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“Quando néo pode a lei fazer justica,
é legal impedir que seja injusta.”

Vida e morte do rei Jodo (3.1.189), William Shakespeare



RESUMO

Este estudo analisa a falta de previsédo regimental nos trabalhos das Comissdes Especiais,
instituidas durante o ano de 2015, no Senado, por ato do presidente ou por requerimento de
senadores. As comissdes especiais foram criadas para analisar assuntos especificos ou reunir
projetos afins, em concorréncia com as competéncias das comissdes permanentes, 0 que poderia
caracterizar risco ao cumprimento do devido processo legislativo. Em vista da necessidade e de
mais eficiéncia para os trabalhos legislativos, prop6e-se avaliar a possibilidade de que sejam
estabelecidas regimentalmente.

Palavras-chave: Comissdes Especiais. Processo Legislativo. Regimento Interno do Senado
Federal.



ABSTRACT

This study aims at analyzing the lack of regimental provision for the Senate Special
Commissions. As from 2015, the Upper House of Parliament has established various Special
Commissions, either by act of its president or by request from Senators, in order to examine
specific subjects or gather related projects, which may compete with the permanent
commission’s competencies or possibly put in jeopardy the due legislative process. As such, in
view of the need of establishing such Commissions and of more efficiency to the legislative
works, this study suggests that the Senate Internal Regiment should possibly establish
regimental based rules for these Commissions.

Keywords: Special Commission. Legislative Process. Federal Senate Internal Regiment.



RESUMEN

Este estudio analiza la falta de prevision regimental en los trabajos de las Comisiones Especiales
establecidas durante el afio de 2015, en el Senado Federal, o por acto del presidente o por
requerimiento de Senadores. Creadas para analizar asuntos especificos o para reunir proyectos
afines, esas comisiones compiten con las competencias de las comisiones permanentes lo que
puede caracterizar riesgo al debido proceso legislativo. Delante de la necesidad de su crianza y
de mas eficiencia en los trabajos legislativos, este estudio propone la posibilidad de que esas
comisiones sean regimentalmente establecidas.

Palabra clave: Comisiones Especiales. Proceso Legislativo. Regimiento Interno del Senado
Federal.
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INTRODUCAO

O presente trabalho analisa a importancia das Comissfes Especiais instauradas no ano
de 2015, no Senado Federal. Elas tornaram-se um instrumento frequente na analise de temas
relevantes para a nagdo, mesmo sem previsdo regimental. Funcionaram, assim, de fato, mas

sem previsdo de direito.

A falta de regras solidas e claras para sua instituicdo e seu acompanhamento acaba
gerando diversos tipos de problemas: redistribuicdo de proposi¢des legislativas que tramitariam
em comissdes permanentes para comissdes especiais (sem amparo regimental),
desconsideracdo da competéncia regimental das comissfes permanentes, falta de critério para
a escolha dos membros e, algumas vezes do presidente e do relator da comissao especial,
possibilitando manipulagéo e direcionamento de ideias para um parecer viesado.

Em 2015, quatro comissdes especiais foram instauradas e tiveram andamento, para
tratar de temas centrais a agenda politica brasileira, quais sejam, a Comissdo Especial para o
Aprimoramento do Pacto Federativo (criada pelo Ato 08/2015, designada em 26/05/2015 e
instalada em 27/05/2015); a Comissdo da Reforma Politica do Senado Federal (criada pelo
Ato 12/2015, designada em 17/06/2015 e instalada em 23/06/2015); a Comissao Especial para
Anélise do Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 131, de 2015 (criada pelo Ato 22/2015,
instalada em 05/08/2015) e a Comissdo do Desenvolvimento Nacional (criada pelo
Requerimento 935/2015, instalada em 01/09/2015).

De forma geral, tinham como objetivo principal o de empenhar-se em equacionar
solucBes para os desequilibrios financeiros, politicos e econémicos, debatendo mais
profundamente e dando celeridade a propostas legislativas em tramitagcdo na Casa que pudessem

nortear um caminho para a saida da crise.

Em sua origem, apresentaram motivagdes claras e concretas para sua criagdo, mas
obliteraram o fato de ndo haver previsdo regimental para seu transcurso. A falta de tal previséo,
em muitos casos, ndo somente foi razdo principal de discordancias sobre o andamento de tais
comissdes, mas também foi causa de procrastinacio dos debates sobre os temas em pauta. A
vista disso, ao invés de acelerarem o processo legislativo das proposi¢cfes em pauta, essas

comissdes podem significar um entrave para esse processo.

Vale ressaltar que, no Senado Federal, o papel primordial das comissdes parlamentares

é o de formacdo de consonancia de opinides. As comissdes sdo uma espécie de fragmentacao
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do Plenério da Casa. Essa desagregacdo do Plendrio em comissdes permite uma especializagdo
do debate por temas, propiciando maior nivel técnico, maior aprofundamento e celeridade as

proposicdes legislativas.

O instituto das Comissdes Parlamentares esté previsto no art. 58 da Constituicdo Federal
(CF) de 1988 (BRASIL, 1988), que atribuiu tanto & Camara dos Deputados quanto ao Senado
sua formalizacao por meio de previsao regimental ou por meio de ato. O Regimento Interno do
Senado Federal (RISF) (BRASIL, 2015), por sua vez, traz do art. 71 ao art. 153, as regras de
constituicdo e funcionamento. Vale ressaltar que, segundo a Constituicdo e o RISF, ha dois
tipos de comissOes: as de carater permanente e as de carater temporario. As comissdes especiais
no Senado Federal sdo consideradas temporarias, porém, ndo ha no RISF nenhum dispositivo

que, formalmente, as consolide.

Portanto, ao analisar as comissdes especiais no Senado Federal, este trabalho visa
debater ndo somente as questdes decorrentes do fato de as comissdes especiais ndo contarem
com previsdo no Regimento Interno do Senado, mas também os eventuais problemas que
podem surgir e ao papel dessas comissdes no processo legislativo: sua necessidade e/ou
potencialidade como institutos que podem, se bem articulados, trabalhar em favor de celeridade

e maior qualidade no processo de formacéo das leis.

Mais especificamente, o presente estudo tera por objetivo: identificar as origens e as
principais caracteristicas das comissdes especiais do Senado Federal; verificar a necessidade de
sua criacdo; examinar as consequéncias da falta de regulamentacdo das comissdes especiais do
Senado Federal e, também, investigar a eficiéncia das comissdes especiais do Senado Federal

sob o ponto de vista do processo legislativo. Para tal, o trabalho é estruturado em trés capitulos.

