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Resumo

O trabalho investiga as transformacfes no sistema de comissdes permanentes do
Senado brasileiro nas Gltimas Legislaturas (53% e 54%). Em um novo arranjo o quadro
previamente visto de hierarquia e concentracdo é testado, tendo em vista a interacdo do
sistema com o Poder Executivo. As nuances do processo legislativo e os indicadores de
atuacdo qualificada dentro das comissGes sdo usados como ferramentas de analise do
adequado assentamento das comissdes da camara alta brasileira e a reversdo do quadro visto
na década de 1990.

Palavras-chaves: Senado, estudos legislativos, comissdes, agenda holder
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1. Introducéo

O Poder Legislativo federal brasileiro, na figura do Congresso Nacional e suas casas,
organiza-se em o6rgdos fracionarios denominados comissGes, como versa a Constituicdo
Federal (Art. 58). Entre as competéncias desses o0rgaos estdo discutir e votar projetos de lei
dispensado o plenario, apreciar matérias na forma de pareceres e realizar fiscalizacdo e

controle da administracéo publica.

Essa forma de organizacdo legislativa, em comissdes, é parte integrante do processo
legislativo. Sua composicdo é fundamentada na proporc¢do partidaria, todavia a ocupacdo das
vagas estipuladas nas comissdes é ato discricionario do lider partidario (Santos, 2002) nédo
existindo constrangimentos formais no critério de escolha dos membros. A organizacdo
legislativa seria pautada pela centralizacdo dos processos decisorios na figura das liderancas
partidarias, a estas se atribui um papel de “ponte” entre o Executivo e os parlamentares
(RENNO, 2006). Figueiredo e Limongi abordam a centralidade do Executivo de forma tal
que os trabalhos legislativos se dariam:

A organizagdo interna dos trabalhos legislativos €, antes de tudo, marcada pela
atuacdo do Executivo. O Poder Legislativo se encontra em posicdo tal que o
Executivo é capaz de ditar o conteldo, o tempo e o ritmo dos trabalhos no
Congresso. (1999, p. 55)

A hegemonia do poder Executivo € um dos axiomas mais consolidados nos estudos
legislativos brasileiros. O quadro de preponderancia de um dos trés poderes refletir-se-ia na
organizacdo institucional e impactaria a tomada de decisdo individual dos membros do
Legislativo. Na produgdo de leis, atividade tipica do Congresso Nacional, o Executivo
sobrepde-se na producgdo, dado seus mecanismos avantajados, caracterizando-se como
“legislador de jure e de fato” (FIGUEIREDO & LIMONGI, 1999, p.41).



O presente trabalho se propOe a pensar a organizacdo dos trabalhos legislativos para
além da expressdo da hegemonia do Executivo. Entretanto, ndo se objetiva negar a
preponderancia do Executivo na arena legislativa viabilizada pelos instrumentos legiferantes e
0 controle de agenda, oriundos do periodo autoritdrio e continuados na nova ordem
constitucional (idem, 1999). Busco mostrar que a ampliacdo da complexidade burocratica que
vem passando o processo legislativo, desde o cessar do periodo autoritério, € produto de
decisbes autbnomas. Apesar do reiterado sucesso do Executivo na aprovacao de seus projetos
e na alegada influéncia primordial sobre a organizacdo interna dos trabalhos legislativos as

decisGes organizacionais séo, em tese, desempenhadas com autonomia.

A expressao desse processo de complexidade, se ndo puramente nos termos de
Polsby, ‘pode ser vista em alguma medida nas mudangas pelas quais passou o sistema de
comissdes do Senado brasileiro. O autor (ldem) ao tratar do processo histérico de
desenvolvimento das comissfes da House of Representatives, camara baixa dos EUA,
apresenta um quadro final onde “suas jurisdi¢fes estdo fixadas em regras; sua composicao é
largamente determinada e sua lideranca totalmente dominada pela operagdo automaética da
antiguidade” (POLSBY, 2008. p. 234). O principal entrave comparativo entre 0 exposto por
Polsby e qualquer transformacéo no sistema de comissdes brasileiro € o primado do seniority,
onde a antiguidade é critério central na composicdo das comissdes nos EUA. Formalmente

isso ndo se verifica no Legislativo brasileiro, menos ainda liderangas “domadas”.

Com reduzidos incentivos a qualificacdo do corpo parlamentar em um ambiente de
hierarquia do Executivo, mudancas organizacionais direcionadas a institucionalizacdo e
qualificacdo podem reforcar a autonomia do Poder Legislativo. A consolidacdo das comissoes
é relevante, sobretudo, pensando em apontamento de Fabiano Santos “Reforcar o sistema de
comissdes €, por conseguinte, o caminho institucional mais seguro para que o Legislativo
adquira condic¢des de competicdo com o Executivo durante o processo decisorio” (SANTOS,
2000, p.00). A autonomia e a qualificagdo do Legislativo nas decisdes tocantes a sua

organizacéo e producédo passam diretamente pela institucionalizacdo das comissoes.

O sistema de comissdes do Senado brasileiro passou por mudangas no decorrer da
década de 2000. A mais significante foi a Resolugdo do Senado n° 1, de 2005, que consolidou

intencdes de mudancas no eixo das comissdes permanentes. Investigo o alinhamento dessas

! Polshy (2008) fala em trés principais caracteristicas de institucionalizacdo: a diferenciacdo da organizacdo de
seu ambiente, crescimento da complexidade interna e o universalismo e automatismo para dirimir seus conflitos
internos.
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alteracdes com os postulados da teoria informacional, capitaneada por Keith Krehbiel (2006).
Verificava-se no sistema de comissGes do Senado na década de 1990, como mostrou Lemos
(2008), hierarquia e concentracdo na Comissdao de Assuntos Econdmicos (CAE) e de

Constituicao, Justica e Cidadania (CCJ) com algumas das outras comissdes pouco efetivadas.

Objetiva-se, concomitantemente, elucidar as mudancas pelas quais o eixo de
comissfes passou nos primeiros anos do milénio, investigar a atuagdo das comissdes para
além do bindmio aprovacgdo-rejeicdo de matérias e o impacto sobre a distribuicdo dos
trabalhos. A adequacéo entre principios da teoria informacional e a organizacao legislativa, na
figura do sistema de comissdes do Senado brasileiro, devem ser observados. O ambiente
favoravel para o desempenho adequado da apreciacdo das matérias na casa deve verificar-se
pela relagdo interna do sistema de comissfes na divisdo dos trabalhos e na atuagdo dos

parlamentares.

Aratjo e Silva (2012) propdem e vém conduzindo trabalhos que indicam caminhos
alternativos adotados pelos parlamentares para impactar o processo legislativos. O presente
trabalho busca alguns dos mecanismos pelos quais os parlamentares tem afetado o processo
legislativo para além da propositura e votagcdo com enfoque nas comissdes destacadas dentro
do sistema do Senado Federal. Referida na literatura como I6cus de interesse do Executivo a
CAE, junto a CCJ, tera sua hierarquia perante as outras comissdes problematizada. As
comissdes tém por finalidade descentralizar e agregar informacdo, logo, sdo pontos focais
para analisar as nuances do processo legislativo na atuacdo de seus membros dentro do

arranjo de comissdes.

1.1  Metodologia

O trabalho divide-se em trés secBes entre a introducgdo e a conclusdo: na primeira sdo
discutidas as bases tedricas expondo os contrapontos neoinstitucionalistas pelas correntes
distributivista, informacional e partidaria sobre as comissfes e 0 engajamento dos atores
centrais do processo legislativo nas comissdes. Na segunda, abordo o sistema de comissdes do
Senado e proponho a revisdo do quadro de hierarquia e concentragdo visto nos anos 1990

(Lemos, 2008) devido as transformacOes do eixo de comissfes que fortaleceram uma



organizacdo informacional. Na terceira, tendo em vista as mudangas sistémicas, proponho a
analise do papel da Comissdo de Assuntos Econdmicos na 542 Legislatura usando os projetos

de autoria da Presidéncia da Republica recebidos pelo Senado como instrumento de analise.

Para destrinchar as transformacGes no eixo de comissdes partiu-se da literatura
existente. Na sequéncia foram extraidos dados do portal do Senado Federal buscando pelos
Projetos de Resolucdo que instituiram as novas comissGes considerando as prerrogativas
dotadas pelo Regimento Interno do Senado Federal (RISF). Estabelecido o novo arranjo a
investigacdo voltou-se a produgdo do sistema de comissdes. Dessa forma, desenvolveu-se a
aplicacdo dos indicadores de Lemos (2008) que quantificou reunides, pareceres e distribuicdo
de matérias. Os dados foram retirados do Relatério Anual da Presidéncia, publicacdo anual
desenvolvida pelo Senado Federal compilando a produgéo da Casa. Exceto a concentracao de
matérias em cada comissdo (Tabela 6) alimentada com dados fornecidos pelo Senado Federal
em requerimento de informacdo. O recorte temporal adotado vai de 2007 a 2014,
especificamente a 532 e 542 Legislatura, onde o sistema de comissdes estabilizou-se apds

modificagdes.

Dois indicadores usados pela autora (idem) foram desconsiderados por ndo se
adequarem a finalidade ou o recorte da pesquisa. Primeiramente, a producdo das comissoes
em sessOes legislativas extraordinarios, pois esses se tornaram periodos raros no recorte
temporal. O aproveitamento de proposicdes nas comissbes foi adaptado para abranger
especificamente um recorte contendo projetos com sucesso notério na arena legislativa que
sdo os projetos de autoria da Presidéncia da Republica. Foram separados os projetos dessa
autoria recebidos pelo Senado durante a 542 Legislatura especificamente. Para viabilizar a
pesquisa foi analisada a tramitacdo desses projetos pelo portal do Senado. Visou-se
compreender a interacdo com o sistema de comissfes pelos despachos e a existéncia de

urgéncia nos projetos.

Para esclarecer o papel da CAE no sistema de comiss6es foi feita uma analise do perfil
da comissdo focalizada na rotatividade da comissdo e em quem sdo 0os membros. Para isso
critérios de expertise prévia? vistos em Santos (2002) foram buscados no corpo da comissdo
para entender seu controle e qualificagdo. A fonte utilizada foi a publicagdo Dados

Biograficos dos Senadores,da 54% Legislatura publicacdo que apresenta os dados da

2 O autor (2002) fala em exercico de cargos eletivos e néo-eletivos no Poder Executivo federal e estadual e
formacdo académica congruente cargo ocupado.
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composi¢do da Casa. O ultimo ponto investigado foi o0 comportamento da CAE em relagdo
aos projetos de autoria do Executivo, j& que a literatura atribui a essa comissdo relacao

diferenciada com a agenda do Governo Federal.

Com essa finalidade foi destrinchada a tramitacdo dos projetos de autoria da
Presidéncia da Republica recebidos pelo Senado na 542 Legislatura distribuidos a CAE
buscando por membros da comissdo que exerceram o papel de agenda holder.® A pesquisa
incluiu, além dos dados de tramitacdo do portal do Senado, a busca pelas notas taquigréficas
das deliberacGes na comissdo sobre os projetos publicadas na forma dos suplementos do
Diario do Senado Federal. Dessa forma foi viabilizada a identificacdo de agenda holders o
qgue é um indicio de atuacdo qualificada de membros da comissdo junto aos projetos do

Executivo.

Com essa pesquisa almejou-se responder a pergunta: “O quadro de hierarquia e
concentracdo visto na década de 1990 ainda vige apds as mudancas institucionais do sistema
de comissdes permanentes do Senado brasileiro?”. Caminhos alternativos foram buscados
para compreender se ocorreu um melhor assentamento do sistema de comissdes em oposi¢ao
a predominancia da CCJ e da CAE sobre o todo. Né&o foi desconsiderada a relagdo com o
Executivo que permeia as decisbes do Congresso Nacional, mas espera-se mostrar um
fortalecimento das comissfes que caminha mais na dire¢do da cooperacdo do que a

subordinacdo entre os Poderes.

3Termo cunhado por Aratjo e Silva (2010;2013;2013). Ver 4.2.
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2. Discussoes iniciais

2.1 As trés perspectivas sobre o funcionamento do sistema de comissées

A divisdo de tarefas, delimitacdo de jurisdicGes tematicas e o arranjo de regras das
comissfes impacta os trabalhos, haja vista a apreciacdo das comissdes ser etapa formal do
processo legislativo. Dessa forma, as comissfes sdo Orgdos de interesse dos atores
interessados e ligados ao processo legislativo. A fundamentacdo de sua organizagdo e
trabalhos, como e em qual medida isso esta associado aos agentes politicos suscita debates
na literatura. Adentro do Novo Institucionalismo norte-americano emergiram trés modelos
principais que se propuseram com postulados distintos a explicar o funcionamento das
comissOes. Nessa literatura as comissdes operam como agentes que respondem a um
principal. A ideia é de delegacdo de poderes as comisses com finalidades especificas, dai,
surgem trés perspectivas divergindo sobre quem delega e com qual propésito (PEREIRA &
MUELLER, 2000).

