atividade econémica prévia afins com os temas
tratados na CRA. Grosso modo, é notorio que os membros titulares na CRA sao
politicamente experientes, apesar da maior parte ndo apresentar experiéncia profissional

relacionados com os temas tradas na comissao.

Quanto a expertise politica em si, quanto mais senadores experientes
politicamente — carreiras politicas longas/estaveis —, € indicativo que a dada comissdo
esteja recebendo uma importancia maior em comparagdo a outras comissdes pelos
partidos. Cox & McCubbins (2005) pontuam que 0s membros mais antigos — carreiras
estaveis — do partido serdo indicados aos cargos definidores de agenda, tanto no
legislativo quanto nas comissdes importantes.
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Por exemplo, quando se compara a CRA com a CDH e a CRE, percebe-se que em
média 66,75% e 29,8% encontravam-se no primeiro e segundo mandato na CDH
(SOUZA E SILVA, 2019), e em média 61,4% e 23,35% no primeiro e segundo mandato
na CRE (PANTOJA & RUBIATTI, 2021). Ou seja, proximo ao que se observa na CRA:
no primeiro e no segundo mandato estavam cerca de 70,9% e 24,15% em média,
respectivamente (tabela 8). Todas essas informacfes para 0s mesmos periodos

legislativos.

Nota-se que a CRA apresentou senadores que se encontravam em seu primeiro
mandato mais que a CDH e a CRE, e apresentava mais senadores em segundo mandato
que a CRE e menos que a CDH. Por essa perspectiva, a CDH tomou mais importancia
para os partidos tendo em vista que estes indicaram mais senadores em segundo mandato.
No entanto, a CRE apresentou um senador no quinto mandato (Edison Lobé&o-
MDB/PMDB) e apresentou mais senadores no quarto mandato do que a CDH, enquanto
a CRA ndo apresentou nenhum senador em quarto e tampouco no quinto, indicando que
entre as trés talvez a CRA recebeu menos importancia dos partidos. Isto é caso de uma
investigacdo mais aprofundada com as demais comissdes permanentes para conclusdes

mais consistente.*!

Ja com relacdo a expertise politica no poder Legislativo quando comparamos a
CRA com a CDH e com a CRE, verifica-se que em média na CDH cerca de 37,35% e
22,55% encontravam-se em Apenas Legislativo e em Executivo e Legislativo que,
quando somados, atingem 59,9% (SOUZA E SILVA, 2019). Para a CRE observa-se que
em média cerca de 17,22% e 33,67% encontravam-se em Apenas Legislativo e em
Executivo e Legislativo que, quando somados, atingem 50,89% (PANTOJA &
RUBIATTI, 2021). Por esta perspectiva a CRA em média superou a CDH e a CRE, quer
dizer, destas trés comissfes a CRA que apresentou mais senadores com experiéncia no

poder Legislativo. Todas essas informac6es para 0s mesmos periodos legislativos.

Quanto Apenas Executivo, grosso modo, observa-se na CRA que 0s senadores
apresentam pouca expertise apenas em cargos politicos nesse poder, em média cerca de
8,57% (tabela 9). Verifica-se similarmente na CDH com 11,7% em média (SOUZA E

SILVA, 2019), ja& a CRE verifica-se uma porcentagem mais elevada, em média 17,2%

4 QOs partidos tém diferentes agendas prioritarias, logo, é possivel que existissem partidos que
demonstraram maior preferéncia na agenda da CRA que ndo apresentavam em seus quadros senadores com
grande experiéncia no Senado.
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(PANTOJA & RUBIATTI, 2021) — em comparacdo ao poder Legislativo. Caso somados
Apenas Executivo e Executivo e Legislativo, a CRA tém-se 38,39% em média, na CDH
tém-se 34,25% e na CRE tém-se 50,87% superando a CRA e a CDH. Ainda assim a
experiéncia no poder Legislativo na CRA, na CDH e na CRE supera a experiéncia no
poder Executivo nas respectivas comissdes. Todas essas informagfes para 0s mesmos

periodos legislativos.

2. 3. 2. Frequéncia, a média, a mediana e os outiliers do tempo de permanéncia
(seniority) na CRA

Nesta secdo, pretende-se debater as informacdes acerca da frequéncia de tempo
permanéncia (seniority) a frequéncia do tempo de permanéncia dos relatores e a
frequéncia média, mediana e 0s casos extremos — outliers — de tempo de permanéncia.
Esses dados se referem a hipotese 2: “o desenvolvimento da expertise € baixo a medida
que o tempo de permanéncia dos membros titulares na CRA ¢ reduzido”. O debate sobre
0 tempo de permanéncia dos senadores na CRA reside nos pressupostos informacionais
cuja premissa afirma que quanto mais tempo o parlamentar permanece na comissao, mais
o0 parlamentar desenvolve a expertise — torna-se o especialista (SANTOS & ALMEIDA,
2005; 2011; KREHEBIEL, 1991).

TABELA 10. TEMPO DE PERMANENCIA DOS SENADORES NA CRA ENTRE 522 E 552
LEGISLATURAS (%0).

Frequéncia de permanéncia®? anos
12,0 até 1
39,8 la?2
10,8 2a3
18,1 3a4
7,2 4as
1,2 5a6
6,0 6a’
4.8 7a8
1,2 8a9
1,2 9 ate 10

Obs: Total de 83 senadores titulares contabilizados
Fonte: elaborado a partir dos Relatorios Anuais da Presidéncia do Senado (RAP)
disponiveis no site do Senado Federal.

42A contagem do tempo de permanéncia é de acordo com os anos de entra que aparecem nos RAPs, logo,
ndo é uma contagem continua.

76



Partindo da perspectiva que um mandato a senador € de oito anos e
regimentalmente o parlamentar permanece por dois anos na comissao, podendo ser
reconduzido & comissdo conforme a indicagdo do lider partidario. Verifica-se que 51,8%
dos senadores permaneceram na CRA por pelo menos dois anos (tabela 10), se esse tempo
¢ considerado pouco ou o suficiente para desenvolver expertise € uma questdo de
comparagdo: com relagdo ao tempo de mandato, talvez seja insuficiente, mas quanto
comparado a outras comissdes*®, talvez esteja na média ou acima. Para conclusdes mais
precisas € interessante um estudo comparativo com outras comissdes permanentes do

Senado.

Admite-se que existe a complexidade de determinar de quanto tempo € necessario
para o desenvolvimento da expertise, 0 que se reconhece é que quanto mais tempo o
parlamentar permanece na comissao, mais especializado torna-se esse parlamentar
(KREHBIEL, 1991). Na CRA, o fato de um pouco mais da metade dos senadores que
ingressaram na comiss@o permaneceram por pelo menos dois anos, sugere que existe um
grau de rotatividade e, consequentemente, dificuldades de desenvolvimento de expertise
destes senadores — desde que comparados aos demais senadores que permaneceram por
mais tempo e que se reconheca que dois anos seja pouco. Assim, enfraquecendo 0s

pressupostos informacionais.

Entende-se que a rotatividade é resultado das indicacdes dos lideres partidarios,
segundo os interesses do partido (SANTOS, 2002). O que reforca positivamente 0s
pressupostos partidarios (COX & MCCUBBINS, 2005). Por outro lado, os senadores
ndo sdo auto-demandantes e tampouco tém a garantia de permanéncia ha comissao, o que
enfraquece os pressupostos distributivistas — que dita que os parlamentares devem ser
auto-demandantes (MAYHEW, 2004).

Santos & Almeida (2005; 2011) e Krehbiel (1991) pontuam gue a engenharia
institucional estabelecera incentivos para que o parlamentar queira se tornar especialista
em dada comisséo. Caso assuma-se que o relator é esse agente que se torna o especialista
na comissdo, faz-se interessante investigar o tempo de permanéncia dos relatores na CRA.
Dessa forma, nota-se que cerca de 61,1% dos relatores permaneceram na CRA por pelo

menos 2 anos, 24,7% por pelo menos 4 anos, 5,2% por pelo menos 7 anos, em destaque

4 Como por exemplo na CDH, 50% dos senadores também permaneceram por pelo menos dois anos
(SOUZA E SILVA, 2019), e na CRE, 38,9% (PANTOJA & RUBIATTI, 2021).
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0 senador Flexa Ribeiro (PSDB) que ao longo de 11 anos como membro da comissdo

assumiu recorrentemente o cargo de relator, como suplente e titular (tabela 11).

TABELA 11. TEMPO DE PERMANENCIA DOS RELATORES NA CRA ENTRE 522 E A 552
LEGISLATURAS DO SENADO FEDERAL (%0).

Tempo de permanéncia dos relatores** Anos de permanéncia na CRA

27,3 1
33,8 la2
10,4 2a3
14,3 3a4d
7,8 4ab
2,6 5a6
2,6 6a7
1,3 10a11

Fonte: elaborado a partir dos Relatérios Anuais da Presidéncia do Senado (RAP)
disponiveis no site do Senado Federal.

Sabe-se que a indicacdo a relatoria € um arranjo interpartidario frente a presidéncia
da comissdo, um cargo que apresenta importancia por exercer poder sobre a qualidade
das informac0es coletadas e a qualidade do parecer elaborado, informag6es utilizadas de
formas estratégias a depender da relevancia que a proposi¢do em seu dominio tenha para
os partidos membros da coalizdo, ndo-coalizdo, independentes e o governo. Logo, ha de
se pensar que a importancia desse cargo demanda um tempo de permanéncia maior em
comparacao ao legislador mediano na comissao, conforme os interesses partidarios — e ha

disputa dos partidos em dominar a relatoria.

Isso explicaria as porcentagens relativamente maiores de permanéncia dos
relatores na CRA em comparacdo ao tempo de permanéncia do conjunto dos membros
titulares (tabela 10), ressaltando que é permitido aos suplentes assumam relatorias e
continuem como suplentes. Portanto, possivelmente os senadores que assumiram
relatorias demonstraram a tendéncia de um desenvolvimento maior da expertise em

comparagdo aqueles que ndo assumiram qualquer relatoria.

4 A contagem do tempo de permanéncia é de acordo com os anos de entra que aparecem nos RAPs, logo,
ndo é uma contagem continua.
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GRAFICO 1%. MEDIA, MEDIANA E OS OUTLIERS DO TEMPO DE PERMANENCIA POR PARTIDO
DOS MEMBROS TITULARES DA CRA 2005/18 DO SENADO FEDERAL.
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Fonte: elaborado a partir dos Relatérios Anuais da Presidéncia do Senado (RAP)
disponiveis no site do Senado Federal. Estas informacGes aqui exibidas sdo referentes a
522 a 55? legislatura.

Ainda tratando da permanéncia dos parlamentares na CRA, no grafico 1, cada
barra estd representando a quantidade de anos que os senadores por partido 4
permaneceram na CRA. Por exemplo, o PDT teve um total de 5 senadores ingressos na
CRA em que 50% destes ficou entre 1 e 7 anos, tendo como outliers o senador Acir
Gurgacz com 8 anos de permanéncia, a media e mediana cerca de 5 anos. Ja o
MDB/PMDB teve 19 senadores no total de ingressos na CRA, sendo que 50% destes
permaneceram entre 2 e 4 anos, tendo os outliers a senadora Katia Abreu e Waldemir
Moka com 8 anos de comissdo como titular, e média e mediana em 2 e 4, respectivamente.

O PSDB teve 13 senadores no total ingressos na CRA, 50% destes permaneceram

entre 2 a 4 anos, tendo o outliers o senador Flexa Ribeiro com 9 anos de permanéncia

4 «Q gréfico tipo boxplot € uma composicdo de quartis, quer dizer, cada um dos quartis representam 25%
da amostra que compdem as barras, no que as barras verticais sdo compostas pelo Q2 + Q3 (os valores do
meio), a haste inferior é o limite inferior e a haste superior é o limite superior, além disso estdo representados
os outiliers (os pontos extremos fora dos quartis), a mediana é representada pela linha que corta as barras e
0 X representa a média. Limite inferior = média — 1,5x(Q3-Q1). Limite superior = media + 1,5x(Q3-Q1).
Amplitude interquartil (AlQ): Q3-Q1. Os limites sinalizam 99% dos valores que estdo abaixou ou acima
da curva normal. Entdo, o limite inferior e o valor mais baixo da AlQ, o limite superior e o valor mais alto
da AlQ, fora destes limites estdo os outiliers, os valores extremos podem enviesar as médias” (FERREIRA
& RUBIATTI, 2021a).

4 O PPS teve apenas um senador membro da CRA que permaneceu por 2 anos, por isso ndo esta presentado
no gréfico 1, considerado um outiliers,
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como titular, com a média e mediana em 3 e 2 anos, nessa ordem. O PT apresentou o0
maior outliers, o senador Delcidio do Amaral com 10 anos de permanéncia como titular,
e 50% dos senadores permaneceram cerca de 2 a 4 anos, com a media de 3 anos e mediana
de 2 anos, com 12 senadores no total de ingressos na comissdo. Ja o PP apresentou a
mediana e média, de 5 anos, em que 50% dos senadores permaneceram cerca de 3 a 7
anos, cuja senadora Ana Amélia foi o outliers como titular com 7 anos de comisséo, no
entanto, o PP ingressou na CRA com apenas 4 senadores no total.

Grosso modo, nota-se que o tamanho das barras € bastante variado, verifica-se
também que a média de permanéncia dos senadores por partido ficou em torno de 2 a 5
anos, com uma média de 3,2 anos de permanéncia/partido. As informacGes apresentadas
contribuem para o entendimento que os partidos que participaram da composi¢do da CRA
as vezes se esforcam mais, as vezes menos em manter seus quadros na comissao,
conforme os interesses do partido, os quadros disponiveis do partido, e da margem de

negociacdes entre os partidos para a troca de vagas entre as demais comissoes.
2. 3. 3. Distribuicao regional e divisdo de género observada na CRA

Nesta secdo serdo debatidas as informagdes sobre a distribuicdo da origem
regional, expertise profissional previa versus a distribuicdo regional, distribuicdo da
origem regional dos relatores, para 0s senadores membros titulares na CRA. A partir
destas informacdes pretende-se avaliar os pressupostos distributivista (MAYHEW, 2004)

para a comissdo. E por altimo, a divisdo de género observada na comissao.

De inicio, nota-se gque, pela média, a ocupacdo dos senadores da regido Norte na
comissao segue préximo a ocupacdo do plenario do Senado. Mas o destaque estd na
ocupacdo dos senadores do Centro-oeste em comparacao ao que é observado no plenério
do Senado, 31,4% contra 14,8%, respectivamente, sinalizando um forte interesse dos
senadores desta regido pela CRA em comparacao aos senadores das outras regides (tabela

12). Frisa-se que cada Estado conta com 3 senadores no Senado.

TABELA 12. DISTRIBUIGAO REGIONAL DOS SENADORES MEMBROS TITULARES DA CRA E DO
PLENARIO E DO SENADO (%).

. Legislatur L. n° de
Regibes 52 53 €0 ;;tu Z;a Meédia Plenario do Senado B
Norte 26,8 32,9 19,8 27,0 26,625 25,9 7
Nordeste 195 171 8,6 16,2 1535 33,3 9
Centro-Oeste | 26,8 28,0 37,0 33,8| 314 14,8 4
Sudeste 98 73 160 8,1 | 10,3 14,8 4
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Sul 17,1 146 185 14,916,275 11,1 3
100 100,0 100 100 100,0

Fonte: Relatorios Anuais da Presidéncia do Senado (RAP) disponiveis no site do Senado
Federal.

De outro modo, pode-se comparar a ocupacdo regional na CRA com outras
comissdes permanentes no Senado a fim de avaliar a magnitude dessa ocupacéo, a CRE,
por exemplo, na média a ocupacgdo foi de 23,2%, 31,38%, 9,026%, 21,85% e 14,55%,
respectivamente a regido Norte, Nordeste, Centro-oeste, Sudeste e Sul (PANTOJA &
RUBIATTI, 2021). Na CDH em média, a ocupacdo foi de 27,0%, 25,45%, 16,22%,
16,47% e 14,85%, nessa ordem para a regido Norte, Nordeste, Centro-oeste, Sudeste e

Sul (SOUZA E SILVA). Todas essas informacdes para os mesmos periodos legislativos.

Nota-se, em comparacdo as trés comissdes, 0 Centro-oeste ocupa a CRA em maior
frequéncia, corroborando para a hipdtese que existem fortes interesses regionais
influenciando a atuag@o desses parlamentares, afinal, a regido Centro-oeste apresenta
caracteristicas especificas para a atividade do agronegdcio. Outrossim, € uma questao que
demanda uma analise qualitativa mais criteriosa com comparagdes com outras comissoes
permanentes do Senado para conclusdes mais precisas.

TABELA 13. EXPERTISE PROFISSIONAL PREVIA DOS SENADORES TITULARES DA CRA DO

SENADO FEDERAL (%), POR REGIAO.
Profissdes/atividade

A . Demais N&o
econbmica afins com os o
temas da CRA profissdes declarado
522 |_egislatura
Norte 63,6 36,4
Nordeste 25,0 62,5 12,5
Centro-oeste 27,3 72,7 -
Sudeste 50,0 50,0 -
Sul 28,6 71,4 -
532 Legislatura
Norte 40,7 40,7 18,5
Nordeste 42,9 57,1 -
Centro-oeste 47,8 34,8 17,4
Sudeste - 100 -
Sul 25,0 75,0 -
542 |_egislatura
Norte 50,0 43,8 6,3
Nordeste - 71,4 28,6
Centro-oeste 20,0 40,0 40,0
Sudeste - 30,8 69,2
Sul - 73,3 26,7
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552 Legislatura

Norte 30,0 50,0 20,0
Nordeste 33,3 66,7 -
Centro-oeste 48,0 52,0 -

Sudeste - - 100
Sul - 100 -

Fonte: elaborado a partir das informagdes autodeclaradas coletadas na se¢éo de biografias
disponiveis no site do Senado Federal e a partir dos Relatorios Anuais da Presidéncia do
Senado (RAP) também disponiveis no site do Senado Federal.

Percebe-se o interesse dos senadores do Centro-oeste maior em comparacdo dos
senadores das demais regides, portanto € interessante investigar a expertise
profissional/atividade econdmica prévia desses senadores a fim de identificar se estes
apresentavam profissdes/atividade econdmica afins com os temas tratados na CRA a mais
do que os senadores das demais regides. Os dados apresentados na tabela 13 estéo
organizados a partir das profissGes/atividades econémica *’ previa afins versus a

distribuicédo regional na CRA.

Grosso modo, dos senadores que apresentavam profissdes/atividade econémica
previa afins com os temas tratados na CRA, destacam-se os cerca de 47,8% e 48,0%, nas
532 e 552 legislaturas, respectivamente, eram oriundos da regido Centro-oeste. Nas 522 e
542 legislatura, a frequéncia ficou abaixo dos 28% daqueles senadores que apresentavam
expertise profissional afins com os temas tratados na comissao que eram pertencentes a

regido Centro-oeste (tabela 13).

Destaca-se também na 522 legislatura dos senadores que ocuparam a CRA da
regido Norte, 63,6% deles apresentavam experiéncia profissional afins com os temas
tratados na CRA. Contudo, esta participacdo de expertise previa dos senadores do Norte

diminui para as legislaturas seguintes.

Destaque atrés dos senadores do Norte, também na 522 legislatura, dos senadores
gue ocuparam a CRA da regido Sul, 50,0% deles apresentavam experiéncia profissional
afins com os temas tratados na CRA, diminuindo a frequéncia na 53 legislatura e ndo
apresentando senadores com experiéncia profissional previa afins com os temas tratados

na comissao na 542 e na 552 legislatura.

47 A categoria “Profissdes/atividade econdmica afins com os temas da CRA” da tabela 13 sdo os somatérios
da categoria “agropecuarista/agricultor/pecuarista” e “eng. agronomo/engenheiro/médico veterinario” da
tabela 7, assim como “demais profissdes” ¢ o somatorio das categorias restantes da tabela 7, exceto a
categoria “ndo declarado” que também esta colocada na tabela 13.
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Em suma, embora no plenario do Senado a regido do Centro-oeste conte com 12
senadores, 0s representantes da regido conseguem ocupar a CRA mais que as demais
regibes, como a regido Norte (21 senadores) e a regido Nordeste (27 senadores) e,
inclusive, com senadores que apresentam expertise profissional/atividade econdmica

afins com os temas da CRA a mais que as demais regides (tabela 13).

Outrossim, a 542 legislatura apresenta uma problematica devido a uma
considerada falta de informacdes ndo declaradas por parte dos senadores sobre as suas
profissbes/atividade econémica previa. Este fato pode ter refletido nos dados da falta de
senadores do Nordeste, do Sudeste e do Sul, ndo apresentarem qualquer experiéncia
previa afins com os temas tradas na CRA nesta legislatura.

TABELA 14. DISTRIBUICAO REGIONAL DE RELATORES DA CRA DO SENADO FEDERAL (%6).
Legislaturas | 522 | 532 | 542 | 558 | Média | n° de Estados
Norte 2001(30,4 (21,1294 | 252 7

Nordeste 150|174 | 53 |176| 13,8 9
Centro-Oeste | 30,0 | 17,4 | 36,8 | 29,4 | 28,4 4
Sudeste 150|17,4|10,5| 59 | 1272 4
Sul 20,0174 (263|176| 203 3
Total 100 | 100 | 100 | 100 | 100

Fonte: elaborados a partir das informagdes autodeclaradas na se¢do biografia e também a
partir dos Relatérios Anuais da Presidéncia do Senado (RAP) e Relatorios das reunides
deliberativas ocorridas na CRA entre os anos de 2005 e 2018. Disponivel e adaptado a
partir de Ferreira & Rubiatti (2021b).

Sabe-se que o cargo da relatoria é bastante importante para o parlamentar que
deseja controlar o contetdo, a qualidade das informacdes coletadas e a distribuicdo para
os demais parlamentares em plenario via os pareceres, fazendo uso estratégico das
informacBes, 0 que pode ser determinante para o0 sucesso de aprovacdo da proposta
legislativa.

Por isso, se os senadores do Centro-oeste desejam ingressar na CRA pela sua
relevancia tematica e seus anseios politicos, espera-se que estes busquem ocupar 0s
cargos de relatores na comissao. E é o que se observa quando analisada a tabela 14, que
mostra que, na média, os senadores do Centro-oeste ocuparam cerca 28,4% da relatoria,
mais que os senadores das demais regides.

Pode-se especular que, de fato, os senadores da regido Centro-oeste foram aqueles
gue mais apresentavam expertise profissional/atividade econémica prévia afins com os
temas tratado na CRA, bem como foram os que mais buscaram ocupar o cardo de relatoria

na comissao.
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A especulacdo do agronegécio pode ser considerada um viés explicativo para
elevado interesse dos senadores do Centro-oeste pelos temas tratados na CRA. Afinal,
por exemplo, constata-se que ha uma “expansao da fronteira agricola no Centro-oeste nas
duas Gltimas décadas, ndo sé houve aumento da producdo da cana-de-aclcar, como
também ocorreu uma expansdo da producédo de soja e milho, da regido Sul para o Centro-
oeste” (FERREIRA, 2019, p. 131), por exemplo.

De qualquer forma, embora possa-se especular que existam interesses de grupos
especificos que impulsionem os senadores do Centro-oeste a ocupar em demasia a CRA
e ocupar cargo de relatoria, ndo é possivel vincular grupos de pressdo a um territorio
especifico, ou vincular uma politica publica especifica a um territorio especifico ou grupo
especifico, porque tanto os interesses de tais grupos e/ou do eleitorado, quanto o préprio
voto sdo difusos em grandes extensdes territoriais, por conta da engenharia institucional
observada na arena eleitoral, 0 que enfraquece os pressupostos distributivistas. Certo é
que para afirmar os pressupostos distributivistas para o Senado brasileiro, se carece de
um estudo mais aprofundando com evidéncias mais relevantes para dada questao.

Por outro lado, pode-se investigar os pressupostos informacionais caso inclua-se
também o tipo de politica relatada pelos senadores do Centro-oeste, bem como se estes
apresentavam a expertise profissional/atividade econémica previa relacionada com os
temas da CRA, por exemplo. Além de agregar outros elementos que, neste momento,
fogem do escopo dessa pesquisa, como a propria plataforma de agenda de politica da
coalizdo.

TABELA 15. DISTRIBUIGAO POR GENERO DOS SENADORES TITULARES NA CRA DO SENADO
FEDERAL (%0).

Legislaturas
528 532 542 552 Média
Masculino 87,8 87,8 93,8 85,1 88,625
Feminino 12,2 122 6,2 14,9 11,375
100,0 100 100 100

Fonte: Relatorios Anuais da Presidéncia do Senado (RAP) disponiveis no site do Senado
Federal.

género

Por fim, a tabela 15 esta colocado a divisdo de género observada na CRA.
Verifica-se que os homens ocuparam em maior parte a CRA, na média em torno de
88,63%. Quando comparadas com outras comissdes permanentes do Senado, observa-se
também que a ocupacdo masculina foi superior a ocupacdo das mulheres, por exemplo,
no total na CTFC a ocupacao por homens na média foi de 91,26% (PEREIRA, 2019), na
CRE na meédia a ocupacdo por homens ficou em torno de 91,8% (PANTOJA &
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RUBIATTI, 2021), e na CDH na média a ocupacédo por homens ficou em torno de 80,53%
(SOUZA E SILVA, 2019). Todas essas informagdes para 0s mesmos periodos
legislativos.

Busanello & Rhebein (2017) afirmam que parlamentares mulheres tendem a ser
restringidas a comissdes cujos temas sdo vistos pelo senso comum como tradicionalmente
de “responsabilidade feminina”, tal como temas da &rea da educac&o, da satde, da familia,
politicas sociais e etc. Comissdes cujos temas ndo apresentam impacto politico relevante,
sob a percepcdo dos(as) lideres partidarios, que em sua maioria sdo homens, e fazem as
indicacdes para as comissoes.

Entende-se que a desigualdade de género observada na CRA é fruto da propria
desigualdade de género da estrutura de hierarquizagdo observada no Brasil e,
consequentemente, desemboca no imaginario do poder Legislativo, colocando obstaculos
que impedem que as parlamentares assumam cargos chaves em comissfes importantes —
uma vez que as indicacdes sdo feitas pelos(as) lideres partidarios e em sua maioria
homens —, somado a propria estrutura sexista que desincentivam o interesse nas mulheres
em optar por uma carreira politica, portanto, o baixo quérum feminino no parlamento
(BUSANELLO & RHEBEIN, 2017). Outro, “dirimir esta sub-representa¢cdo, uma das
alternativas seria o estabelecimento de cotas especiais ao publico feminino” (FERREIRA,

2019, p. 132).
CONSIDERACOES FINAIS

A proposta deste terceiro capitulo foi apresentar e discutir os resultados
alcancados a partir dos dados coletados sobre a composicao e fragmentacdo partidaria
observada na CRA a partir dos Relatorios Anuais do Senado Federal (RAP), disponiveis
no site do Senado, e também a fragmentac&o partidaria observada no plenario do Senado,
disponivel em Rubiatti (2015). Discutir a presenca das coalizGes dos governos formadas
na CRA a partir das informacdes de coalizdes fornecidas pelo Centro Brasileiro de
Anélise e Planejamento (CEBRAP) que utiliza para classificacdo da amplitude ideoldgica
das coalizdes a metodologia presente e organizada no trabalho de Krause, Machado &
Miguel (2017). Discutir também as informagdes cerca do perfil sociopolitico dos
senadores presentes na comisséo, cuja informagOes abrange: a escolaridade, a expertise
profissional/atividade econémica prévia e a expertise politica, disponiveis no site do
Senado na secdo biografia, informacGes autodeclaradas, e igualmente discutir sobre a
frequéncia, a média, a mediana do tempo de permanéncia (seniority), e a distribuicdo
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regional e divisdo por género, dados coletados a partir do RAP. Os dados sao referentes
ao periodo de 2005, inicio de funcionamento da CRA, a 2018, englobando trés
legislaturas completas, da metade da 522 a 552.

Os resultados foram discutidos a partir das hipdtese 1 “quanto maior a ocupagao
dos partidos membros da coalizdo governista nos postos chaves da CRA (presidéncia,
vice-presidéncia e relatoria), maior o controle da producdo legislativa da CRA pelos
partidos da coalizao”, da hipotese 4 “os lideres partidarios indicam para membros
titulares da CRA o0s senadores que apresentam experiéncia profissional/atividade
econdmica prévia afins com os temas tratados na CRA” ¢ da hipOtese 3 “o
desenvolvimento da expertise é baixo a medida que o tempo de permanéncia dos

membros titulares na CRA ¢ reduzido”.

Grosso modo, as informacdes coletadas indicam que para a hipotese 1, boa parte
do periodo estudado a coalizdo do governo esforcou-se em ocupar a CRA bem como
ocupar o0s postos chaves da comissdo — presidéncia, vice-presidéncia e relatoria — a fim
de controlar a producdo legislativa. As informacdes também sugerem que parceiros da
coalizdo se esforcaram em “fiscalizar” outros partidos parceiros da coalizdo, isto
explicaria os anos legislativo em que os partidos da ndo-coalizdo ocuparam a maioria das

relatorias, sinalizando talvez a falta de interesse da coalizdo governista.

Também demonstra que o legislador mediano em plenario da comissdo
interessava-se pelas informac6es geradas por esses relatores pertencentes a ndo-coalizo,
pressupondo que relatores de preferéncias moderadas da ndo-coalizdo se empenharam em
coletar e compartilhar informacfes criveis além das ja contidas no projeto, sobretudo

projetos do Executivo ou da coalizdo, segundo pontuam 0s pressupostos informacionais.

Analisando de outra perspectiva, quando partidos da ndo-coalizdo conseguem
ocupar a presidéncia e controlar em maior frequéncia a relatoria, aproxima-se do
entendimento de Inacio & Rezende (2015) em que a atuacdo dos partidos membros da
coalizdo esta sendo restringida pelo controle da agenda na comissdo pelos partidos da

nédo-coalizdo (oposi¢éo), o chamado controle horizontal adversarial.

Para a hipotese 4, as informagdes indicam que os lideres partidarios se
esforcaram, em certa medida, indicar senadores que apresentavam profissGes/atividades

econbmicas prévias afins com os temas tratados na CRA. Este cenario fica mais
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evidenciado quando comparados a outras comissdes permanentes do Senado, como por
exemplo a CDH e a CRE.