O capitulo inicial tratard da importancia, da natureza e dos regramentos — tanto
constitucional quanto regimental — das comissfes parlamentares no processo legislativo,
centrando, na medida do possivel, na participacdo das comissdes especiais descritas na Lei
Maior e no RISF.

O segundo capitulo dedicar-se-a ao funcionamento das comissdes especiais no Senado
Federal. Essa parte tera, também, por finalidade investigar mais detalhadamente a institui¢éo
das quatro comissdes especiais, acima citadas, no Senado Federal, sua estrutura, seu
funcionamento e seus resultados, identificando suas caracteristicas principais e comuns, assim

como o interesse politico existente na formacao dessas comissdes para a representacao politica.
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Finalmente, apos a identificacdo dos aspectos essenciais dessas comissdes, no capitulo
terceiro, destacaremos se ha necessidade de instauracdo de comissdes especiais, sua eficiéncia
no processo legislativo, e os problemas relacionados ao fato de as Comissdes serem instauradas,

mas ndo possuirem nenhum amparo regimental.

Este estudo focard, na medida do possivel, na doutrina; utilizando para a anélise das
comissdes especiais, primeiramente, 0 método indutivo; passando para o dedutivo quando da

descricdo do sistema das comissdes especiais.
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Capitulo 1. AS COMISSOES NO PROCESSO LEGISLATIVO

1.1. Conceitos e motivacao de instauracao das comissdes especiais

As Ciéncias Sociais, em especial o Direito - em seu ramo Direito Legislativo - e a
Ciéncia Politica, sempre deram atencéo aos problemas relacionados ao Estado, a democracia e
a organizacao legislativa. Notadamente, trataram sobre a funcdo legislativa do Estado
contemporaneo e democréatico, sobre a participacdo do corpo eleitoral na escolha de seus
representantes e sobre sua participacdo na vida politica de seu povo, assim como examinaram

o sistema de funcionamento dos Parlamentos e os 6rgaos das Camaras Legislativas.

Na medida em que se evidenciava uma evolucdo da sociedade e maior solidez
democrética, notou-se a necessidade de aprimorar as regras pelas quais a sociedade estava sendo
governada. Essa evolucdo fez com que mais servigcos publicos fossem demandados; e que
fossem reivindicados, por sua vez, maior desenvolvimento e maior expansdo das atividades

legiferantes.

Desse modo, cresceram, sobremaneira, a relevancia e o interesse pelo Poder Legislativo
no dia a dia de todos. Hodiernamente, o Poder Legislativo ndo é somente responsavel pela
elaboracdo e pela revisdo de leis, mas também possui capacidade de desempenhar, de forma
mais complexa, ampla e assertiva, papel mais ativo no processo de elaboracdo de politicas

publicas.

Silva (1964, p. 78) destaca que “como a administragdo se torna cada vez mais complexa,
e se estende a novos propdsitos, a necessidade de reparos no mecanismo existente, tanto quanto
do seu ajustamento para satisfazer novos encargos, requer atividade crescente por parte do
legislador.” Apesar de o autor ter registrado tal afirmacdo ha mais de cinco décadas, ainda se
verifica sua contemporaneidade, na medida em que se evidencia, ainda hoje, a preméncia na
procura e na adogcdo de novos processos e procedimentos para responder as crescentes

demandas da sociedade.

Foi nessa busca de solugdes que, na crise politica e econdmica acirrada no segundo
mandato da presidente Dilma Rousseff, a insatisfagdo popular pressionou os poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario para oferecerem solucBes concretas e céleres as demandas do povo
brasileiro. Esse descontentamento generalizado com um Governo e com uma oposi¢ao que ndo

conseguiam apresentar perspectivas de futuro para o Brasil, certamente, teve suas
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consequéncias. Uma das mais significativas delas foi a tentativa, por parte do Poder Legislativo,
de “colaborar com solug¢des para o pais. ” (CALHEIROS, 2015, s/p) *

Os escandalos de corrupgéo - em especial o Petroldo -, o financiamento das campanhas
eleitorais, o enfraquecimento dos partidos politicos e a estagnacdo do chamado
‘presidencialismo de coalizdo’ associados a crise econdmico-financeira vigente reforcaram a
necessidade do legislativo de, tambem, tentar prover uma saida para as adversidades pelas quais

0 Brasil passava.

No esforco de trazer possiveis solucdes a crise vivenciada pelo Brasil e, indiretamente,
dar maior ativismo ao Legislativo, o Senado Federal fez uso, reiteradas vezes, do instrumento
das comissdes especiais para oferecer uma resposta direta aos questionamentos publicos e a
situacdo na qual o pais se encontrava. Nesse sentido, no segundo mandato do Senador Renan
Calheiros como Presidente da Casa (2015-2016) - &pice da crise politico-econdmico brasileira

-, uma serie de Comissdes Especiais foram instauradas.
1.2. A importancia e o papel das comissdes no processo legislativo

As comissdes parlamentares sdo 6rgaos interna corporis dos parlamentos e de grande
relevancia para o processo legislativo. As comissdes sdo, assim, instrumentos de suporte as
Casas Legislativas “a exercer, de modo conveniente, eficaz e adequado, as atribui¢des que Ihes
sdo deferidas pela Constituicdo” (CANOTILHO et all, p. 2551). A atuacdo das comissdes €
ampla e estende-se desde de uma simples funcdo legislativa até funcdes de fiscalizacdo, de

acompanhamento das atividades executivas ou de resposta aos reclamos do povo.

Elas surgiram sob a justificativa de que a discussao detalhada de proposicdes legislativas,
de forma democratica, ndo seria possivel em uma assembleia numerosa, como é 0 caso
brasileiro. Rocha e Barbosa (2008) afirmam que ao se constituirem em unidades menores que
o0 plenario, as comissdes possibilitam maior interacdo entre seus membros e permitem empregar,

para além do voto, outros métodos de tomada de decisdo como a negociacao e a deliberacao.