Limongi (1994) faz apanhado das trés perspectivas estadunidenses principais do Novo
Institucionalismo. A primeira ficou conhecida como distributivista. As decisdes dos
parlamentares teriam a primazia da reeleicdo como motivacdo. A estratégia mais eficiente
para maximizar os ganhos eleitorais e atingir esse objetivo estaria nas politicas que
concentram beneficios localizados de cunho distributivista agradando seu eleitorado. E
destacado que no contexto que se desenvolveu esse pensamento o voto distrital é regra, logo
os interesses do eleitor estdo atrelados a uma localidade territorial especificada, entdo politicas

que concentrem beneficios no distrito do parlamentar s&o estratégicas para a reeleicao.

Limongi exp6e o logroll como dindmica funcional na visdo da literatura distributivista
estadunidense. Os parlamentares querem angariar beneficios concentrados para suas
circunscricdes eleitorais, contudo, 0 que é de interesse de uma localidade pode contrastar de
forma excludente o interesse de outra localidade. O conflito se d& na disputa de interesses
individualistas, porque embora os beneficios sejam concentrados, os custos sdo difusos.

Ent&o, aos parlamentares restaria negociar apoio para aprovar o que almejam cedendo entre si.

11



A ameaca ao equilibrio estaria no intervalo de tempo entre as proposic¢des, pois nada garante
que adiante o parlamentar recebera o apoio implicitamente acordado por ceder.

A regulacdo viria das instituigOes, os distributivistas visualizam no eixo de comissoes
a estruturacdo necessaria para uma distribuicdo de recursos que afirme os acordos. O que
determina as indicacOes as comissdes € o interesse proprio dos parlamentares, de modo que a
auto-selecdo seria 0 mecanismo principal na composi¢do dos 6rgdos. Visto a motivagdo
individual do parlamentar o esperado é que aqueles advindos de bases especificas buscariam
necessariamente integrar comissfes com jurisdicGes tematicas que permitam angariar recursos

do agrado de seu eleitor.

A contraposicdo ao modelo distributivista se consolida com a abordagem
informacional. Limongi (1994) afirma que o estagio de desenvolvimento das perspectivas nao
é comparavel. O autor aponta que o volume de producdo distributivista é substancialmente
maior que o informacional que se limita aos trabalhos de Keith Krehbiel* do inicio da década
de 1990. Passadas mais de duas décadas da revisdo de Limongi sobre o Novo
Institucionalismo a teoria informacional avancou, contudo, quem de fato reverberou na

literatura brasileira foi seu expoente.

Dentro dessa nova perspectiva dois postulados determinariam as agdes coletivas, a
decisdo majoritéria e a reducdo das incertezas. O principio majoritario é construido de forma
simples “Procedures or, more generally, organizational forms cannot be adopted except with
the concept of more than half of the legislature’s members” (KREHBIEL,2006. p.16) . As
decisbes seriam ratificadas pelo plenario que tem instrumentos para responder contra o0 poder

de fechar as portas das minorias se necessario (LIMONGI, 1994).

O interesse coletivo é que a tomada de decisdo seja feita minimizando a
imprevisibilidade da ado¢do de uma politica publica e o seu resultado (Santos & Almeida,
2005). De tal forma, a informagéo se configura como um bem coletivo e a organizagdo
legislativa serd adequada se incentivar seus membros a produzir e compartilhar informacéo
(Idem). Note que o ponto focal ndo e simplesmente possibilitar a producdo de informacao,
mas também a cooperacdo pelo compartilhamento desse bem coletivo. Nesse sentido, a teoria

informacional aponta nas comissbes espelhadas ao plendrio maior eficiéncia, pois

4 KREHBIEL, Keith. Information and Legislative Organization. Ann Arbor: University of Michigan Press, 2006.
12



incentivariam a revelacao das informacdes e as decisfes passiveis de ratificacdo pelo plenério
(KREHBIEL, 2006).

A terceira corrente emergente € a partidaria. Distinguindo-se das duas primeiras, essa
visdo ndo reconhece as comissdes como eixo estruturante dos trabalhos (LIMONGI, 1994). A
coordenacdo das acOes seria feita pela centralizacdo provida pelas liderancas partidarias,
sendo as comissdes expressdo do poder dos partidos. As comissdes ndo seriam regidas nem
pela auto-selegéo e nem pela especializagéo, os partidos indicariam membros mais alinhados
as diretrizes partidarias. Essa corrente é pautada pelas regras de centralizacdo deciséria que
fornecem aos lideres a capacidade, dada a necessidade, de controlar as demandas

individualistas concorrentes de seus membros assegurando uma agenda maior.

Na perspectiva distributivista a importancia de cada comissdo seria valorada pela
procura, j& que o interesse individual e a auto-selecdo configuram as comissfes. Na teoria
informacional as comissdes ndo necessariamente sdo mais importantes entre si, podendo sim
ser mais eficientes. Em termos da terceira corrente, os partidos identificam comissdes
pivotais, que influenciam na imagem partidaria, por serem arenas estratégicas, e para la
mandam seus “melhores soldados” (MULLER, 2005, p. 389).

Essas perspectivas impactaram a literatura nacional de forma diferenciada. Santos e
Almeida (2005) indicam que as andlises sobre o Legislativo brasileiro segmentam-se entre
enfoques distributivos de decisGes firmadas pelo interesse eleitoral e os estudos que tratam do
poder de agenda dos lideres associado a hegemonia do Executivo. Todavia, analises
influenciadas ou focalizadas na perspectiva informacional se desenvolveram com o préprio
Santos e Almeida (2002; 2005; 2011), Pereira e Mueller (2000), Ricci e Lemos (2004) e
Aratjo (2012;2014).

Ao usar dessas perspectivas para entender o sistema de comissfes no Legislativo
brasileiro é necessario entender que suas postula¢fes originaram-se de um contexto distinto,
nos EUA, e que a nocdo de hibridismo entre os modelos é aplicavel ao caso brasileiro
(ARAUJO, 2014). Além do mais, cada modelo parece se adequar melhor a uma etapa do
processo legislativo dentro das comissdes. Em momentos, a agregacédo de informacdo parece
mais proeminente, por exemplo na producdo dos pareceres, enquanto em outros, atender
negociacles de interesses individuais, com designaces, ou consolidar a agenda partidaria,

em votagdes, parece a finalidade destacada das diferentes tomadas de decisdo no ambito das
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comissdes (DINIZ, 1999). Portanto, os modelos servem como ferramentas de compreensao da
realidade do legislativo devendo-se ressalvar suas limitacdes explicativas sendo possivel até

mesmo combinar, na medida do possivel, as contribuicdes das perspectivas.

2.2 A influéncia do Poder Executivo nas Comissdes

A posicdo privilegiada do Executivo na construcdo da agenda politica, na relagdo com
o0 Legislativo e na producdo legislativa em si é assunto talhado pela literatura. Os artificios de
influéncia sobre o Congresso Nacional sdo estudados nas relagdes com as comissdes por
Pereira e Mueler (2000). SituacGes concretas da utilizacdo dos lideres partidarios como
instrumento de influéncia do Executivo sobre as comissbes ja foram objeto da literatura
(MIRANDA, 2010. PEREIRA & MUELLER, 2000).

A prerrogativa de indicar e substituir membros para as comissdes permanentes é das
liderancas partidarias. A indicacdo é interpretada como ato individualizado do lider por ndo
existir vinculacdo especifica no critério de decisdo (SANTQOS, 2002). Sendo a indicagédo
decisdo de um ator suscetivel a influéncia do hegemdnico Executivo, seria esperado que a
composicdo das comissdes espelhasse o interesse do governo federal. Pereira e Mueller
(2000) mostram na Camara que em certa medida o Executivo despende esforcos para que o
corpo das comissdes esteja alinhado com seus interesses. Os autores apontam também a
conveniéncia na existéncia de comissdes mais fidedignas ao plenario para o Executivo

utilizando o instrumento da solicitacdo de urgéncia como medidor.

Pereira e Mueller (2003) falam em partidos fracos na arena eleitoral, mas fortes na
arena legislativa. Os chamados incentivos contraditorios fundamentam-se na preponderancia
do Executivo e coordenacdo do Legislativo de forma centralizada nas figuras dos lideres e da
presidéncia das casas (IDEM, 2003; RENNO, 2006). Esse quadro € relativizado por Silva e
Araljo (2012) que trabalham casos concretos onde a coordenagdo dos lideres é limitada em
matérias polémicas. Os autores (ldem) propéem que a importancia da coordenacdo do
trabalho legislativo por essas figuras muitas vezes é confundida com efetividade e atribui-se
capacidade de centralizacdo superestimada as liderancas.
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As comissfes possuem o poder de gatekeeping, podendo por intermédio da ndo-
decisdo rejeitar a continuidade na tramitacdo. Um efeito pratico da ndo-decisdo ¢ a filtragem
de proposicdes que é parte primordial do trabalho legislativo selecionando propostas a serem
deliberadas (LEMQOS, 2006). Observado o grande fluxo de trabalho e apresentacdo de
proposicdes® as comissdes sdo, entre outras funcdes, um filtro organizacional para o plenario
de forma ativa (apreciacdo terminativa e producdo de pareceres) e reativa (gatekeeping). A
filtragem de proposic6es do Executivo ndo é uma dindmica funcional haja vista os recursos do

Presidente como o pedido de urgéncia.

Na figura do relator o Executivo obtém possibilidades variadas. O relator, designado
pelo presidente da comissdo, tem funcdo de munir seus pares com informacdo. Em regra o
plenério e o Executivo estdo condicionados a esperar a informacéo provida pela comisséo,
excetuado o custo de espera®, o que indica interesse nos ganhos informacionais providos.
Santos e Almeida (2005) explicam sob a perspectiva informacional que até mesmo relatores

oposicionista podem interessar ao Executivo.

Aradjo e Silva (2012) trazem a tona o fendmeno da apropriacdo de agenda do
Legislativo, onde o Executivo utiliza-se de texto ou ideia elaborada previamente pelo
Legislativo para propor seus proprios projetos. Dentro desse fenbmeno os autores (2013)
mostram uma dindmica de cooperacdo peculiar entre o autor do projeto apropriado e o
Executivo, onde o elaborador do objeto da apropriacdo pode até mesmo relatar o produto
resultante . Participar direta ou indiretamente das negociacdes envolvendo o projeto,
exercendo papel de titular de agenda, pode possibilitar impulso na carreira politica (ARAUJO
& SILVA, 2013). Em menor ou maior medida essas abordagens mostram que o Executivo se

engaja nas comissoes e que elas agregam valor informacional ao processo legislativo.

5 Exemplificando, foram verificados em acesso ao sitio eletronico do Senado Federal 2238 Projetos de Lei do
Senado (PLS) apresentados apenas na 542 Legislatura.

® PEREIRA & MUELLER, 2000. P. 61-62. Os autores explicam que a principal hipotese gerada é que em
comissdes de posicOes extremadas o incentivo para compartilhar a informagdo é reduzido. Dessa forma, apesar
do plenario e o Executivo terem interesse nos ganhos informacionais o custo de espera tenderia a superar 0s
ganhos informacionais, diferente das comissGes mais representativas do plenario.
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3. O Sistema de Comissfes Permanentes do Senado Federal

O sistema de comissdes da camara alta brasileira encontra-se dividido em comissoes
temporarias e comissGes permanentes. Enquanto as primeiras possuem quantidade variavel, as
permanentes estdo fixadas em 13, além da Comissdo Diretora (RISF, Art. 72). Esta Gltima,
apesar do carater vitalicio idéntico as 13 outras, possui prerrogativas diferenciadas devendo
entdo ser destacada de dentro do sistema. Ela é composta de forma espelhada aos integrantes
titulares da Mesa Diretora, acumulando competéncia sobre as questdes da administracdo

interna da casa e a redacao final de matérias.

Enquanto a Comissdo Diretora opera como um o6rgdo dirigente, as outras comissdes
permanentes trabalham em areas tematicas delimitadas. Sob uma perspectiva informacional,
essa divisdo visa assessorar 0 plenario para que suas decisdes sejam munidas da informacéo
provida por esses Orgaos. A dedicacdo exercida aos assuntos de sua competéncia agrega
informacdo ao processo legislativo pelas comissdes. Portanto, reduzindo custos
informacionais sobre proposicdes especificas e grandes temas de interesse do parlamento. Ao
adotar essa explicacdo explicito os postulados da decisdo majoritaria e da incerteza,

consolidados pelo expoente da teoria informacional Keith Krehbiel (1991).