Todavia, as evidéncias sugerem que devido a falta nos quadros partidarios de
senadores que apresentassem experiéncia profissional afins com os temas tratados na
CRA, o lider partidario no momento de indicacdo para a comissao, optou por orientar-se
pela experiéncia politica prévia. Em outras palavras, a carreira politica dos senadores,
nesta perspectiva, foi mais determinante no instante das indicacdes. Existe um
contrabalanco entre a carreira politica prévia e a carreira profissional previa para cada

indicacdo pelos lideres.

Para a hipotese 3, os dados indicam que existe uma consideravel rotatividade de
entrada e saida dos senadores na CRA, desde que se admita que uma permanéncia de 2
anos seja insuficiente para o crescimento da especializagcdo dos senadores, o que ocorreu
com a maioria dos senadores que compuseram a comissao (0 mesmo se observou na CRE
e na CDH a titulo de comparacdo). Dos que assumiram o cargo de relatoria, evidencias
indicam que ficaram por um tempo um pouco a mais que 0s demais membros titulares

que ndo assumiram nenhuma relatoria.

A rotatividade de um pouco mais da metade dos membros titulares da CRA,
enfraquece o0s pressupostos informacionais, reconhecendo-se que quanto mais tempo de
permanéncia, mais especializado torna-se o parlamentar. O que sucinta uma questao:
qguanto tempo €é necessario para um parlamentar torna-se especialista? Existe uma
complexidade de se determinar isso com base nos dados aqui apresentados. Necessidade

de mais estudos e mais evidéncias.

Ademais, o0s senadores ndo sao auto-demandantes e ndo tem garantia de
permanéncia nas comissdes, o que explicaria também essa rotatividade e, de igual modo,
enfraquece os pressupostos distributivistas. A rotatividade observada ocorre conforme os
interesses partidarios segundo a atuacdo dos lideres partidarios, o que, do outro lado,

reforga os pressupostos partidarios.

Além disso, é importante ressaltar que a CRA apresentou outiliers, ou seja,
aqueles que ultrapassaram os 8 anos de mandato, admitindo que 8 anos seja um tempo
razoavel para o desenvolvimento da expertise, é o exemplo de Delcidio do Amaral (PT)
com 10 anos; Flexa Ribeiro (PSDB) com 9 anos, porém o mesmo apresentando 11 anos

assumindo cargo de relatoria, seja como titular ou suplente na CRA; Acir Gurgacz (PDT),
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Kétia Abreu (MDB/PMDB) e Waldermir Moka (MDB/PMDB) com 8 anos; até mesmo
Ana Amélia (PP) com 7 anos. De acordo com a premissa informacional, espera-se que
estes longos anos de permanéncia tenha contribuindo para o desenvolvimento da
especializacdo destes senadores, em comparacdo aos demais senadores que

permaneceram por pouco tempo.

Com relacdo a outros resultados, é possivel inferir que ha diferenciacdo de
importancia dada pelos partidos com relagdo as comissdes, pois quando comparadas a
ocupacdo partidaria da CRA com outras comissdes, como a CDH e a CRE, nota-se que o
PT, por exemplo, interessou-se mais pela CDH em comparagéo as outras duas comissoes.
Ja o MDB/PMDB interessou-se em ocupar tanto a CRA quanto a CRE e menos a CDH.
O PFL/DEM interessou-se mais em ocupar a CRA e o PSDB interessou-se mais pela
CRE. Para conclusdes mais fundamentadas ha necessidade de fazer comparaces com as

demais comissdes permanentes do Senado.

Ja pela perspectiva que os partidos indicam para as comissdes 0s parlamentares
séniores conforme a importancia dada a determinada comisséo, verifica-se que a CRE em
comparacdo a CRA e a CDH, a CRE foi a Unica que apresentou senadores no quinto
mandato e em maior quantidade senadores no quarto mandato em comparacao as outras
duas, sinalizando a sua maior importancia em comparacao as demais —a CRA apresentou

senadores somente até o terceiro mandato.

Portanto, é interessante se investigar o pertencimento partidario conforme a
quantidade de mandatos a fim de precisar mais a importancia de cada comissdo
permanente conforme o partido. E intercruzar com a atuacdo prévia desses senadores
como deputados na Camara, caso estes apresentem essa expertise politica previa, por
exemplo. Outrossim, talvez, apesar dos partidos interessassem pela agenda da CRA, nédo

apresentavam senadores com carreiras longas no Senado.

Ao que tangem a origem regional dos senadores, nota-se que os senadores do
Centro-oeste se esforcaram mais em ingressar na CRA em comparagéo as demais regioes,
assim como quando comparados (a titulo de informacao) com a CRE e a CDH. Ademais,
se esforcaram também em ocupar os cargos de relatoria na comissao, além de uma parte
relevante destes relatores apresentavam expertise profissional/atividade econdémica
previa afins com os temas tratados na comissdo em comparagdo aos senadores de outras

regides — perdendo apenas para a Regido Norte na 522 legislatura.
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Pode-se teorizar alguns porqués que impulsionaram os senadores do Centro-oeste
a ingressarem na comissdo, seja a especulacdo do agroneg6cio para a regido, seja 0s
interesses de setores organizados da regido. Em todo caso, se existem motivacdes, é
complexo afirmar se estas estdo propriamente relacionadas com area territorial do Centro-
oeste, posto que os interesses, seja do eleitorado ou de grupos organizados, sdo difusos
territorialmente, assim como 0s votos que elegem os senadores, 0 que dificulta para o
senador reivindicar crédito — credit-claiming — e para o eleitor identificar qual
parlamentar é responsavel por determinadas politicas, o que enfraquece 0s pressupostos

distributivistas.

Para um aprofundamento das razdes que impulsionaram o interesse dos senadores
do Centro-oeste ingressarem na CRA, seria interessante investigar as politicas publicas
propostas e relatadas por estes senadores, se tais senadores apresentam alguma ligacao

direta a setores organizados do agronegocio, por exemplo.

Ao que se refere a questao de género observada na CRA, constata-se a expressiva
ocupacdo masculina, o0 mesmo verifica-se quando comparado a outras comissoes
permanentes do Senado, como a CDH, a CRE e a CTFC. Isto reflete a propria
desigualdade de género da sociedade brasileira, a falta de incentivo as mulheres em

optarem por uma carreira politica.

Além disso, a participacdo das parlamentares em comissdes e cargos chaves fica
restringida aquelas comissdes de menor importancia politica (as que sdo reconhecidas
pelo senso comum como assuntos femininos, tal como relacionada a saude, educacdo,
filhos, politicas sociais, etc.) em decorréncia da atuacdo dos lideres partidarios (em sua
maioria sdo homens), o que “explicaria” a ocupagdo de senadoras na CDH seja quase

20%, maior em comparacao a outras trés comissoes.

Em sintese, com as informacdes aqui reunidas sobre a CRA, discutidas com base
nas fundamentacdes tedricas aqui apresentadas, percebe-se a importancia que a CRA teve
para determinados partidos da coalizdo governista®®, que os senadores membros da
comissdo apresentavam uma experiéncia profissional relevante afins com os temas da
CRA guando comparados com outras comissdes permanentes do Senado, mas sua carreira

politica mostra-se mais determinantes para as indicac6es dos lideres partidarios, que ha

48 Sobretudo nos anos 2000 em que ha uma maior participacédo das comissdes no processo legislativo na
Céamara dos Deputados, como mostra Almeida (2019).
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dificuldade de afirmar que esta ocorrendo o desenvolvimento da expertise na CRA, e 0
porqué da comissao atrair mais o interesse dos senadores do Centro-oeste em detrimento

aos demais senadores de outras regioes.

E uma pesquisa descritivo-exploratoria, logo, ¢ interessante se realizar estudos
paralelos com outras comissdes permanentes do Senado Federal com o proposito de gerar
informacBes mais precisas sobre a CRA em diferentes aspectos. Afinal, talvez a CRA
alterne entre as trés abordagens tedricas positivas, isto €, ora distributivista, ora
informacional, ora partidaria, ao passo que uma outra comissao permanente esteja em

uma atuacdo diferente a CRA no mesmo periodo de tempo, por exemplo.
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CAPITULO I1l1- PRODUCAO LEGISLATIVA DA CRA
INTRODUCAO

Neste capitulo pretendemos nos concentrar na hipdtese 1 “quanto maior a
ocupacdo dos partidos membros da coalizdo governista nos postos chaves da CRA
(presidéncia, vice-presidéncia e relatoria), maior o controle da producdo legislativa da
CRA pelos partidos da coalizdo”. Porque neste capitulo estao reunidos 0s resultados sobre
a producdo legislativa da comissdo. A expectativa é que, atraves destas evidéncias, expor
a capacidade de controle da coalizdo governista acerca do processo deliberativo na CRA.

Dessa forma, os resultados produzidos serdo discutidos por meio do referencial
tedrico expostos nos capitulos anteriores e orientado pela problematica colocada para esta
pesquisa de dissertacdo. Na secdo 3.1. sdo tratados os tipos de matérias votadas na
comissdo e também a origem partidaria destes projetos que iniciaram tramite na comissao.
Na secdo 3.2. € tratado a distribuicao partidaria dos relatores das matérias que iniciaram
tramite na comissdo. Na secdo 3.3. é discutida a relacdo dos propositores versus 0s
relatores sob o eixo de pertencimento da coalizdo governista versus ndo-coalizdo. Na
secdo 3.4. é debatido as indicacGes no parecer dos relatores das matérias que iniciaram
tramite na comissdo. Na se¢do 3.5. é discutido a utilizacdo do poder terminativo. Na se¢éo
3.6. é tratado o tempo de tramite das proposicdes e debatido também a frequéncia que os
projetos de lei que iniciaram trdmite na CRA entraram em pauta. E por fim as

consideracdes finais.

3. 1. TIPOS DE MATERIAS VOTADAS E DISTRIBUICAO PARTIDARIA DOS
PROPOSITORES

TABELA 16. TIPOS DE PROJETOS INICIADOS TRAMITE NA CRA DO SENADO FEDERAL (%6).
Tipos de Projetos Quantidade de Projetos %

PLS 264 77,0
PLC 65 19,0
PDL 8 2,3
ECD e SCD 6 1,7
Total 343 100

Fonte: elaborado a partir dos relatorios das reunides deliberativas ocorridas na CRA entre
0s anos de 2005/2018.

Na tabela 16, considerando os projetos que receberam decisdo e 0s sem deciséo,
sdo apresentados os tipos de projetos tramitados na CRA entre os anos de 2005 e 2018,

ao todo foram catalogadas 343 propostas legislativas, excluidas as emendas de plenario.

91



Consideramos os projetos que receberam decisdo e os sem decisdo na CRA. De primeira,
como pontua Rubiatti (2017a), o Senado exerce um papel de filtragem dos seus préoprios
projetos, logo as comissdes auxiliam nesse papel de filtragem, o que explica os 77,0%

dos projetos tramitados na CRA sejam Projetos de Lei do Senado (PLS).

Em segundo estdo os Projetos de Lei da Camara dos Deputados (PLC) com 19%,
dessa forma, a CRA colabora também com o papel de revisdo do Senado aos projetos
vindos da Camara dos Deputados. Em seguida os mais residuais estdo os Projetos de
Decreto Legislativo (PDL), as Emendas da Camara dos Deputados aos Projetos do
Senado (ECD) e os Substitutivos da Camara dos Deputados aos Projetos do Senado
(SCD)*.

Percebe-se que a CRA participa do processo bicameral, posto que 4% dos projetos
e propostas legislativas (PDL, ECD e SCD) retornaram para o Senado apds a revisao da
Camara (o sistema navette). Para estes projetos e propostas legislativas o Senado esta
exercendo seu privilégio de casa de origem: pode aceitar total, ou parcialmente, ou rejeitar
as alteracdes realizadas pela Camara dos Deputados.

TABELA 17. DISTRIBUIGAO PARTIDARIA DOS PROPOSITORES DOS PROJETOS NA CRA DO
SENADO FEDERAL (%0).

Partidos | Legislaturas 528 532 542 552 Media

MDB/PMDB 18,2 157 16,7 17,2 17,0
PT 159 120 16,7 11,5 140
DEM/PFL 205 19,3 11,1 115 156
PSDB 205 27,7 167 103 187

PDT 91 60 83 69 76

PSB 68 48 65 23 51

PTB 68 12 28 - 27

PP - 36 83 138 65
PL/PR - 72 65 10,3 60

PPS - 12 - 34 12

PRP - 12 28 11 13

PSC - - 09 11 05

PSD - - - 23 06

PV - - 09 34 11
PCdoB - - 09 23 08
SOLIDARIEDADE - - - 23 06

4% As ECDs e os SCDs sdo os resultados do tramite bicameral: os projetos iniciados e aprovados no Senado
passam por revisdo na Cadmara dos Deputados e, caso sejam aprovadas emendas ou substitutivos nesse
processo de revisdo, o projeto volta ao Senado, que devera aprovar (total ou parcialmente) ou rejeitar as
modificagdes feitas pela Camara dos Deputados. Os PDL podem iniciar tramitacdo tanto no Senado quanto
na Camara.
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REDE - - 0,9 - 0,2
CIDADANIA 2,3 - - - 0,6
Total 100 100 100 100 -

Fonte: elaborado a partir dos relatorios das reunides deliberativas ocorridas na CRA entre
0s anos de 2005/2018.

Ao se tratar da distribuicdo partidaria dos propositores conforme os projetos que
iniciaram tramite na CRA e a relagdo dos propositores sob o eixo coalizdo/ndo-coalizao,
destacam-se os partidos o MDB/PMDB, o PT, o DEM/PFL e o PSDB como 0s principais
propositores dos projetos na comissdo, no total por legislatura ficou em torno de 17,0%,
14,0%, 15,6% e 18,7%, respectivamente (tabela 16, considerando os projetos que
receberam decisdo e 0s sem decisdo). Os parlamentares do DEM/PFL e do PSDB
apresentaram uma diminuicdo de iniciativas legislativas, sugerindo o desinteresse por
parte desses partidos ou a diminuicdo do tamanho das bancadas desses partidos. Pois a

cada ciclo eleitoral é esperado que altere o tamanho das bancadas dos partidos.

Lembrando que no Senado é uma decisdo da mesa diretora determinar para qual
comissdo tematica e quando sera enviado um projeto legislativo. Embora exista uma
margem de negociacdo entre a mesa diretora e os lideres partidarios sobre quais projetos
ou para quais comissdes tematicas serdo destinados. A decisdo final é da mesa diretora.
Afinal, ndo existe formalmente um Colegiado de Lideres no Senado e tampouco a

obrigatoriedade de consultar os lideres nessas escolhas.

Outrossim, 0o MDB/PMDB e o PT apresentam uma variagdo menos acentuada em
suas proposicdes em comparacdo ao DEM/PFL e o PSDB. Contudo, para uma analise
mais robusta sobre o interesse maior ou menor dos partidos pela CRA através dos
propositores, seria conveniente fazer comparagdes com iniciativas legislativas em outras
comissfes permanentes. Como sugerido nas se¢des anteriores, a ordem de importancia
das comissdes é variavel conforme os interesses de cada partido e o tamanho de suas
bancadas. No restante, os propositores do PP e o PL/PR iniciaram tramite de seus projetos
na comissdo a partir da 53? legislatura e ampliando-se gradativamente até o fim do
periodo, atingindo 13,8% e 10,3%, nessa ordem, na 552 legislatura.
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GRAFICO 2. DISTRIBUICAO DA COALIZAO VERSUS A NAO-COALIZAO DOS PROPOSITORES NA
CRA DO SENADO FEDERAL (%0).
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Fonte: elaborado a partir dos relatorios das reunides deliberativas ocorridas na CRA entre
0s anos de 2005/2018.

No grafico 2, computados os projetos com decisdo e 0s sem decisdo, estdo
apresentados os propositores no eixo coalizdo/ndo-coalizdo. Destaca-se o0 crescimento
constante da participacdo dos partidos pertencentes a coalizdo através das propostas
legislativas, atingindo 0 méximo de 78,8% e, por outro lado, a reducéo da participacao
dos partidos de fora da coalizdo através das propostas legislativas, atingindo um minimo
de 21,2%.

Estas informacdes corroboram com a tese de dominancia na CRA pelos partidos
da coalizdo como afirma a hipotese 1. Posto que os partidos da coalizdo dominaram em
demasia tanto a presidéncia, a vice-presidéncia e a relatoria. E ocuparam a maioria das

cadeiras em todo periodo. Exercendo o controle da agenda legislativa da CRA

Todavia, pode-se afirmar que no inicio de funcionamento da CRA (522 legislatura)
os partidos da coalizdo demonstravam pouco interesse pela agenda da comissédo. Embora
a coalizdo governista formava maioria na comissdo. Contudo, a presidéncia foi ocupada
por um membro de fora da coalizdo. Assim, pode-se especular que o presidente da
comissdo privilegiou na pauta as propostas legislativas dos partidos da ndo-coalizdo em
contrapartida aos dos partidos da coalizdo. O que explicaria esta frequéncia menor de
proposi¢Oes em tramitacdo da coalizao nesta legislatura. Mas a partir da 53?2 legislatura a
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coaliz&o passa a controlar a presidéncia da CRA e a frequéncia de entrada das proposicoes

da coaliz&o na comissao supera a entrada das propostas da nao-coalizao (gréfico 2).
3. 2. DISTRIBUICAO DOS RELATORES

Nesta se¢éo estdo apresentadas a distribuicdo das relatorias sob o eixo coalizéo e
ndo-coalizdo. A distribuicdo das relatorias para cada partido. Os nimeros totais de
relatorias de projetos de leis recebidas por partido, o tamanho da bancada dos partidos, e
o Indice de Atividade da Relatoria (IAR)%.

GRAFICO 3. DISTRIBUICAO DA COALIZAO VERSUS A NAO-COALIZAO DOS RELATORES QUE
ATUARAM NA CRA DO SENADO FEDERAL (%0).
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Fonte: elaborado a partir dos relatorios das reunides deliberativas ocorridas na CRA entre
0s anos de 2005/2018.

O gréafico 3 (computados os projetos com decisdo e 0s sem decisdo) mostra a
relacdo dos partidos da coalizdo/ndo-coalizdo na ocupacéo da relatoria na CRA, destaca-
se que, apesar de no inicio os partidos da coalizdo ndo dominaram, isso inverte-se a partir
da 542 legislatura com 0 méaximo de 84,7%, indicando o fortalecimento do controle dos

partidos da coalizdo na producdo legislativa na comissao.

Na 542 legislatura os partidos da coalizdo dominaram a presidéncia e a vice-
presidéncia, e na relatoria a ocupacdo da coalizdo varia de 77% a 92% nos anos dessa

legislatura (tabela 5), e também a coalizdo formou maioria no plenario da CRA (tabela

%0 O 1AR ¢é a razédo por nimero de relatorias recebidas pelo tamanho da bancada (apenas membros titulares
e considerando uma Unica entrada) do partido na CRA. Ou seja, quanto maior o AR, indicativo de que a
quantidade de relatorias assumidas foi maior que o nuimero de senadores da bancada na comisséo
(FERREIRA & RUBIATTI, 2021).
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4). Para a 55?2 legislatura, em que a presidente Dilma (PT) atravessou uma crise de
governabilidade, a ocupacdo da coalizdo na relatoria cai de 81,1% para 77,4% para o
governo Temer (MDB/PMDB), talvez seja o efeito de entrada e saida dos partidos da

coalizdo, mas, ainda assim, se mantém preponderante.

Estas informacdes colaboram para o entendimento que a agenda da CRA ¢é
relevante para os partidos da coalizdo, independente das constantes mudancas nas
coalizBes formadas, sejam nos governos petistas ou no governo Temer (MDB/PMDB). E
evidente que ser membro da coalizdo governista & usufruir dos privilégios de ser maioria,

o0 que reflete na ocupagdo em maior grau nos cargos chave das comissdes tematicas.

Sabe-se que o relator € o ator chave no processo legislativo, uma vez que ele é
responsavel pela qualidade da coleta de informacGes e pelo parecer sobre as preposi¢oes.
Também é o relator o responsavel por avaliar a admissibilidade de emendas e
substitutivos, pelas negociacdes e pela distribuicdo das informacdes — fazendo uso
estratégico das informacdes — e pela emissdo de um parecer que seja aceito pela maioria
dos legisladores no plenario da comissdo (SANTOS & ALMEIDA, 2005; FREITAS,
2016; LEMOS, 2008).

Por outro lado, destaca-se a falta de interesse dos partidos membros da coalizdo
em dominar as relatorias das proposicdes na 522 e na 532 legislaturas (grafico 3). Sabe-se
que a indicacdo para a relatoria € uma prerrogativa do presidente da comissao, logo o fato
de Sérgio Guerra (PSDB) ocupar a presidéncia da CRA, portanto da ndo-coalizao, talvez
tenha sido um obstaculo para 0os membros da coalizdo ocupassem em maior nimero o
cargo de relator na 522 legislatura. Talvez os parceiros da coalizdo ndo se interessaram
neste periodo pela agenda da CRA, posto que era uma comissao recém-criada,

privilegiariam em controlar outras comissdes permanentes.

Ja na 532 legislatura, apesar da presidéncia ser ocupada por membros da coalizdo
e formar maioria no plenario da CRA, néo foi capaz de ocupar em maioria a relatoria nos
anos de 2008, 2009 e 2010. E em 2009 e 2010 a vice-presidéncia da comissado foi ocupada
por um membro da ndo-coalizdo. Sinalizando a falta de interesse da coalizdo em ocupar

postos chaves na comisséo nesta legislatura.

Como dito nas sec¢Bes anteriores, a possivel falta de interesse dos partidos da
coalizdo na relatoria pode ser reflexo do interesse dos préprios partidos da coalizdo em

fiscalizarem outros parceiros da coalizdo — controle horizontal coalizacional — e, assim,
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dando abertura para os partidos da ndo-coalizdo exercerem a funcdo de coletar
informacdes criveis em relacdo as propostas legislativas (SANTOS & ALMEIDA, 2005;
INACIO & REZENDE, 2015). Mas também pode ser reflexo do tamanho das bancadas
junto a regra da proporcionalidade na ocupacdo da comissdo (SANTOS & ALMEIDA,
2005; 2011).
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TABELA 18. DISTRIBUICAO DE RELATORIA DOS PROJETOS POR PARTIDO E INDICE DE ATIVIDADE DE RELATORIA (IAR) NA CRA DO SENADO FEDERAL.

Legislaturas Indicies | Partidos | MDB/PMDB PT DEM/PFL PSDB PDT PSB PTB PL/PR PP PPS PSD PRB | Total
n° totais dos PLs 11 7 10 7 5 1 1 3 - - - 1 46
52 Bancada 4 3 6 4 2 2 1 2 - - - 1 25
IAR 2,8 2,3 1,7 1,8 25 05 1 15 - - - 1 -
% dos PLs por partido 23,9 15,2 21,7 152 109 22 22 6,5 - - - 2,2 | 100
ne totais dos PLs 17 8 35 13 8 3 2 3 - - - - 89
538 Bancada 7 5 7 7 2 1 2 2 - - - - 33
IAR 2,4 1,6 5 1,9 4 3 1 15 - - - - -
% dos PLs por partido 19,1 9,0 39,3 146 90 34 22 34 - - - - 100
ne totais dos PLs 36 4 5 12 12 1 - 10 38 - - - 117
540 Bancada 4 4 1 6 2 1 - 4 3 - - - 25
IAR 9,0 1 5 2 6 1 - 25 12,7 - - - -
% dos PLs por partido 30,8 3.4 4,3 10,3 10,3 09 - 77 325 - - - 100
n° totais dos PLs 23 8 5 6 9 - - 20 8 3 8 - 91
552 Bancada 6 5 1 2 3 - - 3 5 1 5 - 32
IAR 3,8 1,6 5 3 3 - - 6,7 1,6 3 1,6 - -
% dos PLs por partido 25,6 8,9 5,6 6,7, 10 - - 222 89 33 89 - 100

Fonte: elaborado a partir dos relatdrios das reunides deliberativas ocorridas na CRA e dos Relatérios Anuais da Presidéncia do Senado Federal
(RAP) entre os anos de 2005/2018. Considerando apenas uma entrada para bancada e o IAR. Adaptado de Ferreira & Rubiatti (2021).
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Na tabela 18 (computados os projetos com decisdo e 0s sem decisdo), estdo
apresentados por bancada dos partidos a distribui¢do das relatorias. De primeira, observa-
se a dominancia do MDB/PMDB, do PT, do DEM/PFL e do PSDB nas relatorias. O
MDB/PMDB recebeu 23,9%, 19,1%, 30,8%, e 25,6% das relatorias dos projetos nas 522,
532, 542 e 552 |egislaturas, e assim para 0s outros, o PT com 15,2%, 9,0%, 3,4%, e 8,9%,
o DEM/PFL com 21,7%, 39,3%, 4,3% e 56%, e o PSDB, com 15,2%, 14,6%, 10,3% e
6,7%, nessa ordem. Nota-se que 0 MDB/PMDB, membro da coalizo, mostra-se presente

no controle das relatorias, com poucas variacgoes.

O DEM/PFL, embora ndo pertenca a coalizéo (tabela 3), consegue dominar cerca
39,3% das relatorias na 532 legislatura, acima dos demais partidos, periodo em que 0s
partidos de fora da coalizdo ndo formam maioria, mas detém maioria da relatoria, cerca
de 56,2%. Recorda-se que a presidéncia da CRA neste periodo foi ocupada por membros
da coalizéo, e € o ator que indica quem ocupara a relatoria dos projetos, ou seja, este
contexto sugere que houveram negociagdes cujos interesses dos membros da coalizéo
aumentaram as chances dos partidos da ndo-coalizdo na relatoria, como o DEM/PFL,
posto que os membros da coalizdo buscavam obter informacgdes de criveis sobre estes
projetos — € o principio da incerteza e do majoritario, para a perspectiva informacional
(SANTOS & ALMEIDA, 2005).

Ainda, pode-se especular que houve um controle horizontal adversarial, visto que
o0 DEM/PFL como partido de fora da coaliz&o exerceu controle sobre o contetdo destes
projetos e, eventualmente, alguns deles sejam proposi¢Oes da coalizdo e do Executivo
(INACIO & REZENDE, 2015).

Também, pode-se especular que a bancada do DEM/PFL exerca alguma ligagdo
com grupos de interesses, frentes parlamentares relacionadas setor do agronegdcio. De
ultimo, para as legislaturas posteriores, a 542 e a 55% o DEM/PFL perde espaco na

ocupacdo das relatorias em comparacao a outros partidos, como o MDB/PMDB e o PP.

O PT, o partido governista, mostra pouca capacidade em ocupar a relatoria, com
um minimo de 4,3% na 542 legislatura, periodo em que a CRA é marcada pela alta
fragmentacdo partidaria. Sugerindo a falta de interesse do PT aos temas tratados na
comissdo, dando espaco para outros parceiros da coalizdo gerenciar a agenda da
comissdo, uma forma de delegacdo cruzada (INACIO & REZENDE, 2015) e
compartilhamento de agenda (FREITAS, 2016).
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Com relacdo ao IAR (tabela 18), que mensura a quantidade de relatorias recebidas
pelo tamanho da bancada, destaca-se o PP com IAR = 12,7 (dominando 32,5% das
proposigdes), traduzindo que apenas 3 senadores assumiram relatoria de 38 propostas
legislativas na 542 legislatura (membro da coalizdo, tabela 3). Superando inclusive a
atuacdo do DEM/PFL na 532 legislatura com o IAR =5 (35 projetos para 7 membros de

bancada).

O PP entra para coalizdo na legislatura 522 permanecendo até o fim do periodo,
saindo nos anos de 2015/2016, periodo da crise de governabilidade da presidente Dilma,
retornando para a coalizdo no governo Temer (tabela 3). O PP ocupou cerca de 13,6%
das vagas de titulares na comissao na 542 legislatura (tabela 1, a entrada recorrente de Ana

Amélia, Ivo Cassol e Benedito de Lira).

Nota-se que na 542 legislatura, o PP disputa em dominancia com o MDB/PMDB
que apresenta o IAR = 9,0 traduzindo o recebimento de 36 proposicdes para uma bancada
de 4 senadores, um senador a mais que o PP. Contribuindo para a tese que os partidos da
mesma coaliz&o, eventualmente competem com outros partidos da coaliz&o pelo controle
da relatoria — o controle horizontal coalizacional (INACIO & REZENDE, 2015). Ainda,
na mesma legislatura em terceiro lugar estd o PDT, partido a esquerda, com o IAR = 6,

também membro da coalizdo nessa legislatura (tabela 3).

Na 522 legislatura, destacam-se 0 MDB/PMDB, o PSDB e o PDT com 0 IAR =
2,8 (11 projetos para uma bancada de 4 senadores), IAR = 2,5 (5 projetos para uma
bancada de 2 senadores) e 0 IAR = 2,3 (7 projetos para uma bancada com 3 senadores),
respectivamente. O primeiro pertencente a coalizdo, 0 segundo e o terceiro pertencentes
a ndo-coaliz&o, nesta legislatura. Ressalta-se esta abertura para a atuacdo dos partidos de
fora da coalizdo. O PT, governista, fica logo atrds com IAR = 2,3 (7 projetos para uma

bancada de 3 senadores).

Na 532 legislatura, além do DEM/PFL (IAR = 5), destacam-se também o PDT
com o IAR =4 (8 projetos para uma bancada com 2 senadores) e 0 PSB com IAR = 3 (3
projetos para um senador), nessa ordem. O primeiro da ndo-coalizdo, o segundo entra
para a coalizdo no Lula Il 2 e Lula 11 3, o tltimo pertencente a coalizdo em todo periodo

desta legislatura (tabela 3).

Na 552 legislatura, destacam-se o PL/PR, o DEM/PFL e o MDB/PMDB, com IAR

= 6,7 (20 projetos para uma bancada de 3 senadores), o IAR = 5,0 (5 projetos para uma
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bancada de 1 senador) e o IAR = 3,8 (23 projetos para uma bancada de 6 senadores),
respectivamente. Em que o primeiro é pertencente a coalizdo durante todo este periodo
legislativo, o segundo continua atuando fora da coaliz&o e entrada em Temer | 1 e Temer
I 2, 0 ultimo inicia este periodo legislativo na coalizdo, sai em Dilma Il 2, ndo participa
em Dilma Il 3 e nem em Dilma Il 4, retornando em Temer | 1 e em Temer | 2 — periodo
da crise de governabilidade do governo Dilma (PT), entrada do governo Temer
(MDB/PMDB) (tabela 3).