Complementam, ainda, reiterando que as comissdes se constituem em arenas que

possibilitam as minorias ampliarem sua influéncia sobre o processo legislativo, e aos

11 presidente do Senado, Senador Renan Calheiros, apds reunido com a presidente Dilma, reitera sua posicdo
de o Legislativo “cobrar resultados, eficiéncia e cumprimento de metas, mas vai manter as portas abertas para
o crescimento da economia.” Disponivel em:
<http://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2015/09/15/legislativo-vai-colaborar-com-solucoes-para-o-
pais-diz-renan-calheiros> Acesso em: 11 set. 2016. 11h35



http://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2015/09/15/legislativo-vai-colaborar-com-solucoes-para-o-pais-diz-renan-calheiros%20%20Acesso%20em%2011.set.2016
http://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2015/09/15/legislativo-vai-colaborar-com-solucoes-para-o-pais-diz-renan-calheiros%20%20Acesso%20em%2011.set.2016
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legisladores, em geral, reduzirem a incerteza acerca da relagdo entre as politicas (meios) e seus

resultados (fins).

As comissdes parlamentares estdo presentes no regramento juridico-constitucional
brasileiro desde a Constituicdo de 1824, na qual guiaram os primeiros passos do Brasil
constitucional. Segundo Casseb (2008), a época, foram criadas duas comissdes para organizar
os trabalhos da Assembléia Constituinte, que, depois, chancelou a criacdo de 16 comissoes

permanentes e de trés especiais.

Nota-se que as comissdes especiais j& se faziam presentes como parte integrante do
processo legislativo desde a Lei Maior de 2824. Na Constituicdo de 1934, comissdes especiais
poderiam ser instituidas, por decisdo de dois tercos da Camara, para rever projetos de codigo e
de consolidacdo de leis. Apds a queda do Estado Novo, mais especificamente na Constituicdo
de 1946, as comissdes especiais tomaram um carater singular, sendo-Ihes atribuidas a discussao
e a votacdo de projetos de lei em carater final, exceto nas hipdteses de recursos interpostos pela
maioria dos membros da comissdo ou por um quinto dos integrantes da Camara ou do Senado.
(CASSEB, p. 220)

No passado, as comissfes parlamentares, via de regra, eram instituidas para examinar
cada proposta e, findada essa tarefa, dissolviam-se. Hodiernamente, em resposta a preméncia
de um parlamento mais célere e especializado, essas comissdes possuem competéncias
predeterminadas e sdo organizadas por temas, sem prejuizo de que outras comissdes de natureza

temporaria e especial se incumbam de analisar questdes especificas.

Organismos internos de ambas as Casas do Congresso Nacional, as comissoes,
atualmente, sdo a primeira “instancia” por onde passam as propostas legislativas antes de serem
submetidas a deliberacdo plenaria. Assim, as comissfes sdo parte integrante e essencial do
caminho processual legislativo pelo qual passa uma proposicao legislativa, até chegar a san¢éo

ou a0 veto.
1.3. Comissdes parlamentares no regramento na Constituicdo Federal de 1988

Na Constituicdo de 1988, o primeiro dispositivo constitucional a tratar sobre as
comissdes é o art. 47, que versa a respeito ndo somente da presenga minima de parlamentares
para que ocorram as deliberacfes, mas também da regra geral prevista para o quérum de

aprovacao nas votacoes das diversas proposicdes legislativas.
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Em seguida, o art. 50, caput, da Lei Maior dispde que as Casas Legislativas “ou qualquer
de suas comissdes” possuam a competéncia para convocar ministros de Estado e outros
dirigentes ou autoridades para que prestem, pessoalmente, informacgfes sobre questdes

determinadas.

No entanto, foi no caput do art. 58, na Secdo VII, do Capitulo I, do Titulo IV - Da
Organizacdo dos Poderes - da Constituicdo de 1988, que o constituinte chancelou a importancia
das comiss@es, regulando-as mais precisamente. O art. 58 dispde que “o Congresso Nacional e
suas Casas terdo comissdes permanentes e temporarias, constituidas na forma e com as
atribuigdes previstas no respectivo regimento ou no ato de que resultar sua criagao”, de onde se
extrai a classificacdo das comissdes, quanto a composicao e a composicao e a duracéo, e a forma

de criacéo.

A existéncia das comissdes parlamentares possui, portanto, fundamento constituicional.
Ressalvadas certas regras, contudo, o constituinte ratificou a relevancia das comissdes, mas
atribuiu a Camara dos Deputados e ao Senado Federal a criacdo e a formalizacdo de regras
concretas de sustentacdo e de desenvolvimento dos trabalhos nas comissdes, que podem ser
estabelecidas por meio de previsao regimental ou por meio de ato.

O art. 58 definiu, claramente, as modalidades das comissdes parlamentares. Elas podem
ser permanentes (aqueles que existem de forma continua na estrutura das Casas Legislativas)
ou podem ser temporarias (aquelas que tém um tempo determinado de duracdo). A Constituicdo
de 1988, contudo, ndo definiu, especificamente, nem detalnou o modus operandi dessas

comissoes.

Pode-se deduzir, entdo, que o Constituinte preferiu passar a incubéncia de precisar e
detalhar o significado, a forma, as atribuicGes e os tipos de atividades das comissdes
parlamentares aos regimentos internos das Casas do Congresso Nacional. A vista disso, coube
ao regramento interno de ambas as Casas Legislativas descrever, de forma clara e concisa, a
organizacdo e as atribuicGes ndo somente das comissGes permanentes, mas também das

comissdes temporarias.

Ademais, pode-se inferir do art. 58 que o constituinte previu a necessidade de as
comissdes seguirem regras claras e sélidas, que sdo imprescindiveis para 0 bom desempenho
dos parlamentares e para a realizacdo dos procedimentos necessarios a instrucdo legislativa.
Mas, a0 mencionar que as comissdes permanentes e as temporarias pudessem ser “constituidas

na forma e com as atribuicdes previstas (...) no ato que resultar sua criagdo”, Casseb (2008)
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chama atencdo ao fato de o constituinte ter aberto uma lacuna no caput do art. 58 para se
considerar, mesmo que implicitamente, a criagdo das comissfes (temporérias) especiais, que

sdo convocadas para tratar de assunto especifico, definido no ato ou de sua criagéo.

Outro importante ponto a ser ressaltado é o fato de que o Constituinte ao afirmar que as
comissoes parlamentares devem seguir “atribuicGes previstas no respectivo regimento ou no
ato de que resultar sua criagdo” investiu os Presidentes de ambas as Casas Legislativas de um
poder capaz até de se equiparar as regras delimitadas pelos regimentos internos dessas Casas,
ao instituir comisses por meio de atos. Assim, parece ter ficado implicito, a essa forma de
criacdo (por meio de ato), que o regramento de comiss@es instituidas por esse instrumento

outorga poderes extrarregimentais aos Presidentes das Casas Legislativas.