A gquantidade de comissdes permanentes do Senado passou por periodo de estabilidade
na década de 1990. A adequacdo do regimento ao novo texto constitucional pela Resolucéo do
Senado Federal n° 18/1989 reduziu de 15 para 6 o nimero de comissdes permanentes.
Iniciada a década de 2000 o Unico acréscimo foi feito pela Resolugdo do Senado n° 46/1993,
que criou a Comissdo de Fiscalizacdo e Controle (CFC). Durante a maior parte da década o
Senado brasileiro funcionou com 7 comissdes permanentes. Considerando que a CFC ja
existia na legislatura anterior’, sendo extinta e posteriormente recriada de forma permanente

na 492 legislatura, € notavel a constancia do sistema.

Tabela 1 — Comissdes permanentes e seu numero de membros na década de 1990

Comissao (sigla) N° de membros na década de 1990

" A CFC foi instituida como comissdo permanente pela Lei 8295/1984, em ambas as casas do Legislativo
Federal, para fiscalizar os atos do Poder Executivo e da administragdo indireta. Passou dois anos extinta (biénio
1991-1992) no Senado e foi recriada em 1993 (Araujo, 2012) com a aprovacgao do PRS 1/1992, autoria Mauro
Benevides, convertido em Resolugdo do Senado Federal n® 46, de 1993.
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Assuntos Econémicos (CAE) 27

Assuntos Sociais (CAS) 29
Constituicao, Justica e Cidadania (CCJ) 23
Educacao (CE) 27
Servicos de Infraestrutura (CI) 23
Fiscalizagéo e Controle (CFC) 17
Relac6es Exteriores e Defesa Nacional (CRE) 19

Fonte: LEMOS (2008, p.358)

Adentrando a década de 2000 o sistema de comissfes do Senado passou por
modificagdes mais constantes. Em 2002 foi aprovado projeto de resolucdo que instituiu a
Comissao de Legislacdo Participativa (CLP), de autoria da Senadora Marina Silva (PT-AC).
A criacdo da comissdo amparou-se®, segundo parecer favoravel, na tentativa de facilitacio da
participacdo popular atrelada aos mecanismos ja expressos no texto constitucional. A
inspiracdo na iniciativa da Camara dos Deputados que criou uma comissdo dessa natureza no

ano anterior também é exposta.

Ambas as comissdes, CFC e CLP, tiveram suas jurisdicGes agregadas a comissdes
tematicas posteriormente criadas. A Resolugdo do Senado n° 1, de 2005, transformou a CFC
em CMA, juntando as designacdes de fiscalizacdo e controle com a defesa do consumidor e 0
tema meio ambiente. A fiscalizacdo € vista como tarefa menos interessante pelos
parlamentares do que a elaboracdo de politicas publicas e a representacdo dos interesses
coletivos (Rosenthal, 1981 apud Lemos, 2008). Uma interpretacdo possivel da juncdo dessas
prerrogativas na CMA ¢é a incorporagdo de uma atividade pouco valorizada com outra
aparentemente mais relevante aos parlamentares. Assim, deixando a comissdo atraente aos
interessados na proposicao de politicas publicas de cunho ambiental ja que a CFC foi a
comissdo mais esvaziada na década de 90. J& a CLP foi transformada, pela mesma resolucéo,

em Comissdo de Direitos Humanos (CDH), também ampliando seu recorte de atuacao.

Os efeitos da referida resolugdo impactaram o sistema de comissdes do Senado com

forca de reforma. Contabilizando a criacdo da Comissdo de Desenvolvimento Regional

8 Parecer n° 1.300, de 2002, da Comisséo de Constituicdo, Justica e Cidadania, Relator: Senador Osmar Dias
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(CDR) no ano anterior passou-se ao nimero de 10 comissfes permanentes, excetuada a
Comissdo Diretora, apds a aprovacao da matéria. Consolidando as inten¢fes de modificacéo
no sistema de comissdes, em 2005, moldada em acordo de liderancas, a norma foi apresentada
como amplo substitutivo. A relatoria em plenario foi de Juvéncio da Fonseca (PDT-MS), em
substituicdo a CCJ, ao PRS 26/1999. De autoria do Senador Pedro Simon (PMDB-RS), o
projeto se limitava a recriar a Comisséo de Agricultura, entretanto, acabou por reorganizar os

dispositivos regimentais das comissoes.

Entre as alteragdes cabe destacar o aumento do limite de comissdes as quais um
Senador poderia participar, de duas como titular e supléncia em igual nimero para 3
titularidades e 3 supléncias. Lemos (2008) traz da literatura estadunidense contrapontos para
interpretar a quantidade de participagbes simultaneas em diferentes comissfes. Rosenthal
(1981 apud LEMOS, 2008) afirma que a elevacdo desse numero atrapalha um trabalho
especializado, dada a densa e variada carga de trabalho dos parlamentares, implicando em
sobrecarga. Consequentemente atividades subvalorizadas, como fiscalizar, perderiam ainda
mais espaco. Por outro lado, Fenno (1973 apud LEMOS 2008; ARAUJO, 2012) argumenta
sobre a troca de experiéncias em comissOes diferentes. Permitir-se-ia assim conexdes,
potencialmente duradouras, entre parlamentares, e a alternancia de prioridades quando

pensamos nas variadas areas tematicas de atuacao.

Vérios aspectos de desconcentragdo mostraram-se presentes no texto aprovado em
2005. A CAE perdeu atribuicbes voltadas a agricultura e imoveis rurais, realocados para a
Comissdo de Reforma Agréria e Agricultura (CRA), resultante das mudancas. Aos encargos
de fiscalizagcdo e controle a CMA acumulou os assuntos de defesa do consumidor e meio
ambiente, delimitados a CAS anteriormente. Outro objeto retirado da CAS®, a protecio aos
infantes e portadores de deficiéncias foi realocada para a CDH. A CAS teve ainda seu nimero
de membros reduzidos de 29 para 21, suplentes em igual nimero. A CDR teve acrescido o

turismo em seu dominio.

Seguindo a tendéncia de desconcentragdo dos anos anteriores consolidada em 2005, a
Resolugdo n° 1 de 2007 criou a Comissao de Ciéncia, Tecnologia, Inovagdo, Comunicagéo e
Informéatica. Partindo de uma subcomissdo permanente da Comissdo de Educacdo a CCT

desconcentrou matérias da CE, em especial o grande quantitativo de concessdes de servico de

® A CAS foi restringida as proposicdes voltadas a salde, trabalho, previdéncia social, seguridade social,
populacdo indigena e assisténcia social (RISF Art.100)
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radiodifusdo de sons e imagens. . De acordo com Moreira (2015) as principais entidades
cientificas do pais se posicionaram favoravelmente a criacdo da comissdo. Apesar da
tramitacdo acelerada da matéria foram externados pontos interessantes por Senadores em

plenario.

O Senador Marcelo Crivella (PRB-RJ) encaminhou voto favoravel ao projeto®®:

A partir de agora, a Comissdo de Educacéo, que tem o tema mais importante para o
futuro do nosso Pais, tratard desse tema com exclusividade e prioridade. Quantas
vezes, Sr. Presidente, como membro efetivo da Comissdo de Educacéo, deixamos de
discutir propostas importantes e fazer audiéncias publicas relevantes porque
tinhamos de votar, por exemplo, autorizagdo de renovacdo de concessdo publica de
radios, que sdo importantes, mas tomavam espaco no debate fundamental, prioritario

da Comissao, que é sobre educacéo.

A fala do Senador pelo Rio de Janeiro acusou sobrecarga na CE devido as apreciacdes
de concessdes de servigco de radio e TV e previu o fortalecimento da temética da educacgéo
dentro da CE, agora com atribui¢cdes diminuidas. Essa situacdo parece desdobramento do
acentuado crescimento de pareceres proferidos e reunibes realizadas pela CE na segunda
metade da década de 1990, justificados pelas concessdes (LEMQOS, 2008). Na proxima se¢ao
sdo abordados os impactos desse novo desenho de jurisdicdes e seu alinhamento com as
expectativas do Senador.

Dentro do quadro atual de comissdes é preciso tratar ainda de duas comissdes. Criadas
na década de 2010, em 2013 e 2015 respectivamente, a Comissdo Senado no Futuro e a
Comissdo de Transparéncia e Governanga Publica sdo os acréscimos da década. Quanto a
primeira, instituida pela Resolug¢do do Senado n° 14, de 2013, compete promover discussdes
sobre grandes temas e o futuro do pais e aprimorar a atuacdo do Senado nessas questdes
(RISF, Art. 104-D). A segunda, designada a tratar do combate a corrup¢éo, prestacéo eficiente
de servigos publicos, responsabilidade com os gastos publicos e gestdo fiscal, democracia
participativa, controle social, transparéncia e praticas gerenciais modernas (RISF, Art. 104-E).

As tematicas correlatas ao exercicio da fiscalizacdo e controle motivaram resolucao

que transferiu a jurisdicdo tematica da antiga CFC, entdo CMA, para a mais nova comissao

10 Diario do Senado Federal. Publicacdo em 08/02/2007 p. 1253
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permanente. De autoria da Senadora Rose de Freitas, o PRS 5/2017, convertido em Resolugéo
n°3, de 2017 redefiniu as atribui¢des de duas comissGes permanentes. A CMA restringiu-se as
tematicas de meio ambiente especificamente, enquanto a Comissdo de Transparéncia,
Governanca, Fiscalizacdo e Controle e Defesa do Consumidor assumiu as tematicas de

fiscalizacéo e controle.

Tabela 2 — N° de comissOes permanentes e seus membros titulares em 2017,
atualizado apés a Resolucdo n° 3, de 2017, do Senado Federal

Comisséo (Sigla) N° de membros
Assuntos Econémicos (CAE) 27
Assuntos Sociais (CAS) 21
Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ) 27
Ciéncia, Tecnologia, Inovacao, Comunicacdo e Informatica (CCT) 17
Direitos Humanos e Legislacdo Participativa (CDH) 19
Desenvolvimento Regional e Turismo (CDR) 17
Educacao, Cultura e Esporte (CE) 27
Servicos de Infraestrutura (CI) 23
Meio Ambiente (CMA) 17
Agricultura e Reforma Agraria (CRA) 17
RelacOes Exteriores e Defesa Nacional (CRE) 19
Senado do Futuro (CSF) 11
Transparéncia, Governanca, Fiscalizacdo e Controle e Defesa do 17

Consumidor (CTF)

Fonte: Elaboragdo propria, a partir do Regimento Interno do Senado vigente (Art.77)

3.1 Hierarquia e concentracéo revisitadas

Lemos (2008) indicou na década de 1990 hierarquizagbes dentro do quadro de
comissdes permanentes do Senado brasileiro. Os proprios senadores admitiam hierarquizagdo
dentro do sistema de comissdes. Llanos (2003) mostra que os senadores consideravam que

duas das comissdes se sobressaiam sobre as outras. Respondendo questionamento sobre quais
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as trés comissfes mais importantes do Senado obteve-se 32 mengbes a CAE e 31 a CCJ. A
terceira comissdo mais lembrada foi a CAS, 15 vezes, enquanto nenhuma outra comisséo foi

mencionada mais do que 10 vezes (Idem, p.27).

A existéncia de hierarquia e concentracdo no sistema de comissdes parece congruente
com as contribuicdes de Miuiller (2005) sob a perspectiva partidaria. Existindo comissdes
pivotais seriam selecionados os “melhores soldados” e 14 se desempenhariam os trabalhos
relevantes. As restricdes a quantidade de comissdes as quais um parlamentar poderia
participar eram maiores na década de 1990*!. Seria coerente pensar que o direcionamento dos
trabalhos privilegiaria as comissdes hierarquicamente destacadas concentrando as decisdes em
I6cus confiaveis aos lideres. Simplificando, o custo de controle de uma ou duas comissdes é
reduzido se comparado com a dificuldade de coordenagdo de todo o sistema de comissdes.
Isso poderia gerar um componente de estabilidade para as negocia¢fes com o Executivo e a

implementacdo de uma agenda partidaria almejada.

Em indicadores voltados as producdes e atividades do sistema confirmavam-se
indicios de centralizacdo e hierarquizacdo CCJ-CAE sobre as outras comissdes permanentes
(LEMOQOS, 2008). Ao delimitar sua analise a década posterior a promulgagdo da Constituicao
de 1988 a autora pode aferir as tendéncias do sistema em um desenho burocratico especifico.
Sobretudo, tratando da quantidade de comissfes permanentes, que passou 9 sessdes
legislativas ordinarias consecutivas sem alteracBes e as prerrogativas das comissdes que
sofreram apenas alteracGes pontuais. Outro aspecto que ndo impactou o sistema de comissoes
na década de 90 é a efetivacdo do funcionamento das subcomissdes. Aradjo (2012) mostra
que a partir de 1999 as subcomissbes se difundiram pelo sistema, contudo, ainda néo se

assentaram devidamente dada a instabilidade dessas.