Ferreira & Rubiatti (2021) em um estudo preliminar utilizaram também IAR para
a CRA, contabilizando apenas os PLC, os PLS e os PDL, para 0 mesmo periodo aqui
abordado, concluiram que o tamanho de determinados partidos no plenario do Senado
ndo refletiu necessariamente proporcionalmente na ocupacdo das cadeiras na CRA.
Assim, partidos como o0 DEM/PFL foram capazes de participar em maior frequéncia na
relatoria, mesmo tendo uma diminui¢do continua de sua bancada no plenério do Senado.
Ao passo que a participacdo de partidos como o PT e o PSDB nas relatorias ficou aquém
quando comparado ao tamanho das suas bancadas no plenario do Senado em algumas

legislaturas.

Conforme Ferreira & Rubiatti (2021) o que importa sdo as indicacdes feitas para
0 cargo da relatoria, uma prerrogativa da presidéncia da comissdo, € ndo o tamanho
propriamente das bancadas em plenario do Senado ou mesmo do plenario da comisséo.
Isto é: as evidencias mostram que existe uma margem de negociagdes entre o0s partidos
nas indicacOes a relatoria, o que resulta em partidos como o DEM/PFL que contavam
apenas com 7 senadores mais foram habeis em controlar 35 projetos (tabela 17), apesar
de estar fora da coalizdo na 532 legislatura, cuja presidéncia da CRA foi ocupada por um
membro da coalizdo. Como pontuam os autores “as variagdes na composicdo da CRA

parecem nao ser o suficiente para explicar o peso desses partidos nas relatorias”

(FERREIRA & RUBIATTI, 2021, p. 54).

Os dados indicam o que importa é esta presente na comissdo e ter habilidade de
negociacdo com os demais partidos, sejam parceiros da coalizio ou de fora dela. E o que
explica partidos como o PP com 3 senadores na comissdo conseguir assumir a relatoria
de 38 projetos, ou 0 MDB/PMDB com 4 senadores assumir a relatoria de 36 projetos
(ambos na 542 legislatura e da coaliz&o). Enquanto partidos como o PSD que contavam
com 5 senadores assumiram apenas 8 projetos na 552 legislatura, e também pertencente
da coalizé&o.
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Em suma, existiu margem para que partidos de fora da coalizdo atuassem na
relatoria, além do DEM/PFL tém-se também o PSDB, e 0 PDT quando esteve de fora da
coaliz&o. A falta de interesse e falta de quadros dos partidos da coaliz&o possibilitaram a
atuacdo de partidos da nao-coalizdo. E ocasionalmente houve interesse do legislador
mediano em plenario da comissao ter informacdes criveis e por isso, cedendo relatorias

para membros da ndo-coaliz&o.

Assim como nota-se indicios que partidos da coalizdo competiram com outros
partidos da coalizdo no controle das relatorias, uma forma da coalizdo se autofiscalizar.
Todo este contexto impulsionam os partidos entrarem em negociacdes que resultam em
uma atuacdo maior de determinados partidos nos cargos chaves em detrimento a outros.
Contornado, portanto, a regra da proporcionalidade na ocupacdo da comissdo frente ao
plenario da Senado.

GRAFICO 4. QUANTIDADE ABSOLUTA DA RELATORIA DE PROJETOS ASSUMIDO PELOS
SENADORES NA CRA DO SENADO FEDERAL.
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Fonte: elaborado a partir dos relatérios das reunides deliberativas ocorridas na CRA entre
0s anos de 2005/2018.

No grafico 4 esta colocado 0s nimeros totais de projetos (computados os projetos
que receberam decisdo e os sem decisdo) recebidos por senador: ao todo foram
catalogados 66 senadores que assumiram o cargo de relatoria para todo o periodo
estudado. De inicio, frisa-se que das 343 propostas legislativas, cerca de 30% das
relatorias concentraram-se na atuagdo cinco senadores: Ivo Cassol (PP) relator de 14
proposicoes, Flexa Ribeiro (PSDB) relator de 16 proposicdes, Acir Gurgacz (PDT) relator
de 20 proposicdes, Ana Amélia (PP) relatoria de 23 proposta e Waldermir Moka
(MDB/PMDB) relator de 31 propostas. Cabe destacar que o PSDB esteve fora da coalizdo
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até a entrada do governo Temer, enquanto o PDT e o PP intercalaram entre entradas e
saidas da coalizdo para o periodo estudado. J4 0 MDB/PMDB pertencendo a coalizéo até
Dilma Il 2 e retornando ao governo Temer (tabela 3).

Do restante, cerca de 10,5% destes senadores assumiram apenas a relatoria de um
ou de dois projetos, 14,3% dos senadores de trés ou de quatro projetos, 9% dos senadores
de cinco ou de seis projetos, 13,1% dos senadores de sete ou de oito projetos, 16,3% dos
senadores de nove ou dez projetos, e 6,4% dos senadores com onze projetos.

TABELA 19. DISTRIBUIGAO DOS SENADORES NA RELATORIA DOS PROJETOS SOB O EIXO
COALIZAO VERSUS NAO-COALIZAO NA CRA DO SENADO FEDERAL (%0).

Quantidade de PL coalizdo nao-coalizéo

522 53 548 552 | b5pa  53d 548 Bh?
UM 50 385 286 278 | 20 333 20 250
DOIS 20 7,7 71 111 | 50 133 40 250
TRES 10 154 - 167 | - 6,7 - 250
QUATRO 10 7,7 143 - 20 20,0 - 12,5
CINCO 10 154 - 16,7 | 10 6,7 20 125

6al0 - 154 214 278 - 20 20 -

11a22 - - 28,6 - - - - -
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 [ 100,0 100,0 100,0 100,0

343 Total de PL: 232 Total de PL: 111 |

Fonte: elaborados a partir dos relatdrios das reunides deliberativas ocorridas na CRA
entre os anos de 2005/2018.

A tabela 19 (considerando os projetos com e os sem decisdo) apresenta as
relatorias distribuidas no eixo coalizdo e ndo-coalizdo. De primeira, percebe-se que 0s
partidos da coalizdo assumiram mais a relatoria de projetos em coparagéo aos partidos da
ndo-coalizdo, em torno de 67%. Nota-se também que os senadores da coalizdo assumiram

em frequéncia um unico relatorio mais do que os senadores de fora da coaliz&o.

J& os senadores da ndo-coalizdo assumiram em frequencia a relatoria de dois
projetos mais que os senadores da coalizdo. Enquanto que este contexto se inverte quanto
a assumir trés relatorias de projetos — embora na 552 legislatura os senadores de fora da

coalizdo destacam-se mais neste aspecto.

Quanto a assumir quatro relatorias de projetos, os senadores da ndo-coalizéo
destacam-se, apesar de que na 542 legislatura séo os senadores da coaliz&o que assumem
em maior frequéncia. Quanto a assumir cinco relatorias de projetos, ora 0s senadores da
coalizdo destacam-se, ora 0s senadores da ndo-coalizdo, o que acontece na 532 e 552

legislaturas para os primeiros, e na 542 legislatura para os segundos, na 522 legislatura
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ambos empatam com 10%. De resto, os senadores da coalizdo assumem mais de seis a
dez relatorias de projetos mais que os senadores da ndo-coalizdo. E 28,6% dos senadores
da coalizdo na 542 legislatura assumiram cerca de onze a vinte dois relatorias de projetos,

enguanto da ndo-coalizdo ndo aparece neste aspecto (tabela 19).

Grosso modo, a quantidade de projetos recebidos por tamanho de bancada é
variada, por vezes sdo um grande volume de projeto para uma bancada pequena e vice-
versa (tabela 18). Todavia, isto ndo parece dificultar a atuacdo dos partidos de fora da
coalizdo (tabela 19). Embora a coalizdo forme maioria em todo periodo, mas sobretudo

na 542 e 552-Dilma legislaturas (tabela 4).

Isto &, a coalizdo ndo é totalmente coesa em todo periodo para dominar sempre a
relatoria dos projetos, existem outros fatores determinantes neste processo;
ocasionalmente, pode ser do interesse dos partidos parceiros da coalizdo da vasdo a
participacdo dos partidos da ndo-coalizdo nas relatorias, a fim de obter informac6es
criveis dos projetos de lei, além de fiscalizar outros parceiros da coalizdo. Portanto, ora
observa-se controle horizontal coalizacional, ora observa-se controle adversarial, quanto
a relatoria (INACIO & REZENDE, 2015).

As negociacOes entre os partidos refletem na distribuicdo das relatorias. Embora
seja uma prerrogativa da presidéncia a indicacao as relatorias dos projetos (SANTOS &
ALMEIDA, 2005; FREITAS, 2016), nada impede que o presidente seja pressionado pelos
lideres partidarios acerca da relatoria, dependendo da importancia que um determinado
projeto tenha para o seu partido. Ademais, entende-se que o presidente da comissao
considera as preferencias do legislador mediano presente na comissao, porque caso 0
parecer do relator seja rejeitado, o relator é substituido por outro que satisfaca 0s
interesses da maioria, demandando mais tempo de tramite, o que néo é desejado (LEMOS,
2008).

3. 3. RELACAO PROPOSITORES VERSUS RELATORES NO EIXO
COALIZAO/NAO-CALIZAO

Nesta secdo, trataremos de uma analise comparativa da frequéncia entre relatores
e propositores pertencentes da coalizdo atuando na CRA. Alem disso, também sera

tratado o controle dos propositores pelos relatores sob o eixo coalizdo e ndo-coalizdo.
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GRAFICO 5. DISTRIBUICAO PARTIDARIA DE RELATORES E PROPOSITORES PERTENCENTES A
COALIZAO DOS PROJETOS NA CRA DO SENADO FEDERAL (%0).
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Fonte: elaborado a partir dos relatorios das reunides deliberativas ocorridas na CRA entre
0s anos de 2005/2018.

De inicio, a ocupacdo dos senadores da coalizdo na relatoria é maior em
compara¢do aos propositores da coalizdo, com um maximo de 84,7% na 542 legislatura,
ainda assim ha gradativamente um aumento da frequéncia das proposicdes da coalizdo
que iniciaram tramite na CRA, com o maximo de 78,8% em 55%-Temer legislatura
(gréfico 5, considerando os projetos que receberam deciséo e os sem decisdo).

Decerto, estas informacdes nos indicam o gradativo interesse dos parlamentares
da coaliz&o ocuparem a relatoria e iniciarem projetos relacionados aos temas tratados na
CRA. Da coalizéo ingressaram na comissao ao todo 208 proposic¢des entre 2005 e 2018,
representando 62% do total. Embora, no inicio de funcionamento da comissdo 0s
parlamentares da ndo-coalizdo apresentam um maior interesse pela comissao, cerca de
52,2% dos relatores e 52,3% dos propositores foram pertencentes dos partidos de fora da
coalizdo na 52?2 legislatura. E a dominancia dos partidos da ndo-coalizdo na relatoria
persiste na legislatura seguinte, enquanto os propositores da coalizdo ja superam os de

fora da coalizdo.

Dos propositores da coalizéo, o apice é na 55%-Temer legislatura. Primeiro, ocorre

um rearranjo de coalizdo com a troca de governo, a ocupacdo pela coalizdo reduz de

105



86,5% para 66,2% (tabela 4). Contudo isso ndo parece interferir na ampliacdo de

propositores da coalizdo, ao contrario.

Ressalta-se que 0s governos petistas sdo marcados por uma base heterogénea,
enquanto para o governo Temer (MDB/PMDB) observa uma base mais a centro e a direita
(tabela 3). Esta reorganizacdo de coalizdo conforme o governo pode ter refletido neste
efeito ascendente entre 552-Dilma e 552-Temer. Mas também, o tempo de tramitacdo das
propostas legislativas que pode variar potencialmente, pode ter refletido em uma entrada

“tardia” das proposi¢oes na CRA. Resultando nesse efeito crescente entre as legislaturas.

Com relacgdo a relatoria, nas legislaturas em que a coalizdo ndo foi maioria no
cargo de relator, reflete a falta de empenho da coalizdo em dominar este cargo. Na 522
legislatura a presidéncia foi ocupada por um membro da ndo-coaliz&o, o que contribui
para 0os membros de fora da coalizdo ocupassem o cargo de relator. Na 532 legislatura
embora a presidéncia seja ocupada por um membro da coalizdo, ndo surtiu efeito na

ocupacdo como maioria da relatoria pelos membros da coalizdo, exceto o ano de 2007.

Talvez seja o interesse dos parceiros da coalizdo em fiscalizar a atuacdo de outros
parceiros da coalizdo foi mais urgente, traduzindo na ocupacdo dos partidos da néo-
coalizdo dominarem a relatoria. E assim, coletarem informacdes criveis com relacéo as
propostas legislativas — sobretudo das propostas da coalizdo e do Executivo (SANTOS &
ALMEIDA, 2005). Uma forma também de assegurar se 0s arcos pré-legislativos serdo
respeitados ou ainda se as proposi¢oes de um parceiro da coalizdo ndo recebam alteracfes
indesejaveis por um outro parceiro da coalizdo (controle horizontal coalizacional e
adversarial, colocados por Inacio & Rezende, 2015).

TABELA 20. DISTRIBUIGAO DA RELATORIA SOB O EIXO COALIZAO E NAO-COALIZAO NA CRA
DO SENADO FEDERAL (%0).

522 Legislatura relatores da coalizdo  relatores ndo-coalizéo
Propositor da coalizdo 47,6 52,4
Propositor ndo-coalizéo 47,8 52,2

53?2 Legislatura relatores da coalizdo  relatores ndo-coalizdo
Propositor da coalizéo 40,4 59,6
Propositor ndo-coalizdo 50,0 50,0

542 |_egislatura relatores da coalizdo  relatores ndo-coalizao
Propositor da coalizéo 78,7 21,3
Propositor ndo-coalizdo 94,9 51
55%-Dilma Legislatura relatores da coalizdo  relatores ndo-coalizao
Propositor da coalizdo 75,0 25,0
Propositor ndo-coalizéo 91,7 8,3

106



552-Temer Legislatura relatores da coalizdo  relatores ndo-coalizdo
Propositor da coalizdo 73,2 26,8
Propositor ndo-coalizéo 90,9 9,1
Fonte: elaborado a partir dos relatorios das reunides deliberativas ocorridas na CRA entre
0s anos de 2005/2018.

Quando se trata do controle das relatorias pelos partidos da coalizéo, (tabela 20,
considerando os projetos que receberam decisdo e os sem deciséo), destaca-se a forte
dominancia dos membros da coalizdo em ocupar a relatoria de projetos de outros
parceiros da coalizdo na 542 legislatura (78,7% dos projetos), na 55%-Dilma legislatura
(75,0% dos projetos) e na 55%-Temer legislatura (73,2% dos projetos). Ou seja, indicando
a ocorréncia de um controle horizontal coalizacional, mas também controle horizontal
partidario para aqueles projetos iniciados e relatados por membros do mesmo partido
(INACIO & REZENDE, 2015).

Da outra parte, os membros da coalizdo ocuparam em demasia a relatoria de
projetos oriundos da ndo-coalizdo, destaque para a 542 legislatura (94,9% dos projetos),
a 55%-Dilma legislatura (91,7% dos projetos) e a 55%-Temer legislatura (90,9% dos
projetos). Sinalizando uma espécie de “controle horizontal adversarial” pela atuagdo dos
membros da coalizdo, posto que sdo membros da coalizdo exercendo controle sobre

propostas legislativas de membros de fora da coalizao.

Nota-se também que a coalizdo foi capaz de exercer um forte controle sobre as
proposicOes da préopria coalizdo e de fora da coalizdo apesar do governo Dilma (PT) ter
atravessado uma crise de governabilidade, sofrido um impeachment que terminou com a
ascendido o governo Temer (MDB/PMDB). A entrada e saida dos parceiros da coalizdo
néo parece ter sido um fator que interferiu na margem de controle das relatorias na CRA
pela coalizdo. Pois nota-se que entre a 55%-Dilma e 55%-Temer legislaturas a coalizdo
ocupou a relatoria de pelo menos 73% projetos da coalizdo e 90% dos projetos da nado-

coalizio.

Ademais, membros da ndo-coalizdo ocuparam em maioria a relatoria de projetos
da coalizdo na 522 legislatura (52,4% dos projetos), e na 532 legislatura (59,6% dos
projetos), sugerindo a ocorréncia de um controle horizontal adversarial (INACIO &
REZENDE, 2015). Indicando a falta de acordo entre os parceiros da coalizdo em ocupar
a relatoria de alguns dos proprios projetos. Ora porque a presidéncia da CRA era ocupada

por um membro da ndo-coalizdo, como na 522 legislatura. Ora porque parceiros da
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coalizdo buscavam informacGes confiaveis acerca dos projetos de outros partidos da

coalizdo e do Executivo.

De outra forma, quanto a membros da ndo-coalizdo ocuparem a relatoria de
projetos de outros membros da ndo-coalizdo, tém-se na 522 legislatura (52,2% dos
projetos), o que coaduna com uma presidéncia exercida por um membro de fora da
coalizdo. Na 53? legislatura verifica-se que 50% das relatorias dos projetos da nao-
coalizdo foram assumidas por outros membros da ndo-coalizdo, e os outros 50% da

relatoria desses projetos foram exercidos por membros da coalizao.

Em suma, € perceptivel que o controle preponderante da coalizdo acerca da
relatoria na CRA ocorre de forma gradual a partir da 532 legislatura e tomando forca nas
legislaturas posteriores, principalmente nos governos Dilma (PT) e no governo Temer
(MDB/PMDB). A entrada de partidos na coalizdo com fortes interesses sobre a agenda

da CRA pode ser considerada um fator explicativo desse contexto.
3. 4. INDICAQAO DOS RELATORES

Nesta subsecdo debateremos as indica¢fes dos pareceres dos relatores na CRA,
tanto o geral, quanto sob o eixo coalizdo e ndo-coalizdo. De inicio, destaca-se que quase
a metade das propostas legislativas receberam recomendacdo de alteracdo, seja com
emenda ou substitutivo, no total de 44,9%. A recomendacdo de aprovado, que € sem
alteracdo e seguir tramitacdo para o plenario do Senado, foi total de 29,2%. Do restante,
total de 25,9% recebeu a recomendacéo para prejudicado, arquivado ou rejeitado (tabela

21, considerando os projetos que receberam deciséo e os sem decisdo).

TABELA 21. INDICAGAO DOS RELATORES AOS PROJETOS INICIADOS TRAMITAGAO NA CRA
DO SENADO FEDERAL (%0).

Legislaturas APV CM SBS PRJ ARQ RJT
522 26,1 37,0 10,9 8,7 - 17,4

532 25,8 28,1 20,2 2,2 4,5 19,1

542 29,7 27,1 14,4 7,6 7,6 13,6
55-DILMA 32,4 29,7 16,2 8,1 - 13,5
55%-TEMER 34,0 32,1 11,3 5,7 1,9 15,1
Total 29,2 29,7 15,2 6,1 4,1 15,7

APV — Aprovado; CM — Com emenda; SBS — Substitutivo; PRJ — Prejudicado; RJT —
Rejeitado.
Fonte: elaborado a partir dos relatorios das reunides deliberativas ocorridas na CRA entre
0s anos de 2005/2018.
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Este cenario coaduna com as colocagfes de Rubiatti (2017a) cuja Camara Alta
busca introduzir alteragdes nas propostas legislativas em revisdo, alinha-se também ao
que foi pontuado por Freitas (2016) que, embora regimentalmente as comissoes
brasileiras ndo exercam forte poder negativo (barrar propostas legislativas), apresentam
um razoavel poder positivo (propor alteracdes aos projetos de lei).

TABELA 22. INDICACAO NO PARECER AOS PROJETOS INICIADOS TRAMITACAO SOB O EIXO
COALIZAO VERSUS NAO-COALIZAO NA CRA DO SENADO FEDERAL (%0).

coalizédo

Legislaturas APV CM SBS PRJ ARQ RJT
524 27,3 40,9 9,1 4,5 - 18,2

532 35,9 23,1 23,1 - 2,6 15,4

543 26,0 28,0 15,0 7,0 9,0 15,0
55-DILMA 33,3 30,0 16,7 6,7 - 13,3
55&-TEMER 39,0 31,7 9,8 7,3 2,4 9,8
Total 31,0 29,3 15,1 5,6 4,7 14,2

néo-coalizéo

Legislaturas APV CM SBS PRJ ARQ RJT
522 25,0 33,3 12,5 12,5 - 16,7

532 18,0 32,0 18,0 4,0 6,0 22,0

542 50,0 22,2 11,1 11,1 - 5,6
558-DILMA 28,6 28,6 14,3 14,3 - 14,3
55&-TEMER 16,7 33,3 16,7 - - 33,3
Total 25,2 30,6 15,3 7,2 2,7 18,9

APV — Aprovado; CM — Com emenda; SBS — Substitutivo; PRJ — Prejudicado; RJT —
Rejeitado.

Fonte: elaborado a partir dos relatorios das reunides deliberativas ocorridas na CRA entre
0s anos de 2005/2018.

Sabe-se que o0s senadores da coalizdo relataram 232 projetos de leis,
aproximadamente 67%, destes um total de 44,4% recebeu recomendacdo de alteracdes
nos pareceres (com emenda e substitutivo) por estes senadores. Dos projetos relatados
pelos senadores de fora da coalizdo, 45,9% receberam indicacdo de alteragdes nos
pareceres. Quanto a indicacdo para aprovado, no total de 31,0% dos projetos relatados
pela coalizdo receberam esta indicacdo no parecer, e um total de 25,2% dos projetos
relatados pelos membros dos partidos da nao-coalizdo receberam esta indicacao (tabela

22, considerando os projetos que receberam deciséo e 0s sem decisdo).

Estas informagdes mostram que ambos, tanto os relatores da coalizdo quanto de
membros de fora da coaliz&o, esforcam em impetrar alteragfes as propostas legislativas.
E os relatores da coalizdo indicaram mais a aprovacao sem alteracéo e seguir tramitacao

no plenéario do Senado do que os relatores da ndo-coalizao (tabela 22).
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De resto, quanto as indicacdes nos pareceres para prejudicado, arquivado, e
rejeitado, nota-se que dos projetos relatados pelos membros da coalizdo, 24,5% deles
receberam esta indicacdo. Da outra parte, dos que foram relatados por senadores da ndo-
coalizdo, 25,8% deles receberam também esta indicacdo. Ou seja, tanto relatores da
coaliz8o quanto da ndo-coalizdo indicam em mesmo grau em seus pareceres o resultado

negativo para as propostas legislativas (tabela 22).
3. 5. DECISOES TERMINATIVAS

A escolha de decisdo pelo poder terminativo®! é previamente acordada entre os
lideres partidarios frente a mesa diretora do Senado. Além disso, quando se trata de
projetos que iniciaram seu tramite na Camara dos Deputados, apenas aqueles decididos
pelo poder conclusivo podem ser decididos pelo poder terminativo no Senado. O uso do
poder terminativo, é também, uma forma de otimizar o processo legislativo, visto que €
uma tomada de decisdo sem aquiescéncia do plenario, e a descentralizacdo do processo
decisorio (LEMOS, 2008).

TABELA 23. TIPO DE DECISAO DOS PROJETOS INICIADOS TRAMITAGAO NA CRA DO SENADO
FEDERAL (%0).

Legislaturas | terminativo | ndo terminativo
524 34,8 65,2
532 14,0 86,0
543 16,1 83,9
558-DILMA 18,9 81,1
55-TEMER 47,2 52,8
Total 23,2 76,8

Fonte: elaborado a partir dos relatorios das reunides deliberativas ocorridas na CRA entre
0s anos de 2005/2018.

Do contrario, quando o projeto de lei é decidido pelo poder ndo terminativo,
sinaliza que houve uma decisdo entre os lideres com a mesa diretora para que as
informacgBes geradas pela comissdo sejam debatidas em plenario, reforcando os
pressupostos informacionais que colocam a comissdo como este espago gerador
informacional, a fim de dirimir as incertezas dos legisladores em plenario (KREHBIEL,
1991; SHEPSLE & WEINGANT, 1994). Dito isso, a tabela 23 (considerando os projetos

51 Conforme o regimento interno do Senado, da deciséo terminativa cabe recurso de no minimo um décimo
da casa legislativa caso seja de interesse de parte dos senadores que a matéria apreciada terminativamente
pela comissao seja também apreciada pelo plenario (LEGISLATIVO, 2020).
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com e 0s sem decisdo) nos apresenta que no total os projetos na CRA foram decididos

mais pelo poder ndo terminativo, cerca de 76,8%.

Outrossim, nota-se que 0 uso maior do poder terminativo nas 522 e na 55%-Temer
legislaturas. A primeira sabe-se que a CRA foi marca por uma atuagdo mais presente dos
membros da ndo-coalizdo, na ocupacédo da presidéncia ou relatoria, traduzindo a falta de
empenho da coalizdo em dominar estes postos chaves na comissdo, e o interesse de ter

informacdes criveis geradas por relatores de fora da coalizao.

Talvez este cenario tenha estimulado que o uso do poder terminativo, talvez os
lideres dos partidos da ndo-coalizdo em plenario do Senado tenham atuado ativamente
para esse tipo de decisdo, percebendo que era mais vantajoso a tomada de decisdo na
comissao sem anuéncia do plenério para determinados projetos. Ressalta-se também que,
como pontua Almeida (2019), em situagdes em que as preferéncias da maioria séo
préximas da ndo-coalizdo (oposicdo/minoria) — ocorre quando a coalizdo é mais
heterogénea — é delegado as comissdes mais poderes legislativos, inclusive o de decidir

terminativamente. E o que ¢ evidenciado nos governos petistas.

Com relacdo ao 55%-Temer, pds impeachment da presidenta Dilma-PT, verifica-
se um rearranjo da coalizdo pro-governo Temer (MDB/PMDB), com partidos mais a
centro e a direita, uma coalizdo mais “homogénea”. Com o0 dominio dos partidos da
coaliz&o nos cargos chaves na CRA. O que pode ter incentivado a uma entrada maior de
proposi¢cdes na CRA dos membros da coalizdo no governo Temer (MDB/PMDB) em

comparacao as coalizbes formadas anteriormente.

Sabe que a entrada dos projetos nas comissdes tematicas € obrigatoria no Senado.
Portanto, essas informacGes sugerem que os partidos membros da coalizdo Temer
(MDB/PMDB) mostravam mais interesses na agenda da CRA, em comparacdo as
coalizdes formadas no governo Dilma (PT). Ao passo que a coalizdo dentro da comisséo
se mostrava mais articulada em controlar a relatoria das proposicdes da propria base do
governo, ou seja, havia um controle horizontal coalizacional (INACIO & REZENDE,
2015). Portanto, este contexto indica que houve uma atuacdo maior dos parceiros da
coalizdo para que se estabelecessem acordos para que determinados projetos, sobretudo
da propria coalizéo, sejam decididos pelo poder terminativo. Uma forma de agilizar o
processo legislativo, posto que restavam apenas dois anos de mandato do governo Temer
(MDB/PMDB).
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Outrossim, nota-se que a frequéncia do uso do poder ndo terminativo nas 532, na
542 e na 55%-Dilma legislaturas residiu acima dos 80%. Periodo de amplas coalizdes
petistas. E na CRA a coalizdo também formava maioria e exercia um controle maior no
cargo de relator, sobretudo na 542 legislatura e na 55%-Dilma legislatura. Assim sendo,
este cenario sugere que houve acordos entre os lideres com a mesa diretora do Senado
para que as informacdes geradas pela comissdo sejam deliberadas no plenéario do Senado.
Talvez pela coalizéo ser mais heterogénea, se fez um maior uso da comissdo como um
instrumento informacional neste contexto, ou possivelmente os lideres percebiam chances
maiores de interferir nas decisdes no plenario do Senado do que delegar a comissao o
poder terminativo.
TABELA 24. TIPOS DE DECISAO DOS PROJETOS INICIADOS TRAMITAGAO SOB O EIXO

COALIZAO VERSUS NAO-COALIZAO A PARTIR DOS PROPOSITORES NA CRA DO SENADO
FEDERAL (%0).

coalizéo ndo-coalizdo

Legislaturas | terminativo  ndo terminativo | terminativo n&o terminativo
528 38,1 61,9 34,8 65,2
532 17,4 82,6 7,9 92,1
542 13,3 86,7 23,1 76,9
558-DILMA 20,8 79,2 16,7 83,3
55.-TEMER 48,8 51,2 45,5 54,5
Total 24,6 75,4 22,0 78,0

Fonte: elaborado a partir dos relatérios das reunides deliberativas ocorridas na CRA entre
0s anos de 2005/2018.

Com relacdo ao tipo decisdo sob o eixo coalizdo e ndo-coalizdo a partir do
pertencimento partidario dos propositores (tabela 24, considerando os projetos com e 0s
sem decisdo), vemos que, dos projetos oriundos da coalizédo, 75,4% foram decididos pelo
poder ndo terminativo, enquanto que para 0s projetos iniciados por membros da néo-

coalizo, foi um total de 78,0% pelo igual poder.

Ademais, das propostas legislativas da coalizdo, se destacam as decididas pelo
poder terminativo na 552-Temer legislatura, com 48,8%, e na 522 legislatura, com 38,1%.
No mesmo sentido, dos projetos da ndo-coalizdo que foram decididos pelo poder
terminativo, destacam-se a 55%-Temer legislatura, com 45,5%, e a 522 legislatura, com
34,8%.

Mas uma vez nota-se que houve acordos entre os lideres com a mesa diretora para

que determinadas proposicdes, tanto da coalizdo quanto da ndo-coalizéo, fossem
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decididas terminativamente na CRA na 522 e na 55%Temer legislaturas, em uma

frequéncia maior em comparacao as demais legislaturas.

Embora nas 522 e a 55%-Temer legislaturas sejam em contextos diferentes, de
formagdes de coalizbes diferente. Em que na 522 legislatura os cargos chaves na CRA sdo
controlados pela ndo-coalizdo, e na 55-Temer legislatura esses cargos séo controlados
pela coalizdo. Mas nas duas legislaturas a coalizdo formava maioria na comissdao. Os
dados indicam que em ambas as situacdes surgiu o interesse em otimizar 0 processo

legislativo delegando a CRA a decisao terminativa nas duas legislaturas.

Destaca-se também que os dados aqui apresentados se referem do meio da secéo
legislativa para o final, nas duas legislaturas. Isto é, talvez o volume de projeto no meio
da secdo legislativa seja grande a ponto de impulsionar a necessidade de acelerar o
processo legislativo. Ao passo que se aproximava um novo ciclo eleitoral, logo, os
parlamentares precisariam se dedicar mais as suas campanhas de reelei¢do, delegando
para as comissdes decisdes terminativas de parte dos projetos, poupando o plenario para

decisdes de projetos vistos como mais importante, por exemplo.