A Constituicdo de 1988 tem como fundamentos, dentre outros principios, o do
pluralismo politico (art. 1°, V) e a emanacdo popular do poder (art. 1°, paragrafo Unico), sendo
gue 0 povo exerce 0 poder por meio de representantes eleitos diretamente. Dessa forma, a
democracia representativa, baseada no pluralismo politico é a forma de exercicio de poder

adotada no Brasil.

O pluralismo partidario, para a Lei Maior de 1988, € considerado um principio
fundamental da Republica Federativa do Brasil, inerente ao Estado Democrético de Direito (art.
1°, caput e V); sua previsao é reiterada ao se garantir o pluripartidarismo no caput do art. 17.
Da mesma forma, a Constitui¢do protege o funcionamento parlamentar dos partidos politicos,
determinando certas garantias e direitos com vistas a este fim. Dentre essas regras, encontra-se
a proporcionalidade da representacdo partidaria ou dos blocos parlamentares de suas Casas
congressuais na composicao de comissdes parlamentares (art. 58, § 1°) , para boa execucgédo dos
trabalhos e para facilitar a tarefa da assembleia.

Segundo Canotilho (2013, p. 2556), “a representacao proporcional dos partidos politicos
nas comissdes parlamentares das Casas Legislativas, a luz do regime positivo constitucional,
trata-se de uma inquestionavel prerrogativa politico-juridica atribuida aos Partidos Politicos,
gue ndo pode ser anulada ou mesmo minimizada por lei infraconstitucional ou pelos regimentos

internos das Casas Legislativas”.

A representacdo proporcional apareceu expressamente pela primeira vez na Lei Maior

de 1934, em seu art. 26 que estabelecia:

“Somente a Camara dos Deputados incumbe eleger a sua Mesa, regular

a sua propria policia, organizar a sua Secretaria com observancia do art. 39, n°. 6, e 0
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seu Regimento Interno, no qual assegurara, quanto possivel, em todas as Comissoes,

a representacdo proporcional das correntes de opinido nela definidas.”

Esse dispositivo “inaugurou, no plano do ordenamento supremo, a aplicagédo do

principio da representagdo proporcional ao quadro politico da Camara” (CASSEB, p. 216)

Vale frisar que essa norma de representacdo estd presente, também, em Constitui¢oes
de diversos Estados e em Regimentos de Parlamentos estrangeiros. Ela é de extrema
importancia e advem do direito de acesso, em condic¢des de igualdade, as funcdes e aos cargos
publicos; constituindo, outrossim, corolario do pluralismo democréatico. Para Casseb (2008)
tamanha € a relevancia da proporcionalidade nas comissdes que ignora-la implicaria violacéo
ao pluralismo politico e desrespeito ao quadro geral da representacdo politica conferida pelos
eleitores ao Congresso Nacional.

Por fim, mas ndo menos relevante, destaca-se ainda que, nos regimes democraticos,
caracterizado por uma composicdo de seus membros pluralista, diversificada; as comissoes -
permanentes ou temporarias (especiais inclusive) — deveriam, obrigatoriamente, espelhar o
arranjo de Plenério. Isso se deve, também, as competéncias legislativas das comissdes de
examinar, primeiramente, proposicdes legislativas e aprova-las (no caso de projetos em carater

terminativo ndo haveria deliberagdo em Plenério).

1.4. ComissBes Parlamentares nos regimentos internos do Senado Federal e da

Cémara dos Deputados

Os Regimentos Internos sdo atos normativos primarios de carater interna corporis -
resolucdes? -, editados pelas Casas do Congresso Nacional em separado ou em conjunto. De
forma geral, tratam de assuntos internos do Congresso Nacional ou de cada Casa Legislativa e
servem para determinar limites de atuacdo dessas Casas, assim como regular o transcurso de

proposicdes legislativas em seu devido processo.

Os Regimentos Internos desempenham, também, outro papel central no processo
legislativo: o de precisar e determinar critérios minimos para que atores desse processo possam
nele intervir e estabelecer normas gerais a serem observadas por todos e aplicadas a todos os

membros, assim como precisar normas especificas para o tratamento de matérias legislativas.

A vista disso, os Regimentos Internos devem ser cumpridos e suas eventuais falhas

corrigidas, pois esses regramentos internos, além de serem normas com fundamentos

2 As resolucdes constam no rol dos atos normativos primarios da Constituicdo de 1988, art. 59.
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constitucionais, exercem uma fungéo ainda maior, a de permitir sustentabilidade do sistema

democratico.

Tanto a Camara dos Deputados quanto o Senado Federal tém autoridade derivada da
Constituicdo para elaborar seus Regimentos Internos. Essa autoridade é privativa de ambas as
Casas Baixa e Alta e constam nos art. 51, Ill e art. 52, XII da Lei Maior de 1988,
respectivamente. Embora a competéncia das Camaras Legislativas para elaboracdo do
regimento seja privativa, estd sujeita aos limites substanciais e eventualmente formais

estabelecidos na Constituico.

Assim, para a instituicdo das comissfes parlamentares, de qualquer modalidade, os
Regimentos Internos devem observar as normas constitucionais pertinentes, inclusive e,
particularmente, no que respeita a observancia dos direitos fundamentais, as normas de
competéncias dos poderes, no plano federal e estadual e as regras do processo legislativo

estabelecidas no texto constitucional.
1.4.1. Ascomissdes parlamentares no Regimento Interno do Senado Federal (RISF)

O primeiro Regimento Interno do Senado Federal, de 03.08.1831, trouxe a existéncia
de trés tipos de comissOes: as permanentes, as especiais e as gerais (art. 106, RISF 1831). As
permanentes, contudo, s6 vieram a ser enumeradas expressamente a partir de 1870. No RISF
de 1831, as comissdes especiais, assim como as comissdes temporarias do atual RISF, eram
criadas para fins especificos e terminariam quando as tarefas para as quais tivessem sido

convocadas findassem.