Tabela 3 — NUmero de reunides, de Pareceres e de Matérias das Comissoes

Permanentes na Década de 1990

Comisséao N° de reunides na  N° de pareceres lidosem NuUmero de
década de 90 (%) Plenario 1994-2000 matérias que

11 Esse ponto sera explorado adiante ao abordar os efeitos da Resolucéo do Senado n° 1, de 2005.
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(%) tramitaram em

1995 (%)
Assuntos Econémicos 318 (28%) 882 (27%) 245 (16%)
Constituicdo e Justica 269 (24%) 763 (23%) 695 (44%)
Assuntos Sociais 163 (14%) 750 (22,6%) 227 (14%)
Relacbes Exteriores 139 (12%) 422 (13%) 204 (13%)
Educacéo 135 (12%) 409 (12%) 160 (10%)
Infra-estrutura 83 (7%) 75 (2%) 23 (2%)
Fiscalizacdo e 38 (3%) 12 (0,4%) 20 (1%)
Controle
TOTAL 1145 (100%0) 3313 (100%0) 1574 (100%0)

Fonte: Lemos 2008 apud Neiva, 2008 p.48

Como exposto, o sistema de comissdes permanentes do Senado brasileiro foi
transformado ao longo da década de 2000. Uma nova configuracdo surgiu com 12 comissdes
tematicas permanentes. Esse novo eixo passou a vigorou com estabilidade, semelhante ao
observado na década de 1990, desde a Resolucdo n° 1, de 2007, no inicio da 53?2 Legislatura.
O oscilante nimero de subcomissdes subiu acentuadamente e chegou a 35 no final da década
de 2000, variando sempre distante do baixo nimero da década de 1990 (Araujo, 2012).
Portanto, objetivo analisar os impactos e eventuais rearranjos do sistema desse novo periodo

de estabilidade com novas comissoes.

A Unica alteracdo no quadro de comissdes permanentes nas legislaturas 53 e 54
decorre da criacdo da Comissdo Senado no Futuro, em 2013. Essa comissdo sera
desconsiderada na analise empirica dos indicadores, haja vista suas prerrogativas restritas e
menor institucionalizacdo. A CSF ndo emitiu pareceres desde sua criacao e reuniu-se apenas
30 vezes de sua criagdo até o final de 2016, ndmero infimo de reunides quando em
comparativo com as outras comissfes tematicas. Nao se pode dizer que a criacdo da CSF
gerou impactos, dado seu carater excepcional dentro do sistema de comissdes. Dessa forma,

sera desconsiderada para fins de analise haja vista o objetivo do estudo.
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A CTF n&o sera considerada nessa analise por ter sido instalada no final de 2015. Seu
funcionamento, até entdo, se deu em apenas uma sessao legislativa completa. Seu impacto
sobre 0 quadro de comissfes e sua recente agregacdo da tematica de fiscalizacéo e controle,
retirada da CMA, ndo serdo objeto nessa pesquisa. O intuito é analisar os indicadores
tomando como recorte a 53% e a 542 legislatura. O que motiva esse recorte é a investigacdo
comparativa entre dois periodos de estabilidade burocratica distintos devido ao rearranjo

regimental e como isso afeta o sistema como um todo.

Durante o periodo analisado por Lemos (2008), 1994 a 2000, o nimero de reunides em
periodos ordinarios das 7 comiss@es foi de 1145. Tomando os dados dos periodos ordinarios
2007-2014 observa-se aumento do numero de reuniGes das comissdes, sendo 4264 reunies
realizadas por 11 comissdes. A concentracdo de 52 % das reunides totais das comissdes
(Tabela 3) na década de 1990 pela CCJ e a CAE reforcava a percepcao dos parlamentares de
ambas estratificadas de forma privilegiada. A nova configuracdo apontou que apenas 21,36%
das reunides totais foram realizadas pelas mesmas. A subida do nimero de reunides totais e a
significativa desconcentragdo indicam transformagdes no sistema, mostrando comissdes
melhor assentadas, o que se associa a institucionalizagdo das comissdes. A reducdo percentual

sobre o total ndo implica em perda de centralidade e valorizacdo da CCJ e CAE.

A CE manteve constante sua propor¢do de reunides. Na década de 90 reuniu-se em
uma porcentagem de 12% do total de reunifes, ja no segundo periodo em 11,98% do todo.
Tendo em vista esse dado, pode-se concluir que ndo ocorreu um esvaziamento da CE com a
perda da prerrogativa de emitir pareceres sobre concessdes de servigos de radiodifusdo de
sons e imagem. A CE realizou 376 reunides a mais em comparativo e seguiu com a mesma
porcentagem sobre o todo. Considerando a grande carga de trabalho realocada para a CCT é
razoavel inferir que a CE tornou-se mais atraente para a formulacdo e debate de politicas

publicas voltadas a educacdo, esporte e cultura.

Retomando o paralelo com o desinteresse parlamentar com as atividades de
fiscalizacéo e controle pode-se notar aspecto relevante nos dados. Enquanto a CFC reunia-se
5,42 vezes por ano a CMA realizou 43,25 reunides por ano em média. Apesar do nimero de
reunides de todas as comissOes subir substancialmente, mostrando mais que fortalecimento
individual, mas sisttmico das comissdes, temos neste um caso outsider. ApOs angariar
jurisdicdo em tematicas voltadas ao meio ambiente e defesa do consumidor tornou-se uma

comissdo com funcionamento periddico efetivo contrario ao claro esvaziamento dos anos 90.
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Tabela 4- Numero de reunibes das comissbes entre 2007 e 2014 permanentes e

porcentagem
Comisséo (Sigla) N° de reunides Porcentagem do
total

Assuntos Econémicos (CAE) 444 10,41%
Assuntos Sociais (CAS) 415 9,73%
Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ) 467 10,95%
Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo, Comunicacdo e 342 8,02%
Informatica (CCT)
Direitos Humanos e Legislacdo Participativa (CDH) 522 12,24%
Desenvolvimento Regional e Turismo (CDR) 217 5,09%
Educacao, Cultura e Esporte (CE) 511 11,98%
Servicos de Infraestrutura (CI) 356 8,35%
Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizacédo 346 8,11%
e Controle (CMA)
Agricultura e Reforma Agréria (CRA) 278 6,52%
Relac6es Exteriores e Defesa Nacional (CRE) 366 8,58%

TOTAL 4264 100%

Fonte: Relatério Anual da Presidéncia (2007-2014); Elaboragdo propria

Quantificados os pareceres lidos em plenario, a producdo da CCT chama a atengéo.
Seguindo tendéncia da CE na segunda metade da década de 1990, a CCT consolidou
progressdao de pareceres lidos em plenario relacionados & concessdo de servigos de
radiodifusdo (LEMOS, 2008). A CCT teve 36,50% dos pareceres lidos entre 2007-2014 do
total de 10825, em 1994-2000 o namero total foi de 409 dos 3313 pareceres pelas, entédo, 7

comissoes.
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Autores consideravam a CE espaco distributivista (LEMOS, 2008), isso se deve as
concessoes de radio e TV que sdo interpretadas como politicas de clientela. Em torno de 80%
dos projetos de concessdo foram relatados por Senadores do mesmo estado do beneficiario
(Teixeira, 2009). A concessdo de beneficios concentrados a localidades especificas € o caso
tipico de distributivismo. Na contramao dessa assertiva Moreira (2015) faz estudo de casos
em que a CCT, detentora da anterior prerrogativa da CE, exerceu relevante influéncia sobre

proposi¢des de impacto nacional.

Outro aspecto destacado pela autora é a mobilizagdo da sociedade civil organizada,
contraria ao projeto? de reforma do RISF que, entre outros efeitos, concentraria a CCT na
CE. Setores relevantes da comunidade cientifica manifestaram-se reconhecendo a importancia
da comissdo como forum especializado em ciéncia, tecnologia e inovacdo. A atuacdo em
politicas de abrangéncia nacional e o reconhecimento manifesto de parte relevante da
sociedade civil especializada indicam nessa comissao contribuicdes informacionais. Pensando
na possibilidade de hibridismo de modelos interpretativos é possivel que a comissao
simultaneamente seja espaco distributivista em momentos, mas seja 6rgdo que demonstra

qualificacdo e reduza a incerteza sobre o resultado de politicas publicas.

A crescente do quantitativo de pareceres das comissdes permanentes lidos em plenério
ndo se aplica a uma das comissdes. A CAS teve uma reducdo de 54 pareceres nesse quesito no
periodo 2007-2014 no comparativo com 1994-2000 o que contrasta tendéncia de todas outras
comissdes existentes no periodo anterior comparado. A institucionalizacdo de novas
comissdes com jurisdicdes bem definidas e a reducdo do campo de atuagio da CAS®
impactou seu funcionamento. A CDH e a CMA, que receberam atribui¢cbes previamente
concentradas na CAS, somaram 6,05% dos pareceres. O processo de desconcentracdo foi

efetivo no comparativo com a década de 1990.

Apesar de indicar desconcentracdo e institucionalizacdo no sistema de comissdes o
numero de reunides e pareceres nao implica em desconstrucdo da hierarquia vigente na
década de 90. Pode-se observar como exemplo os responsaveis pelo elevado quantitativo da
comissao que lidera a producéo de pareceres, que ndo sdo proposicdes de relevancia notavel.

Os projetos de concessédo de servigo de radiodifuséo tramitam com urgéncia constitucional. O

12 Trata-se do Projeto de Resolucéo do Senado (PRS) 17, de 2009.
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poder de gatekeeping da CCT é reduzido na parte majoritaria de seu quantitativo, pois deve
emitir parecer em 25 dias do recebimento do projeto no Senado (RISF, Art. 375, Il1). Dessa
forma, é esperado que a CCT tenha muitos pareceres lidos, contudo, dedicados a matérias

pouco relevantes em abrangéncia.

Tabela 5 — Pareceres emitidos pelas comissGes permanentes lidos em plenario
entre 2007 e 2014

Comisséo (Sigla) Pareceres lidos  Porcentagem do
em plenario total

Assuntos Econémicos (CAE) 918 8,48%
Assuntos Sociais (CAS) 696 6,43%
Constituicao, Justica e Cidadania (CCJ) 2057 19,00%
Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo, Comunicacdo e
Informética (CCT) 3951 36,50%
Direitos Humanos e Legislacdo Participativa (CDH) 258 2,38%
Desenvolvimento Regional e Turismo (CDR) 155 1,43%
Educacao, Cultura e Esporte (CE) 1104 10,20%
Servicos de Infraestrutura (CI) 200 1,85%
Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizacédo
e Controle (CMA) 365 3,37%
Agricultura e Reforma Agraria (CRA) 119 1,10%
Relac6es Exteriores e Defesa Nacional (CRE) 1002 9,26%

TOTAL 10825 100%

Fonte: Relatério Anual da Presidéncia (2007-2014); Elaboragdo propria

Para apurar a andlise visando verificar se a hierarquizacdo dos anos 1990 ainda se
verifica no rearranjo do sistema de comissGes julgo necessario adicionar filtros.

Notavelmente, a cAmara alta brasileira tem uma producdo mais numerosa e dispersa em
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diferentes 6rgdos no ambito das comissdes quando comparados os dados de Lemos com 0
periodo das Legislaturas 53 e 54 entdo abordados. Os quantitativos de produgdo podem
indicar desconcentracdo, mas € necessario julgar o que é central no sistema de comissdes na

distribuicdo de mateérias.

Lemos (2008) verificou que 922 das 1574 matérias despachadas as comissdes
permanentes no ano de 1995 foram distribuidas para CAE e a CCJ. Aradjo (2014) abrange os
projetos que receberam parecer entre 1989 e 2004 e mostra producédo destacada da CCJ, CAE
e CAS. O autor relativiza o numero maior da producdo da CAS sobre a CAE justificando a
importancia das matérias apreciadas na jurisdicdo de assuntos econdmicos. Todavia, um
aspecto passa despercebido nessas analises. Ao abordar a hierarquizacdo na CCJ-CAE ndo se
faz juizo da diferenciagdo de hierarquia entre as duas comissdes. Nos dados de Aradjo (Idem)
a CCJ apreciou 51,5% dos projetos, numero superior a soma das apreciagdes pela CAS e CAE

, segunda e terceira comissao que mais apreciou no periodo.

As prerrogativas extra legiferantes’* e o posicionamento privilegiado na solugio de
conflitos de admissibilidade de proposi¢fes sdo quesitos que as sobrepde no sistema (Aradjo,
2014). A CCJ desde 1993, com a Resolucdo n° 89, de 1992, compete exclusivamente a
tramitacdo de Propostas de Emenda a Constituicdo no ambito das comissdes do Senado.
Matérias que alteram a Constituicdo possuem importancia e impacto indubitavel. Ademais,
com a amplitude de tematicas consolidadas pela carta de 1988 a CCJ detém com a tramitacao

de PECs uma jurisdicdo tematica incomparavel na organizacao legislativa brasileira.