De resto, quanto o poder ndo terminativo, dos projetos da coalizdo destacam-se 0s
82,6% (532 legislatura), 86,7% (542 legislatura) e 79,2% (55%-Dilma legislatura). Ou seja,
diferente das outras legislaturas, nestas trés a taxa residiu em torno de 80%, sinalizando
que os acordos entre os lideres partidarios, frente a mesa diretora, favoreceram para que
as informacdes geradas pela CRA fossem deliberadas no plenario do Senado. Um espaco
maior para que interferéncias ao conteddo do projeto sejam orientadas pelos lideres

partidarios.

Das propostas legislativas da ndo-coalizdo, cerca de 92,1% (532 legislatura),
76,9% (542 legislatura) e 83,3% (55%-Dilma legislatura) foram decididas pelo poder ndo
terminativo mais do que nas demais legislaturas. Isto é, as informacfes geradas para esses
projetos foram enviadas para o plenario do Senado. Em decorréncia dos acordos

estabelecidos entre os lideres partidarios com a mesa diretora.

Todavia, embora seja um acordo entre os lideres se o projeto sera decidido
terminativamente ou ndo, nao ¢ possivel saber com clareza o quanto a atuacdo dos lideres
da coalizdo foi mais determinante ou a atuacéo dos lideres da ndo-coalizdo que foi mais
determinante nos acordos estabelecidos para que esse ou aquele projeto, seja oriundo

coalizdo ou néo-coalizéo, seja decidido terminativamente ou néo, pela comisséo.
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O que ¢ possivel de imaginar € que, a coalizdo governista como maioria exerceu
uma preponderancia maior nestas decisdes, mas também teve em alguns momentos de
negociar com partidos de fora da coalizdo, cedendo o poder de escolher quais projetos
seriam decididos terminativamente ou ndo, em troca de apoio a outras iniciativas de

interesses da coalizdo, por exemplo.

Em suma, se o0 uso do poder ndo terminativo e terminativo na CRA foi mais ou
foi menos esta a titulo de comparagdo com outras comissdes tematicas do Senado. E
também relacionado com o interesse entre 0s parceiros da coalizdo em optar por usar a
comissdo como instrumento informacional, ou usar a comissdo como um instrumento
otimizador do processo legislativo e evitar 0s possiveis custos de transacdo caso a projeto
voltasse para o plenario do Senado. Sao especulacdes que demandam mais investigacoes.
Todavia, é correto pensar que CRA exerceu ambos 0s papeis, o informacional e

instrumento de otimizacdo do processo legislativo do Senado.
3. 6. TEMPO DE TRAMITACAO E ENTRADAS EM PAUTA

Nesta secdo debateremos o tempo de tramitacdo das propostas legislativas na
CRA, e o0 tempo de tramitacdo dos projetos na comissdo sob o eixo coalizdo e néo-
coalizdo. De primeira, verifica-se que cerca de 78,1% dos projetos tramitaram por até 1
ano, 14,0% até 2 anos. 8 anos foi 0 maximo de tramitacdo alcancado por projetos
ingressados na comissao, no total de 0,9% dos projetos (tabela 25, computado os projetos
que receberam decisdo e 0s sem decisao).

TABELA 25. ANOS DE TRAMITAGAO DOS PROJETOS QUE INICIARAM TRAMITAGCAO NA CRA
DO SENADO FEDERAL (%0).

Legislaturas 1 2 3 4 5 6 7 8

522 76,1 239 - - - - - -
532 78,7 124 56 22 - - (I
542 805 119 34 - 08 17 - 17
55-DILMA 75,7 108 54 2,7 2,7 27 - -
55-TEMER 755 151 57 - 19 19 - -
Total 781 140 41 09 09 12 03 06

Fonte: elaborado a partir dos relatorios das reunides deliberativas ocorridas na CRA entre
0s anos de 2005/2018.

As informacdes do tempo de tramitacédo estdo relacionadas com a capacidade da
comissdo em auxiliar a otimizacdo do processo legislativo (LEMOS, 2008). Como consta
na CRA, a grande maioria dos projetos tramitaram no maximo 2 anos, mesmo tempo

maximo de permanéncia de um parlamentar em uma comissdo. Grosso modo, tempo
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suficiente para que parte razoavel dos membros titulares acompanharem a tramitacdo das

propostas de seu interesse.

TABELA 26. ANOS DE TRAMITACAO DOS PROJETOS SOB O EIXO COALIZAO VERSUS NAO-
COALIZAO NA CRA DO SENADO FEDERAL (%0).

Legislaturas | Anos | coalizdo
1 2 3 4 5 6 7 8

522 905 95 - - - - - -
532 78,7 128 21 43 - - 21 -
548 80,0 120 40 - 13 13 - 13
552-DILMA 708 83 83 42 42 42 - -
55%-TEMER 732 171 49 - 24 24 - -
Total 784 125 38 14 14 14 05 05

Legislaturas | Anos | ndo-coalizao
1 2 3 4 5 6 7 8

528 682 318 - - - - - -
53¢ 800 125 75 - - - - -
542 795 128 26 - - 26 - 26

55-DILMA |833 167 - - - - - -
55-TEMER 81,8 91 91 - - - - -
Total 786 16,1 40 00 00 08 00 08
Fonte: elaborado a partir dos relatérios das reunides deliberativas ocorridas na CRA entre
0s anos de 2005/2018.

Quando analisado os anos de tramitacao a partir dos propositores sob eixo coalizdo
e ndo-coalizdo, verifica-se que de modo geral, quantitativamente as propostas legislativas
da coalizdo tramitaram anos a mais em comparacao aos projetos de leis propostos pela

ndo-coalizdo (tabela 26, computado os projetos com e 0s sem decisao).

Da coalizdo 5,2% das proposic¢des tramitaram 3 ou 4 anos, quanto aos projetos da
ndo-coalizdo 4,0% tiveram até 3 anos de tramitacdo. 1,4% projetos da coalizdo e 1,6%
dos projetos da ndo-coalizdo tramitaram em até 6 anos. Houve projetos que tramitaram
em até 8 anos, tanto da coalizdo quanto da ndo-coalizdo. De ultimo, 90,9% dos projetos

da coaliz&o tramitaram por 1 ou 2 anos, da ndo-coalizdo cerca de 94,7%.

O que explicaria os projetos da coalizdo tramitarem por maior tempo na CRA?
Sabe-se que a coalizdo formou maioria na comissédo em todo periodo estudado, bem como
apresentou controle da presidéncia a partir da 53? legislatura (no ano de 2015 a CRA foi
presidida pelo PP, que estava fora da coalizdo). E controlou a relatoria em maior parte do
periodo a partir da 53? legislatura com volume crescente de entrada de proposi¢des

(gréfico 5).
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TramitacOes por mais de 2 anos dos projetos da coalizdo sinalizam a necessidade
de um tempo maior para gerar as informacgdes sobre estes projetos, ou ainda foram
projetos controversos em que os relatores demandaram um tempo maior para elaborar um
parecer que satisfizesse as preferéncias da maioria na comissao. E existe a possibilidade
de que parceiros da coalizdo buscaram controlar outros parceiros da coalizéo pela atuagédo
na relatoria, repercutindo nesse tempo maior de tramitacdo. Decerto, nota-se que a
comissdo esta sendo utilizado como um instrumento deliberativo pela coalizao, limitando
a atuacdo dos partidos da ndo-coalizdo em utilizar a comissdo com mesmo proposito.

GRAFICO 6. FREQUENCIA DA ENTRADA EM PAUTA DOS PROJETOS NA CRA DO SENADO
FEDERAL.
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Fonte: elaborados a partir dos relatdrios das reunides deliberativas ocorridas na CRA
entre os anos de 2005/2018.

Quanto a entrada em pautas das propostas legislativas (grafico 6, computando os
projetos com e os sem decisdo). Observa-se que mais da metade dos projetos entraram
mais de uma vez em pauta, em torno de 58,0%. Pode-se pensar que a maior parte dos
projetos que tramitaram apenas 1 ou 2 anos foram recorrente nas pautas, refletindo o
esforco da CRA em exercer suas prerrogativas. Mas tambeém a frequéncia maior em
entradas em pautas e o tempo de tramitacdo longo, pode estar traduzindo o poder de

retencdo da comissdo por uma nédo decis&o.

Como coloca Rubiatti (2017a) o Senado Federal apresenta um poder de retengéo

pela ndo decisdo, mas ndo de obstrucdo, visto que quase pouco mais da metade dos
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projetos em tramite no Senado retornam para a casa de origem, logo, observa-se que a

CRA contribui com o Senado na retengéo de projetos.

De outra ponta, tém-se os extremos: a PLS 679/2011 que entrou em pauta 23
vezes, representando os 0,3% no grafico 6, iniciando sua tramitacéo na comissdo em 2013
e finalizando em 2015, tendo a senadora Ana Amélia (PP) como relatora, e 0 parecer
aprovado com substitutivo, cuja propositora foi a senadora Ana Rita (PT), ambas
pertencentes a coalizdo, quando em meados de 2015 o partido do PP saiu da coalizdo. E

foi decidido pelo poder terminativo.

Em seguida, ttm-se o PLS 323/2013 e 0 PLS 252/2011, ambos entraram em pauta
12 vezes, representando os 0,6% no grafico 6. O PLS 323/2013 iniciou tramita¢do na
comissdo em 2013, finalizando em 2015, tendo em 2013 como relator o senador Blairo
Maggi (PL/PR), em 2014 mudando para o senador Cidinho Santos (PL/PR) e em 2015
assumindo a senadora Ana Amélia (PP), e a indicacao do parecer aprovado com emenda,
cuja propositora novamente foi a senadora Ana Rita (PT), todos pertencentes a coalizao.

Em 2015 o PP sai da coalizdo. E foi decidido pelo poder terminativo.

O PLS 252/2011 iniciou sua tramitacdo na comissdo em 2011 e finalizando em
2015, tendo como relatoria novamente a senadora Ana Amélia (PP), cujo propositor foi
o0 senador Acir Gurgacz (PDT), ambos pertencendo a coalizdo até 2015 quando o PP saiu
da coalizdo, e a indicacdo do parecer aprovado com substitutivo, apds ter sido alterado de

aprovado e em seguida para com emenda. E foi decidido pelo poder terminativo.

Quanto aos projetos de lei que entraram 11 vezes em pauta, ttm-se o PLS
264/2006 e 0 PLS 396/2011, representando os 0,6% no grafico 6. O PLS 264/2006 iniciou
sua tramitacdo em 2007 e finalizando em 2009 na comissdo, tendo como relatoria o
senador Delcidio do Amaral (PT), da coalizdo, mudando para o senador Raimundo
Colombo (DEM/PFL), da n&o-coalizdo, em 2009, cujo propositor foi a Comissédo
Parlamentar Mista de Inquérito “Da Terra”, em que teve a indicagao do parecer aprovado

para rejeitado, pelo poder ndo terminativo, logo, foi a plenério da casa para deliberacao.

Interessante neste caso é a indicagéo de rejei¢do por um relator da ndo-coalizéo a
uma CPI. Decerto houve arranjos interpartidarios que contribuiram para esse resultado,
posto que a escolha da relatoria € uma negociagdo da lideranca frente a presidéncia da

comisséo e o interesse da coalizdo em obter informacdes criveis proporcionou a entrada
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de um membro de fora da coalizdo assumir a relatoria para o final da tramitacdo, e ter

contribuido para o estabelecimento de uma maioria favoravel a rejeicéo do projeto

De resto, o PLS 396/2011 iniciou e finalizou tramitacdo em 2012 na comisséo,
tendo como relator o senador Waldermir Moka (MDB/PMDB), cuja propositora foi mais
uma vez a senadora Ana Rita (PT), ambos da coalizéo, em que teve a indicacdo do parecer

aprovado sem alteracGes (aprovado), pelo poder terminativo.

Em suma, estes casos destacados expressam a ideia dos parceiros da coalizéo
fiscalizando outros parceiros da coalizdo através dos cargos chaves, haja em vista que,
embora da mesma coalizao, propositores e relatores séo de partidos diferente. Ha casos
ainda de relatores de partidos da ndo-coalizdo. As duas situacdes corroboram com a
imagem de controle horizontal coalizacional, no primeiro, e adversarial, no segundo
(INACIO & REZENDE, 2015). Como também uma forma de gerar informac@es criveis
acerca dos projetos (SANTOS & ALMEIDA, 2005).

Outrossim, € interessante analisar o contedo de tais projetos para entender este
tempo acima de 2 anos de tramitacdo, ou ainda entender por que a maioria foi decidida
pelo poder terminativo. Certo é que houve negociacdes entre os lideres e a mesa diretora
do Senado para que tais projetos tenham sido decididos terminativamente, ao passo que
foi uma forma de agilizar o processo legislativo (LEMOS, 2008). Porém, essa analise
abre uma agenda para um momento posterior pois foge do escopo desta pesquisa.

TABELA 27. ENTRADA EM PAUTA DOS PROJETOS SOB O EIXO COALIZAO VERSUS NAO-
COALI1ZAO NA CRA DO SENADO FEDERAL (%).

coalizéo
Legislaturas | 1vez 2e3 4e5 6e7 9el0 11 12 23
522 429 429 14,3 - - - - -
532 40,4 426 14,9 2,1 - - - -
5432 48,0 32,0 14,7 4,0 - 1,3 - -
55:-DILMA | 333 375 8,3 4,2 4,2 - 8,3 4,2
55.-TEMER | 31,7 39,0 22,0 4,9 2,4 - - -
Total 409 375 15,4 3,4 1,0 0,5 1,0 0,5
nao-coalizéo
Legislaturas | 1vez 2e3 4eb5 6e7 9el0 11 12 23
522 348 478 8,7 - 8,7 - - -
532 475 350 12,5 5,0 - - - -
542 385 410 12,8 7,7 - - - -
55-DILMA | 50,0 417 - - 8,3 - - -
55.-TEMER | 63,6 18,2 9,1 9,1 - - - -
Total 440 38,4 10,4 4,8 2,4 - - -
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Fonte: elaborados a partir dos relatdrios das reuniGes deliberativas ocorridas na CRA
entre os anos de 2005/2018.

Analisando esses dados sob o eixo coalizdo/nédo-coalizéo (tabela 27, considerando
0S projetos com e 0s sem decisdo), percebe-se nitidamente que as proposicdes iniciadas
pela coalizdo entram em pauta por mais vezes em comparagdo as iniciadas da néo-

coaliz&o, no total de 62% das proposigdes ingressadas na CRA.

No total, as proposicdes da ndo-coalizdo entraram em pauta apenas 1 vez mais do
que as proposicOes da coalizdo, 44,0% e 40,9%, respectivamente. Dos que entraram em
pauta 2 e 3 vezes, as proposi¢des da ndo-coalizdo se destacaram pouco mais do que os da
coaliz&o. Cerca de 15% tanto os projetos da coalizdo quanto da ndo-coaliz&o entraram 4
e 5 vezes. Quanto a6 e 7, 9 e 10 vezes, as proposi¢des da ndo-coalizdo se destacam mais

do que os da coalizdo. Entradas de 11, 12 e 23 vezes sdo apenas proposi¢des da coalizao.

Grosso modo, sabe-se que 0s projetos da coalizdo tramitaram por um tempo maior
que os da ndo-coalizdo e que também entraram mais vezes em pauta. Este cenéario indica
a dominancia da coalizdo sobre o processo deliberativo da CRA, visto que os trabalhos
legislativos se debrugaram mais sobre as proposic¢des da coalizdo quanto avaliado o tempo
de tramitacdo, as entradas em pautas e o volume de proposi¢des. Somado a isso esta a
dominéncia da coalizdo na ocupacdo da CRA e nos cargos chaves da comissao.
Evidéncias indicando que houve controle horizontal coalizacional (INACIO &
REZENDE, 2015). Todos esses fatores reforcam positivamente a hipdtese 1: “quanto
maior a ocupacao dos partidos membros da coalizdo governista nos postos chaves da CRA
(presidéncia, vice-presidéncia e relatoria), maior o controle da producdo legislativa da
CRA pelos partidos da coalizao”.

TABELA 28. INDICACAO DA RELATORIA PARA OS PROJETOS QUE ENTRARAM UMA VEZ E MAIS
DE UMA VEZ EM PAUTA NA CRA DO SENADO FEDERAL (%0).

apenas uma vez

Legislaturas | APV CM SBS PRJ ARQ RJT
522 33,3 444 56 5,6 - 11,1

532 30,8 20,5 25,6 2,6 51 15,4

542 42,3 28,8 11,5 3,8 3,8 9,6
558-DILMA 50,0 21,4 7,1 7,1 - 14,3
55.-TEMER | 35,0 25,0 15,0 10,0 5,0 10,0
Total 37,8 27,3 14,7 4,9 3,5 11,9

mais de uma vez

Legislaturas | APV CM SBS PRJ ARQ RJT
522 21,4 32,1 14,3 10,7 - 21,4
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532 22,0 34,0 16,0 2,0 4,0 22,0
542 19,7 25,8 16,7 10,6 10,6 16,7
55:-DILMA | 21,7 34,8 21,7 87 - 13,0
55.-TEMER | 33,3 36,4 9.1 3,0 - 18,2
Total 23,0 31,5 15,5 7,0 45 18,5

APV — Aprovado; CM — Com emenda; SBS — Substitutivo; PRJ — Prejudicado; RJT —
Rejeitado.
Fonte: elaborados a partir dos relatdrios das reunides deliberativas ocorridas na CRA
entre os anos de 2005/2018.

Para complemento da analise, a tabela 28 (computando os projetos com e 0s sem
decisdo) mostra as indicacGes da relatoria as propostas legislativas que entraram apenas
uma vez e mais de uma vez. Percebe-se que as proposic¢des que entraram mais de uma vez
em pauta receberam indicacdo de alteracdo nos pareceres (com emenda e substitutivo)
mais do que aqueles que entraram apenas uma vez, 47,0% e 42,0%, nessa ordem. Os
dados mostram que existe uma tendéncia maior que os projetos cujas indicacdes para a

aprovacao sem alteracdo (aprovado) tramitem apenas uma vez.

Proposi¢des recorrentes em pauta sinalizam que esta ocorrendo maior grau de
discussdo da iniciativa e/ou um maior potencial conflitivo, logo, receberiam mais
indicativos para introducéo e retirara de dispositivos, em comparagdo as propostas que
entram apenas uma vez em pauta. Se entra apenas uma vez em pauta, indica que néo

houve tantos conflitos para tomada de uma deciséo.

Quanto a resultados negativos no parecer (prejudicado, arquivado e rejeitado), as
proposi¢des que entraram mais de uma vez em pauta destacam-se em comparagao aquelas
que entraram apenas uma vez, 30,0% e 20,3% em média, respectivamente. Decerto, existe
razoavel tendéncia daqueles projetos que sdo frequentemente adiados findam por ser
prejudicado pelo objeto ter perdido a validade ou se a decisdo de um outro projeto o fizer
perder a oportunidade (outra matéria no mesmo assunto for aprovada, por exemplo). Ou
ainda projetos que sdo arquivados por conta do regimento que estipula tempo limite de

tramitacdo, duas legislaturas; ou mesmo rejeitado.

Este € 0 aspecto de retencéo dos projetos para ndo decisdo do Senado, mas nao de
obstrucéo, debatido por Rubiatti (2107a) que reflete nos procedimentos das comissoes,
resultando sucessivos adiamentos, entradas recorrentes em pauta, culminado para uma
nédo decisédo dos projetos, seja sendo prejudicados ou arquivados.

TABELA 29. TIPOS DE DECISAO DOS PROJETOS SOB O EIXO DOS QUE ENTRARAM EM PAUTA
UMA VEZ E OS QUE ENTRARAM MAIS DE UMA VEZ NA CRA DO SENADO FEDERAL (%0).
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apenas uma vez mais de uma vez

Legislaturas | terminativo n&o terminativo | terminativo n&o terminativo
528 33,3 66,7 35,7 64,3
532 11,1 88,9 16,0 84,0
542 11,5 88,5 19,7 80,3
558-DILMA 7,1 92,9 26,1 73,9
55:-TEMER 25,0 75,0 60,6 39,4
Total 15,7 84,3 28,5 71,5

Fonte: Relatérios das reunides deliberativas ocorridas na CRA entre os anos de
2005/2018.

Com relagéo ao tipo de decisdo sob o eixo dos projetos que entraram apenas uma
vez e mais de uma vez em pauta (tabela 29, computando os projetos com e 0S sem
decisdo), verifica-se que no total, dos que entraram apenas uma vez em pauta foram

decididos mais pelo poder ndo terminativo, cerca de 84,3%.

Grosso modo, parece que independente quantas vezes entre em pauta, 0 poder nao
terminativo é mais utilizado na CRA gue o contrario. Mostra que as negociagdes entre 0s
lideres tendem pela decisdo ndo terminativa da maioria dos projetos, colocando a
comissdo como um espaco gerador de informacdo para o plenério. No plenario as
informacdes séo debatidas, em que o parecer da comissdo pode ser aceito, aceito com

alteracdes e mesmo rejeitado.

De outra forma, os que foram decididos pelo poder terminativo, no total destacam-
se 0s que entraram mais de uma vez em pauta, 28,5%, em comparacao aos que entraram
apenas uma vez em pauta, 15,7%. Indicando que a comissdo, por tomar uma decisdo
terminativa (sem aquiescéncia do plenario) dedicard mais tempo de debate para esses
projetos, para a tomada de uma boa decisdo (menor nivel de incertezas). O que repercute

uma frequéncia maior em pautas.

Ademais, do tipo de decisdo ndo terminativo, destacam-se a 55%-Dilma legislatura
com 92,9% para 0s projetos que entraram apenas uma vez em pauta. Enquanto para o0s
terminativos, destaca-se a 553-Temer legislatura com 60,6% para 0s projetos que entraram
mais de uma vez em pauta (tabela 28). Enquanto no primeiro caso, a ex-presidente Dilma
(PT) atravessa uma crise de governabilidade que culmina no seu impeachment,
traduzindo em uma coalizdo pouco coesa, com partidos parceiros em situacdo de
desconfianga, talvez este cenario tenha estimulado as decisdes néo terminativas, ou seja,
a decisdo final para estes projetos ficou restringida ao plenario com a participagdo dos

lideres.
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Na situacéo seguinte, a 55%-Temer legislatura, a coalizdo se reorganiza com 0s
partidos mais a centro e a direita, quer dizer, mais homogénea em comparacdo as
coalizBes construidas pelos governos petistas e preferencias ideoldgicas mais distante dos
partidos de fora da coalizdo. Complementarmente houve controle sobre os cargos chaves
da comissdo pela coalizdo. Este cenario sugere o interesse pela agenda da CRA pelos

partidos da coaliz&o.

E com o crescimento da entrada das iniciativas legislativas da base do governo na
comissdo, talvez os lideres partidarios tenham optado por utilizar o poder terminativo para
determinados projetos a fim de descentralizar o processo legislativo, torna-lo mais &gil.
E por outro lado, abrindo espago para se concentrar o debate em plenério para nos projetos
que foram decididos pelo poder ndo terminativo: 75,0% (apenas uma vez) e 39,4% (mais

de uma vez) na 55%-Temer legislatura.
CONSIDERACOES FINAIS

A proposta do capitulo 11l foi apresentar o debate sobre a producgdo legislativa
observada na Comissdo de Agricultura e Reforma Agraria (CRA) do senado. Exibindo
informac@es acerca do tipo de matéria. Distribuicdo da relatoria entre os partidos. Da
origem partidaria dos propositores e dos relatores. As indicacBes nos pareceres dos
relatores. O tipo de deciséo tomada. O tempo de tramitacéo e a frequéncia de entradas em

pautas dos projetos.

A maioria dessas informacg6es foram coletadas a partir das reunides deliberativas
da CRA, exceto o tamanho de bancadas na comisséo que foi coletada a partir dos RAP.
A identificacdo dos partidos da coalizdo e ndo-coalizdo foi a partir das informag6es do
CEBRAP. Todas os resultados alcancados sdo referentes aos anos de 2005 e 2018. E as
informacdes serdo discutidas pela hipdtese 1 “quanto maior a ocupacdo dos partidos
membros da coalizo governista nos postos chaves da CRA (presidéncia, vice-presidéncia

e relatoria), maior o controle da producao legislativa da CRA pelos partidos da coalizao”.

Grosso modo, as evidéncias indicam que a producdo legislativa da CRA foi
controlada pelos partidos parceiros da coalizdo. Posto que, ocupou a maioria das cadeiras
em todo periodo apresentado. A partir da 532 até a 55%-Temer legislatura (MDB/PMDB)
aumentou o volume de proposicGes da coalizdo que iniciaram tramitacdo na comissao.
Ocupou 80% das vezes a presidéncia da comissao (exceto no ano de 2005, 2006 e 2015),

e ocupou em 67% das vezes a relatoria (exceto no ano de 2006, 2008, 2009 e 2010).
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Ademais, foram as propostas da coalizdo que mais foram decididas terminativamente.
Foram as propostas da coaliz&o que por mais tempo tramitaram e entraram por mais vezes
em pauta na comissdo. E que 67% das dos projetos iniciados tramite na CRA foram
proposicdes da coalizdo. Todas essas informacdes reforcam positivamente a afirmacao

posta na hipdtese 1.

Outrossim, observa-se que a CRA auxilia na otimizagdo do processo legislativo
do Senado, dado que parte das proposicdes foram decididas pelo poder terminativo. Mas
também a comissdo foi um instrumento gerador de informacdo, porque a maioria dos
projetos iniciados a tramitacdo na comissdo foram decididos pelo poder n&o terminativo.
Ou seja, ocorreram acordos entre partidos (seja entre os parceiros da coalizdo ou fora
dela), para que as informacdes geradas pela comissdo sobre estes projetos nao
terminativos fossem compartilhadas com o plenario do Senado via parecer.

Oportunizando o debate e altera¢6es dos partidos no conteido dos pareceres.

Nota-se também que embora a coalizao busque controlar o processo legislativo da
CRA, os partidos da ndo-coalizdo foram capazes de exercer dominéncia no inicio do
funcionamento da CRA (na 522 legislatura controlou a presidéncia e maioria dos cargos
de relator, na 53?2 legislatura formou maioria na relatoria). Pode-se imaginar que 0s
partidos da coalizdo priorizassem nesse periodo outras comissdes tematicas visto que a

CRA era uma comissdo recém-criada.

Pode-se pensar também que houve falta de acordos dos partidos da coalizdo em
controlar a CRA no inicio do seu funcionamento. Ao passo que parceiros da coalizdo
buscaram fiscalizar outros parceiros da coalizdo dando espaco para a atuacao de partidos
de fora da coalizdo na relatoria com objetivo de gerar informagdes criveis acerca dos
projetos legislativos, principalmente daqueles que sdo propostos pelos partidos da

coalizdo e do Executivo, como pontua Santos & Almeida (2005).

Além disso, como indicado por Ferreira & Rubiatti (2021), o tamanho das
bancadas ndo parece ser um fator determinante para o controle dos cargos de relatoria, e
tampouco se o partido faz parte da coalizdo e néo-coalizdo. Como observado, o
DEM/PFL, partido de fora da coalizdo, foi capaz de controlar a relatoria de uma
quantidade significativa de projetos em comparacdo aos demais partidos na 532
legislatura. Ou seja, parece o que importa é o partido estd presente na comissdo e ter

habilidade de negociacdo para ter controle do cargo de relatoria. E o que se observa
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também com o partido do MDB/PMDB e do PP na 542 legislatura. O PL/PR na 55?

legislatura.

Ademais, as informacdes indicam que houve controle horizontal coalizacional e
controle horizontal adversarial, através da atuacio no cargo de relator (INACIO &
RESENDE, 2015). Como fica evidenciado pela tabela 19, partidos da coalizdo assumiram
relatoria de projetos de outros parceiros da coalizdo — na 542 legislatura (78,7% dos
projetos), na 55%-Dilma legislatura (75,0% dos projetos) e na 55%-Temer legislatura
(73,2% dos projetos), caracterizando o controle horizontal coalizacional. E partidos de
fora da coalizdo assumiram a relatoria de projetos de partidos da coalizdo na 522
legislatura (52,4% dos projetos), e na 532 legislatura (59,6% dos projetos), caracterizando
o controle horizontal adversarial. Ainda houve parceiros da coalizao assumindo relatoria
de partidos da ndo-coalizdo na 54° legislatura (94,9% dos projetos), na 55%-Dilma

legislatura (91,7% dos projetos) e na 552-Temer legislatura (90,9% dos projetos).

Verifica-se também que os relatores na CRA se empenharam em introduzir
alteracdes nas propostas legislativas, porquanto quase 45% das indica¢Oes dos pareceres
foram emendas e substitutivos. Ainda assim, quase 30% foram indicados a aprovacao sem
alteracdes. Quanto a relacdo dos relatores da coalizdo/ndo-coalizdo, os dois grupos em
certa medida indicaram alteracGes nos seus pareceres, contudo os relatores da coalizdo
indicaram mais para aprovacdo sem alteracdao do projeto. De resto, tanto os relatores da
ndo-coalizéo quanto da coalizdo indicaram resultados negativos na mesma medida — 0

prejudicado, o arquivado e o rejeitado.

E por fim, a CRA auxilia também o Senado na filtragem das proposicGes da
prépria casa, ja que maior parte dos projetos tramitados foram os PLS, e também auxilia
na revisdo das proposices da Camara dos Deputados, contribuindo para o aprimoramento
das propostas legislativas. E participa do processo bicameral, visto que houveram SCD,

ECD e PDL iniciados tramitacdo na comiss&o.

Em sintese, aqui foram organizados os resultados alcangados acerca da producédo
legislativa na CRA. E perceptivel o esfor¢o dos membros da coalizdo dominar o processo
legislativo da comisséo, o0 que ndao impediu que em alguns periodos membros de fora da
coaliz8o atuarem nos cargos chaves na comissdo e, assim, controlassem a agenda da
comissdo. Como pontua McCubbins & Cox (1993; 2005) os partidos buscam deter os

cargos definidores de agenda, alinhado com os pressupostos partidarios.

124



O que, por outro lado, ndo impede a comissdo exerca sua funcao informacional,
como nota-se pelas decisfes ndo terminativas, coadunando com 0S pressupostos
informacionais. (SANTOS & ALMEIDA, 2005; 2011; KREHBEL, 1991; SHEPSLE &
WEINGANT, 1994). E auxilia também na descentralizacdo e otimizacdo do processo
legislativo do Senado com as decisdes terminativas (LEMOS, 2008); e no papel de

retencdo dos projetos, mas ndo de obstrucdo, do Senado (RUBIATTI, 2017a).
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CAPITULO IV - PODER POSITIVO E PODER NEGATIVO DA CRA

Neste capitulo investigaremos o poder negativo e o positivo da Comissao de
Agricultura e Reforma Agraria (CRA). Orientados pela “hipOtese 3 “as propostas
legislativas que receberam alteragbes (poder positivo) na CRA (emedas e substitutivo)

tramitaram mais rapido do que as propostas legislativas que nao receberam alteracdes”.