Nos novos Regimentos® que seguiram o de 1831, mantiveram-se as mesmas espécies de
comissdes. No de 1903, entretanto, acrescentaram-se as comissdes mistas e no RISF de 1946,
extinguiram-se as comissdes gerais. Ao longo do tempo, 0s novos Regimentos apresentaram
alteragBes que iam desde simples redenominagdes, acréscimos de novas comissdes até
remodelagem de comissbes tematicas. Vale frisar que durante esse processo de adaptacdo do
Regimento Interno do Senado as vicissitudes do momento e de sua evolugao e consolidacao
enquanto instrumento de referéncia legal a ser observado pela Casa Maior, as comissoes

especiais sempre estiveram presente.

O RISF atual é a Resolugdo n° 93, de 1970, que foi editado em conformidade com a

Resolugéo n° 18, de 1989, e consolidado, em 2015, com as altera¢Ges decorrentes de emendas

3 RISF de 1903, RISF de 1935, RISF de 1946, RISF de 1948 e o RISF de 1959.
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a Constituicdo, leis e resolucbes posteriores, até 2016. Nesse RISF, as comisses do Senado
Federal, foco deste trabalho, encontram-se no Titulo VI - das Comissdes Parlamentares.

A previsao regimental das comissdes inicia-se no art. 71 e termina no art. 153. Do art.
71 ao art. 76, encontra-se a tificacdo das comissfes permanentes e temporarias. Os artigos que
seguem, do art. 77 ao art. 78, tratam da composigéo das comissdes permanentes. A organizagao
das comissdes parlamentares esta elencada a partir do art. 79, indo até o art. 82; a supléncia, a
vacancia e as substituicdes sdo tratadas desde o art. 83 até o art. 87. A direcdo das comissdes
esta especificada nos arts. 88 e 89. As competéncias das comissdes parlamentares, por sua vez,
estdo descritas a partir do art. 90, indo até o art. 96-B. As atribuicBes especificas das comissdes
parlamentares estdo descritas a partir do art. 97 até o art. 105. Os artigos que seguem tratam
dos mais variados temas, ndo menos relevantes que o0s descritos acima: as reunides, 0s prazos,
as emendas apresentadas nas comissdes, os relatores, as diligéncias, a apreciacdo dos

documentos enviados e, por fim, as comissdes parlamentares de inquérito.

As comissdes parlamentares tém por funcdo primordial a producdo de pareceres sobre
proposic¢des legislativas, formando um consenso de opinides durante o processo legislativo.
Projetos de lei sdo discutidos e votados nas comissdes, podendo até serem votados em carater

terminativo, por exemplo, caso a proposicao seja de autoria de um membro da Casa.

Também, no rol das atribuicBes das comissBes (art. 90), encontram-se: realizar
audiéncias publicas e tarefas auxiliares do Poder Legislativo; convocar Ministros de Estado
para prestar informacdes sobre assuntos inerentes as suas atribuicfes legais; receber peticdes,
reclamacdes, representacfes ou queixas de qualquer pessoa contra atos ou emissdes das
autoridades ou entidades publicas; solicitar depoimento de qualquer autoridade ou cidaddo;
apreciar programas de obras, de planos nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento e
sobre eles emitir parecer. Cabe chamar atencdo, também, a importante atribuicao de fiscalizar
e controlar as atividades do Poder Executivo (art. 58, § 2° e incisos). Esse repertorio de
atribuicBes faz da comissdo um dos 6rgdos mais importantes na organizacdo do Congresso

Nacional.

As Comissfes Permanentes tém um carater técnico, especializado, temético e legislativo
e executam funcdes prolongadas, que subsistem através das legislaturas. No Senado Federal,
sdo em um total de 14, como determinado pelo art. 72 do Regimento Interno. As Comissoes
Temporarias também sdo organismos técnicos e estdo previstas no art. 74. Elas podem ser

Internas, Externas ou Parlamentares de Inquérito.
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As Internas possuem finalidades especificas, como por exemplo, aquela formada para
analisar projetos de codigo. J& as Externas destinam-se a representar o Senado em congressos,
solenidades e outros atos publicos. Sao criadas por deliberacdo do plenario, a requerimento de
qualquer senador ou comissao, ou por proposta do presidente. As Comissdes Parlamentares de
Inquérito, por sua vez, sdo instauradas para investigar fatos especificos relacionados a

dendncias de irregularidades no setor publico.

Uma grande diferenca entre as ComissGes Permanentes e as Temporarias € o fato de as
Temporarias terem prazo certo de funcionamento (art. 76). No Senado Federal, embora sem
expressa previsdo regimental, as comissdes especiais, de natureza ad hoc, existem e sdo
instituidas com regularidade. Elas sdo classificadas como comissdes temporarias e, como tal,

devem seguir as disposicdes referentes a comissdes no RISF.

Verifica-se que o RISF é omisso no tratamento dado as comissGes especiais, pois ndo
se encontram em seu conteldo regras diretas e concretas referentes a composicao, a organizacao,
a direcdo, aos relatores, aos relatdrios e aos pareceres. Essas regras seriam determinadas pelo

ato de criagéo.

1.4.2. As comissdes parlamentares no Regimento Interno da Camara dos Deputados
(RICD)

O RICD, em seus aspectos gerais, dispde sobre as comissfes parlamentares de forma
semelhante ao RISF. Por ndo ser tema central deste trabalho, cabe ressaltar que somente 0s
pontos distintos as comissBes parlamentares — em especial sobre as comissfes especiais - de

das Casas serdo abordados.

Desse modo, vale frisar que, ambos os Regimentos Internos - da Camara dos Deputados
e do Senado Federal - trazem previsdes sobre comissdes permanentes e temporarias. No entanto,
as comissdes especiais (categorizadas como temporarias) sdo tratadas de forma diferente nas

Casas Legislativas.

No Regimento Interno da Camara dos Deputados, as comissdes especiais sao previstas
regimentalmente para casos especificos, tém carater temporario e ndo podem se estender por
mais de uma legislatura. Ndo ha, contudo, qualquer previsdo no RISF sobre seu funcionamento

e desenvolvimento.

O art. 33, incisos | a 111, do Regimento Interno da Camara dos Deputados classifica as

comissdes temporarias como: especiais, externas e de inquérito. A grosso modo, as comissdes
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especiais da Camara dos Deputados equivaleriam as comissdes internas do Senado Federal,

mas para um conjunto de objetivos diversos.