A distribuicdo de matérias para as comissdes € feita por despacho do Presidente do
Senado Federal enquanto a distribuicdo de relatorias é feita pelo presidente da comisséo.
Lemos (Idem) aborda a quantidade de matérias recebidas e o poder de gatekeepig, exercer a
ndo-decisdo, sendo o primeiro um dos medidores de centralidade da comissdo no sistema.
Novamente, a CCJ e CAE detinham maiores gquantitativos sobre o todo na década de 1990.
Faco uma ressalva nesse indicativo, ao analisar o recebimento de matérias por uma comissao

é interessante destacar que o Presidente do Senado ja fez juizo da relevancia da matéria.

14 De acordo com o RISF compete a CAE: Apreciacdo de indicaces do Presidente da Republica para Ministro
do Tribunal de Contas e Presidente e Diretores do Banco Central pela CAE (Art.99, V). Apreciar autorizacdo
para operacgdes externas de natureza financeira de interesse dos entes federados (Art. 389). Audiéncias Pudblicas
com o Presidente do Banco Central para discutir a politica monetaria (Art.99 § 1°)

A CCJ: Apreciacao de indicagBes do Presidente da RepuUblica para Ministros do STF, tribunais superiores,
Procurador Geral da Republica e Governadores de Territorio pela CCJ (RISF. Art.101. i).Reunido junto ao
Ministro de Estado da Justiga sobre a atuacdo da pasta (Art.101-A)
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Levando em conta a ampla abrangéncia tematica da CCJ e da CAE, apontada por Lemos

(2008) e Araujo (2012;2014) € improvavel que matérias de alto interesse fujam da apreciacdo

das comissdes mais valorizadas.

Tabela 6 — Quantidade de Matérias'® Publicadas da Pauta nas Comissdes

Permanentes no ano de 2011

Comisséo (Sigla) PLC PLS PRS
Assuntos Econémicos (CAE) 108 974 2
Assuntos Sociais (CAS) 174 887 2
Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ) 178 1693 53
Ciéncia, Tecnologia, Inovacao, 47 228 -
Comunicacéo e Informatica (CCT)
Direitos Humanos e Legislagéo 232 1534 5
Participativa (CDH)
Desenvolvimento Regional e Turismo 6 381 -
(CDR)
Educacao, Cultura e Esporte (CE) 299 635 28
Servicos de Infraestrutura (CI) 30 226 -
Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e 63 857 -
Fiscalizagéo e Controle (CMA)
Agricultura e Reforma Agraria (CRA) 11 344 -
Relacbes Exteriores e Defesa Nacional 28 114 6

(CRE)

Fonte: Dados obtidos junto ao Senado Federal (2017); Elaboracéo prdpria

15 As matérias consideradas sdo os Projetos de Decreto Legislativo (PDS), Projeto de Lei da Camara (PLC),
Projeto de Lei do Senado (PLS) e Projeto de Resolugdo do Senado (PRS). As Propostas de Emenda a

Constituicdo ndo constam na Tabela 6 por serem exclusividade da CCJ dentro do sistema de comissdes.

28



Outro fator que demonstra a hegemonia da CCJ é o seu comando. O RISF define que
os presidentes de comissdo serdo eleitos em escrutinio secreto na reunido de instalagdo dos
seus trabalhos. As comissfes seguem o principio da proporcionalidade e o que ocorre em
termos praticos € o rateio de presidéncias de comissdo para 0s maiores blocos, de acordo com

a importancia da comissao.

No periodo 2007-2014 que compreende duas legislaturas trés blocos eram
preponderantes no Senado com variagdes de centralidade de uma legislatura para outra. O
Bloco de Apoio ao Governo capitaneado pelo PT, o Bloco da Maioria majoritariamente
composto pelo PMDB maior partido da casa isoladamente e o Bloco oposicionista da Minoria
centrado no PFL e PSDB destacaram-se. Na 53% Legislatura a oposi¢do concentrava a maior
bancada da casa, perdendo forga na Legislatura seguinte, enquanto Apoio ao Governo e
PMDB alternaram a posicdo de segundo bloco da casa sutilmente ja que seu nimero de

membros foi similar.

Nas legislaturas 53 e 54 a CCJ foi presidida pelo maior bloco da casa. Nos dois
biénios da 532 legislatura a presidéncia®® foi de membros do Bloco da Minoria (PFL-PSDB),
por senadores membros do PFLY maior partido do bloco mais numeroso. Na 542 legislatura o
PMDB, maior partido do Bloco da Maioria 0 maior da casa, deteve as presidéncias®® da CCJ.
A presidéncia da CCJ manteve-se com o bloco preponderante independente de sua posicdo em

relacdo ao governo federal.

A CAE tendeu a ser presidida pelo segundo bloco da casa no mesmo periodo. Durante
o primeiro biénio da 532 Legislatura °a CAE foi presidida pelo PT, maior partido do segundo
bloco da casa Apoio ao Governo. No segundo biénio o PMDB (Maioria) era 0 maior partido
da casa isoladamente e presidiu a CAE sendo o vice um membro do PT maior partido da
segunda bancada. No periodo da 542 legislatura 2°a CAE foi presidida pelo PT, partido do

Apoio ao Governo e vice-presidida pelo PMDB da Maioria. A presidéncia da CAE nédo fugiu

16 Presidentes da CCJ — 532 Legislatura (1° Biénio): Antonio Carlos Magalhédes (PFL-BA)/Marco Maciel (PFL-
PE); Vice Valter Pereira (PMDB-MS). 2° Biénio: Deméstenes Torres (DEM-GO) e Vice Wellington Salgado de
Oliveira (PMDB)
17 Em 02/08/2007: O Partido da Frente Liberal - PFL passa a denominar-se Democratas — DEM. Fonte: Relatorio
Anual da Presidéncia (2007. P.36)
18 Presidentes da CCJ — 542 Legislatura (1° Biénio): Eunicio Oliveira (PMDB-CE) e Vice José Pimentel (PT-
CE). 2° Biénio: Vital do Régo (PMDB-PB) e Vice Anibal Diniz (PT-AC).
19 Presidentes da CAE — 53% Legislatura (1° Biénio): Aloizio Mercadante (PT-SP) e Vice Eliseu Rezende (PFL-
MG). 532 Legislatura (2° Biénio): Garibaldi Alves Filho (PMDB-RN) e Vice Delcidio do Amaral (PT-MS).
20 Presidentes da CAE — 542 Legislatura (1° Biénio): Delcidio do Amaral (PT-MS) e Vice Lobdo Filho (PMDB-
MA). 542 Legislatura (2° Biénio): Lindbergh Farias (PT-RJ) e Vices Sérgio Souza (PMDB-PR)/Luiz Henrique
(PMDB-SC).
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dos maiores blocos e partidos majoritarios dessas composicoes. A oposicao, enfraquecida em
relagdo a coalizdo do governo na legislatura 54, ndo conseguiu acessar o controle das duas

comissdes mais valorizadas.

A opinido dos senadores sobre quais as comissdes mais importantes atualizada apés o
rearranjo do sistema de comissdes para comparativo com o que foi exposto por Llanos (2003)
ndo foi mensurada. Indicio forte, entretanto, € a evidente valorizagdo continuada do controle
de comissdes especificas pelos maiores blocos. Vale destacar que as presidéncias
centralizadas ndo sdo peculiaridade do periodo de 2007-20014. Lemos (2008) aponta que a
CCJ foi monopolizada por PFL e PMDB, partidos de bancadas numerosas membros das
coalizdes dos governos federais da década de 1990. No caso da CAE adiciona-se 0 PSDB,

enquanto partido do governo, ao repetido dominio do PFL e PMDB.
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4. Hierarquia da CCJ-CAE dissociada

A CCJ e a CAE sdo as duas comissdes mais valorizadas do Senado brasileiro. Na
transicdo da década de 1990 para 2000 essa assertiva era ratificada numericamente por quatro
indicadores relativos a producdo do eixo das comissfes vigentes e a propria opinido dos
Senadores. No periodo que tange a 53* e 542 Legislatura isso ndo fica esclarecido pelos
indicadores, haja vista a consolidada desconcentracdo pelo rearranjo do sistema de comissdes
e 0s avancos na direcdo da institucionalizagdo. A valorizagdo hierarquica da CCJ, sempre
presidida pela bancada majoritaria da casa, € de facil justificagdo pela centralizacdo da
tramitacdo das PECs e a abrangéncia da jurisdi¢do tematica. Quanto a CAE a justificativa é
um tanto mais abstrata, Aradjo (2014), por exemplo, justifica a centralidade da CAE nos
seguintes termos:

Politicas econdmicas de tipo regulatério ou [re]distributivo, nos termos Lowi (1966),
sdo centrais para todo o governo, de modo que comissdes que atuam nesse campo

tematico sdo pivotais nas negociagdes entre o Legislativo e o Executivo, de modo
que a CAE ocupa posicao privilegiada nesta relagdo (2014, p.15)

A distribuicdo mais equanime de trabalhos néo resulta diretamente em maior ou menor
hierarquia. A producdo legislativa do Congresso Nacional é contabilizada nas dezenas de
milhar costumeiramente nas legislaturas. Em um contingente de proposicGes tdo largo a ser
distribuido o despacho pode ser uma mera formalidade do processo legislativo para um
projeto fadado ao arquivamento. O aproveitamento de proposicGes também carece ser
relativizado, pois a comissdo nem sempre tem ampla discricionariedade para exercer o

gatekeeping.

Ademais, existem indicios que a hierarquia dessas comissdes ainda se verifica, mas
possui graduacdes. Os dispositivos regimentais que disciplinam a jurisdicdo dessas comissoes
permitem uma abrangéncia diferenciada de temas a explorar. A desconcentracdo pode
inclusive afirmar a hierarquia entre as comissdes contanto que matérias menos relevantes
sejam cada vez mais direcionadas a comissdes menos valorizadas diminuindo a sobrecarga
sobre as comissdes hierarquicamente centrais. Aradjo (2014) mostra que a CCJ é mais
“clitizada” que a CAE pelo que mostra a expertise dos Senadores membros. Ao estudar o

recrutamento para ambas o autor aferiu que demandam qualificacdo tematica. No
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comparativo, a alta escolaridade e o seniority impactam mais a CCJ do que a CAE que acaba
por priorizar lealdade partidaria na selecdo de membros pelos lideres.

Combinando esses fatores com a valorizagdo alta, porém diferenciada, entre ambas
pelos maiores blocos parlamentares da casa a hipOtese € a existéncia de hierarquia e a
intencdo é a de esclarecer o lugar da CAE no sistema de comissdes. Investigo a atuacdo da
CAE em matérias especificas visando deixar mais apurada a analise da distribuicdo de
matérias por comissao. Casos onde a jurisdicdo tematica de comissdes menos valorizadas ndo
foi considerada em prol da atuacdo de comissdes mais valorizadas séo indicios de
hierarquizacdo. Na sequéncia serdo analisadas as distribuicGes de projetos de autoria da
Presidéncia da RepuUblica e a capacidade de exercer um papel informacional pela composicéao
da CAE.

4.1 A Composic¢ao da Comissdo de Assuntos Econdmicos na 542 Legislatura

Os estudos sobre recrutamento para as comissdes do Senado ndo sdo abundantes e
costumam focalizar CAE e CCJ?!. O que se tira em termos gerais é que as comissdes mais
valorizadas sdo concorridas, de dificil acesso e demandam alta expertise profissional??. Aratjo
(2014) mostra que os fatores significativos nas indicacGes para a CAE sdo a formacao
profissional associada a vida partidaria. Como no Senado titulares e suplentes estdo em igual
ndmero nas comissdes tematicas permanentes a CAE representa numericamente 2/3 do
Senado. A primeira vista isso pode ser interpretado como acesso facilitado a CAE, contudo, a
dificuldade em acessar o posto de titular da comissao é notavelmente diferente na Legislatura

retratada quando em comparativo com a supléncia.

Fabiano Santos (2002) determina alguns indicadores de expertise prévia para as
comissdes que em um cendrio de incerteza e barreiras a qualificacdo durante o mandato
seriam critérios buscados pelos lideres nas indicagdes para as comissdes. A formacao
profissional alinhada a area tematica da comissdo e o exercicio de cargos eletivos e néo-

eletivos no Executivo seriam requisitos. Santos afirma também que a experiéncia no

21 Exemplos sdo Lemos e Ranincheski (2008) sobre a CCJ na década de 1990 e Araujo (2012;2014) abordando
as comissoes de forma sistémica no periodo entre a 482 e 532 Legislatura.
22 |dem
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Executivo seria o critério secundario para suprir a falta de especialistas com formacéo
profissional congruente & comissdo. Ricci e Lemos (2004) falam da alta rotatividade de
membros nas comissdes da Camara dos Deputados e consideram a expertise como possivel
explicacdo para a manutencdo de alguns membros por toda a Legislatura em seu estudo de
caso. Essas tendéncias foram aferidas na Camara, onde o sistema de comissdes permanentes é
enfraquecido pela alta incidéncia de comissBes temporarias e 0 componente de estabilidade é

reduzido pelo simples fato dos mandatos serem mais curtos.