Embora, regimentalmente, as comissdes brasileiras ndo exercem o poder de barrar
propostas legislativas (Gatekeeping) (FREITAS, 2016) —salvo a CCJ e a CFT da Camara
(LEGISLATIVO, 2020). As comissfes podem postergar decisbes com sucessivos
adiamentos a tal ponto que o projeto seja prejudicado. Isto €, 0 objeto perde a validade ou
0 projeto perde a oportunidade por um outro projeto no mesmo tema caso seja aprovado,

por exemplo.

A questdo que surge é: a ndo decisdo dos projetos é uma forma de poder negativo?
Sabe-se que pouco mais de 17% dos projetos que iniciaram tramitacdo na CRA entre 2005
e 2018 nao foram a votacdo. Isto posto, nesta pesquisa para as analises admite-se que o
poder negativo reside naqueles projetos que ndo tiveram decisdo na comissao. Isto €,
dificultar que determinados projetos cheguei a discussdo em plenério pela ndo decisdo. E
0 poder positivo reflete o grau de alteracdo introduzidas nas proposic@es iniciadas

tramitacdo na comisséo.

Se é um fato que existe uma frequéncia de projetos que nao recebe decisdo nas
comissdes, quais os fatores que estimulam a falta de decis@o? Primeiro, sabe-se que 0s
projetos podem ndo receber decisdo independentemente se sdo decididos
terminativamente ou no, posto que dos 343 projetos catalogados®?, cerca de 23% foram
indicados para decisdo terminativa, contudo cerca de 70% destes ndo obtiveram decisao
na CRA.

Outro ponto é a regra para a definicdo de pautas da comissdo € uma prerrogativa
do presidente da comissdo, ap6s um estabelecimento de consenso com os lideres
partidarios sobre quais projetos entraram em pauta (SANTOS & ALMEIDA, 2005). Se é
assim, obviamente foram firmados acordos interpartidarios que foram contrarios a

determinados projetos entrassem em pauta culminando na falta de decisdo — talvez por

52 Trés destes ndo foram especificados o tipo de decisio.
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serem projetos de temas controversos, ou ainda por terem sido prejudicados, ou sejam

totalmente irrelevantes para a preferéncia medianas da maioria da comissao.

O relator exerce o dominio sobre o contetdo do projeto, e esta sobre a influéncia
da atuacdo da maioria na comissao que, talvez em um dado contexto deseje que 0 projeto
ora ndo entre em pauta, ora se manifestam desfavoravel ao projeto, e o relator com o
presidente optem por ndo colocar o projeto em pauta e espere um outro momento posterior

mais favoravel ao projeto, por exemplo.

H& de salientar que o parecer do relator deve ser aprovado pela maioria na
comissdo para seguir tramitacdo em plenario ou san¢édo presidencial — caso seja decidido
terminativamente. Caso o parecer do relator no plenario da comissao seja rejeitado,
ocorrer a apresentagdo de um novo parecer elaborado por um dos membros da comissédo
que formou maioria para a rejeicao do parecer do relator inicialmente designado. O relator
substituto®. O parecer original vencido torna-se voto vencido em separado (BRASIL,
2020).

Para cumprir os objetivos propostos, este capitulo esta dividido em 4.1. projetos
sem decisdo, em que sdo colocados a relacdo dos projetos que foram a votacdo e aqueles
que foram adiados; 4.2. sera trado a producao legislativa fazendo uma separacéo entre 0s
projetos com decisdo e os sem decisdo; em 4.3. seré tratado as indicacGes nos pareceres
dos projetos com decisdo; na 4.4. sera tratado o tempo de tramitacdo e a entrada em pautas
dos projetos com decisdo; e em 4.5. sdo debatidos a frequéncia do uso do poder

terminativo e o tempo de tramitacdo para a tomada de deciséo.
4. 1. PROJETOS SEM DECISAO

TABELA 30. OS PROJETOS COM DECISAO E OS SEM DECISAO QUE TRAMITARAM NA CRA DO
SENADO FEDERAL (%0).

Legislaturas | com decisdo sem deciséo
524 78,3 21,7
532 82,0 18,0
542 86,4 13,6
558-DILMA 86,5 13,5
55-TEMER 75,5 24,5
Total 82,5 17,5

%3 parlamentar designado pelo presidente da comissdo para substituir o relator original da proposicéo
legislativa, nos seguintes casos: na impossibilidade de o relator original estar presente em comissdo ou em
plenario; ou na rejei¢do do relatério (SF) ou parecer (CD) do relator original (LEGISLATIVO, 2020).

127



Fonte: elaborado a partir dos relatorios das reunides deliberativas ocorridas na CRA entre
0s anos de 2005/2018.

Na tabela 30 nota-se a frequéncia dos projetos com deciséo e os sem decisao por
legislatura, no total 17,5% dos projetos ndo receberam deciséo. Na 522 legislatura, periodo
em que os partidos de fora da coalizdo dominaram a presidéncia e a relatoria, tém-se que
21,7% dos projetos ndo foram votados. Talvez pela comissdo ser recem-criada, 0s
membros da coalizdo priorizaram outras comissfes tematicas. Frisa-se que estdo sendo
considerados informagGes dos dois Gltimos anos da legislatura. O tempo limitado e o

volume de proposi¢cdes podem ter repercutido na taxa de sem deciséo.

Em seguida, tém-se a 532 legislatura em que 18,0% das proposi¢des ndo obtiveram
decisdo. Neste cenério a coalizdo continua a formar maioria na comissao. E a presidéncia
passara ser ocupada por parceiros da coalizdo. Eventualmente os partidos de fora da
coalizdo ocupam a vice-presidéncia e continuam a ocupar em maior frequéncia a relatoria
entre os anos de 2008 e 2010.

Verifica-se que com a entrada de membros da coalizao na presidéncia a frequéncia
de projetos sem decis&o diminui em comparacao a legislatura anterior, embora os partidos
da nédo-coalizdo continuem a ocupar em maior grau o cargo de relator. Ou seja, as
negociacdes estabelecidas entre os partidos na comissdo, seja da coalizdo ou da ndo-

coalizdo, direcionaram para uma regularidade maior em obter decisdes.

E este cenario permanece para as legislaturas posteriores. A coalizdo ampliou a
maioria na comissao e mostrou mais interesse em ocupar a presidéncia e a relatoria, e um
crescimento de proposicdes dos parceiros da coalizdo, refletindo em um declinio de
projetos sem decisdo, 13,6% (542 legislatura) e 13,5% (55%-Dilma legislatura) nos
governos Dilma (PT).

Contudo, com a entrada do governo Temer (MDB/PMDB)), este cenario se inverte,
e 0s projetos sem votacdo elevam-se para 24,5%, sugerindo que os acordos entre 0s
partidos na comissao direcionaram para a ndo decisao. O que se sabe é que na legislatura
55%-Temer os parceiros da coalizdo dominaram a relatoria tanto dos projetos da coalizdo
guanto da ndo-coalizdo, o controle horizontal coalizacional e o partidario. E que houve
crescimento de proposicdes dos partidos da coalizdo. Talvez o aumento dessas
proposi¢cOes repercutiu no aumento de ndo decisdo. Resta saber se desses projetos a

maioria foi da coalizdo ou da nédo-coaliz&o. Relembra-se que em 552-Temer estdo sendo
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computados pouco mais de dois anos, parte de 2016 a 2018, por conta da mudanca de
governo no meio do mandato.
TABELA 31. OS PROJETOS COM DECISAO E OS SEM DECISAO SOB O EIXO COALIZAO VERSUS

NAO-COALIZAO A PARTIR DA DISTRIBUIGAO PARTIDARIA DOS PROPOSITORES NA CRA DO
SENADO FEDERAL (%0).

coalizéo ndo-coalizdo

Legislaturas | com decisdo sem decisdo | com decisdo sem decisao
528 76,2 23,8 78,3 21,7
532 80,9 19,1 82,5 17,5
542 84,0 16,0 89,7 10,3
558-DILMA 91,7 8,3 83,3 16,7
55-TEMER 78,0 22,0 72,7 27,3
Total 82,2 17,8 81,3 18,6

Fonte: elaborado a partir dos relatérios das reunides deliberativas ocorridas na CRA entre
0s anos de 2005/2018.

A tabela 31 apresenta uma distribui¢do dos projetos com decis@o e sem decisdo a
partir dos propositores sob o eixo coalizdo/ndo-coalizdo. Percebe-se que tanto dos
projetos da coalizdo quanto da ndo-coalizdo receberam decisdo em frequéncia proxima,

acima de 80%.

Quando verificado a ndo decisdo, 23,8% das proposi¢cOes da coalizdo néo
receberam decisdo na 522 legislatura, o maximo, sugerindo que seja um reflexo da atuacao
dos partidos da ndo-coalizdo na presidéncia e na relatoria neste periodo, mas também
sugere a falta de articulacdo da propria coalizdo em dar encaminhamento para alguns dos
seus projetos, é provavel que como a CRA é uma comissdo nova, a coalizdo estava

concentrada na atuacdo de outras comissdes tematicas.

Dos projetos da ndo-coalizdo que ndo foram a votacdo, destaca-se os 27,3%, na
55°-Temer legislatura. Sabe-se que a maioria dos projetos iniciados na comissao foram
da coalizdo, séo os projetos da coalizdo que tramitaram por mais tempo e entraram mais
vezes em pauta. E coalizdo do governo Temer (MDB/PMDB) € formada com partidos
mais a centro a direta. Ou seja, este cenario sugere que tenha havido estabelecimento de
negociacdes que criaram empecilhos para que os projetos dos partidos de fora da coalizdo

entrassem em votacdo, para da vazao aos projetos da coaliz&o.

Na 552-Dilma legislatura a coalizdo formada mostra sua forga posto que cerca de
91,7% dos seus projetos obtiveram decisdo, seguido 80,9% e 84,0% nas 53% e 542

legislaturas, nessa ordem — governos petistas. Ressalta-se que na 532 legislatura a relatoria

129



ainda e controlada pelos partidos da ndo-coalizdo, o que pode ter refletido nestes 19,1%

dos projetos da coalizdo sem deciséo.

Dos projetos da ndo-coalizao, os com decisao residem acima de 80% dos projetos
nos governos petistas. Este contexto sinaliza que as negociagdes estabelecidas entre 0s
partidos, seja da coalizdo ou fora dela, direcionaram para uma regularidade maior de
tomada de decisdo dos projetos dos membros da ndo-coalizdo em comparagéo as 52% e a
55%-Temer legislatura (legislaturas que contaram com a metade do tempo da secao
legislativa). Ainda assim, menos de 70% dos projetos da ndo-coalizéo foram a votacgdo na

522 e a 552-Temer legislaturas.

Decerto os projetos sem decisdo foi uma vontade da maioria. A coalizdo forma
maioria na comissdo, mas ainda haveré a atuacéo dos partidos da ndo-coalizdo colocando
obstaculos para a coalizdo, logo, surge a necessidade de se estabelecer acordos
interpartidarios, entre partidos da coalizdo e da ndo-coalizdo, para que projetos recebam
decisdo, aos moldes do tipo logrolling entre os partidos, que seja: troca de apoio entre
partidos da coaliz&o e da ndo-coalizdo, para que ambos estejam minimamente satisfeitos.
As negociaces interpartidarias € o que explicaria 0 sucesso das proposi¢cdes da néo-

coalizdo alcancarem decisdes tanto quanto aos projetos da coalizéo.

De resto, embora regimentalmente a CRA nao ter prerrogativa de barrar propostas
legislativas, observa-se uma certa regularidade de projetos sem deciséo. Sejam eles da
coalizdo ou de fora da coalizdo. Se essa frequéncia € muita ou pouca fica a critério de
comparagdo com outras comissdes permanentes do Senado. O importante é saber quais
os fatores que séo determinantes para que 0s projetos da comissao ndo cheguem a receber
decisdo.

Ora em situagdes em que a comissao esta “mais controlada” pela coalizdo, parece
gue menos oportunidades surgem para que 0s projetos da ndo-coalizdo recebam deciséo.
Tal como o contrario parece ser verdadeiro, quando os postos chaves sd@o controlados
pelos partidos de fora da coalizdo, parece que diminui as chances de os projetos da

coalizdo irem a votacgéo.

Certo é que néo existe controle total sobre a comissdo, seja pelos partidos da
coalizéo ou da nédo-coalizdo, que impegcam radicalmente as votacdes dos projetos dos

membros de um grupo ou outro grupo. Mas, é de se imaginar que a maioria fara uso dos
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privilégios da maioria para controlar a agenda da comissdo quando se estabelece fortes

interesses, restringindo a atuagdo da minoria.

4. 2. PRODUCAO LEGISLATIVA DOS PROJETOS COM DECISAO E SEM
DECISAO

Esta secdo concentra-se na producédo legislativa dos projetos iniciados na CRA
que foram a votacdo e os sem decisdo. Isto é, pareceres aprovados e encaminhados para
0 plenério do Senado, quando decidido pelo poder ndo terminativo, ou direto para o
arquivo ou sancao presidencial, quando decidido pelo poder terminativo. E a tramitagéo

dos projetos que nao alcancaram a deciséo.

A producdo legislativa na CRA serd analisada pelos relatores e propositores a
partir dos projetos com decisdo sob o eixo coalizdo/ndo-coalizdo. Sera apresentado 0s
projetos com decisd@o e sem decisdo sob o eixo coalizdo/ndo-coalizdo a partir da ocupacao
partidaria da relatoria. E pelos projetos sem deciséo sob o eixo coalizdo/nao-coalizao para
relatores e propositores.

TABELA 32. A OCUPAGAO PARTIDARIA DA RELATORIA E DOS PROPOSITORES DOS PROJETOS

COM DECISAO SOB O EIXO COALIZAO VERSUS NAO-COALIZAO NA CRA DO SENADO FEDERAL
(%).

relatores propositores

Legislaturas | coalizéo néo-coalizéo coalizdo n&o-coalizéo
522 50,0 50,0 47,1 52,9
532 42,5 57,5 53,5 46,5
5432 86,3 13,7 64,3 35,7
558-DILMA 81,3 18,8 68,8 31,3
55%-TEMER 77,5 22,5 80,0 20,0
Total 68,6 314 62,2 37,8

Fonte: elaborados a partir dos relatérios das reunies deliberativas ocorridas na CRA
entre 0s anos de 2005/2018.

Pela tabela 32, observa-se a comparacdo entre a frequéncia na ocupacdo da
relatoria e como propositor sob o eixo coalizdo/ndo-coalizao a partir dos projetos que com
decisdo. No total a coalizdo ocupou acima de 60% tanto na relatoria como propositor dos

projetos com decisao.

Quando observado por legislatura, a coalizdo ocupou a relatoria em 86,3% dos
projetos na 542 legislatura, periodo em que a comissdo € marcada por alta fragmentacao
e com uma ocupacdo 75,3% dos partidos da coalizdo. Ao mesmo tempo a coalizéo

dominou a presidéncia e vice-presidéncia da CRA o que repercutiu nos 35,7% das
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proposicdes com decisédo pela ndo-coalizdo nesta legislatura — coalizdo formada no
primeiro mandato governo Dilma (PT). Este cenario se estende para legislatura seguinte,
em que se tém 81,3% da relatoria dos projetos com decisdo assumidos pela coaliz&o.

J& os partidos da ndo-coalizdo, destacam-se com 57,5% de ocupagdo na relatoria
dos projetos com decisdo na 532 legislatura, reflexo da dominéncia dos partidos da néo-
coaliz8o na relatoria. A coalizdo ocupou 42,5% da relatoria dos projetos com deciséo
nesse periodo, ocupacdo minima. Mas a coalizdo dominou os cargos de presidéncia e
vice-presidéncia da CRA, o que contribuiu para proposi¢es com deciséo da coalizdo um

pouco a mais da metade, total de 53,5%.

Quanto aos propositores, a coalizdo destaca-se com 80,0%, o apice, no governo
Temer (MDB/PMDB), refletindo o aumento do interesse pela agenda da CRA sob a
configuragdo de nova coalizdo no governo Temer (MDB/PMDB), partidos mais & centro-
direita, e consequentemente, é periodo em que se eleva a entrada de proposi¢cdes da
coaliz8o na comissdo, ao passo que limita a atuacdo de membros de fora da coalizdo dé
encaminhamento para votacdo de suas proposicoes, elevando os custos de se alcancar
decisfes. O que explica os 20% de proposi¢cdes com decisdo dos partidos de fora da

coalizio.

Quanto a ndo-coalizdo como propositor, destaca-se com 52,9% na 522 legislatura,
periodo em que membros de fora da coalizdo presidiram a comissdo e ocuparam em
maioria o cargo de relator. Em que a metade desses projetos com decisdo foram relatados
por outros partidos também de fora da coalizdo. Indicando a falta de interesse dos
membros da coalizdo em d& encaminhamento aos proprios projetos, e em querer ter um
maior controle do processo deliberativo da CRA.

TABELA 33. Os PROJETOS COM DECISAO E OS SEM DECISAO A PARTIR DO EIXO COALIZAO

VERSUS NAO-COALIZAO A PARTIR DA DISTRIBUIGAO PARTIDARIA DA RELATORIANA CRA DO
SENADO FEDERAL (%).

coalizéo néo-coalizéo

Legislaturas | com decisdo sem decisdo | com decisdo sem decisdo
528 81,8 18,2 75,0 25,0
532 79,5 20,5 84,0 16,0
542 88,0 12,0 77,8 22,2
552-DILMA 86,7 13,3 85,7 14,3
55-TEMER 75,6 24,4 75,0 25,0
Total 83,6 16,4 80,2 19,8

Fonte: elaborados a partir dos relatérios das reunides deliberativas ocorridas na CRA
entre os anos de 2005/2018.
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Com a tabela 33, verifica-se os projetos com deciséo e sem decisdo sob o eixo
coalizdo/ndo-coaliz&o a partir da ocupacao partidaria da relatoria. Para os pareceres entre
em votacgéo e obtenha um resultado positivo (parecer aprovado), depende da atuagéo do
relator em encontrar um parecer 6timo que satisfaca as preferencias medianas da maioria,
frente aos acordos partidarios interessados em alcancar decisdo para a matéria, e

eventualmente aliancas que sejam contrérias ao projeto (LEMOS, 2008).

Diante disto, observa-se que as proposicoes relatadas pela ndo-coalizéo, no total
das legislaturas, 19,8% ficaram sem decisdo, frequéncia pouco maior com relacdo aos
relatores da coalizéo, 16,4% no total. Parece que 0s projetos relatados pela ndo-coalizéo
séo mais direcionados a ndo terem deciséo do que os da coalizdo, independente de qual
seja 0 governo. Isto é: os relatores de fora da coalizdo sofrem mais restri¢cbes devido a

atuacdo dos membros da coalizdo em colocar seus pareceres em votacgao.

Quando analisado por legislatura, dos relatores da coalizdo, destaca-se que 24,4%
dos projetos sem decisdo na 558-Temer legislatura relatados pelos partidos da coalizéo.
Enquanto dos relatores da ndo-coalizéo, cerca de 25,0% dos projetos relatados por este
grupo ndo obtiveram decisdo durante o governo mdbista do Michel Temer e na 522

legislatura.

No primeiro cenario, pode-se pensar que a coalizdo no governo Temer
(MDB/PMDB) impediu que determinados projetos irem a votacdo — tanto relatados pelos
partidos da coalizdo quanto da ndo-coalizdo. Talvez o aumento de proposi¢es dos
parceiros da coalizdo observado na 55%-Temer legislatura, limitou que determinados
projetos alcancassem deciséo, quer dizer, houve projetos que receberam mais atencao a
outros pelos legisladores na comissdo, devido a atuagcdo da maioria (afinal 75,6% dos
projetos relatados pela coalizdo foram a votacdo). Resta saber 0 quanto desses projetos
sem decisdo relatados pelos membros da coalizdo sdo da coalizdo ou da ndo-coalizéo,

mas espera-se que seja da coaliz&o por ser a maior parte das proposicdes.

No caso dos projetos sem deciséo relatados por partidos da nédo-coalizdo no
governo Temer (MDB/PMDB). Os partidos da ndo-coalizdo ndo ocupavam a maioria das
cadeiras na comissdo, tampouco o cargo de relator e da presidéncia. E também pouco
iniciaram projetos na comissdo em comparacdo a coalizdo. Mas ainda assim, houve
projetos sem decisdo relatados por eles tanto quanto os sem decisdo relatados por

membros da coalizo.
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Mais uma vez, possivelmente o contingente maior de projetos em tramitacao da
coalizdo limitou uma parte significativa de projetos tivessem a oportunidade de ir a
votagdo, por isso os sem deciséo relatados pelos membros de fora da coalizdo. A incognita
reside em saber quanto desses projetos sem decisdo relatados por membros da néo-

coalizdo foram iniciados por membros da coalizao.

Outrossim, a coalizdo ndo vai conseguir ocupar todas as relatorias, porque existe
uma distribuicdo proporcional das relatorias e com as margens de negociacdes entre 0s
partidos para determinar a qual parlamentar vai a relatoria de determinado projeto. Logo,
é esperando que parte dos projetos sem decisdo tenham sido relatados por membros da

nao-coalizao.

Na 522 legislatura, em sua maioria as iniciativas legislativas pertenciam a partidos
de fora da coalizdo. Neste periodo, partidos de fora da coalizdo “fiscalizavam” tanto os
partidos da coalizdo quanto outros também de fora da coalizéo pela atuacdo na relatoria,
visto que assumiram a maioria da relatoria dos projetos, logo, é de se esperar que a maioria
dos projetos sem decisdo sejam também aqueles relatados pelos partidos da ndo-coalizao.
TABELA 34. OS PROJETOS SEM DECISAO A PARTIR DA DISTRIBUIGAO PARTIDARIA DOS

RELATORES E PROPOSITORES NO EIXO COALIZAO VERSUS NAO-COALIZAO NA CRA DO
SENADO FEDERAL (%0).

relator propositor

Legislaturas | coalizédo néo-coalizdo coalizdo né&o-coalizao
528 40,0 60,0 50,0 50,0
532 50,0 50,0 56,3 43,8
542 75,0 25,0 75,0 25,0
55%-DILMA 80,0 20,0 50,0 50,0
55-TEMER 76,9 23,1 75,0 25,0
Total 63,3 36,7 63,8 36,2

Fonte: Relatérios das reunides deliberativas ocorridas na CRA entre os anos de
2005/2018.

Ao todo foram contabilizados na CRA 60 projetos sem decisdo entre 2005 e 2018,
representando cerca de 17,5% das 343 proposi¢es computadas. Estes foram organizados
a frequéncia por legislatura sob o eixo coalizdo/ndo-coalizdo por relatores e como
propositores (tabela 34). Os dados mostram que 63,3% dos projetos sem decisdo foram

relatados pela coalizdo, e 63,8% dos projetos sem decisao foram propostos pela coaliz&o.

Dos destaques, no governo Temer (MDB/PMDB) quando h& maior entrada de
proposicdes da coalizdo na comissdo, tém-se que 76,9% dos projetos sem decisdo foram

relatados pela coalizdo e 75,0% dos projetos sem decisdo foram propostos igualmente
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pela coalizdo. Periodo em que a coalizdo ocupava a presidéncia e assumiu a relatoria da
maioria dos projetos, sobretudo de outros parceiros da coaliz&o. Evidenciando o controle
horizontal coalizacional pela ocupacédo da relatoria entre os parceiros da coalizéo.

Na 522 legislatura, em que a CRA era presidida por um membro de fora da
coalizdo, os relatores na maioria também pertenceram a ndo-coalizdo, e a maioria das
indicativas legislativas foram da ndo-coalizdo, 60,0% dos projetos sem decisdo foram
relatados por membros da ndo-coalizdo, e 50,0% dos projetos sem decisdo foram

propostos igualmente pelos partidos da ndo-coalizao.

Ainda que a coalizdo ocupasse a maioria das cadeiras, 0s dados sugerem o0 pouco
interesse da coalizdo encaminhar proposic@es a votacao, iniciar tramitacdo de projetos e
assumir a maioria dos relatorios, consequentemente, resultando que a metade dos projetos
sem decisédo seja da ndo-coalizdo na 522 legislatura. Para as legislaturas restante este
cenario muda, em gue a coalizdo gradativamente demonstra mais interesse pela agenda
da CRA.

Como se sabe, a maioria dos projetos iniciados tramitacdo na CRA foram da
coalizdo e relatados também pela propria coalizdo — exceto na 522 legislatura. Logo, € de
esperar que a maioria dos projetos sem decisdo também seja da coalizdo. Indicando que
parceiros da coalizdo fiscalizavam outros parceiros da coalizdo pela relatoria,
eventualmente ndo colocando aqueles projetos indesejaveis em votacdo (projetos vistos
como controversos pela coalizdo, por exemplo). O dito controle horizontal coalizacional
(INACIO & REZENDE, 2015).

As informagdes indicam que a partir do momento que os parceiros da coalizéo se
interessam mais pela agenda da CRA, este cenario em que o0s projetos da coalizdo sem
decisdo cuja relatoria pode ter sido ocasionalmente assumida por outros parceiros da
coalizdo parece se repetir seja nos governos petistas ou mdbista. Mas € na 552 legislatura
entre governo Dilma (PT) e Temer (MDB/PMDB) que se eleva a frequéncia de projetos
sem decisdo relatados por outros parceiros da coalizdo. Periodo de crise governamental,
impeachment da presidenta Dilma (PT), nova coalizdo mais a centro e a direita no
governo Temer (MDB/PMDB).

Nesta subsec¢éo foram apresentadas informagdes acerca dos projetos com deciséo
e sem decisdo, sob o prisma dos propositores e dos relatores no eixo coalizdo/néo-

coaliz&o. Grosso modo, é perceptivel o uso do poder negativo da comisséo, ora a coalizao,
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de posse dos cargos chaves da comissdo, restringe que determinados projetos sejam
colocados em votacdo, sejam os propositores da coalizdo ou fora dela. Ora sé&o os
membros da ndo-coalizdo que controlam quais projetos vao a votacdo, sejam proposicoes
da coalizédo ou fora dela. A forma como a ndo decisdo é usada na comissao parece estar
relacionada mais com o interesse dos partidos em controlar a agenda da comissdo. Ao
passo que a ndo decisdo parece ser usada como uma estratégia para que parceiros da

coaliz&o regulem outros parceiros da coalizéo.

E por fim, € correto afirmar que existiu delegacédo cruzada e controle horizontal
partidario, coalizacional e adversarial propostas por Inacio & Rezende (2015). E
indicativo de compartilhamento de agenda entre 0 governo e o0s parceiros da coalizdo
(FREITAS, 2016). A medida que houve a geracdo e o compartilhamento de informacoes
criveis, posto que membros de fora da coalizdo (imagina-se de preferencias moderadas)
assumiram cargo de relatoria, seja de projetos com decisdo da coalizdo ou de fora da
coaliz&o ou ainda do Executivo; alinhado aos pressupostos informacionais, como pontua
Santos & Almeida (2005) e Krehbiel (1991).

4. 3.0 QUE OS RELATORES INDICAM?

Nesta secdo sera tratado a indicacdo nos pareceres dos relatores somente para 0s
projetos com decisao, em relacdo as entradas na pauta. De inicio, com a tabela 35 percebe-
se que houve introdugdes de alteragdes (com emenda e substitutivo) mais do que 0s
projetos aprovados sem alteracdo, 44,9% (com emenda e substitutivo) contra 29,3%
(aprovado) que receberam indicativo de seguir o processo legislativo demonstrando um
razoadvel poder positivo aos moldes do que foi proposto por Freitas (2016). Agora,
considerando os relatérios indicados as recomendacBes negativas nos pareceres
(prejudicados, arquivados e rejeitados) tém-se 25,7%.

TABELA 35. A INDICACAO NOS PARECERES DOS PROJETOS COM DECISAO NA CRA DO
SENADO FEDERAL (%0).

Legislaturas APV CM SBS PRJ ARQ RJT
522 30,6 38,9 13,9 111 - 5,6
532 26,0 27,4 19,2 2,7 4,1 20,5
543 28,4 27,5 15,7 8,8 78 11,8
552-DILMA 31,3 28,1 18,8 9,4 - 12,5
55.-TEMER 35,0 27,5 10,0 7,5 2,5 17,5
Total 29,3 29,0 15,9 7,4 4,2 14,1

APV — Aprovado; CM — Com emenda; SBS — Substitutivo; PRJ — Prejudicado; RJT — Rejeitado.

136



Fonte: elaborado a partir dos relatorios das reunides deliberativas ocorridas na CRA entre
0s anos de 2005/2018.

Dos projetos com decisdo que mais receberam a recomendacéo de aprovado nos
pareceres, destacam-se os 35,0% no governo Temer (MDB/PMDB), em comparagéo a
outras legislaturas; porém nao supera a recomendacdo para alteracdes, total de 37,5%
(com emenda e substitutivo) nesta legislatura. Dos projetos com deciséo que receberam
indicacdes de alteracdes via pareceres, destacam-se 0s 52,8% (com emenda e substitutivo)
na 522 legislatura; periodo em que mais se recomendou alteracdes em comparagao as

legislaturas restantes.

No caso do governo Temer (MDB/PMDB), sabe-se que houve uma maior entrada
de proposicdes da coalizéo, e que houve controle horizontal coalizacional pela relatoria
dos projetos entre parceiros da coalizdo. Ou seja, talvez a dominancia nos cargos chave e
as negociacdes estabelecidas entre os partidos da coalizdo favoreceram aprovacdes de
projetos sem alteragdo neste periodo mais do que nas legislaturas anteriores. Mas ainda
assim nota-se que houve mais indicacGes para alteraces do que aprovacao sem alteracdes

nesta legislatura em especifico.

Na 522 legislatura, a presidéncia e a relatoria foram controladas pelos partidos da
ndo-coalizdo, mas ndo ocupavam a maioria das cadeiras na CRA. Ha de se constatar que
a aprovacao dos pareceres na comissdo € feita pela maioria, ao passo que o relator, por
mais que ocasionalmente seja da ndo-coalizdo, leva em consideragdo as preferencias
medianas na comissdo para elaborar um parecer crivel de aprovacao. Logo a coalizdo no
primeiro mandato governo Lula (PT) teve papel importante na aprovacao de pareceres
cuja indicacdo era para alterar os projetos, e dos pareceres sem indicacdo de alteracdes,
pois eram a maioria na comisséo. E conforme as negociagdes estabelecidas, tenderam
mais para alteragfes dos projetos.