As comissdes especiais na Camara dos Deputados séo criadas para dar parecer sobre
projetos de cddigo, para a apreciagdo de propostas de emenda a Constituicdo, para reforma do
Regimento Interno, para a apreciagdo de dendncias por crime de responsabilidade contra
Presidente da Republica, Vice-Presidente da Republica e ministro de Estado; para estudar
determinado assunto definido pelo presidente da Casa; e para analisar proposicdes que devem

ser distribuidas para mais de trés comissdes de analise do mérito.

H4&, também, na Camara dos Deputados, comissdes especiais criadas com o proposito
unico de aprofundar-se nos estudos de temas especificos e apresentar, como resultado, projetos
sobre eles. Nesse sentido, essas comissdes especiais da Camara Baixa assemelham-se muito as
comissdes especiais do Senado Federal; com a ressalva de que, no Camara Alta, minutas de
projetos de lei ndo seriam frutos de debates sobre um tema especifico. No Senado, projetos ja
existentes, sobre temas que suscitam maior aprofundamento - muitos ja no transcurso de

deliberacgdo legislativa — sdo levados a comissdes especiais para analise.
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Capitulo 2. O FUNCIONAMENTO DAS COMISSOES ESPECIAIS NO
SENADO FEDERAL

As comissOes especiais no Senado Federal sdo um instituto regularmente utilizado pela
Casa. No Portal do Senado, na parte de Atividades Legislativas, encontram-se registradas 133
comissdes temporarias, das quais 11 ainda estdo em funcionamento. Mais da metade dessas

comissdes temporarias sdo consideradas comissdes especiais.

Elas abordam temas variados desde imigracdo japonesa, referendo na Venezuela, até
seguranca publica e modernizacdo da Lei de Licitacdo e Contratos, entre outras. Uma das mais
antigas alistadas € a Comissdo Especial de Revisdo do Regimento Interno do Senado (CERRI
— CESP), criada em 1947.

Mais recentemente, entre 2015 e 2016, notou-se maior utilizacdo dessas comissdes
especiais como instrumento ndo somente de debate e aprofundamento de certos temas, mas
também para tentar dar maior celeridade a apreciacdo de certas propostas relacionadas a temas
de grande relevancia para a sociedade brasileira. Essa tentativa trouxe a tona certos problemas

regimentais oriundos, em grande parte, da falta de regramento.
2.1. Comissao Especial instituida por Requerimento de Senadores

Até o presente momento, por omissao regimental, as comissdes especiais que foram
criadas por requerimentos de senadores parecem ter seguido, a semelhanca da criacdo de
comissdes externas, o art. 75 do RISF para sua instituicdo: “as comissdes externas serdo criadas
por deliberacdo do Plenério, a requerimento de qualquer senador ou comissdo, ou por proposta
do Presidente.” Segundo o paréagrafo unico, “o requerimento ou a proposta devera indicar o

objetivo da comissdo e o nimero dos respectivos membros. ”

O art. 255, 11, c, 6, do RISF, também, embasa 0s Senadores quando da instituicdo de
comissdes especiais por requerimento. Esse artigo determina que para a instituicdo de comisséo
temporaria — comissdes especiais inclusive — é necessario requerimento com deliberacdo do
Senado em Ordem do Dia. Diferentemente do art. 75, do RISF, o art. 255 ndo menciona a

imposicdo de constar no requerimento o objeto da comiss@o nem a quantidade de membros.

A comisséo especial, que serd analisada nesta sessao, foi criada por meio requerimento
de autoria dos Senadores José Pimentel, Acir Gurgacz, Walter Pinheiro, Eunicio Oliveira,

Delcidio do Amaral, Alvaro Dias e Eduardo Amorim.
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2.1.1. Comissdo Especial de Desenvolvimento Nacional (RQS n° 935 de 2015)

O Brasil, a época da instituicdo da Comissao Especial de Desenvolvimento Nacional,
apresentava-se em um estado de crise profunda: recessdo da atividade econémica, inflagdo
acumulada de 9,5% (em setembro de 2015), taxa de desemprego de 7,7% (maior taxa para o
més de setembro desde 2009), um endividamento publico jamais registrado anteriormente e
Estados e municipios beirando a faléncia. Diante de tal cenario, o Legislativo uniu forgcas com

0 Executivo na tentativa de buscar solucGes para os problemas vivenciados pelo Brasil.

Paratal, o Senador Renan Calheiros reuniu-se com lideres partidarios e com os ministros
da Fazenda, Joaquim Levy, e do Planejamento, Nelson Barbosa, para discutir de que forma o
Legislativo poderia colaborar. Nessa reunido, o Presidente da Camara Alta apresentou um
conjunto de propostas que, em seu cerne, tinha por objetivo buscar a retomada do crescimento
do pais e o fim da crise.

Inicialmente, a agenda legislativa apresentada pelo Presidente do Senado visava analisar
e debater proposicdes legislativas que promovessem o desenvolvimento nacional e tinha como
objetivo incentivar a retomada do crescimento econdmico no pais, inseridos em quatro grandes
eixos: melhoria do ambiente de negdcios e infraestrutura; equilibrio fiscal; protecao social; e
reforma administrativa e do Estado. Essas sugestdes transformaram-se na denominada Agenda

Brasil que, por sua vez, deu origem & comissao.

Dessa forma, criou-se a Comissdo Especial do Desenvolvimento Nacional, proposta a

partir do Requerimento n°® 935, de setembro de 2015, nos seguintes termos:

“Requeremos, nos termos regimentais, a criagdo de Comissao Especial,
composta por 14 (quatorze) membros titulares e igual nimero de suplentes, para

propor solucdes que promovam o desenvolvimento nacional.

Requeremos, ainda, que as proposi¢des legislativas que tratem da
promocdo do desenvolvimento nacional sejam encaminhadas a Comissdo
Especial destinada a tratar do tema, sempre que possivel apensadas, para

sistematizagdo e parecer. 7

Neste sentido, observa-se que a criagdo da CEDN respeitou uma das formas

determinadas pela Constituicdo de 1988 para o estabelecimento de comissOes parlamentares,

4 Fonte: portal do Senado Federal. Disponivel em:
<http://www.senado.leg.br/atividade/rotinas/materia/getPDF.asp?t=1741208&tp=1> Acesso em: 20 set. 2016.
22h05
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ou seja, sua instituicdo por meio de requerimento. No entanto, sua forma de funcionamento néo
obedeceu as normas regimentais, como depreende-se da segunda parte do Requerimento
935/2015, a qual estabelece uma regra incomum e nunca antes adotada, sem nenhuma previsao
regimental: determinou que todas as proposicOes legislativas que tratassem da promocao do
desenvolvimento nacional fossem encaminhadas a CEDN. Isso gerou um certo
constrangimento perante as comissGes permanentes, que seriam, regimentalmente, os 6rgaos

legalmente qualificados e tecnicamente melhor capacitados para examinar as proposicoes.