Enquanto Santos testou esses critérios as duas principais comissGes permanentes da
Camara, Araujo (2014) aplica esses critérios de expertise as principais comissées do Senado.
O que é mostrado pelo autor ¢ a demanda por uma formacdo académico-profissional
condizente para a CCJ e a CAE, o que é ratificado em Neiva e lzumi (2012) que mostram as
formagOes académicas destacadas na CAE de Economia e Engenharia e na CCJ em Direito.
Por outro lado, as duas se diferenciam em outros critérios de recrutamento. Na CCJ o
seniority é significativo e a trajetdria partidaria que denote fidelidade ndo impacta as selecdes,
na CAE esses fatores se invertem (ARAUJO, 2014). A maior demanda por trajetoria
partidaria na CAE pode ser um indicativo de relacdo estreitada com a agenda do Executivo.
Fugindo a perspectiva informacional, os lideres e o Executivo poderiam assegurar na
composi¢cdo da CAE seus “melhores soldados” (MULLER, 2005) premiando-0s com uma

vaga numa das comissfes mais disputadas.

Ao analisar a composicdo? indicada para a CAE quando de sua instalacio para a 542
Legislatura observa-se um corpo de titulares que inclui 6 senadores graduados e 2 doutores na
temética da comissdo. No tocante a experiéncia, a primeira composi¢do da CAE continha 17
novatos na casa, proporcao idéntica ao plenario com 55 novatos na casa, a tendéncia do
seniority ndo ser um critério significativo para a CAE parece aplicar-se ao caso. Sdo 13 0s
membros que ja chefiaram o Executivo estadual ou municipal e 10 estdo ao menos no 2°
mandato no Senado. Os restantes, 9 senadores que se enquadram como novatos na casa sem
experiéncia eletiva no Executivo, compensam com larga experiéncia na Camara dos

Deputados ou desempenhando cargos ndo-eletivos de alta relevancia no Executivo como

23 Os dados referentes a formagéo profissional, seniority e o exercicio anterior de cargos eletivos ou nao-eletivos
pelos Senadores membros da CAE na 54" Legislatura foram extraidos da fonte “Dados biograficos : senadores :
quinquagésima quarta legislatura : 2011-2015” publicagdo de autoria da Secretaria de Arquivo do Senado
Federal (2012).
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Ministros?*.A permeabilidade da CAE para politicos em estagio inicial da carreira mostrou-se
de fato baixa nesse recorte.

A CAE mostrou alta manutencdo de seus membros durante a 542 Legislatura. Dos 27
indicados titulares para a comissdo da instalacdo 22 estagnaram-se membros titulares da
comissdo até o final do primeiro biénio. Ao analisar os senadores substituidos ao longo do
biénio vemos que a tendéncia € de fato a manutencdo dos membros por se tratarem de casos
de excepcionalidade. A Senadora Gleisi Hoffman licenciou-se do Senado para assumir o
cargo de Ministra Chefe da Casa Civil e deixou a comissdo, enquanto outros dois senadores
substituidos ndo concluiram mandato®® deixando o Senado no periodo. Os Senadores Aécio

Neves e Clésio Andrade ?sairam da titularidade & supléncia na comissao.

No segundo biénio da Legislatura a proporcionalidade partidaria é recalculada, o que
impacta a composi¢do partidaria da comissdo. Apesar da redistribuicdo de vagas 15 membros
titulares sdo re-indicados, considerando os Senadores José Pimentel e Aloysio Nunes Ferreira
designados nos primeiros meses de trabalho da Legislatura o nimero é de 17 manutencgoes?’.
Ao final da legislatura tem-se 0 nimero de 14 senadores integrando a comissdo durante as
quatro sessdes legislativas ordinarias. Considerando a CAE comissdo com demanda superior a
oferta de vagas, por figurar entre as mais disputadas (ARAUJO, 2014), pode-se considerar a
estabilidade de ndmero superior a metade de seus membros titulares indicio de

institucionalizacao.

A CAE combinou acesso restrito com manutencdo dos membros. A direcdo de
partidos expressivos aproximados do governo federal com bancadas numerosas também foi
presente. Na 54?2 Legislatura o comando por membros da numerosa bancada do partido da
Presidente da Republica e a continuidade dos titulares pode indicar o desempenho de

trabalhos de alta relevancia na comissdo afinados com o Executivo. No grupo dos 14

24 Apenas dois Senadores titulares da CAE néo se adequaram a algum dos critérios de expertise prévia de Santos
(2002) e eram novatos no Senado que ndo desempenharam ao menos 3 mandatos na Camara dos Deputados
anteriormente.

%5 A Senadora Marinor Brito deixou o mandato no final de 2011 por determinagdo do STF que reconduziu Jader
Barbalho ao Senado em seu lugar ap6s imbrdéglio juridico do Senador com a Lei da Ficha Limpa. O Senador
Demostenes Torres teve seu mandato cassado por quebra de decoro parlamentar em julho de 2012.

% O Senador Clésio Andrade migrou de legenda, trocando o PR pelo PMDB, em 2012. Integrando uma bancada
mais numerosa 0 Senador ganhou mais concorrentes qualificados o que pode ter sido o ponto desfavoravel para a
perda da titularidade.

27 Dentro do conjunto oposto de 10 membros titulares novatos na CAE indicados para o segundo biénio 6 eram
suplentes da comissdo. Uma hipdtese é que pela possibilidade do suplente de comissdo poder desempenhar o
papel de relator em caso de sobrecarga de trabalho ou excepcionalidade (RISF Art.84, § 2°, | a Ill) ele pode
destacar-se pelo bom desempenho enquanto relator sendo promovido a titularidade.
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Senadores constantes da Legislatura na comissdo 10 pertenciam ao Bloco de Apoio ao
Governo ou a Maioria, membros da coalizdo do governo federal. Mesmo que se interprete a
constancia desses senadores por serem “melhores soldados” ndo ¢ excludente a perspectiva

informacional, haja vista serem dotados de expertise prévia®.

4.2 O papel de titular de agenda

Uma das formas de aferir engajamento qualificado dos parlamentares e
reconhecimento dos atores que centralizam o processo legislativo é buscar senadores que
exerceram 0 papel de titular de agenda. O termo agenda holder foi cunhado por Aradjo e
Silva (2010; 2013A; 2013B) seu conceito amplia a nogdo de advisor ad hoc que Santos e
Almeida (2005) atribuem ao relator ja que o agenda holder ndo necessariamente precisa

relatar o projeto. O agenda holder segundo Aradjo e Silva:

O proprio autor que acompanha a tramitagdo de sua proposicdo legislativa,
participando ativamente das discussGes e negociacdes, e servindo de ponte ao(s)
relator (es) ao longo do processo. Tambeém pode ser o parlamentar no exercicio de
fungdo similar a relatoria, como a coordenacdo de um grupo de trabalho ou, ainda, o
parlamentar especializado que se consolida como negociador em tema determinado.
(ARAUJO & SILVA, 2013, p.286)

Na titularidade de agenda o parlamentar acumula um papel informacional associado a
nocdo de policy broker, um agente atenuante de conflitos entre grupos de interesse que
consolida um texto consensual®®. Algumas condicdes que combinam a capacidade de
negociacdo com a agregacdo de informacdo sdo apontadas por Araujo e Silva (Idem), o
desempenho adequado desse papel pelo parlamentar esta associado ao seniority e a
familiaridade com o tema. Tanto redes de contatos no parlamento quanto com os grupos de
pressdo podem ser construidas pelo exercicio de mandatos eletivos e pelo desempenho

profissional afinado com a area tematica da agenda.

28 A excecdo € a Senadora Vanessa Grazziotin (PC do B-AM) que ndo se enquadrou nos critérios de expertise
prévia de Santos (2002).
29 Sabatier & Jenkins-Smith apud Aradjo & Silva, 2013.
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No tocante ao desempenho profissional é interessante associar o agenda holder com a
expertise prévia. Sobre a camara baixa foram desempenhadas anélises que quantificavam a
expertise e a associaram com a indicacdo de membros para comissdes centrais daquela casa
(Santos, 2002). A formacdo profissional e exercicio de cargos no Executivo tornaram-se
significativamente mais consideradas para a indicacdo de membros as comissGes do que a
lealdade partidaria, desde a Constituicdo, em um presidencialismo de coalizdo que se tornou
racionalizado (Idem). O desempenho adequado do agenda holder esta atrelado a expertise
prévia, portanto, indicacdes as comissdes que considerem em maior medida esses critérios

sdo arranjos favoraveis ao exercicio do titular de agenda.

4.3 Os Projetos de Lei de Autoria do Presidente da Republica

Duas assertivas sdo evidentes sobre os projetos de lei de autoria da presidéncia da
Republica. Primeiramente, o ator em posicao privilegiada na relacdo almeja a sua aprovacao.
Em segundo lugar, o mesmo tem mecanismos para inserir seus inputs na agenda se
sobrepondo ao poder de gatekeeping do Legislativo. Considerando que requisitar urgéncia
para projetos ndo dispensa parecer, as comissées mesmo na hipdtese de aceleracdo por

provocacio da tramitacio com prazos reduzidos podem atuar.

O Presidente do Senado, ciente da potencial solicitacdo de urgéncia teria incentivos
para despachar projetos de autoria do Presidente da Republica a comissdes com expertise
prévia. Comissdes com membros qualificados conseguem agregar mais informacdo a
proposices com tramitacdo encurtada do que comisses sem qualificagdo prévia. A reducdo
das incertezas sobre o0s resultados de um output, em termos da teoria informacional, é um bem
coletivo (SANTOS & ALMEIDA, 2005. p.698).

Uma ressalva que ndo pode deixar de ser feita € que o Presidente da Republica ao
pedir urgéncia deve em alguma medida ter seguranca sobre a aprovacgdo ou construgdo de um

texto favoravel. Os pedidos de urgéncia ndo devem ser interpretados como arbitrariedades, se

30 A atuacdo das comissdes sofre restricdes e conta com prazos reduzidos nos casos de urgéncia constitucional. O
RISF (Art. 375 | a V) fala em distribuicdo as comissdes competentes podendo receber emendas apenas na
primeira do despacho e apreciacdo simultdnea se designada mais de uma comissdo. Os pareceres devem ser
emitidos pelas comissOes até o0 25° dia contado do recebimento do projeto no Senado ou a matéria entra na
Ordem do Dia dispensadas as comissdes.

36



o fossem seriam solicitados sempre, tendo em vista que o Presidente da Republica os quer
aprovados, mas responde ao clima no Legislativo.

Ademais, esses projetos tém por forca constitucional a tramitagéo iniciada na Camara
dos Deputados. O Senado € a casa revisora e recebe projetos ja avalizados e potencialmente
modificados pela cdmara baixa. O Senado recebe o projeto que ja teve alguma dose de
informacdo agregada e dimensiona melhor as eventuais pressdes exogenas ao Congresso

Nacional.

Durante a 542 Legislatura o Senado Federal recebeu 86 projetos de lei, ordinaria ou
complementar, de autoria da Presidéncia da Republica. Apenas 10 projetos ndo foram
transformados em norma juridica, incluidos 7 que ndo concluiram sua tramitacdo. Atribuir ao
Senado passividade enquanto revisor dos projetos pela taxa de sucesso desses projetos seria
simplificar demasiadamente o papel da casa. A tramitacdo nas duas casas é passivel de
emendas e alteragdes substanciais no texto proposto podendo fugir da idéia inicial ou mesmo
aprimorar o projeto pelas deliberacbes e o estudo desempenhado pelas comissdes. Em 15
casos a Presidente exerceu o veto parcial sobre o texto aprovado e em outro vetou na
integralidade o que demonstra alteragdes no texto que ndo se adégquam a vontade do
propositor.

De toda forma, é evidente a capacidade de garantir seus temas na agenda do
Legislativo por esse ator. A retirada do projeto das comissfes se mostrou menos comum que 0
esperado reiterando a idéia que o plenario e o Executivo teriam interesse no ganho
informacional. Isso se verifica pelo fato que 28 dos projetos tramitaram ou tramitam sem
urgéncia e em 30 casos o requerimento foi de iniciativa de uma das comissGes que apreciou 0
projetol. Pedir celeridade na tramitagdo e garantir que ele seja apreciado pelo plenario pode
ser interpretado como reconhecimento da relevancia da continuidade da matéria pela

comissdo apds aprecia-la.