TABELA 36. A INDICACAO NOS PARECERES DOS PROJETOS COM DECISAO QUE ENTRARAM EM
PAUTA APENAS UMA VEZ E MAIS DE UMA VEZ NA CRA DO SENADO FEDERAL (%0).

apenas um vez em pauta

Legislaturas APV CM SBS PRJ ARQ RJIT
522 35,3 41,2 5,9 5,9 - 11,8

532 30,3 15,2 30,3 3,0 3,0 18,2

542 41,7 29,2 10,4 4,2 4,2 10,4
55:-DILMA 50,0 25,0 8,3 8,3 - 8,3
55%-TEMER 31,3 25,0 12,5 12,5 6,3 12,5
Total 37,3 26,2 15,1 5,6 3,2 12,7
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mais de uma vez em pauta

Legislaturas APV CM SBS PRJ ARQ RJT

522 26,3 36,8 21,1 15,8 - -
532 22,5 37,5 10,0 2,5 5,0 22,5
542 16,7 25,9 20,4 13,0 111 13,0
552-DILMA 20,0 30,0 25,0 10,0 - 15,0
558-TEMER 37,5 29,2 8,3 4,2 - 20,8
Total 22,9 31,2 16,6 8,9 51 15,3

APV — Aprovado; CM — Com emenda; SBS — Substitutivo; PRJ — Prejudicado; RJT — Rejeitado.

Fonte: elaborado a partir dos relatorios das reunides deliberativas ocorridas na CRA entre
0s anos de 2005/2018.

A tabela 36 nos apresenta as indicacdes via parecer dos projetos com decisédo
divididos em dois grupos: 0s que entraram apenas uma vez e 0s que entraram mais de
uma vez em pauta. Sabe-se que ha parecer de projeto que vao a votacdo na comissdo uma
Unica vez e recebem decisao, esses Sao 0s projetos que entraram apenas uma vez em pauta.
E de outro modo, ha parecer de projeto que entram em pauta, mas sdo adiados, e entram
posteriormente em outra pauta, mas é adiado novamente, pois, 0s projetos que sofreram
sucessiveis adiamentos até receber uma votacdo sdo 0s projetos que entraram mais de

uma vez em pauta.

Nota-se que 0s projetos que entraram apenas uma vez receberam mais indicagdes
para aprovacdo sem alteracdo (aprovado) em contrapartida aos que entraram mais de uma
vez em pauta, 37,7% contra 22,9%. Das alteracbes (com emenda e substitutivo), os
projetos que entraram mais de uma vez em pauta receberam mais indicac@es a alteracGes
do que os que entram apenas uma vez em pauta, 47,8% contra 41,3%. De resto, dos que
receberam indicacOes negativas no parecer (prejudicado, arquivado e rejeitado), os que
entraram mais de uma vez em pauta receberam mais indicac6es desse tipo em comparagéo

aqueles gue entraram apenas uma vez em pauta, 29,3% contra 21,5%.

Nos governos Dilma (PT) (542 e 55%-Dilma legislatura) os projetos que entraram
apenas uma vez tiveram mais pareceres aprovados sem alteracdo, 41,7% e 50,0% dos
projetos com decisao, respectivamente. E dos projetos com decisdo que entraram mais de
uma vez em pauta tiveram mais indicagcbes com emenda e substitutivo nos seus pareceres,

somados tém-se 46,3% na 542 legislatura e 55,0% na 552-Dilma legislatura.

Do primeiro mandato do governo Dilma (PT) até o segundo mandato que termina
com o impeachment da presidenta (552-Dilma), nota-se que a fragmentag&o partidaria na

CRA é alta, com a coalizdo ocupando a maioria das cadeiras, a presidéncia da comisséo,
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e assumindo a maioria das relatorias — houve controle horizontal coalizacional e partidario
pelo cargo de relator (INACIO & REZENDE, 2015).

Ou seja, este cenario sugere que o processo deliberativo da CRA foi mais
controlado pela coalizdo, em que os acordos estabelecidos entre os partidos direcionaram
mais para introducdo de alteracbes nos projetos, com entradas frequentes na pauta.
Espera-se que a maioria desses projetos com alteracdes sejam de propositores da coalizéo,

visto que sdo eles que mais iniciaram tramite de projetos na comisséo.

No governo Temer (MDB/PMDB) dos projetos que entraram mais de uma vez em
pauta receberam tanto indicacdo nos pareceres para aprovacdo sem alteracao (aprovado)
quanto para introducdo de alteracdes (com emenda e substitutivo), total de 37,5% dos
projetos com decisdo nos dois casos. E também, 37,5% dos que entraram apenas uma vez
receberam a indicacdo para alteragéo dos pareceres, frequéncia maior dos que receberam

aprovado NOS pareceres e entraram apenas uma vez em pauta.

Isto €, os dados indicam que a coalizdo no governo pmdbista de Michel Temer
empenhou-se em modificar os projetos de seu interesse. A maioria dos projetos iniciados
tramite na comissdo eram da coalizdo. Além da coalizdo controlar os postos chaves e a
maioria das cadeiras na comissdo. Portanto, houve controle horizontal coalizacional
(INACIO & REZENDE, 2015). Logo, é de esperar que a maioria dos projetos com

indicativo nos pareceres para com emenda e substitutivo sejam da coalizéo.

No inicio do funcionamento da CRA (522 legislatura) percebe-se que 0s projetos
que entraram apenas uma vez em pauta, tiveram os pareceres aprovados sem indicativo
de alteracdo (aprovado) mais do que aqueles que entraram mais de uma vez em pauta,
35,3% (aprovado) contra 26,3% (aprovado), respectivamente. E dos que entraram mais
de uma vez em pauta receberam mais indicativos para alteracdo (com emenda e
substitutivo) nos pareceres do que aqueles que entraram apenas uma vez em pauta,
somados tém-se 57,6% (com emenda e substitutivo) contra 37,5% (com emenda e

substitutivo), respectivamente.

A CRA no inicio do seu funcionamento, os partidos da ndo-coalizdo assumiram a
maioria das relatorias e presidia a comissdo. A coalizdo ocupava um pouco mais da
metade das vagas na comissdo. Dessa forma, observa-se que neste contexto as
negociagdes entre os partidos tendiam para alteragéo das proposi¢des. Afinal os pareceres

devem ser aprovados pela maioria nas votagdes. E como a maioria dos projetos iniciados
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tramite na comissao eram de propositores de fora da comissao, espera-se que a parte maior
de projetos com indicacdo de alteracfes nos pareceres com decisdo sejam também dos
partidos de fora da coalizdo.

As informag0es sugerem que quanto mais a coalizdo controlava os cargos chaves
na comissdo, e ocupava a maioria das cadeiras e aumentava a frequéncia de iniciativas
legislativas em tramite, a tendéncia das negociacdes era para que 0S projetos que
entrassem mais de uma vez em pauta recebessem mais indicativo de alteracGes nos
pareceres (com emenda e substitutivo). Nota-se isso no segundo mandato do governo Lula
(PT), nos governos Dilma (PT) e no governo Temer (MDB/PMDB), mas nesse ultimo
houve alteracdes tanto para 0s projetos que entram apenas uma vez em pauta quanto o0s

gue entraram mais de uma vez em pauta.

Com relacdo as indicacOes negativas nos pareceres (prejudicado, arquivado e
rejeitado) nos governos Dilma (PT) tém-se que 37,1% (542 legislatura) e 25,0% (55
Dilma legislatura) dos projetos com decisdo que entraram mais de uma vez em pauta
receberam nos seus pareceres indicacdes negativas; mais do que aqueles projetos que

entraram apenas uma vez em pauta com deciséo.

No governo Temer (MDB/PMDB) as indicacfes negativas nos pareceres foram
de 31,3 % dos projetos que entraram apenas uma vez em pauta, superior as indicagdes
negativas dos pareceres dos projetos que entraram mais de uma vez em pauta. No inicio
de funcionamento da CRA (522 legislatura), nos apareceres dos projetos que entraram
apenas uma vez em pauta receberam um pouco mais indicagdes negativas, 17,7% no total,

do que aqueles que entraram mais de uma vez em pauta.

Com relacdo as indicacfes negativas nos pareceres, ora S80 mais 0s projetos que
entram em pauta mais de uma vez, ora s&0 mais 0s projetos que entram apenas uma vez
em pauta que receberam nos pareceres este tipo de indicacdo. O comportamento da
coalizdo parece ser um fator determinante para estes resultados, posto que na coalizdo
formada nos governos Dilma (PT) os projetos que entraram mais de uma vez em pauta
foram que mais receberam indica¢des negativas. J& no governo Temer (MDB/PMDB)

ocorre 0 oposto. E em ambos a coalizdo controlava a CRA.

Grosso modo, nota-se que na CRA ha uma probabilidade maior para os projetos
que entram mais de uma vez em pauta recebam indicagdes para alteragdes. Enquanto dos

pareceres que vao em pauta apenas uma vez sdo mais aceitos sem altera¢des. Pode pensar
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que os projetos que sdo mais frequentes nas pautas da comissdo, sdo aqueles que mais
causam controversas entre os legisladores, e por isso demandam mais debates refletindo

em mais pauta, mais alteracGes. E a atuacdo da coalizdo é determinante nesse processo.
4. 4. ENTRADA EM PAUTA E ANOS DE TRAMITAC}AO

Nesta secdo sera tratado a frequéncia de entradas em pauta da CRA dos projetos
com decisdo e sem decisdo, com o objetivo de analisar se 0s projetos que entram apenas
uma vez ou mais de uma vez em pauta que receberam mais ou menos decisdes. Entende-
se que aqueles que entraram em pauta apenas uma vez, tramitaram por um tempo menor
em contrapartida aqueles que entraram mais de uma vez. Decerto, percebe-se que 88,1%
e 78,5% dos projetos que entraram apenas uma vez e mais de uma vez, respectivamente,
receberam decisdo, mostrando que a probabilidade maior do projeto que tramita por
menor tempo obtenha decisao.

TABELA 37. OS PROJETOS COM DECISAO E SEM DECISAO QUE ENTRARAM EM PAUTA APENAS
UMA VEZ E MAIS DE UMA VEZ CRA NO SENADO FEDERAL (%0).

apenas uma vez mais de uma vez

Legislaturas com decisdo sem deciséo com decisdo sem decisdo
528 94,4 5,6 67,9 32,1
532 84,6 15,4 80,0 20,0
542 92,3 7,7 81,8 18,2
558-DILMA 85,7 14,3 87,0 13,0
55-TEMER 80,0 20,0 72,7 27,3
Total 88,1 11,9 78,5 21,5

Fonte: Relatorios das reunides deliberativas ocorridas na CRA entre anos de 2005/2018.

Quanto analisado por legislatura, dos que entraram apenas uma vez, destacam-se
94,4% com decisdo no inicio de funcionamento da CRA, superior aos que entraram mais
de uma vez com decisdo, total de 67,9% (tabela 37). Isto é, a dominancia dos partidos da
ndo-coalizdo na relatoria e na presidéncia da comissdo, encaminhou as negociacoes

partidarias para que os projetos recebessem decisdes em uma Gnica reunido deliberativa.

Ainda com decisdo nos governos Dilma (PT), dos pareceres dos projetos que
entraram mais de uma vez em pauta, destacam-se os 81,8% (542 legislatura) e 87,0% (55°-
Dilma legislatura). Dos pareceres dos projetos que entraram apenas uma vez, tém-se
92,3% (542 legislatura) e 85,7% (552-Dilma legislatura). Indicando que houve aprovacgéo
expressiva, independentemente quantas vez os pareceres dos projetos entraram em pauta.

Em que a atuacéo da coalizdo foi determinante para esses resultados, posto que a coalizdo
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ocupava maioria das vagas na comissdo, controlou o cargo de relator e presidéncia e

iniciou trdmite da maioria dos projetos na CRA.

Embora no segundo mandato do governo Dilma (PT) tenha atravessado uma crise
de governabilidade, isto ndo parece ter interferido na aprovacgdo votacdo dos pareceres.
Por outro lado, observa-se que dos que ndo alcancaram decisdo entraram mais de uma vez

em pauta.

No governo Temer (MDB/PMDB) dos pareceres dos projetos que entraram
apenas uma vez em pauta obtiveram cerca de 10% a mais de decisdo em relagéo aos que
entraram mais de uma vez em pauta. Mas nos dois casos a taxa ficou acima de pelo menos
70% dos pareceres foram a votacdo na CRA.

TABELA 38. A ENTRADA EM PAUTA DOS PROJETOS COM DECISAO SOB O EIXO COALIZAO

VERSUS NAO-COALIZAO A PARTIR DA DISTRIBUICAO PARTIDARIA DOS PROPOSITORES NA
CRA DO SENADO FEDERAL (%b).

coalizéo
Legislaturas | apenaslvez 2ou3 4ou5 6o0ou7 9o0ul0 11 12 23
522 56,3 31,3 125 - - - - -
532 39,5 474 1372 - - - - -
543 50,8 30,2 175 - - 16 - -
558-DILMA 31,8 36,4 91 4,5 4,5 - 91 45
55-TEMER 34,4 40,6 21,9 - 3,1 - - -
Total 43,3 36,8 158 0,6 12 06 12 0,6
nao-coalizdo
Legislaturas | apenaslvez 2ou3 4ou5 6o0ou7 9o0ul0 11 12 23
522 38,9 389 111 - 11,1 - - -
532 51,5 36,4 9,1 3,0 - - -
542 42,9 40,0 8,6 8,6 - - - -
558-DILMA 50,0 40,0 - - 10,0 - - -
55.-TEMER 62,5 125 125 125 - - - -
Total 47,1 36,5 8,7 4,8 2,9 - - -

Fonte: elaborados a partir dos relatérios das reuniGes deliberativas ocorridas na CRA
entre 0s anos de 2005/2018.

Na tabela 38 observa-se somente a frequéncia da entrada em pauta dos projetos
com deciséo sob o eixo coalizdo/ndo-coalizdo. Grosso modo, é perceptivel que os projetos
da coalizdo entraram mais vezes em pauta em comparagao aos projetos da ndo-coalizéo
— talvez por ser a maioria das iniciativas de projeto em tramite na CRA ser da coalizdo,
deve ter contribuido para esse processo. Quanto aos projetos que entraram apenas uma

vez, tanto da coalizdo quanto dos membros de fora da coalizao, aparecem em frequéncias
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préximas, acima dos 43% no total, e assim se repete para aos projetos que entraram 2 ou

3 vezes, acima dos 36% no total.

A partir da frequéncia dos projetos que entraram 4 ou 5 vezes, 0s projetos da néo-
coaliz&o tornam-se mais residuais em comparacdo aos da coalizdo. Apenas projetos da
coalizdo entraram em pauta 11, 12, ou 23 vezes — estes dois ultimos correram na 55°-
Dilma legislatura, periodo de instabilidade politica do segundo mandato do governo
Dilma (PT), com fragmentacdo partidaria na comisséo, a coalizdo formando maioria e

dominando a presidéncia e relatoria.

Em suma, estas informacdes revelam como a CRA foi utilizada como um
instrumento de aprimoramento das propostas legislativas mais da coalizdo, independente
de qual governo do momento, e consequentemente, uma ferramenta de construcdo de
acordos politicos intrapartidarios, seja com os partidos da coalizdo ou fora dela, posto que
a aprovacao de um parecer € dependente da consonancia das preferéncias medianas da
maioria na comissao.

TABELA 39. TEMPO DE TRAMITAGCAO DOS PROJETOS COM DECISAO SOB EIXO COALIZAO

VERSUS NAO-COALIZAO A PARTIR DA DISTRIBUICAO PARTIDARIA DOS PROPOSITORES NA
CRA DO SENADO FEDERAL (%b).

ANos 1 2 3 4 5 6 7 8
Legislaturas coalizdo

528 938 6,3 - - - - - -

532 81,6 105 26 26 - - 26 -

542 85,7 11,1 - - - 16 - 16
55-DILMA [ 682 91 91 45 45 45 - -
55-TEMER | 75,0 156 63 - - 31 - -

Total 81,3 11,1 29 12 06 18 06 06
Legislaturas nao-coalizdo

528 72,2 222 - - - 56 - -

532 818 91 91 - - - - -

542 800 114 29 - - 29 - 29
55¢-DILMA | 80,0 20,0 - - - - - -
55&-TEMER | 750 125 125 - - - - -

Total 788 135 48 - - 19 - 10

Fonte: Relatérios das reunides deliberativas ocorridas na CRA entre os anos de
2005/2018.

A tabela 39 nos apresenta os anos de tramitacdo dos projetos com deciséo sob o
eixo coalizdo/ndo-coalizdo. E nitido que os projetos que receberam decisdo da coalizdo
tramitaram por mais tempo na comissao em comparagdo aos projetos da nao-coalizao.

Mostrando como a CRA foi um instrumento mais direcionado para deliberacbes dos
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projetos da coalizdo. Traduzindo também um compartilhamento de agenda do governo
para os parceiros da coalizdo cedendo controle da agenda da CRA. E que existe a
delegacéo cruzada, e o controle horizontal coalizacional entre os parceiros da coalizéo.

Seja nos governos petista ou governos mdbista do Michel Temer.

A coalizdo e a ndo-coaliz&o apresentaram projetos que utilizaram o tempo maximo
de tramitagdo: 8 anos®* para receberem decisdo, para ambos ocorrendo no primeiro
mandato do governo Dilma (PT), mas provavelmente o inicio de tramitacdo destes
projetos tenha ocorrido no governo Lula (PT). Outrossim, em sua grande maioria 0S
projetos da coalizéo e da ndo-coalizdo demoraram cerca de 1 e 2 anos para alcangar
deciséo, quando somados tém-se 91,4% e 92,8%, respectivamente.

Por ultimo, os projetos da ndo-coalizdo tramitaram por mais tempo para obter
decisdo do que os da coalizdo no inicio do funcionamento da CRA, quando os da nao-
coaliz8o dominaram a presidéncia e a relatoria da comissao, e iniciaram tramite um pouco
mais da metade das proposi¢oes. Todavia ha de se constar que o inicio de funcionamento
da CRA conta com dois anos apenas, logo, 0s projetos que ultrapassem dois anos de

tramitaram foram computados nas proximas legislaturas.

O que se nota que a CRA pode ser utilizada para fins partidarios independe de
coalizéo formada, a depender do grau de interesse dos partidos da coalizdo pela agenda
da CRA. Quando ndo, a comissao € mais controlada pelos partidos de fora da comisséo.

Pela tabela 40 pode-se investigar se as proposicdes alteradas com decisdo
tramitaram por mais tempo em detrimento das proposi¢des ndo alteradas com deciséo,
assim, investigar a hipétese 3 “as propostas legislativas que receberam alteracGes (poder
positivo) na CRA (emedas e substitutivo) tramitaram mais rapido do que as propostas
legislativas que nao receberam alteragdes”.

TABELA 40. TEMPO DE TRAMITAGAO DOS PROJETOS COM DECISAO COM E SEM ALTERAGCAO
NA CRA DO SENADO FEDERAL (%0).

Anos 1 2 3 4 5 6 7 8
Legislaturas Projetos ndo alterados (aprovados, prejudicados, arquivados, rejeitados)

528 82,4 17,6 - - - - - -

532 87,2 2,6 5,1 2,6 - - 2,6 -

% Qs projetos iniciados tramite nas comissOes tematicas tem um tempo maximo de tramitacdo, duas
legislaturas, 8 anos. Apds ultrapassado este limite o projeto vai para arquivo. Mas com a possibilidade de
desarquivamento caso seja impetrado um requerimento de 1/3 dos senadores em até 60 dias apds o inicio
da primeira sesséo legislativa da legislatura seguinte ao arquivamento, e que 0 seu desarquivamento seja
aprovado pelo plenéario do senado (RISF, Art. 332, § 1°, p. 30-31, 202, p. 83, 2021).

144



542 82,8 8,6 1,7 - - 3.4 ] 34
55:DILMA 76,5 23,5 - - - - ] )

55-TEMER 76,0 12,0 8,0 - - 4,0 - -
Total 82,1 10,3 3,2 0,6 - 1,9 0,6 1,3
Legislaturas Projetos alterados (substitutivo e com emenda)
522 78,9 15,8 - - - - - -
532 73,5 17,6 8,8 - - - - -
542 86,4 13,6 - - - - - -
552-DILMA 66,7 - 13,3 6,7 6,7 6,7 - -
55-TEMER 73,3 20,0 6,7 - - - - -
Total 78,7 14,2 4,7 0,8 0,8 0,8 - -
Legislaturas Projetos ndo alterados (aprovados)
522 80,0 20,0 - - - - - -
532 89,5 53 - - - - 53 -
542 93,1 6,9 - - - - - -
558-DILMA 100,0 - - - - - - -
55-TEMER 92,9 7,1 - - - - - -
Total 91,5 7,3 - - - 1,2 1,2 -

Projetos com resultados negativos ndo alterados (prejudicados, arquivados,

Legislaturas rejeitados)

528 100,0 - - - - - - -

532 85,0 - 10,0 5,0 - - - -
542 72,4 10,3 3,4 - - 6,9 - 6,9
552-DILMA 429 57,1 - - - - - -
55.-TEMER 54,5 18,2 18,2 - - 91 - -
Total 72,6 12,3 6,8 14 4,1 2,7

Fonte: elaborados a partir dos relatérios das reuniGes deliberativas ocorridas na CRA
entre 0s anos de 2005/2018.

Decerto, se consideramos que uma tramitacdo otimizada é aquela em que o projeto
tramita por no maximo 1 ano — ressaltando que a contagem de anos ndo necessariamente
reflete a entradas em pauta, ou seja, em um ano o projeto pode ter entrado 23°° vezes em

pauta como pode ter entrado apenas uma vez em pauta, por exemplo.

Verifica-se que, dos projetos com decisdo nédo alterados (aprovado, prejudicado,
arquivado e rejeitado) 82,1% tramitaram por 1 ano. Dos alterados com decisdo (com
emenda e substitutivo) 78,7% tramitaram por 1 ano. Das proposi¢cdes com decisdo nédo
alterados com resultados positivos (aprovado) 91,5% tramitaram por 1 ano. E dos
projetos cujo parecer recomendava resultados negativos (prejudicado, arquivados e

rejeitados) 72,6% tramitaram por 1 ano (tabela 40).

55 O parecer da PLS 679/2011 entrou em pauta 23 vezes até ir para votacdo em 2015, cuja relatora foi a
senadora Ana Amélia (PP), com a propositora a senadora Ana Rita (PT).
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Outrossim, destacam-se a atuacdo da coalizdo no segundo mandato do governo
Dilma (PT) (Dilma-55? legislatura) articulou para que 100% dos projetos com deciséo
que receberam aprovado nas indicacfes dos pareceres tramitassem por 1 ano. E 66,7%
dos projetos que receberam indicacdes para alteracdes nos pareceres (com emenda e
substitutivo) tramitaram por 1 ano até a deciséo. E 42,9% das proposicdes que receberam
indicacOes negativas (prejudicado, arquivado e rejeitado) nos pareceres tramitaram

também em até 1 ano.

Isto é, as informacdes sugerem que o0s projetos com indicacéo para nao alteracdes
tramitam (aprovado) mais rapido que os projetos com indicacdo para alteracdes ou que
receberam indicacgOes negativas nos pareceres. Em que a coalizdo atuou para que tenha
sido dessa forma, posto que é a coalizdo que ocupou a presidéncia e a maioria das
relatorias, e ocupou a maioria na comissdo e iniciou o tramite da maioria das propostas

legislativas.

Embora o governo Dilma-PT no segundo mandato atravessasse uma crise de
governabilidade. A expectativa de um impeachment talvez possa ter estimulado a coaliz&o
desse andamento rapido a determinados projetos, sem introduzir alteracdes ou com
poucas alteracfes. Ao passo que a crise de governabilidade ndo aprece ter afetado a

atuacdo da coalizéo.

Ademais, no inicio de funcionamento da CRA (522 legislatura) os projetos
alterados (com emenda e substitutivo) tramitaram quase na mesma medida que 0s projetos
ndo alterados (aprovado) que seguiram o processo legislativo, 78,9% dos projetos com
indicacdo de com emenda e substitutivo e 80,0% com indicacéo de aprovado, em ambos

em até um 1 ano.

As negociacdes interpartidarias contribuiram para a acelerar a tramitacdo dos
projetos com introducdo de alteragdes. Sugerindo que os partidos da ndo-coalizdo foram
capazes engendrar este cenario por terem exercido a presidéncia da comissao e assumido
a maioria das relatorias; além do fato de mais da metade das iniciativas em tramitacéo
foram propostas pela ndo-coalizdo. E da outra parte, a coalizdo ocupava um pouco mais

da metade das cadeiras na comissao.

Quanto ao governo Temer (MDB/PMDB) (55%-Temer) nota-se que 92,9% dos

projetos indicavam resposta positiva no parecer sem alteragéo (aprovado) tramitaram por
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1 ano. E 73,3% dos projetos cujo parecer indicava alteragdes (com emenda e substitutivo)

tramitaram por 1 ano. E 54,5% dos projetos com indica¢Ges negativas no parecer.

Quer dizer, embora tenha havido mudanca de partidos na coalizdo, o cenario
parece ter se mantido tal como na coaliz&o no segundo mandato do governo Dilma (PT),
em que projetos sem indicacdo de alteracfes tramitaram mais rapido do que aqueles com
indicacOes para alteracdes ou indicagbes negativas. Ha de recordar que a coalizéo
dominou as relatorias, a presidéncia da comisséo e houve um crescimento de iniciativas
legislativas na CRA propostas pela coalizdo. Talvez este contexto impulsionou a uma
rapida tramitacdo com poucas alteraces pois estavam na eminencia de um novo ciclo

eleitoral.

A hipétese 3 é formulada a partir da premissa que a comissdo auxilia a
descentralizacdo e otimizacdo do processo legislativo, por transferir a deliberacdo para
espacos menores (LEMOS, 2008). E também € baseada nas evidencias reunidas por
Freitas (2016) que afirma que o tempo limitado de determinados projetos, como MP e de
carater de urgéncia, ndo parece ser um fator que impeca que os parlamentares introduzam
alteracOes, inclusive introduzem mais nesses projetos que os projetos de lei ordinario —
vale ressaltar que a autora trabalhou com o processo legislativo da Camara. E também em
Rubiatti (2017a) que afirma que o Senado se esforca em propor alteracfes as iniciativas

revisadas.

E notéavel que a CRA contribui com o papel do Senado em introduzir alteraces
(o poder positivo) nas propostas em revisdo, seja dos préprios senadores ou de outros
atores politicos. Mas o que parece é que na CRA os projetos cuja recomendagdo do
parecer é pela aprovacdo na integra (sem alteragdes) tramitaram mais rapido do que
aqueles cujo parecer apontava para alteracdes. Por outro lado, esses projetos com
indicacdo aprovado no parecer com decisdo sdo a minoria em comparacdo aos alterados

com deciséo, mas sdo superiores aos que receberam respostas negativas com decisao.
4.5. FREQUENCIA DOS TIPOS DE DECISAO DOS PROJETOS COM DECISAO

Nesta secdo trataremos dos projetos que receberam decisdo quanto a frequéncia
do tipo de deciséo, a frequéncia do tipo de decisdo para 0s projetos com ou sem alteragdo
e a frequéncia dos anos de tramitacao a partir dos tipos de decisdo para 0s projetos com e

sem alteracéo.
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TABELA 41. O TIPO DE DECISAO DOS PROJETOS COM DECISAO CRA DO SENADO FEDERAL
(%0).

Legislaturas terminativo nao terminativo

5228 33,3 66,7

532 11,4 88,6

542 15,7 84,3
55¢-DILMA 18,8 81,3
55-TEMER 37,5 62,5
Total 20,4 79,6

Fonte: Relatérios das reunides deliberativas ocorridas na CRA entre os anos de
2005/2018.

Um primeiro ponto a destacar sdo os projetos foram decididos pelo poder ndo
terminativo, cerca de 79,6% (tabela 41), quer dizer, ocorreu em grande medida
transferéncia de informacdes para o plenério do Senado através dos relatorios, reforcando
0s pressupostos informacionais (SANTOS & ALMEIDA, 2005; 2011; KREHBIEL,
1991).

Outrossim, 37,3% das propostas legislativas com deciséo foram decididas
terminativamente na legislatura no governo Temer (MDB/PMDB) na comissao. Neste
contexto, a coalizdo controlava o0s cargos chaves na comissao e iniciou a maioria dos
projetos em deliberacdo na comissao, e também ocupava a maioria das cadeiras na CRA.
E as decisdes terminativas sdo previamente acordadas na mesa diretora, a depender do

projeto as vezes decidindo com a participacao dos lideres partidario, as vezes nao.

Logo, talvez as articulagdes estabelecidas fora da comisséo pela coalizdo se
estenderam para dentro da comissao, o que repercutir em um volume maior de projetos
decididos terminativamente diferente das legislaturas anteriores. E uma forma de acelerar
0 processo legislativo, e como ja observado, 92,9% dos pareceres dos projetos com

decisdo com indicacéo de aprovado tramitaram por 1 ano.

Ademais, 33,3% dos projetos com decisdo foram decididos terminativamente no
inicio de funcionamento da CRA (522 legislatura). Neste periodo a maioria das relatorias
dos projetos foram assumidas por membros da ndo-coalizao, bem como a presidéncia da

comissdo. Mas a coalizdo é que ocupava a maioria das cadeiras.

Todavia, a deciséo pelo poder terminativo é tomada pela mesa diretora, portanto,
pode-se se pensar que os partidos de fora da coalizdo se mobilizaram para que
determinados projetos fossem decididos terminativamente na comissao, apos negociagoes

também com a coalizdo pois espera-se que formasse maioria também no plenario do
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Senado — isto €: sinalizando a falta de interesse dos partidos da coalizdo controlarem a
agenda da CRA, cedendo espago para membros de fora da coalizdo na comisséo e

controlando outras comissdes de maior relevancia para a coalizéo.

Por outro lado, no segundo mandato do governo Lula (PT) e nos governos Dilma
(PT) observa-se que a maioria dos projetos com deciséo foram decididas pelo poder nao
terminativo em uma taxa maior que no inicio de funcionamento da CRA e no governo
Temer (MDB/PMDB), acima de pelo menos 80,0%. A coalizdo forma maioria na
comissdo e controla os cargos chaves, com controle horizontal coalizacional e partidario

pela relatoria.

Talvez as negociagcOes entre os parceiros da coalizdo com a mesa diretora do
Senado, impulsionou para que grande parte dos projetos com decisdo retornassem para
exame com o0s pareceres da comisséo, ou seja, havia interesse em deliberar as informagoes
geradas pela comissdo em plenario. Maiores oportunidades de interferir no contetdo dos
projetos, diferente caso fossem decididos terminativamente na comissao.