No RQS 935/2015, ndo constava as nomeacdes dos senadores designados para compor
a comissdo, somente a quantidade de membros (14 no total). Poucos dias depois da aprovagéo
do RQS 935/2015, foi apresentado novo Requerimento pelo Senador Jodo Capiberibe, no qual
pleiteava que a CEDN passasse a ser composta por 17 membros titulares com 0 mesmo ndmero
de suplentes. Essas idiossincrasias ndo foram exclusivas a momentos que antecederam sua
instalagdo. A forma incomum de funcionamento da Comissdo Especial do Desenvolvimento

Nacional foi observada, também, ao longo de suas reunides.

Na primeira reunido, como de praxe, 0 mais idoso entre os senadores assume a
presidéncia até que se realize a eleicdo (Art. 88, §1° RISF) e, assim, instala-se a comissao,
chamando os membros para a votacdo do candidato a Presidente da Comissdo. Na 12 reunido
da CEDN, o Senador Romero Juca (PMDB/RR), contudo, disse ter sido incumbido pelo Lider
Eunicio Oliveira para indicar uma proposta do PMDB a presidéncia (Senador Otto Alencar) e
a vice-presidéncia (Senador Romero Jucd) da Comissao. Vale ressaltar que a relatoria ja tinha

sido “pré-acordada” e teria como relator o Senador Blairo Maggi (PR/MT).

Frente a um evidente desequilibrio de for¢as na estrutura basica da Comissao, o Senador
Lindbergh Farias argumenta:

“eu sO queria aqui, Romero, que a gente estabelecesse um critério,
porque hoje isso ndo é problema, mas podera haver outra comissao mais na frente em
que tenhamos problemas de disputas. Falo do critério da proporcionalidade. ” (ATA
da 12 REUNIAO, p. 2)

Acrescenta ainda: “sei que aqui 0 Relator é o Senador Blairo Maggi. Nos também
concordamos com o nome do Relator Blairo Maggi, mas eu nao queria que aqui se abrisse um

precedente, Sr. Presidente. ” (ibid.)

O Senador Romero Jucad percebe o inicio de uma possivel celeuma e acolhe o

questionamento do Senador Lindbergh. O Senador Romero Juca propde, ainda, que a comissdo
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tenha relatorias setoriais, para que se possa ampliar o escopo de trabalho e para que se possa
haver uma contribuicdo por parte de todos os partidos. Dessa forma, o Senador Romero Juca
amenizou sobremaneira eventuais discussdes e possiveis entraves ao andamento da Comisséo

relacionados a representatividade proporcional nos trabalhos da comisséo.

Antes da votagdo do Presidente e Vice-Presidente, o Senador Renan Calheiros proferiu

um discurso no qual chamou atencgéo ao

“carater inovador desta Comissdo que estd sendo criada para propor
solucGes para a crise econdmica, testar, com relacéo a esta Comissdo, uma modelagem
absolutamente nova. No6s poderiamos eleger o Presidente sugerido pelo PMDB,
Senador Otto Alencar, um Vice-Presidente e poderiamos incluir mais um ou dois
Vice-Presidentes também, primeiro, segundo e terceiro Vice-Presidente. Testariamos
essa modelagem e fariamos, com relagdo ao relator, o relator geral da Comisséo Mista
(sic) e alguns sub-relatores que permitiriamos abrigar um leque maior do ponto de
vista do espectro partidario, de cada bancada, de modo a assegurar a efetiva
participacdo de cada um.” (ATA da 12 REUNIAO, p. 3)

Nota-se claramente que a falta de regras e de diretrizes estruturadoras faz com que o
instituto das comissdes especiais fique a mercé da vontade politica de seus membros e partidos
mais influentes. Essa flexibilidade pode até ajudar a minimizar atritos, mas, certamente, coloca

em risco ndao somente a conducgdo das comissdes, como também seu sucesso.

Ja na reunido de abertura da Comissao, houve a confirmacao do Presidente, Senador
Otto Alencar, e também o relator-geral, Senador Blairo Maggi, o qual apresentou sua estratégia
de trabalho:

“pretendo trabalhar de forma aberta, conversando com todos 0s
Parlamentares, todos os Senadores e Senadoras que tém seus projetos, que
defendem alguma ideia, que defendem algum tipo de projeto. Vamos discutir.”
(ATA da 12 REUNIAO, p. 17)

O relator-geral ainda retoma a proposta do Senador Romero Juca reafirmando seu

compromisso de que:

“Essa questdo de relatorias e de sub-relatorias nés vamos discutir
aqui. Para mim, ndo ha problema. Para mim, cada proponente do seu projeto, da
sua defesa e daquilo que quer defender ja é um relator, (...) vamos observar a
opinido, a ideia, a centralidade dessa ideia, vamos discutir aqui dentro da
Comissédo e levar para votar, ndo ha problema. Eu acho que essa questdo de

CONSEeNso para votar as coisas € importante. Se pudermos ter consenso, 6timo, n6s
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vamos mais rapido, mas se ndo houver consenso, ha o voto. A democracia
pressupBe o voto. Quem tem mais voto e pensa de maneira mais parecida, vai
acabar ganhando.” (ATA da 12 REUNIAOQ, p. 17)

Ficou estabelecido, no final da primeira reunido, que no préximo encontro o Senador
Blairo Maggi traria de forma concreta sua proposta de trabalho, que foi apresentada da seguinte
forma: a comissdo daria preméncia aos projetos que ja se encontravam sendo apreciados por
outras comissdes, mas que, segundo o Senador Blairo Maggi, poderiam “receber apoio em uma
Comisséo e ndo receber em outra” (ATA da 228 REUNIAO, p. 1-2).