Trazendo de volta o debate com Pereira e Mueller (2000) o nimero de solicitacbes de
urgéncia pela Presidente e os lideres partidarios relativamente baixos, por se tratar de 27
projetos, indicaria ganhos informacionais. Os autores concluem em cima de resultados sobre a
Cémara dos Deputados cabe frisar. Pode-se indagar se o gatekeeping e as tentativas de

obstrugéo sdo mais latentes na casa iniciadora por receber o texto inicial.

31Especificamente a Ultima comiss3o do despacho apds apreciagio.

37



No Senado, os projetos s6 chegam ap6s algum consenso que culminou em um texto
passivel de aprovacdo na outra casa. A composic¢ao das comissdes pensando em proximidade
ao plenario ou posicdes extremadas, ponto importante do trabalho dos autores®?, ndo foi
objeto da presente pesquisa. Ressalvando esses fatores, nos termos que operam 0s autores,
isso é positivo ao inverter a logica que comissdes de posigdes extremadas teriam menos

incentivo para compartilhar informacao o que seria propicio ao pedido de urgéncia.

A indagacdo sobre a relacdo de custo de espera x beneficio da reducdo de incertezas,
sendo menos atraente e assim resultando em solicitacdo de urgéncia nas comissoes
extremadas é interessante nesse momento pelo perfil dos pedidos de urgéncia. A maior
incidéncia vista foi dos pedidos de urgéncia por comissdo designada ou de ndo-urgéncia.
Aquela solicitada pelos atores que centralizam o processo legislativo, lideres e chefe do
Executivo, foi menos incidente mostrando que em alguma medida as comissdes conseguem

exercer seu papel nos projetos de autoria do Presidente da Republica.

A distribuicdo das matérias mostrou preponderancia na CCJ, que foi designada no
despacho de 65 dos 86 projetos. A CRE apareceu em 19 ocasides enquanto a CAE e a CE em
16 oportunidades. Outras 5 comissfes apareceram nos despachos: A CAS em 8 projetos, a
CDHem7,aCRAem4e CCT e CMA em 3 cada.

No panorama geral as designacGes de comissao e tematicas das matérias despachadas
sdo coerentes. A maior parte dos projetos versava sobre a administracdo publica,
disciplinando 6rgdos no ambito do Poder Executivo, criando cargos, estruturando carreiras do
funcionalismo publico, concedendo aumentos salariais ou, em poucos casos, alienando bens
publicos e criando empresas publicas. Esses projetos de carater administrativo passaram em
regra pela CCJ, excecdo dos que trataram das carreiras militares, competéncia da CRE, o que

denota respeito as jurisdi¢es tematicas.

Além do volume de matérias administrativas e, as de natureza propriamente juridica, a
CCJ foi designada em amplos temas, como possibilita sua jurisdicdo. A comisséo apreciou
matérias econémicas e sociais. Devido ao controle de juridicidade e constitucionalidade,
inerentes a CCJ, isso é esperado e ndo implica diretamente invasdo nos limites regimentais
tematicos de outras comissGes. Em 31 projetos a CCJ foi designada unicamente no despacho a
apreciacdo dos projetos de autoria da presidéncia. A delimitacdo de prerrogativas no sistema

32 |dem (2000)
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de comissdes é razoavelmente respeitada indicando uma burocratizacdo efetiva. O maior
volume das proposi¢des do Executivo tratava de matérias de competéncia da CCJ, logo, essa

comissédo deve de fato aprecia-los.

Se a combinacdo de ampla abrangéncia da jurisdicdo da comissdo com o dominio
sobre a tematica preferida pelo Executivo transformam a CCJ em locus central na apreciacédo
dos projetos de autoria da presidéncia da republica, o0 mesmo ndo se verifica na CAE. Dos 16
projetos designados a CAE somente em 2 ela fez apreciacdo isolada, o que ndo é um
problema, contudo denuncia pouco controle dos projetos econdémicos do governo pela CAE.
Apenas 5 projetos do recorte tratavam de tributacao, politica econémica e sistema financeiro o

que indica que 0 governo recorreu a outras vias para implementar sua agenda econémica.

As medidas provisorias sdo potencialmente o caminho adotado pelo governo. Essa
forma de legislar ndo deixa de ser apreciada pelo Congresso Nacional, contudo, quem opina
sobre a matéria sdo comissdes mistas por tarefa, ndo sendo objeto das comissdes permanentes.
O papel do Senado pode ser discutido também, sdo corriqueiras as manifestacbes do Senado

contra o recebimento tardio de Medidas Provisoérias.

A Cémara as delibera primeiramente e em vezes consome 0 prazo da matéria deixando
0 Senado em condicOes adversas para apreciar a matéria adequadamente. N&o é o intuito
quantificar e analisar se as medidas provisérias esvaziaram as tematicas econémicas no
parlamento. O que é relevante nos parametros da pesquisa € o indicativo que inputs de
tematica econdémica propostos pelo Executivo ndo sdo uma medida que ratifique a valorizacdo

atribuida a CAE, ja que por ela poucos tramitaram.

A quantidade reduzida de projetos oriundos do ator preponderante da relagdo
Executivo-Legislativo que tramitaram na CAE durante a 542 Legislatura permitem analise da
tramitacdo de projetos chave buscando como operou a comissdo. Aspectos da tramitacdo
podem denunciar dindmicas especificas do sistema de comissfes e da atuacdo dos
parlamentares que os indicadores de produgéo (Tabelas 4,5 e 6) e a distribuicdo dos projetos

de autoria do Executivo ndo mostraram.

4.4 Estudos de caso
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Projeto de Lei da Camara n® 77, de 20112 (complementar)

Esse projeto de lei, de autoria do Poder Executivo, modificou dispositivos da Lei
Complementar (LCP) 123, de 2006. O Simples Nacional®* foi alterado, junto ao Estatuto da
Microempresa e Empresa de Pequeno Porte e ao instituto do Microempreendedor de Pequeno
Porte, aumentando limites de enquadramento®. Na casa iniciadora o projeto foi apensado a
uma proposicio em tramitagdo mais avancada %0 que combinado a pedido de urgéncia

resultou em répida aprovacao e encaminhamento ao Senado.

Coube a CAE analisar a matéria, designada isoladamente no despacho, a relatoria foi
direcionada ao Senador José Pimentel (PT-CE). O parlamentar, advindo de quatro mandatos
consecutivos como Deputado Federal, exercera o cargo de Ministro da Previdéncia Social
entre 2008 e 2010 e ocupara cargos dentro da estrutura interna de seu partido ao longo de sua
carreira politica. Além da possivel motivacdo pelo seu background partidario e carreira
consolidada a relatoria parece consequéncia de seu engajamento em politicas voltadas ao

fomento das micro e pequenas empresas.

O parlamentar atuou ativamente nas negociacdes entre seus pares e 0S setores
interessados que levaram ao texto aprovado regulando o Simples Nacional em 2006. Nos anos
seguintes presidiu a Frente Parlamentar Mista da Micro e Pequena Empresa do Congresso
Nacional, a qual hoje integra. Em 2008 relatou o projeto que originou a LCP 128, de 2008, na
Comissdo de Financas e Tributacdo da Camara dos Deputados. A lei referida aprovou o
Sistema do Empreendedor Individual - MEI e enquadrou esses trabalhadores como

beneficiarios do Simples Nacional.

O transito desse parlamentar e a sua afinidade com o tema fazem dele um titular de
agenda. Quando interessado em promover mudancas no texto da LCP 123, de 2006, o
parlamentar foi escolha. De forma bem sucedida, assegurou um texto em consonancia com o

proposto pelos atores centrais do processo legislativo reajustando os limites do Simples

33 Fonte: portal do Senado Federal. https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/102107

34 Regime especial unificado de arrecadacéo de tributos e contribuicdes devidos pelas microempresas e empresas
de pequeno porte

35 Parecer n° 1.004, de 2011-CAE, relator Senador José Pimentel.

% Projeto de Lei Complementar n° 591/2010 na Camara dos Deputados. Essa proposicdo atualizava em igual
valor do projeto apensado os limites de faturamento para enquadramento no beneficio tributario, mas foi
rejeitada pelo relator por inadequagdo orgamentaria.
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Nacional e abrangendo mais beneficiarios. Entretanto, ndo apenas consolidou um texto
mediante sua capacidade de negociacdo, ja testada nessa tematica, o Senador reduziu o custo

informacional sobre o projeto.

Em seu relatorio pela aprovacdo o Senador rejeitou as emendas apresentadas na CAE
e, posteriormente, as de plenario. Comprometeu-se com a construcdo de um substitutivo ao
PLS 436/2008, que versava sobre o mesmo tema, englobando as emendas rejeitadas®’. Assim,
o relator conteve impetos de alteracdo na redagdo e teve seu relatério aprovado na CAE,
mesmo acatando apenas as emendas de redacdo por ele apresentadas. O relator requereu na
sequéncia a urgéncia para levar o projeto ao plenario, o que também foi aprovado na
comissdo. O mesmo proceder foi adotado em plenéario e o projeto aprovado e encaminhado

diretamente a san¢&o presidencial sem voltar a Camara dos Deputados como objetivado.

Projeto de Lei da Camara n° 2, de 201238

Esse projeto de lei ordinaria foi recebido em urgéncia constitucional pelo Senado
Federal. Em seu despacho constavam CAS, CAE e CCJ para apreciagdo simultanea do
projeto. A matéria versava sobre previdéncia complementar para os servidores publicos
federais efetivos. Previa autorizacdo para a criacdo de trés entidades de previdéncia
complementar para os servidores dos Trés Poderes, FUNPRESP-Exe, FUNPRESP-Leg e a
FUNPRESP-Jud.

A relatoria do projeto recaiu sobre o ex-Ministro da Previdéncia Social José Pimentel,
enquanto Senador. Em acordo o parlamentar concentrou a relatoria pelas trés comissoes
designadas como memobro titular da CAE e CCJ e suplente da CAS. A concentragcdo em um
unico relator, lidando com prazos diminuidos, verifica-se pela expertise do Senador com a
tematica. As comissdes conseguiram em alguma medida deliberar o projeto mesmo com o

curto prazo. A CAE e a CCJ reuniram-s em conjunto para apreciacdo e o relator liderou os

37 Fonte: portal do Senado Federal. Disponivel em:
http://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2011/10/05/plenario-aprova-reajuste-de-limites-do-simples-
nacional e Didrio do Senado Federal - Suplemento. Publicado em 02/11/2011 paginas 151-152.

BFonte: portal do Senado Federal. Disponivel em:. https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/104427
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debates. Foram 36 emendas apresentadas perante as comissdes, sendo todas rejeitadas na
integralidade no relatério aprovado excetuada emenda de redacdo apresentada pelo relator.

O Senador Aloysio Nunes Ferreira (PSDB-SP) se manifestou na 92 reunido ordinaria

da CAE em marco de 2012 sobre a custosa tramitacio do projeto®:

O projeto de lei que estamos examinando aqui esta tramitando no Congresso
Nacional desde 2007.N&o é de hoje, ndo. E de 2007. E o atual Governo, apesar de
ter uma base parlamentar ocednica — e, como todo oceano, tumultuada —, ndo
conseguiu aprovar até agora. E por isso, alias, que eu gostaria de apresentar algumas
emendas, Sr. Senador Pimentel, para melhorar o projeto e ndo vou apresentar,
porque, se eu apresentar agora, ele vai voltar para a Camara e vai ficar mais dez anos
para ser aprovado. E, durante, mais de dez anos, esse fator de desequilibrio e fator de

injustica,essa iniquidade vai continuar.

Destarte, o projeto foi aprovado apds enfrentar anos de impasses ha Camara e angariar
opositores no Senado. A coordenacao entre o relator e o Executivo nota-se na estratégia de
preservar o texto recebido para que caiba a Presidéncia da RepuUblica vetar trechos de
desagrado sem que a matéria retorne a casa iniciadora. A aprovacao resulta dos mecanismos
do Executivo de superar a ndo-decisdo combinada com o crédito do relator usufruido para o
sucesso na tramitacdo. O reconhecimento do exercicio do Senador nessa relatoria e seu
destague na agenda de Previdéncia Social foram externados por varios parlamentares durante
os debates. Extrapolando o papel de advisor ad hoc o relator coordenou um texto passivel de
aprovacdo mesmo rejeitando integralmente as emendas apresentadas perante a comisséo,

verificando-se como titular de agenda.

Projeto de Lei da Camara n° 103, de 201240

%9 Didrio do Senado Federal. Suplemento. Publicado em 17/04/2012 p.73
40 Fonte: portal do Senado Federal. Disponivel em: http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/108259
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Outra relevante relatoria desenvolvida na CAE foi ao PLC 103/2012 que instituia o
Plano Nacional de Educacdo. O projeto foi despachado a trés comissdes permanentes sendo
elas: CAE, CCJ e CE. Por se tratar de um plano decenal estipulando metas e diretrizes para
politica educacional brasileira a matéria é de complexidade e suscitou tramitagdo complexa na
casa iniciadora. Entre os pontos de polémica do texto da Camara estava a destinacao direta de
parte dos recursos dos royalties do pré-sal para a Educacao.