TABELA 42. O TIPO DE DECISAO DOS PROJETOS COM DECISAO COM E SEM ALTERAGAO NA

CRA NO SENADO FEDERAL (%).
Projetos ndo alterados (aprovados, | Projetos alterados (substitutivo e com

prejudicados, arquivados, rejeitados) emenda)

Legislaturas terminativo néo terminativo terminativo ndo terminativo
522 35,3 64,7 31,6 68,4
532 13,2 86,8 9,4 90,6
542 15,5 84,5 15,9 84,1
558-DILMA 11,8 88,2 26,7 73,3
55-TEMER 40,0 60,0 33,3 66,7
Total 20,6 79,4 20,0 80,0

Projetos com respostas negativas

FIElj2les el LIS (EIDiEess) (prejudicados, arquivados, rejeitados)

Legislaturas terminativo néo terminativo terminativo ndo terminativo

522 18,2 81,8 66,7 333

532 21,1 78,9 53 94,7

5432 13,8 86,2 17,2 82,8
558-DILMA 10,0 90,0 14,3 85,7
55-TEMER 21,4 78,6 63,6 36,4

Total 16,9 83,1 25,0 75,0

Fonte: Relatérios das reunides deliberativas ocorridas na CRA entre os anos de
2005/2018.

Pela tabela 42, verifica-se que tanto dos projetos com alteracdo e sem alteracéo
foram decididos pelo poder ndo terminativo, acima de 79,0%; para 0s projetos com

indicacdo para aprovado nos pareceres a frequéncia € um pouco maior, total de 83,1%.
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No geral, demonstrando a preferéncia dos legisladores examinarem as informacdes dos

pareceres dos projetos da CRA no plenério do Senado.

Por outro lado, os que foram decididos terminativamente com indicacao negativa
nos pareceres (prejudicados, arquivados e rejeitados) e deixaram de seguir 0 processo
legislativo (caso dos senadores ndo tenham feito pedido de desarquivamento por
requerimento), tém-se no total de 25,0%. Mostrando como a CRA auxilia na otimizacao
do processo legislativo e no papel de filtragem das propostas em revisdo e indesejaveis

do Senado.

Agora, se é uma taxa alta ou baixa fica a titulo de comparacdo com outras
comissdes permanentes do Senado. Certo € que a CRA esta exercendo um poder de barra
propostas legislativas (gatekeeping) nesta perspectiva. No entanto, um poder que foi
atribuindo a comissao por uma decisdo da mesa diretora do Senado, ap6s negociagdes
interpartidarias. Ou seja, diferente das comissdes norte-americanas que regimentalmente

exercem esse poder.

Isto é o que Krehbiel (1991) pontua quando afirma que as engrenagens
institucionais devem incentivar os parlamentares queiram ingressar e se especializar na
comissdo, através de atribuicdo de regras restritivas que privilegiem as comissdes, por
exemplo, visto que quando a comissdo decide sem aquiescéncia do plenario, em tese 0s
legisladores nas comissdes esforcam-se mais para gerar informagdes acuradas para a
tomada de uma decisdo bem informada, ja que ndo serdo alteradas, e consequentemente

tornam-se especialistas, conforme os pressupostos informacionais.

No governo Temer (MDB/PMDB) fica evidenciado que os parceiros da coalizéo
buscaram aprovar propostas legislativas sem alteracdes (aprovado) pelo poder ndo
terminativo, total de 78,6%, superior aos projetos com decisdo com alteracdes e com
indicacdes negativas. Sugerindo que os arcos estabelecidos para a maioria dos projetos
antes de ingressarem na CRA declinaram para que retornassem para o exame em plenario

com as informac0Oes geradas pela comisséo.

Dos projetos com decisdo que foram decididos terminativamente no governo
Temer (MDB/PMDB), 21,4% receberam aprovado, 33,3% receberam com emenda e
substitutivo em seus pareceres. Indicando uma tendéncia maior para que 0s projetos
decididos terminativamente recebam mais altera¢cdes na comissao. O que é tendéncia que

ocorra, posto que os senadores estdo tomando decisGes sem a participacdo do plenario,
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logo se esforcaram para a geracdo de informacdes criveis a fim de dirimir as incertezas,
e como resultado eventuais alteragbes sdo realizadas. Uma deliberagdo mais

parcimoniosa.

Quanto ao poder negativo da comisséo no governo Temer (MDB/PMDB), 63,3%
dos projetos com deciséo e que foram decididos terminativamente receberam indicagéo
negativa em seus pareceres (prejudicado, arquivado e rejeitado). Bem superior as
decisbes terminativas aos projetos com decisdo que receberam indicativo de alteragdes e

sem alteracdes em seus pareceres.

Ha de recordar que a coalizdo formava maioria na comissao, e presidia a comissao,
e a maioria das proposicOes iniciadas tramite na CRA eram da propria coalizdo e a
coalizd0o ocupou a maioria das relatorias, em uma légica de controle horizontal
coalizacional pela relatoria. Este cenario motivou a obtencdo desses resultados no
governo Temer (MDB/PMDB).

Na 522 legislatura é explicito que a ndo-coalizdo se empenhou em definir que as
informacgdes contidas nos pareceres geradas na comissao de grande parte dos projetos
retornassem para deliberaces em plenario, posto que 81,8% dos projetos com indicacao
de aprovado, 68,4% com indicacdo de com emenda e substitutivo, e 33,3% para
indicacOes negativas (prejudicado, arquivado e rejeitado) decididos pelo poder ndo

terminativo.

Nota-se que no iniciou do funcionamento da CRA as decisdes foram mais
ponderadas pela ndo alteracdo dos projetos. Ou seja, a comissao deixou a cargo do
plenario do Senado essa decisdo. Ja que houve transferéncia de informacdes geradas na
CRA para o plenario do Senado. Ha de se recordar que 0s cargos chaves na comissao
neste periodo eram ocupados pela ndo-coalizdo, e a maioria das inciativas legislativas em
tramite também pela ndo-coalizdo. Mas a coalizdo que ocupava a maioria das cadeiras na
comissdo e imagina-se que também no plenario. Logo, percebe-se que houve negociagdes
entre os partidos e a mesa diretora em que a comissdo controlada pela ndo-coalizéo
transferisse informacdes para o exame dos senadores em plenério, sobretudo daqueles da

coalizdo.

Os dados sugerem também os acordos partidarios com a mesa diretora antes do
ingresso dos projetos na comissao favoreceram o exercicio do poder positivo da comissao

na 522 legislatura. Posto que dos projetos com decisdo com alteracdo (com emenda e
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substitutivo) foram decididos pelo poder terminativo em medida préxima aos projetos

sem alteracdo (aprovado) que foram igualmente decididos pelo poder terminativo.

E dos projetos com decisdo que receberam indicagfes negativas nos pareceres
(prejudicados, arquivados e rejeitados) 66,7% foram decididos terminativamente, uma
taxa bem superior aos projetos com decisdo sem e com alteracbes também decididos
terminativamente. Isto é, o uso do poder negativo da comissao sendo utilizado para o
papel de filtragem de propostas indesejaveis e otimizando o processo legislativo no inicio

do funcionamento da CRA.

No governo Dilma (PT) nota-se que a maior parte dos projetos com decisdo com
indicacdo aprovado foram decididos ndo terminativamente, 86,2% (542 legislatura) e
90,0% (55%-Dilma legislatura). Um pouco maior que a taxa dos projetos com decisdo com
indicacdo para alteracdo no parecer (com emenda e substitutivo) e também os projetos
com indicacdes negativas no parecer (prejudicado, arquivado e rejeitado) decididos pelo
poder ndo terminativo. Mas bem superior em comparacdo aos projetos com decisao

decididos terminativamente.

Considerando que no governo Dilma (PT) a coalizdo formava a maioria na CRA,
controlou a presidéncia e a assumiu a maioria dos relatérios dos projetos, bem como
iniciou a maior parte dos projetos em tramitacio na CRA. E entende-se que as
negociacOes estabelecidas entre os partidos com a mesa diretora do Senado, direcionou
para que oS projetos retornassem para o plenario da casa. Isto é, havendo uma
transferéncia de informacdes geradas pela CRA para exame dos senadores em plenario

do Senado.

Em suma, o que parece que a tomada de decisdo dos parlamentares em plenario
para delegar a comissdo o poder terminativo reside na tentativa de otimizar o projeto
legislativo, economizando recursos do plenario do Senado em ter que debater sobre
projetos visto de pouca importancia para os partidos. Posto que a maioria das decisoes
terminativas foi sobre os projetos que receberam indicagdes negativas nos pareceres.

TABELA 43. TEMPO DE TRAMITACAO A PARTIR DO TIPO DE DECISAO PARA OS PROJETOS COM
DECISAO COM ALTERACOES E SEM ALTERAGOES NA CRA NO SENADO FEDERAL (%0).

Projetos ndo alterados (aprovados, prejudicados, arquivados, rejeitados)
terminativo nao terminativo
anos anos
Legislaturas 1 2 8 5 1 2 3 4 6 7 8
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522 100,0 72,7 273 - - -
532 100,0 85,7 2,9 57 29 - 2,9
542 88,9 11,1 81,6 8,2 2,0 - 41 41
55%-DILMA 50,0 50,0 80,0 20,0 - - -
55.-TEMER | 60,0 20,0 20,0 86,7 6,7 - - 6,7
Total 81,3 12,5 6,3 83,1 8,9 24 08 24 08 16
Projetos alterados (substitutivo e com emenda)
terminativo nao terminativo
anos anos
Legislaturas 1 2 3 5! 1 2 3 4 6 7 8
528 83,3 16,7 76,9 154 - - -
532 66,7 33,3 724 172 103 - -
542 71,4 28,6 89,2 10,8 - - -
552-DILMA 25,0 50,0 250 | 81,8 - 91 91
552-TEMER | 40,0 40,0 20,0 90,0 10,0 - - -
Total 60,0 240 120 40 830 120 30 10 10
Projetos ndo alterados (aprovados)
terminativo nao terminativo
anos anos
Legislaturas 1 2 3 5 1 2 3 4 6 7 8
528 100,0 66,7 22,2 - - -
532 100,0 86,7 6,7 - - - 6,7
542 100,0 92,0 8,0 - - -
55%-DILMA | 100,0 100,0 - - -
55.-TEMER | 100,0 90,9 9,1 - - -
Total 100,0 884 10,1 - - - 14
Projetos com respostas negativas (prejudicados, arquivados, rejeitados)
terminativo nao terminativo
anos anos
Legislaturas 1 2 3 5 1 2 3 4 6 7 8
522 100,0 100,0 - - -
532 100,0 83,3 11,1 56 -
542 80,0 20,0 70,8 8,3 4,2 - 83 8,3
552-DILMA 100,0 50,0 50,0 - - -
55%-TEMER 42,9 28,6 28,6 75,0 - - 25,0
Total 66,7 222 111 74,1 9,3 56 19 56 3,7

Fonte: Relatérios das reunides deliberativas ocorridas na CRA entre os anos de

2005/2018.

Pela tabela 43 verifica-se a frequéncia do tempo de tramitacdo dos projetos com

decisdo sem alteracdo nas indicacbes dos pareceres (aprovados, prejudicados,

arquivados e rejeitados) e com alteracdo as indicagdes dos pareceres (com emenda e

substitutivo), separados também os projetos com decisdo ndo alterados com indicacgao dos

pareceres de seguir o processo legislativo (aprovado) e os projetos com decisdo que
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receberam indicacfes negativas nos pareceres (prejudicado, arquivado e rejeitado) de

seguir o processo legislativo a partir do tipo de deciséo: terminativo e ndo terminativo.

Um dos primeiros pontos a destacar sdo os projetos com decisdo nao alterados
(aprovados, prejudicados, arquivados e rejeitados) decididos terminativamente
tramitaram por menos tempo em comparacdo aos projetos com decisdo decididos pelo
poder ndo terminativo. E quantitativamente a frequéncia dos decididos pelo poder
terminativo e ndo terminativo sdo similares nos que tramitaram por 1 ano, acima de pelo
menos 81,3%. A partir de 2 anos em diante a frequéncia do uso dos dois tipos de poder

diferencia-se.

Dos projetos com decisdo com alteracdo (com emenda e substitutivo) tém-se os
decididos terminativamente tramitaram por menos tempo em comparagao aos decididos
pelo poder ndo terminativo. E quanto ao conjunto, os projetos com decisdo com alteracao
sdo decididos em mais vezes de forma ndo terminativa. Por exemplo, comparados 0s
projetos com decisdo com alteracdo que tramitaram por 1 ano, tém-se que 83,0% que
foram decididos de forma nédo terminativa contra 60,0% destes decididos de forma

terminativa.

Outrossim, concentrando naqueles projetos com decisdo sem indicacdo de
alteracdo para seguir o processo legislativo (aprovados), todos foram decididos
terminativamente e tramitaram por até 1 ano. Enquanto aqueles que tramitaram por mais
tempo foram decididos de forma néo terminativa — por exemplo, 88,4% tramitaram por
1 ano decididos de forma ndo terminativa, outros 10,1% em até dois anos e alguns

residuais de 1,4% em até 7 anos (tabela 43).

Ademais, dos projetos com decisdo que receberam indicacbes negativas nos
pareceres (prejudicado, arquivado e rejeitado) tém-se que os decididos terminativamente
tramitaram por menos tempo do que aqueles decididos de forma néo terminativa. E no

montante os projetos sdo mais decididos de forma n&o terminativa.

Nos governos Dilma (PT) (54?2 e 552-Dilma legislaturas) sabe-se que 100% dos
projetos com decisédo com indicativo de aprovado foram decididos terminativamente
tramitaram por 1 ano. De forma similar observa-se também para os projetos com decisdo

com indicativo de aprovado no perecer que foram decididos de forma ndo terminativa.
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Dos projetos com decisdo em seus pareceres com indicativo de com emenda e
substitutivo foram decididos mais vezes pelo poder ndo terminativo e tramitaram por mais
tempo em comparagdo aos que foram decididos de forma terminativa que receberam
indicativo de alteragdes nos seus pareceres, nos governos Dilma (PT) (542 e 55%-Dilma

legislaturas).

Por exemplo, na 55%-Dilma legislatura, dos projetos com decisdo com indicativo
de alteracdo (com emenda e substitutivo) 81,8% dos decididos de forma ndo terminativa
tramitaram por 1 ano e 25,0% dos decididos terminativamente tramitaram também por 1
ano. Porém hé& aqueles projetos com deciséo destoam e tramitaram por mais de 1 ano

decididos de forma terminativa, deste tém-se 50,0% por 3 anos e 25% por 5 anos.

Pode-se imaginar que a coalizdo por formar a maioria na comisséo, controlar os
cargos chaves na comissdo, com indicios de controle horizontal coalizacional e partidario
pelo cargo de relatoria. Espera-se que o0s parceiros da coalizdo se articularam na comissao
e no plenario para alcancar esses resultados. Ja que a delegacdo do poder terminativo ou
ndo € uma decisao que correr na mesa diretora do Senado. Pode-se imaginar também que
a instabilidade politica no segundo mandato do governo Dilma (PT) incentivou a acelerar

parte dos projetos que foram decididos terminativamente.

Por fim, nos governos Dilma (PT) (542 e 552-Dilma legislaturas) os projetos com
decisdo que receberam indicacdes negativas nos pareceres (prejudicado, arquivado e
rejeitado) decididos de forma ndo terminativa tramitaram por mais tempo e em maior

quantidade, comparado aos que foram decididos de forma terminativa neste contexto.

No inicio de funcionamento da CRA, dos projetos com decisdo com alteracdo
(com emenda e substitutivo) destacam-se os 83,3% dos decididos terminativamente
tramitaram por 1 ano, contra 76,9% dos decididos de forma ndo terminativa tramitaram
por também por 1 ano. Ou seja, sugerindo que os decididos terminativamente com

alteracdo tramitaram mais rapido e mais vezes.

Dos projetos com decisdo que receberam indicativo de aprovado, tém-se que
100% dos projetos decididos terminativamente tramitaram por 1 ano, mais do que aqueles

que foram decididos de forma ndo terminativa no mesmo contexto.

E por ultimo, dos projetos com decis@o que receberam indica¢fes negativas nos

pareceres no inicio do funcionamento da CRA, tém-se que 100% dos projetos foram
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decididos pelo poder terminativo e ndo terminativo e nos dois casos tramitaram por até 1

ano.

Estas informacdes indicam que os partidos da ndo-coalizdo se empenharam em a
acelerar os projetos com deciséo com alteracfes decididos tanto de forma terminativa
quanto de forma nédo terminativa. Posto que foram capazes de controlar a presidéncia e
assumir a maioria das relatorias na comissdo, e iniciar a maioria dos projetos em
tramitacdo na CRA. Apesar de ndo formar maioria na comissdo. Ha de relembrar também
que a 522 legislatura corresponde aos anos de 2005 e 2006, logo, para 0s projetos
alcancarem decisdo nesta legislatura teriam que tramitar por no maximo 2 anos, caso

contrario se estenderam para as demais legislaturas.

Ja dos projetos com decisao com alteragdes (com emenda e substitutivo) que foram
decididos de forma néo terminativa, destacam-se os 90% destes projetos que tramitaram
por 1 ano, enquanto 40,0% daqueles que foram decididos de forma terminativa

tramitaram também por 1 ano, no governo Temer (MDB/PMDB).

Indicando que a coalizdo formada no governo Temer interessava-se em discutir as
informacdes geradas via parecer em plenario, a medida que buscou acelerar a tramitacao
na comissdo, visto que dos decididos terminativamente também apresentam tramitacoes

curtas: 40% tramitaram por 1 e 2 anos, 20% por 3 anos.

Dos projetos com decisdo com indicacdo de aprovado no governo Temer
(MDB/PMDB), tém-se que tanto os decididos pelo poder terminativo quanto os decididos
pelo poder n&o terminativo tramitaram em sua maioria por 1 ano. Apenas 9,1% decididos

pelo poder ndo terminativo tramitaram em até 2 anos.

Frisa-se que a mudanca de governo se deu no meio da 552 legislatura, logo os
dados apresentados para 55%-Temer legislatura computam apenas 2 anos de
funcionamento da CRA, talvez este fator tenha contribuido para estimular a aceleracao
da tramitacdo das proposicoes capitaneada pela atuacéo da coaliz&o na comissdo, devido
a um curto mandato. Além da coalizdo no governo Temer (MDB/PMDB) formar maioria
na comissdo e controlar os cargos chaves da comissao, e iniciar a maioria das propostas

legislativas na CRA.

Grosso modo, nesta se¢do nota-se que maior parte dos projetos que tramitaram na

CRA foram decididos de forma ndo terminativa, mostrando que a comissao exerceu seu
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papel de espaco gerador informacional, alinhado aos pressupostos informacionais que
pontua que as comissdes sdo um instrumento legislativo que mitigard os custos
informacionais e de incerteza do legislador em plenario (SANTOS & ALMEIDA, 2005;
2011; KREHBIEL, 1991). Além disso, observa-se também que o0s projetos com decisao
que receberam indicacdes negativas nos pareceres sao mais decididos terminativamente

do que os projetos que seguem tramitacdo, seja com ou sem alteracéo.

Além disso, constata-se que os projetos decididos de forma terminativa tramitam
por menos tempo na comissao do que os projetos decididos de forma ndo terminativa, ou
seja, parte razoavel dos projetos que entram na comissdao ndo retornam para o plenério,
indicativo que a comissao esta também exercendo o seu papel de filtragem e otimizacéao

do processo legislativo, como pontuam Rubiatti (2017a) e Lemos (2008).

Talvez seja também uma forma de deixar o poder de deciséo final a cargo da CRA
daqueles projetos percebidos como menos importantes ou menos controversos, 0 que
explicaria por que a maioria dos projetos decididos terminativamente recebeu em seu
parecer indicacfes negativas. Poupando os esfor¢des dos legisladores em plenario para
se debrucarem nos projetos de maior relevancia e por isso a importancia da comissédo em

gerar essas informacGes para o exame em plenario, dirimindo os custos da incerteza.

Outrossim, os dados sugerem que 0s projetos com decisdo com alteracdo (com
emenda e substitutivo) decididos de forma terminativa tramitaram por menos tempo em
comparagdo aos projetos decididos de forma ndo terminativa, seja com alteracdo e sem
alteracdo com indicacdes negativas — ndo cabe aos com indicacdo de aprovado —, seja
com indicacOes negativas nos pareceres de seguir o processo legislativo ou néo,

reforcando de forma positiva a hipétese 3.

O que parece que o poder negativo da CRA sera usado conforme os interesses da
coalizdo: quando a coalizdo esta interessada pela agenda da CRA, os projetos decididos
pelo poder terminativo tramitam mais rapido, seja com ou sem alteracdes, porem tém
mais indicag0es negativas nos seus pareceres; ainda sim os projetos com indicativo de
aprovado nos pareceres decididos terminativamente afigura serem 0s mais rapidos a

alcancar deciséo, entretanto sdéo em menor nimero na comissao.

Por outro lado, a grande maioria dos projetos sdo decididos pelo poder néo
terminativo e tramitam por mais tempo na comissdo em comparacdo as decisOes

terminativas, independente de qual seja a coalizdo. No entanto, a medida que aumenta o
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controle da coalizdo na CRA, entra mais projetos da prépria coalizdo, direcionando para
uma légica em que os parceiros da coalizdo tratam mais de projetos de outros parceiros
da coalizdo, eventualmente resultando em respostas negativas, quer dizer, a coalizéo
utilizando a comissdo para se autorregular, dando respostas negativas aqueles projetos

que destoam do conteido programatico de outros parceiros da coalizao, por exemplo.
CONSIDERACOES FINAIS

No capitulo IV buscou investigar o poder negativo e positivo da Comissdo de
Agricultura e Reforma Agréaria (CRA) do Senado Federal, orientados pela hipotese 3 “as
propostas legislativas que receberam alteracdes (poder positivo) na CRA (emendas e
substitutivo) tramitaram mais rapido do que as propostas legislativas que nédo receberam
alteragdes”. A hipoOtese 3 € fundamentada nas afirmacdes de Freitas (2016) cujas
evidéncias indicam que as comissOes se esforcam em introduzir dispositivos nas
proposic¢des, independentemente do tempo limitado de tramitacéo do projeto, assim como
Rubiatti (2017a) pontua que o Senado procura realizar alteracbes nas propostas
legislativas em tramitacdo, e Lemos (2008) que toma a comissao como um instrumento

otimizador do processo legislativo.

As informacdes trabalhadas neste capitulo consideram: a distribuicdo dos
propositores e das relatorias a partir dos projetos. As indicages dos relatores nos
pareceres dos projetos. A frequéncia das entradas em pautas dos projetos, e 0s anos de
tramitacdo dos projetos que receberam decisdo. A frequéncia dos tipos de decisdo
relacionados com os anos de tramitacdo dos projetos. Todas as informac@es trabalhadas

sob o eixo coalizdo/ndo-coalizéo e a partir dos projetos com decis@o e sem decisao.

As informacdes sobre os projetos que iniciaram tramitacdo na comissdo foram
catalogadas a partir dos relatorios das reunides deliberativas da CRA — a cada reunido que
ocorre na comissao € elaborado um relatério registrando todas as atividades desta reunido,
seja ela deliberativa ou informacional ou os dois simultaneamente. Para definicdo dos
partidos da coaliz&o e ndo-coalizdo foram definidas a partir das informagdes do CEBRAP.

Todo este conjunto de dados referem-se aos anos de 2005 a 2018.

Grosso modo, € perceptivel que a comissdo exerce em certo grau o seu poder
negativo, quando considerados apenas 0s projetos que ndo obtiveram deciséo, dos 343
projetos catalogados, pouco mais de 17% nao obtiveram decisdo. Ha de frisar que parte

destes pode ter recebido decisdo em legislatura posterior que aqui ndo foram catalogados.
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Mas, se considerarmos junto com 0s projetos com decisédo e seguiram o para o plenério
com indicacgdes negativas nos pareceres (prejudicado, arquivado e rejeitado) tém-se que
quase 38% néo continuaram o processo legislativo adiante, desde que ndo tenha havido a

reversdo desses pareceres negativos em plenario no Senado.

Decerto, para ser mais categorico o poder negativo da CRA reside naqueles
projetos com decisdo que receberam o parecer negativo que foram decididos pelo poder
terminativo, tém-se 5,2% dos projetos com indicacdes negativas nesta condicao, partindo
do principio que ndo houve requerimento de pedidos de desarquivamento pelos senadores

posteriormente, um minimo de 1/10 dos senadores.

Em suma, podemos afirmar que existe o exercicio do poder negativo pela CRA,
embora ndo seja um forte poder pois ndo sdo atribuicdes regimentais como é nas
comissdes norte-americanas (gatekeeping) (FREITAS, 2016). Mas sim ocorre através de
uma decisdo tomada na mesa diretora do Senado, ora através de negociacdes com 0S
partidos em plenario, ora é uma decisdo unilateral da mesa diretora. E sdo possiveis de

reversao.

Possivelmente o poder terminativo é um instrumento de manobra que o plenéario
exerce a fim de otimizar o processo legislativo, como coloca Lemos (2008),
descentralizando para as comissfes o papel de decisdo daquelas proposicoes
desimportantes, pouco controversas ou indesejaveis, isso explicaria o porqué da maioria
das decisbes terminativas dos projetos com decisdo sdo sobre indica¢fes negativas nos
pareceres. E junto aos outros projetos com decisdo decididos de forma nédo terminativas
com igualmente indicagdes negativas nos pareceres. E somados também com as propostas

legislativas que ndo chegaram a votacdo. Assim, se daria o poder negativo da CRA.

Por outro lado, é notorio que a CRA praticou o seu poder positivo, o de introduzir
alteracdes, dispositivo, posto que quase 45% dos projetos com decisdo na comissdo
receberam emendas e substitutivo, e a maioria deles foi decidido pelo poder ndo
terminativo — superior até mesmo aos aprovados sem alteragcBes. O que também
corresponde as argumentagdes de Freitas (2016) quando afirma que as comissdes
procuram introduzir dispositivos nas proposicdes e Rubiatti (2017a) quando afirma que o
Senado ndo € um mero carimbador, esforca-se em realizar alteracbes as propostas

tramitadas na casa, seja dos proprios senadores ou de outros atores politicos em revisdo.
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Outrossim, as informacGes mostram que no geral os projetos com decisdo que
receberam indicacdes de alteracfes nos pareceres tramitaram por mais tempo do que
aqueles cujo pareceres foram positivos sem alteragcdes dos projetos com deciséo. O que
enfraquece a firmacao da hipotese 3. Agora, com relacdo aos projetos cujas indicagdes
eram negativas, tramitaram em certa medida por um tempo maior tanto quanto aqueles
que foram alterados, porém foram em menor quantidade. Observa-se também que os
projetos com alteragdes entraram mais vezes em pauta e foram mais decididos pelo poder

nao terminativo.

Ha& de se destacar também que em maior frequéncia dos projetos tramitados na
CRA sdo decididos pelo poder ndo terminativo — quer dizer, ha uma transferéncia
consideravel de informacdes via parecer para o plenéario, reforcando o0s pressupostos
informacionais pontuados por Santos & Almeida (2005; 2011). Dos que foram decididos
terminativamente, tramitaram por menor tempo em comparagéo aos decididos de forma

ndo terminativa, inclusive aqueles que receberam dispositivos e alteracoes.

Ademais, pode-se afirmar que a coalizdo controlou, independente de qual governo
do momento, o processo legislativo na CRA — salvo no inicio de funcionamento da CRA
em que os partidos da ndo-coalizdo controlaram mais o processo legislativo. Os dados
sugerem que o exercicio do poder positivo e negativo da CRA inicia-se a partir das
articulacGes da coalizdo em negociacGes frente a mesa diretora, ou seja, no momento de
decidir quais os projetos seriam decididos terminativamente antes de ingressar na

comissao.

Apos esse momento, inicia-se uma nova etapa de articulacBes entre os partidos
parceiros da coalizdo, ora havendo um controle horizontal coalizacional pelo cargo de
relator, sobretudo quando ha gradativamente um aumento das proposic¢des da coalizdo em
tramite na CRA; ora restringindo a atuacao dos membros de fora da coalizdo na comissao.
Para decidir quais indicacOes nos pareceres serdo postas: ou com alterac6es, ou indicativo
de aprovacdo na integra, ou indicacfes negativas, sejam para 0s projetos decididos

terminativamente ou nao.

Mais um ponto a destacar: embora a CRA tenha sido utilizada como um
instrumento de gerador informacional, independentemente de qual coalizdo governista,
em dirimir os custos informacionais e de incerteza do legislador mediano em plenario,

conforme é colocado para os pressupostos informacionais (SANTOS & ALMEIDA,
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2005; 2011; KREHBIEL, 1991). Os pressupostos partidarios mostram-se mais
determinante na instrumentalizacdo da comissao, posto que a composi¢do da comissao é
conforme as negociacgdes que se estabelecem entre os partidos pelos lideres frente a mesa
diretora segundo a fragmentacao apartidaria vista em plenario, espera-se que se a coalizdo
forma maioria no plenéario consequentemente formara maioria na comissao, mas também
depende do grau de importancia que uma determinada comissao tenha para os partidos da
coalizdo. E também a delegagdo do poder terminativo & comissdo é uma escolha da mesa

diretora que pode ou ndo considerar as preferéncias dos partidos.

Além disso, as indicacfes para a relatoria na comissdo é uma prerrogativa da
presidéncia da comissdo, e como o principio da maioria prevalece, logo, se a coalizdo
forma maioria na comissdo é tendéncia que dominem os postos chaves e, em sequéncia,
controle o processo legislativo da comissdo — salienta-se que a presidéncia determina a
agenda da comissdo e o relator domine o contetdo do parecer considerando as
preferencias medianas da maioria observada na comisséo (COX & MCCUBBINS, 1993;
2005; SANTOS & ALMEIDA, 2005).

E resta saber, de igual maneira, o quanto dos projetos da ndo-coalizao ficaram sem
decisdo, ou alterados, ou ainda receberam indicacdes negativas nos pareceres, em
decorréncia da atuacdo da coalizdo nas relatorias desses projetos e vice-versa —
capacidade de controle do processo legislativo. E por fim, os dados sugerem gue 0s
parceiros da coalizdo fiscalizaram outros parceiros da coalizdo pela relatoria, fica por
saber o quanto disto resultou em projetos sem decisdo, ou naqueles alterados, ou ainda
que receberam indicacfes negativas nos pareceres. Aos moldes do controle horizontal

coalizacional e adversarial propostos por Inacio & Resende (2005).
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CONCLUSAO

A proposta dessa dissertacdo foi discutir se a coalizdo buscou exercer controle
sobre a producao legislativa da Comissédo de Agricultura e Reforma Agraria (CRA) do
Senado Federal. Partindo do pressuposto que os partidos quando se interessam pela
agenda de uma determinada comissdo buscam controld-la pelos cargos chaves na
comissdo, pois é a presidéncia da comissdo que define as pautas, e o relator que exerce
dominio sobre as informacGes coletadas e como serdo compartilhadas para os demais

legisladores.

Com esta pesquisa pretende-se fazer uma contribuicdo a agenda de estudos do
sistema de comissdo no Senado brasileiro. Opta-se por fazer um estudo sobre o0 Senado
por entender que a maior parte dos estudos legislativos se concentram na Camara dos
Deputados, deixando o Senado em segundo plano, porque a segunda camara assumi
frequentemente o posicionamento de casa revisora dos projetos transformados em lei.
Mas sabe-se que o0 Senado ndo é um mero carimbador, esforca-se em realizar alteracfes
aos projetos em revisdo, também propGe seus proprios projetos, e retém parte dos projetos
que entram na casa, mas ndo se colocando como um ponto de obstrugéo, posto que pouco
mais da metade dos projetos retornam a cara de origem. Portanto, participa ativamente do

processo decisorio.

Escolheu-se fazer um estudo sobre comissfes pois existe uma agenda em
expansdo que busca compreender o crescimento da participacdo das comissfes no
processo legislativo, principalmente a partir dos anos 2000. Entende-se que as comissdes
sd0 um instrumento importante de otimizagcdo do processo legislativo e gerador de
informacdo para o parlamentar em plenario. Além disso, seleciona-se a CRA por
identificar a importancia da sua tematica, que atravessa o setor do agronegocio, 0s planos
de créditos rurais, as politicas de reforma agraria e agricultura familiar, por exemplo.

Areas importantes para o crescimento econémico do Brasil.

Na introducéo pretendeu-se fazer uma breve explanacdo do que se tratava esta
pesquisa, a natureza do seu objeto de estudo: a CRA. Assim como as justificativas da
importancia de se fazer um estudo sobre uma comissdo permanente e 0 porqué de ser no
Senado. Tendo como a problematica central a seguinte questdo: qual o papel da coalizéo
governista na producdo legislativa da Comissdo de Agricultura e Reforma Agréaria (CRA)

do Senado Federal?
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Para se investigar a producdo legislativa da CRA se coletou as seguintes
informagdes: composicao e origem partidaria; coalizdo; amplitude ideoldgica; expertise
profissional/atividade econdmica prévia e expertise politica prévia, quantidade de
mandatos a senador; dados sobre seniority: tempo de permanéncia; tipos de projeto;
origem partidaria dos propositores; a origem partidaria presidéncia, da vice-presidéncia e
do relator; indicacGes do parecer da relatoria, tipos de decisdo: terminativo ou néo-

terminativo, e PL-sem decisao.

Estas informacdes foram catalogadas a partir dos Relatdrios Anuais da Presidéncia
do Senado (RAP), da secdo bibliogréfica autodeclara dos senadores, dos documentos das
reunides deliberativas da CRA. As informacgfes de coalizes cedidas pelo Centro
Brasileiro de Planejamento e Analise (CEBRAP). Todas os dados aqui apresentados
referem-se ao ano 2005 a 2018, para os membros titulares, abrangendo trés legislaturas
completas, metade do primeiro mandato e o segundo mandato do governo Lula (PT), os
governos de Dilma (PT) e governo Temer (MDB/PMDB).

No capitulo I procurou descrever o arcabouco tedrico que orienta essa pesquisa,
organizados em secGes: na primeira se¢do foram explanadas as bases do presidencialismo
de coalizéo brasileiro, como o presidente de uso de seu poder de agenda, distribuicdo de
ministérios e a patronagem, consegue formar no Legislativo uma coalizdo que Ihe dara
apoio a sua plataforma de politicas publicas nas votacdes em plenario, em troca dessas
benesses que estdo em posse do Executivo. Tento o lider partidario o ator central na
coordenacdo da disciplina apartidaria na arena legislativa que torna as negociacdes pré-

legislativas entre os partidos e 0 governo criveis de acontecerem.

Na segunda secdo foi descrito natureza do bicameralismo brasileiro,
reconhecidamente forte por apresentar uma alta simetria com uma alta incongruéncia, ou
seja, as casas legislativas compartilham de forma semelhante prerrogativas que o
permitem intervir nas decisbes de outra casa legislativa e vice-se versa. Alta
incongruéncia devido a forma diferenciada que sdo selecionados os corpos legislativos a
cada ciclo eleitora: proporcional para a Camara, majoritario para o Senado, e o tamanho
desigual das casas legislativas 513 deputados e 81 senadores; o0 estabelecimento da uma
alta incongruéncia é uma forma de representar no Congresso as diferentes preferencias

das clivagens sociais.
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A terceira secdo é subdividida em duas: a primeira trata das teorias positivas sob
a perspectiva norte-americana, a abordagem distributivista pontua que os parlamentares
na arena legislativa buscam implementar politicas distributivistas, tipo pork barrel,
promover melhorias locais no seu reduto eleitoral a fim de reivindicar créditos frente aos
eleitores e, entdo, ampliar suas chances de reeleicdo. A segunda abordagem é a
informacional em que os parlamentares estdo preocupados em estar associais a politicas
publicas (setoriais e difusas) bem avaliadas pela opinido publicas, e assim aumentar suas

chances de reeleicéo.

A (ltima é a abordagem partidaria em que o partido é visto como um bem coletivo
pelos parlamentares; através dos partidos sdo sanados os problemas da acao coletiva, em
que os ganhos sdo maiores quando atuam coletivamente na arena legislativa; e ser
membro do partido majoritario para alcangar de forma mais “facil” 0S recursos e cargos
importantes para a sua carreira; em que a imagem do partido repercute em cada membro

do partido, e desse modo, ampliam-se as chances de reeleicao.

As teorias positivas parte do principio que os parlamentares adequam 0s meios
para atingir os seus objetivos: a reelei¢do. Para isso ora vdo se comportar aos moldes
distributivista, ora informacional, ora partidario. Em que as comissdes sdo um

instrumento chave para que os parlamentares consigam seus objetivos.

Para a distributivista o parlamentar ingressaria (auto-demandantes) na comisséo
cuja tematica seja pertinente para o seu reduto eleitoral; seriam comissées de preferéncias
homogéneas em que o legislador procuraria implementar as politicas distributivistas
importantes para seu eleitor, neste sentido se estabeleceria tacitamente arcos de trocar de
apoio mutuo entre as comissdes — logrolling — em que uma comissdo nao interviria nas

decisOes de outra comisséo.

Para os pressupostos informacionais o legislador em plenario se encontra sob
condigdes de incerteza, isto €, ndo é capaz de se informar sobre as politicas em tramite na
arena legislativa de forma profunda para a tomada de uma boa decisdo. Logo, as
comissdes seriam este espago gerador e compartilhador de informagdo com propdsito de
dirimir as incertezas do parlamentar em plenério das possiveis consequéncias desastrosas
de uma politica mal implementada. Assim, refletindo negativamente nas chances de

reelei¢do do parlamentar.
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As comissOes seriam compostas de preferéncias heterogéneas conforme as regras
institucionais segundo as preferéncias observadas em plenario. Ou seja, ndo seria auto-
demandantes, as comissfes ndo seriam compostas por preferencias extremas, mas sim as
expertises prévias seriam consideradas no momento da indicacdo, isto €, em uma
comissdo como a CRA é provavel que profissionais do setor do agronegocio sejam

indicados para a comissé&o.

Para a perspectiva partidaria a comissdo seria um instrumento em defesa dos
interesses do partido, quer dizer, o partido busca controlar a agenda da comissao
importante para seus interesses atraves da atuacao nos cargos chaves da comissao, seja a
presidéncia e/ou o relator, e ocupando a maioria das cadeiras na comissdo. Assim, 0
partido utiliza os beneficios da maioria propondo legislacdes de seu interesse e barrando

0s projetos indesejaveis pelas comissdes.

A segunda parte da terceira secdo encontram-se reunidas as contribuicdes dos
autores sobre o sistema de comissdes brasileiro. Citando alguns autores tém-se: Almeida
(2019), que trabalha com a hipétese do governo condicional ao tentar explicar a crescente
participacdo das comissdes no processo legislativo; Freitas (2016) em seu estudo
investiga o0 poder positivo das comissdes em proposi¢cbes com tempo limitado de
tramitacdo; Pereira & Mueller (2000) afirmam que a coalizdo se esforcar em ocupar as
comissdes importantes na agenda de governo; Santos & Almeida (2005; 2011) avaliou a
selecéo de relatores nas comissdes e os fundamentos informacionais no presidencialismo
de coalizdo; Santos (2002) estudou a forma de selecdo de membros para as comissoes;
Lemos (2008) estudou o sistema de comissGes no Senado; Rocha & Barbosa (2008)
realizaram um estudo comparativo das comissGes na América do Sul; Busanello &
Rehbein (2017) debateu a distribuicdo de género nos cargos chaves das comissdes na

Céamara.

Por fim na Gltima secdo do capitulo | se¢do concentram-se os estudos sobre
comissoes especificas no Senado. Carvalho & Rubiatti (2021) debateram a tramitacéo do
Plano Nacional de Cultura (PNC) entre as comissdes da Camara e do Senado. Pereira
(2019) investigou a composi¢do sociopolitica dos membros titulares das CFTC do
Senado. Rubiatti & Silva (2021; 2020) estudaram a producdo legislativa e a composi¢édo
sociopolitica da CDH do Senado. Pantoja & Rubiatti (2021) descreveram a composi¢do
da CRE do Senado. Ferreira (2019; 2021) concentraram-se no perfil sociopolitico e na
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ocupacdo dos cargos chaves na CRA do Senado; Ferreira & Rubiatti (2021) investigou o

perfil sociopolitico dos relatores da CRA do Senado.

No capitulo Il estdo reunidos os resultados sobre a composicdo partidaria e a
fragmentacdo partidaria observada da CRA; comparacdo entre Numero Efetivo de
Partidos (NEP) da CRA e do plenario do Senado; informacGes sobre as coalizGes
formadas nos governos Lula (PT), Dilma (PT) e Temer (MDB/PMDB); dados sobre a
ocupacdo das cadeiras e a ocupacdo da presidéncia, vice-presidéncia e relatoria sobre o
eixo coalizdo e ndo-coalizdo; dados de escolaridade, expertise profissional/atividade
econdmica prévia, nimero de mandatos a senador anteriormente assumidos, expertise
politica em cargos na esfera Legislativa e no Executivo; o tempo de permanéncia dos
senadores na comissdo, apresentados em frequéncia de anos, produzindo médias e
medianas, e 0s outliers por partido; especificamente o tempo de permanéncia dos
relatores; distribuicdo regional, expertise profissional previa dos senadores por regiao;
distribuicéo regional dos relatores; por fim a distribuicdo de género.

No capitulo 111 em que trata da producdo legislativa da CRA, estdo organizados
os resultados sobre o tipo de projetos que iniciaram tramitacdo na comisséo; a distribuigédo
partidaria dos propositores; distribuicdo na coalizdo e ndo-coalizdo dos propositores e dos
relatores; distribuicdo das relatorias dos projetos por bancada dos partidos; a quantidade
absoluta de projetos assumidos por cada senador; distribuicdo quantitativa das relatorias
sob o eixo coalizdo/ndo-coalizéo; distribuicdo da relatoria sob o eixo dos propositores da
coaliz&o/ndo-coalizao; a indicacdo nos pareceres dos relatores sob o eixo coalizdo/néo-
coaliz&o; os tipos de decisdo sob o eixo coalizdo/ndo-coalizdo; e o tempo de tramitacédo e
a quantidade de entra em pauta dos projetos sob o eixo coalizdo/ndo-coalizdo; a indicacdo
nos pareceres dos projetos e os tipos de decisdo sob a relagdo dos que entraram apenas

uma vez e mais de uma vez.

No capitulo IV concentra-se em investigar o poder negativo da CRA.
Informacdes acerca dos projetos com deciséo e sem decisdo; 0s projetos com deciséo e
0s sem decisao sob o eixo coalizdo/ndo-coaliz&o a partir dos propositores; ocupagéo da
relatoria e propositores dos projetos com decisdo sob o eixo coalizdo/ndo-coalizao;
projetos com decisdo e 0s sem decisdo sob o eixo coalizdo/ndo-coalizdo a partir da
distribuicdo da relatoria; os projetos sem decis@o a partir da distribuicdo partidaria dos
propositores e os relatores; indicacao dos pareceres dos projetos com decisdo; a indicagdo
nos pareceres dos projetos com decisao que entraram apenas uma vez e mais de uma vez
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em pauta; a frequéncia da entrada em pauta dos projetos com deciséo e os sem decisdo; a
frequéncia dos projetos com decisdo sob o eixo coalizdo/ndo-coalizdo a partir dos
propositores; tempo de tramitagdo dos projetos com decisdo com alteracGes e sem
alteracdes; a frequéncia do tipo de decisao dos projetos com decisdo; o tipo de decisdo
dos projetos com decisdo com alteracdo e sem alteracéo; e o tempo de tramitacao a partir

do tipo de decisdo dos projetos com decisdo com alteracdo e os sem alteragoes.

Para melhor compreensdo dos resultados, € importante apresenta-los pelas

hipdteses:

H1) quanto maior a ocupacao dos partidos membros da coalizdo governista nos postos
chaves da CRA (presidéncia, vice-presidéncia e relatoria), maior o controle da producédo

legislativa da CRA pelos partidos da coalizéo.

Grosso modo, as evidéncias apresentadas reforcam positivamente a hipdtese 1,
primeiro a destacar que os membros da coalizdo ocuparam cerca de 80% das vezes a
presidéncia da CRA, e assumiram acima de 65% de todas as relatorias dos projetos
iniciados trdmite, e a coalizdo ocupou a maioria das cadeias da comissdo, mas

principalmente nos governos Dilma (PT).

Isto refletiu para que a maioria dos projetos que iniciaram tramites na CRA sejam
da coalizdo. Embora no inicio do funcionamento da comissdo os membros de fora da
coalizdo que iniciaram a maioria das proposicdes que tramitaram na CRA, pode indicar a
falta de interesse dos partidos da coalizdo em dar encaminhado aos proprios projetos,

provavelmente priorizando a agenda de outras comissdes tematicas.

Mas ainda assim para os projetos alcancarem decisdo é preciso a construcao de
maiorias estaveis, logo os partidos da ndo-coalizdo por ser a minoria na comissao tiveram
que negociar com os membros da coalizdo a fim de garantir aprovacdo dos pareceres de
uma parcela dos projetos — seja da autoria da ndo-coalizao ou fora dela. E hé de se destacar
gue membros da ndo-coalizdo ocuparam a presidéncia e a assumiram a maioria das

relatorias neste periodo.

Outro aspecto que reforca positivamente a hipotese 1, pode-se afirmar também
gue houve controle horizontal coalizacional, conforme Indcio & Rezende (2015)
propdem, pela ocupacdo de parceiros da coalizdo nas relatorias de projetos de outros

partidos da coalizdo, € uma forma que a coalizdo encontra de se autorregular, interferir
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nas propostas legislativas de outros parceiros da coalizdo que desvirtuem da agenda
programaética afirmada pela coalizo nas negociacOes pre-legislativas; prever a entrada de

projetos indesejaveis ou controversos de algum parceiro da coaliz&o.

Com relagdo ao peso do tamanho das bancadas, percebe-se que partidos como do
MDB/PMDB, do PL/PR, e do PP que foram partidos da coalizdo assumiram uma parte
significativa das relatorias dos projetos. Contudo, ha de se destacar que partidos da ndo-
coalizéo — tal como do DEM/PFL no segundo mandato do governo Lula (PT) — foram

habeis em controlar a relatoria da maioria dos projetos em determinado periodo.

Quer dizer, sugerindo que os membros da coalizéo, ap6s negociagdes, cederam
espaco para membros da ndo-coalizdo atuarem na relatoria, uma forma de se gerar
informacdes criveis sobre o0s projetos sob a relatoria da ndo-coalizéo, sinalizando também
um grau de desconfianga entre os parceiros da coalizao sobretudo aos projetos de outro

partido da coalizdo ou do Executivo.

Isto mostra também que o tamanho das bancadas ndo parece ser um fator principal
no momento da distribuicdo das relatorias, posto que pequenas bancadas na CRA, como
o PP, foram capazes de assumir a relatoria de um grande volume de projetos — no primeiro
mandato do governo Dilma (PT). Isto indica que o que importar € se fazer presente na
comissdo e apresentar a expertise para as negociagoes, troca de apoio entre as votagoes,

por exemplo.

Outrossim, o fato da maioria dos projetos com deciséo, dos projetos que entraram
mais vezes em pauta e tramitaram por mais tempo e foram mais decididos
terminativamente e receberam mais indicacOes a alteracdo nos pareceres (com emenda e
substitutivo) ser da coalizao reforca positivamente a hipotese 1. E ha de se frisar também
que 75,4% das proposicbes da coalizdo foram indicadas pelo poder ndo terminativo,
sinalizando que os acordos entre os partidos estabelecidos em plenéario se interessavam
pelas informagfes geradas na CRA fossem examinadas em plenario. Todas essas
informagdes pontuam como o processo legislativo da CRA foi dominado pelos interesses

dos partidos da coalizao.

Por fim, as evidéncias aqui apresentadas reforcam positivamente 0s pressupostos
partidarios cuja premissa coloca as comissdes como um instrumento em defesa dos

interesses dos partidos. Por isso, se esforcaram em ocupar 0s postos chaves da comissao,
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controlar sua agenda, formar maioria estaveis e propor os proprios projetos e barrar os

projetos indesejaveis.

H2) o desenvolvimento da expertise é baixo a medida que o tempo de permanéncia dos

membros titulares na CRA é reduzido.

A afirmacdo da hipotese 2 se fundamenta no pressuposto de quanto mais o
parlamentar permanece na comissdo, mais ele se torna um especialista sobre a temética
da comissdo, contribuindo positivamente para que a comissdo seja um instrumento

gerador e compartilhador de informacéo para o plenario.

Todavia, surge a questdo de quanto tempo € necessario para afirmar que um
parlamentar se tornou especialista? O que se pode afirmar que aqueles que mais tempo
permaneceram na comissdo sé@o mais especializados do que aqueles que permaneceram

em menor tempo.

Dito isso, talvez seja crivel que o senador Delcidio do Amaral (PT) seja um expert
por ter permanecido 10 anos na comissé@o dentre os parlamentares do seu partido, assim
segue para o senador Flexa Ribeiro (PSDB) com 9 anos de permanéncia, Kéatia Abreu
(MDB/PMDB) e Waldemir Moka (MDB/PMDB) com 8 anos de permanéncia cada, 0
senador Acir Gurgacz (PDT) com 8 anos de permanéncia e a senadora Ana Amélia (PP)
com 7 anos de permanéncia. Para estes pode-se pensar que a afirmacdo da hipdtese 2 é

positiva.

Grosso modo, pouco mais da metade dos membros titulares da CRA
permaneceram em até 1, ou 2 ou 3 anos. Se houve o desenvolvimento da expertise desses
parlamentares fica a titulo de comparacdo, se for com relacdo a esses senadores que
permaneceram acima de 7 anos na comissdo talvez ndo tenha havido o desenvolvimento,
se for com relacdo ao tempo regimental de permanéncia que é acima de 2 anos talvez

tenha havido, mas se for com relagdo aos 8 anos de um mandato de senador talvez n&o.

Pode-se ainda fazer uma comparagao com outras comissfes permanentes a fim de
caracterizar se os parlamentares na CRA permanecem mais ou menos. Fato € que a
permanéncia em uma comissao é conforme os interesses partidarios, afinal os senadores
ndo sao auto-demandantes. O que enfraquece 0s pressupostos distributivistas e
enfraquecem também os pressupostos informacionais caso a rotatividade na comissdo

seja considerada alta. Mas reforca positivamente 0s pressupostos partidarios.
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H3) as propostas legislativas que receberam alterac6es (poder positivo) na CRA (emedas
e substitutivo) tramitaram mais rapido do que as propostas legislativas que nao receberam

alteracdes.

A hipotese 3 se baseia nas premissas de Lemos (2008) que afirma que as
comissfes sdo um instrumento utilizado para descentralizar e otimizar o processo
legislativo. E também na premissa de Freitas (2016) cuja afirmacdo pontua que as
comissfbes exercem seu poder positivo, de introduzir emendas e dispositivos,
principalmente nos projetos de tempo limitado de tramitacdo. E se fundamenta também
em Rubiatti (2017a) quando afirma que o Senado ndo € um mero carimbador, mais se

esforca em realizar alteracdes aos projetos em reviséo.

Grosso modo, dos projetos com decisdo que receberam emendas e substitutivo nos
pareceres tramitaram por mais tempo do que aqueles projetos com decisao que receberam
a indicacdo de aprovado nos pareceres (sem alteracdo). Esta perspectiva enfraquece a
afirmacdo da hipdtese 3. Por outro lado, dos projetos com decisdo que receberam
alteracdes e foram decididos pelo poder terminativo tramitaram por menor tempo do que
aqueles com decisdo com indicacéao de alteraces no parecer e foram decididos de forma

nao terminativa.

Ademais, é nitido que a CRA exerce algum grau de poder negativo, posto que um
pouco mais de 17,0% dos projetos que iniciaram tramite na comissdo ndo receberam
decisdo. E somando com o0s projetos com decisdo que receberam indicacdes negativas
nos pareceres (prejudicado, arquivado e rejeitado) e foram decididos de forma nao
terminativa, resultam em quase 38,0% que ndo continuaram adiante o processo legislativo

— desde que ndo tenha ocorrido reversao desses pareceres em plenario.

Agora, 0 poder negativo da CRA fica mais evidente quando concentrado nos
projetos com decisdo que foram decididos de forma terminativa e receberam indicacdes
negativas nos pareceres, porém residual, total de 5,2% dos projetos encontram-se nesta
categoria. Embora seja possivel a reversao dessas decisdes através de requerimentos de
desarquivamento a partir de 1/10 dos senadores, a probabilidade é baixa para que haja
acordos politicos que reverta uma decisdo terminativa com indicacdo negativa da

comissao.

Obviamente a CRA néo tem o poder de barrar as propostas legislativa como ocorre

no sistema de comissao norte-americano (FREITAS, 2016). Por isso ndo é considerado
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um forte poder, visto que € possivel reversdes das decisdes da comissao, e o pedido de
urgéncia que retira de imediato o projeto da comissdo, e também o poder terminativo €
uma delegacéo feita pela mesa diretora, e no caso do Senado, pode ser negociada com 0s

lideres partidarios ou uma decisdo monocratica do presidente da mesa diretora.

E o0 que se percebe € que na maioria dos projetos com decisdo decididos
terminativamente apresentam indicacdes negativa nos pareceres. Talvez seja uma forma
que os senadores encontram em abrir agenda para 0s projetos mais importante, urgentes
e controversos, delegando a comissdo a decisdo terminativa daqueles projetos menos

importantes ou inoportunos. Uma forma de otimizar o processo legislativo.

Ademais, é inegavel que a CRA exerce 0 seu poder positivo, posto que pouco mais
de 44,0% dos projetos com decisdo receberam indicativos nos pareceres com emenda e
substitutivo, seja pelo poder terminativo ou nédo terminativo. Coadunando com as
afirmacdes de Freitas (2016) e Rubiatti (2017a). De resto, sdo 0s projetos com decisao
com alteragBes que tramitaram por mais tempo, entraram mais vezes em pauta em
comparagdo aos projetos que receberam indicacGes de aprovado (sem alteragcdes) nos
pareceres decididos. E ambos sdo mais decididos pelo poder ndo terminativo.

Por fim, nota-se que o uso poder positivo ou negativo da CRA €é conforme 0s
acordos estabelecidos entre os partidos antes da entrada dos projetos na comissédo. Mas
principalmente conforme a atuacdo da coalizdo quando controla os cargos chaves na
comissdo, e forma maioria no plenario do Senado e na comissdo. Com o privilégio da
maioria sd0 capazes negociar com a mesa diretora quais projetos serdo decididos

terminativamente, e quais retornaram com os pareceres a exame em plenario.

E as negociacdes se estendem para dentro comissdo a fim de determinar as
indicacBes nos pareceres dos projetos: quais receberam decisdo e quais nao receberam
deciséo. Ora limitando a atuacdo dos partidos da ndo-coalizdo. Ora cedendo espaco para
atuarem na relatoria quando estdo interessados na coleta de informacdes criveis. Ora
impedindo que os projetos da ndo-coalizdo entrem em votacdo. Portanto, por esta
perspectiva o0s pressupostos partidarios parecem mais adequados para o entendimento do

comportamento da coaliz&o.

H4) os lideres partidarios indicam para membros titulares da CRA 0s senadores que
apresentam experiéncia profissional/atividade econdmica prévia afins com os temas
tratados na CRA.
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A hipotese 4 se fundamenta no entendimento que os lideres partidarios
consideram a expertise profissional prévia afins com os temas tratados na comissdo
quando realizam suas indicagdes para membros titulares, uma forma de diminuir os custos
informacionais da especializacdo, de acordo com 0s pressupostos informacionais.
Portanto, espera-se que em uma comissdo como a CRA exista senadores que ja exerceram

atividade no setor do agricola.

O que se nota de fato uma parcela, um total de 25,3% dos senadores que
ingressaram como membros titulares apresentavam expertise profissional prévia com os
temas tratados na CRA, sejam agricultores, agropecuaristas, pecuaristas, agronomos,
médicos veterinarios, engenheiros agrénomos. Partindo da presuncdo que profissionais
cuja formacdo seja nas ciéncias agrarias, ou na ciéncia animal, ou ja tenha trabalhado

diretamente no campo apresentam a experiéncia relacionada com os temas da CRA.

Se CRA apresenta membros suficientes ou aquém com expertise sobre sua
tematica, fica a titulo de comparacdo com outras comissdes permanentes do Senado.
Embora definir profissdes que sejam de fato afins com comisséo especificas € um trabalho
subjuntivo e complexo. Certo € que os dados indicam que em algum grau os lideres
partidarios preocuparam-se em fazer indicacdes de senadores com alguma afinidade
profissional para a CRA. Para esta porcentagem a hipdtese 4 parece ser adequar. E

consequentemente, alinha-se com os pressupostos informacionais.

Outro ponto a destacar é o fato da CRA apresentar quantidade razoavel de
profissionais da area do direito (20,0% ao todo) e professores (16% ao todo). E
profissionais relacionados com o setor financeiro, como economistas e administradores.
Além de apresentar outros profissionais como dentistas, gedlogos, psicélogos, gedgrafos
e etc... Pode-se imaginar que os custos informacionais para a especializacdo desses
profissionais sejam maior em comparacdo aqueles que ja apresentem uma experiéncia

previa afins com os temas da CRA.

Observa-se também que a expertise politica se mostra mais determinante que a
expertise profissional, posto que a grande maioria dos senadores que ingressaram na CRA
apresentavam mais experiéncia em cargos politicos (sobretudo no Legislativo, em média
cerca de 70,0% ja exerceram cargos no Legislativo), ou no Executivo, ou em ambos, do

que profissdes afins com a tematica da CRA. Além da maior parte se encontrar no
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primeiro ou no segundo mandato a senador — em média por legislatura acima de 90% se

encontravam no seu primeiro ou no segundo mandato a senador.

Sugerindo que, na falta de quadros que apresentasse a expertise profissional afins,
os lideres se orientaram pela carreira politica dos senadores em suas indica¢fes. Ou
simplesmente parte dos lideres se concentraram na carreira politica e deixaram a expertise
profissional em segundo plano. Ou também se orientaram mais pela lealdade e disciplina
partidaria do que a experiéncia profissional. Sdo investigacdes ainda a serem feitas que

carecem de mais evidéncias.

Ademais, destaca-se também a concentracdo maior de senadores do Centro-oeste,
e que apresentavam expertise profissional afins com os temas da CRA mais que outros
senadores de outras regides, e assumiram mais fazes o cargo de relator do que os demais
senadores de outras regides, cargo chave quanto ao contetido e as negocia¢@es em torno

do projeto.

Essas evidéncias indicam que existe fatores que incentivaram os senadores do
Centro-oeste ingressar na CRA, pode-se imaginar que a especulacdo do agronegécio
caracteristico da regido impulsione esses parlamentares a ingressarem na comissao; talvez
grupos organizados relacionados com a atividade agricola patrocinem esses senadores
durante o ciclo eleitoral com a promessa que esses senadores irdo pleitear politicas que

os favoregam.

A primeira vista pode-se pensar que essas evidéncias corroboram com 0s
pressupostos distributivistas. Contudo, é complexo afirmar que o senador do Centro-oeste
estd em busca de politicas distributivistas direcionadas o seu reduto eleitoral o qual
consiga reivindicar crédito, posto que os interesses do eleitorado sdo difusos
territorialmente de tal modo que o eleitor tem dificuldade de fazer a correspondéncia entre
uma politica publica e seu propositor. O que enfraquece os pressupostos distributivistas.
Como pontuam Araujo (2008) e Neiva & Soares (2013), os senadores se preocupam mais
com politicas de ambito nacional e atuam de forma mais partidarizada na arena

legislativa.

Por ultimo, nota-se que a CRA foi majoritariamente masculina, isto é: os lideres
partidarios indicaram mais homens a membros titulares na comissdao, acima de pelo
menos 85,0% em média. Refletindo uma caracteristica estrutural da desigualdade de

género do Brasil, em que existem barreiras e desincentivos para as mulheres ingressarem
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na vida politica. Ao passo que os lideres partidarios restringem as parlamentares em

comissdes cuja tematica é reconhecida pelo senso comum como prépria das mulheres.

Em suma essas foram as contribuicdes alcancadas para a agenda de estudos do
sistema de comissdo no Senado. E o que quando os parceiros da coalizdo se interessam
pela agenda da CRA, se esforcam e entram ativamente em negociagdes para esse controle
sobre o processo legislativo da comissdo. Portanto, € uma agenda compartilhada do
governo entre os parceiros da coalizdo. Contudo, ainda existe uma agenda de estudos
inexplorados, por exemplo, estudos comparativos entre comissées com o propdésito de
saber 0 quanto a coalizdo empenha-se em dominar uma determinada comissdo temaética

em detrimento a outras comissdes tematicas. Sdo capitulos para um préximo estudo.
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