No Senado teve na CAE o inicio de sua apreciagdo pelo sistema de comissfes, 0
Senador José Pimentel foi designado relator junto a comissdo. A CAE nao se limitou a
compreensdo orcamentaria do projeto e realizou conjuntamente a CE audiéncia publica *'para
instruir matéria a requerimento do relator e de membros da comissdo contando com
representantes afins e o Ministro da Educacdo. O relator apresentou em seu relatorio
preliminar 35 emendas rejeitando duas de autoria de seus pares.

A apresentacdo do parecer de forma célere parece estratégia de construgdo do texto
com toda comissdo que seguiu apresentando emendas ao projeto mesmo com o tardar da
sessdo legislativa ordinaria. A tramitacdo seguiu em 2013, ainda na CAE, onde a apresentacédo
de emendas ndo parou, totalizando 83. Ao relator incumbiu a tarefa de organizar a atividade
da comissdo na forma de substitutivo ao projeto. Apds aprovacdo precedida de meses de
deliberacdo dentro da CAE a matéria seguiu a CCJ e, posteriormente a CE. Dada a
complexidade da matéria trés comissdes designadas concluiram por substitutivo e adiante

substitutivo de plenério foi aprovado e o projeto devolvido a Camara.

Projeto de Lei da Camara n° 99, de 2013*? (complementar)

41 Audiéncia publica, conjunta com a Comissdo de Educacdo, Cultura e Esporte, com a presenca dos seguintes
convidados: Sra. Célia Maria Vilela Tavares, Presidente da Regido Sudeste da Unido Nacional dos Dirigentes
Municipais de Educagdo — Undime, representando a Sra. Cleuza Rodrigues Repulho, Presidente da Undime; Sr.
Arnaldo Augusto Ciquielo, Reitor do Instituto Federal de Educacédo, Ciéncia e Tecnologia de Sdo Paulo — IFSP,
representando o Sr. Denio Rebello Arantes, Presidente do Conselho Nacional dos Institutos Federais de
Educacdo das Instituigdes da Rede Federal de Educacgdo Profissional, Cientifica e Tecnolégica — Conif; Sr.
Daniel lliescu, Presidente da Unido Nacional dos Estudantes — UNE; e Sr. Daniel Cara, Coordenador Geral da
Campanha Nacional pelo Direito a Educacéo.

4 Fonte: portal do Senado Federal.Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/115051
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Projeto de lei complementar sobre responsabilidade fiscal que estabelecia normas de
financas publicas e critérios de indexacdo de contratos da divida entre os entes federativos e a
Unido. A matéria foi recebida pelo Senado no final de 2013 e distribuida a CCJ e a
CAE.Requerida pelo Senador Luiz Henrique (PMDB-SC) foi feita apreciacdo conjunta pelas
comissdes. O proprio requerente, membro titular de ambas as comissdes, foi designada relator
da CAE e da CCJ.

O relator era politico em estagio avancado da carreira e formagdo nas ciéncias
juridicas. Trés mandatos a frente da prefeitura de Joinville-SC e cinco vezes eleito Deputado
Federal o parlamentar vinha de eleicdo e reeleicdo como Governador de Santa Catarina antes
da 54% Legislatura. Mesmo em uma Casa dotada de largo contingente de ex-chefes de

Executivo*® o Senador se destaca em experiéncia administrativa municipal e estadual.

O projeto seguiu todo seu curso pela camara alta sem pedidos de urgéncia e as
deliberacdes foram desenvolvidas. As deliberacdes sobre o projeto foram desenvolvidas em
duas reunides conjuntas das comissdes competentes, uma realizada em dezembro de 2013 e
outra em abril de 2014%. e paralelamente foi realizada audiéncia pdblica na CAE com a
finalidade de debater a divida publica dos municipios®. O relator apresentou relatorio
favoravel ao projeto. As negociacOes foram capitaneadas pela Mesa da CAE na figura do
Presidente Lindbergh Farias e do vice que era o proprio relator. Junto ao Senador José

Pimentel que intermediou pelo Governo Federal para atingir o entendimento na matéria®®.

A matéria envolvia interesse dos entes federados e impacta a gestdo dos governadores
e prefeitos com contrapartidas nos contratos de refinanciamento das dividas. Considera-se que
no ambito da CAE desenvolveram-se negociacOes de alta complexidade. Intermediou-se uma
rede de interesses ampla na forma de um parecer que foi aprovado em plenario. A acédo
coordenada com o Governo Federal também aparenta presente na preservagdo do texto para
evitar o retorno a Camara dos Deputados seguida de veto parcial pela Presidente da

Republica.

4328 ex-governadores no inicio da 542 Legislatura compunham o Senado Federal. Fonte: BRASIL. Congresso
Nacional. Senado Federal. Dados biograficos : senadores : quinquagésima quarta legislatura : 2011-2015.
Brasilia : Senado Federal, Secretaria de Arquivo, 2012,

4 Contou com a presenca dos Governadores de Alagoas e do Rio Grande do Sul.

4 70® Reunido da CAE — Extraordinaria em 11/11/2013. Audiéncia publica destinada a debater a divida de
estados e municipios com a Unido. Fonte: Relatério Anual da Presidéncia do Senado (2013)

4 Reunido conjunta CCJ-CAE. Diario do Senado Federal — Suplemento B Vol. 1 paginas 957-968. Publicado em
19/12/2013.
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4.5 Comentarios gerais

Primeiramente, a filtragem dentro dos projetos designados a CAE mostra que 6
projetos ndo chegaram a ser apreciados pela comissédo De tal forma, apenas 10 projetos de
autoria da Presidéncia da Republica recebidos na 542 Legislatura foram apreciados pela CAE.
A CAE conseguiu desenvolver deliberacbes e apreciar os projetos da Presidéncia da
Republica em raras oportunidades. Em trés ocasifes foi superada pela urgéncia em projetos de
consideravel relevancia como nos PLC 1/2011%", 78/2011 “8¢ 10/2012 *°. Por duas vezes 0
gatekeeping exercido pela CCJ travou a tramitacdo e em uma oportunidade a propria CAE

tomou a nao-decisao.

Nos dez projetos restantes exerceu adequadamente a apreciacdo. As relatorias foram
encarregadas aos Senadores José Pimentel e Luiz Henriqgue em metade dos casos as outras
distribuidas a cinco membros distintos sempre dentro da coalizdo do governo federal. Quatro
casos foram destacados acima para confirmar dindmicas de interagdo da comissdo com o
Executivo. Observou-se a incidéncia de um titular de agenda atuando nos projetos de
Previdéncia Social e Simples Nacional e em duas ocasiGes notou-se a constru¢do do parecer

de forma conjunta assemelhando-se ao papel de policy broker.

A CAE confirmou-se como locus passivel de apreciacdo qualificada em projetos de
relevancia do Executivo pelo seu corpo de membros qualificado. Nas raras oportunidades
onde os outputs do Executivo passaram por ela exerceu de sua expertise para promover
negociagles custosas em matérias complexas. Entretanto, o baixo nimero de projetos do
Executivo por ela apreciados na Legislatura 54 ndo confirmam a valorizacdo a ela atribuida e

justificada pela jurisdi¢do tematica de alto interesse do Governo Federal.

As prerrogativas extra-legiferantes que a diferenciam sdo em sua maior parte
mecanismos de controle e fiscalizacdo dos atos do Poder Executivo. Como ja abordado essas
prerrogativas sao do tipo menos valorizado pelos parlamentares. Seria inconsistente atribuir a
CAE hierarquia por promover audiéncias e sabatinas junto ao nucleo do Banco Central ou a

avaliacdo de politicas econémicas do Governo Federal. A comissdo ndo € jurisdicionada como

47 Dispunha sobre o valor do salario minimo e sua politica de valorizagéo.

48 Instituiu o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego — PRONATEC.

49 Apelidado como “Lei Geral da Copa” dispunha sobre a Copa das Confederagdes Fifa 2013 ¢ a Copa do
Mundo Fifa 2014 realizadas no Brasil.
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local de apreciagdo das leis orcamentarias e nem as eventuais medidas provisorias de cunho
econdmico. Dessa forma, confirma-se na CAE uma comissdo de alta valorizagdo, mas nao

hierarquicamente superior, como nos anos 1990, tendo em vista 0 exposto.
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5. Concluséao

Grande parte das hipdteses postuladas confirmou-se ao longo do estudo. O quadro de
concentracdo do sistema de comissdes do Senado brasileiro foi revertido ao longo das ultimas
duas décadas. Os dados corroboraram um quadro de comissdes devidamente assentado, onde
as comissdes tém jurisdicdes bem definidas e se reunem e produzem com periodicidade
superior ao periodo comparado. A concentracdo dos trabalhos era notavel em duas comissdes
especificas, distinto do que se verificou pelos dados no periodo atual ap6s decisdes

incrementais que modificaram o0 eixo das comissoes.

Ao Executivo costumeiramente atribuiu-se na literatura a razdo de ser do Legislativo.
De fato sua posicao de centralidade e ferramentas de controle de agenda e dos recursos de
interesse parlamentar o fazem ator hegemdnico. Contudo, ndao cabe simplificar a dinamica
legislativa aos mandos do Executivo, pois 0 Congresso Nacional possui autonomia para se
organizar internamente. No caso observado o fez contrariando a concentragdo em um arranjo
que direta ou indiretamente culminou no melhor assentamento do sistema de comissdes

permanentes.

Voltando aos apontamentos de Santos, previamente citado, € no sistema de comissdes
o caminho para o Legislativo adquirir condi¢bes de competicdo com o Executivo. Pode-se
argumentar que o aumento do nimero de comissGes e a complexidade dos trabalhos aumenta
os recursos dos lideres e gera mais cargos a se distribuir contudo, no comparativo com a
década de 1990 o processo rendeu ganhos informacionais ao sistema.Como anteriormente
apontado, coordenar as agGes com um grande nimero de comissfes operantes é mais

complexo do que concentrar os trabalhos em uma ou duas comissdes.

No tocante a hierarquizacdo do sistema segue diferenciada a posicdo da CCJ. A
comissdo concentra isoladamente a tramitacdo de Propostas de Emenda a Constituicdo, a
valorizacdo primordial pelos proprios Senadores e a apreciagdo de grande parte dos projetos
de autoria da Presidéncia da Republica. A hierarquizagdo da CAE ndo foi ratificada por
nenhum dos indicadores da pesquisa. Sua producdo proeminente e a relacdo diferenciada com

a agenda de interesse do Executivo ja justificaram sua hierarquia.
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Entretanto, o que se viu foi uma comissdo de alta estima pelos parlamentares, com
atuacdo qualificada e dominio dos blocos dominantes, entretanto, sem nenhum indicador
concreto de hierarquia.  Os parametros da pesquisa limitam a afirmar que o quadro de
hierarquia e concentracdo visto na década de 1990 foi atenuado pelas alteracdes regimentais
das ultimas Legislaturas. Configurou-se um processo de desconcentracdo onde foi mantida a
hierarquia da CCJ e a valorizacdo da CAE.

Aspecto notado ao imprimir uma perspectiva informacional sobre o Legislativo
Federal, na figura do Senado brasileiro, é a pouca atencdo dada ao staff como mecanismo de
enfrentamento do problema informacional®. Embora verificada na CAE alta expertise prévia
dos parlamentares para desenvolver os trabalhos os agentes politicos ndo sdo “ilhas”. As
andlises centram-se no parlamentar por si sé e pouco exploram fontes formais de informacéo

do Legislativo.

O staff na forma da organizacdo burocrética da Casa e 6rgdos internos faz parte da
realidade do Legislativo, embora, pouco consideradas na literatura. Exemplos sdo as
Consultorias Legislativas, as Secretarias de Comissdo e a Secretaria Geral da Mesa que
assessoram as comissdes e o plenario munindo a Legislatura de informacdo. Diferente dos
parlamentares, ndo estdo atreladas a mandatos eletivos periddicos e cargos em comissdes com

alta rotatividade, sendo corpo fixo do processo legislativo.

Portanto, nesse ponto encontra-se uma agenda de pesquisa relevante a aqueles
interessados no problema informacional. Os trabalhos legislativos aumentaram complexidade
e quantitativo no comparativo com a década de 1990. E relevante apurar se a organizacéo da
camara alta acompanhou a aparente demanda crescente %'de um sistema de comissdes

permanentes melhor assentado.

0Santos e Canello (2016) recentemente abordaram o problema informacional desenvolvendo estudo sobre o staff
da Cémara dos Deputados ao analisar a estrutura de assessoramento e em especial, o papel da Consultoria
Legislativa daquela Casa.

510 acentuado aumento no nimero de pareceres lidos em plendrio nas Gltimas legislaturas é exemplo - Tabela 5.
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