Observa-se que estaria sendo criado, nesse momento, um precedente para dar agilidade
a projetos que pudessem ter encontrado algum obstaculo (nas palavras do relator “manobras
regimentais que muitas vezes sao feitas porque determinado grupo ou determinada ideologia
ndo quer que aquele processo, aquela possivel mudanga, avance” (ibid.)). Para o relator, isso
seria natural e faria parte do processo democréatico. Desse modo, sob o pretexto de analise de
um tema importante para a sociedade, poder-se-ia, entdo, encurtar sua trajetoria, minimizando

suas resisténcias.

Ademais, para o relator-geral, a comisséo teria como objetivo o de minimizar o tempo,
permitindo que a proposicdo fosse votada e, caso ndo houvesse consenso para a votacdo, “o
Plenério, depois, tem que decidir — mais a Camara e, ao final, o veto ou a san¢édo da Presidente”
(ATA da 22 REUNIAO, p. 1-2). Toda essa manobra seria permitida sob o argumento de
apresentar solugdes que provocariam mudancas ou permitiriam que mudangas acontecessem.

Entdo, dentro desse espirito, como ja disse, estamos recebendo alguns projetos.

Em sua apresentacdo, portanto, o relator-geral deixa transparecer que todos os projetos
que chegassem a CEDN seriam terminativos. Essa atitude, claramente, usurpa competéncias

das comissBes permanentes, desrespeitando, assim o RISF.

Isso foi fato de questionamento do Senador Lindbergh Farias que indagou:

“eu entendo que se o projeto for aprovado aqui, havera agilizagdo da
tramitacdo. Ele vai a plenario. Mas, se for rejeitado, creio eu que ele ndo pode voltar
a estaca zero. Ele tem que voltar a situacdo de tramitacdo anterior. Eu ndo sei se ha
esse entendimento. ” (ATA da 22 REUNIAO, p. 6)

A flexibilidade na aplicacdo de regras inerente a falta de um regramento que
direcionasse os trabalhos da comissdo estaria estabelecendo precedentes para que uma

proposicéo legislativa que ndo fosse aprovada em reunido deliberativa de uma comisséo
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especial pudesse voltar “para a situacio em que estava anteriormente” (ATA da 2* REUNIAO,
p. 6). Da mesma forma, o Senador Otto Alencar interpela: “se for terminativo e for rejeitado

aqui, trata-se como terminativo, ndo ¢ isso?” (ibid.)

Notadamente, a inexisténcia de regras para o devido processo legislativo das comissdes
especiais abriu uma brecha para que, ao longo das reunides, conforme os projetos fossem
votados e, dependendo do que fosse discutido, pudesse ser decidido, naquele momento, se a
proposicdo em analise seria encaminhada diretamente ao Plenario ou se ainda passaria por

alguma outra Comissdo. Verificou-se, assim, total desrespeito as regras pré-estabelecidas.

Quanto a relatoria, também foi proposta uma inovacao:

“0 Presidente vai receber os projetos, vai encaminha-los para mim
(Blairo Maggi), eu vou fazer uma analise deles, vou olhar cada um desses projetos, e
gostaria de poder redistribuir isso para 0s Senadores especificos, que tém mais
facilidade ou tém mais familiaridade (...), entdo, em vez de um relator setorial, um
relator individual para cada projeto. O Senador faz o relatério e o faz voltar a mim,
como Relator-Geral. Nesse momento eu daria ainda uma outra olhada nesse processo
e, junto com o relator de cada um desses projetos, nés montariamos o relatério final
para o encaminhamento aqui no nosso Plenério e, depois, para o encaminhamento 14
para o Plendrio geral, para votagdo.” (ATA da 22 REUNIAO, p. 2)

Desse modo, os projetos encaminhados & CEDN eram recebidos pelo presidente da
Comissdo, Senador Otto Alencar, que os encaminhava ao relator-geral da Comissdo, Senador
Blairo Maggi. Esse os analisava, e 0os encaminhava ao relator adjunto, designado por ele sob
nenhum critério especifico. Essa escolha, contudo, foi sob o entendimento préprio de que o
senador designado seria 0 mais adequado para tal projeto. Essa designacdo era feita por meio
de memorando, no qual se solicitava a devolucdo do relatério do projeto no prazo de quinze
dias Uteis para que o préprio relator-geral pudesse incluir o relatério na pauta da reunido

seguinte.

No entanto, 0 que ocorria na pratica era que, em alguns casos, 0S projetos eram
encaminhados diretamente do Senador Otto Alencar (presidente da comiss@o) aos relatores
adjuntos. Mas, na maioria das vezes, o procedimento respeitava o que tinha sido estabelecido

pelo relator-geral na apresentacdo de seu plano de trabalho.

Entretanto, o prazo estabelecido inicialmente de quinze dias uteis para envio do relatorio
elaborado pelos relatores adjuntos ao relator-geral quase nunca era respeitado. Isso foi

evidenciado mais de uma vez quando projetos que foram encaminhados ainda no comeco dos
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trabalhos da Comisséo ndo foram devolvidos, encontravam-se até 0 momento da apresentagdo

da relatoria final junto aos relatores adjuntos para elaboragdo do relatorio.

O que quase nunca era respeitado, também, era a devolucéo dos relatorios dos relatores
adjuntos para o relator-geral, pois aqueles, na grande maioria das vezes, 0os encaminhavam
diretamente a Secretaria da Comissao, que assim que os recebia, os incluia na pauta da reuniao

seguinte.

Dessa forma, o relator oficial de todos os projetos que chegavam a CEDN era o Senador
Blairo Maggi, que perdia a relatoria no momento em que os relatorios eram lidos pelos relatores
adjuntos nas reunides. Faz-se importante mencionar que foram apenas 11, dos 56 projetos que
passaram pela Comissdo Especial do Desenvolvimento Nacional, que foram efetivamente

relatados pelo Senador Blairo Maggi.

Quanto as reunides, elas ocorriam semanalmente, as quartas-feiras, no inicio da tarde, e
até a suspensdo da “primeira” CEDN, tinham sido aprovados 31 projetos, dos quais um se
tornou lei, a Lei n® 13.254/2016, que trata do regime especial de Regularizagdo Cambial

Tributaria.

Até sua suspensdo, no dia 06/04/2016, restavam ainda 24 projetos a serem analisados
na Comissdo Especial do Desenvolvimento Nacional. A partir, deu-se inicio aos trabalhos da
Comissao Especial do Impeachment (CEI). Isso se deve ao fato de que a CEDN costumava
ocorrer no mesmo horéario da CEIl e quase a totalidade dos senadores membros da CEDN

também o sdo da CEI, o que acabou por inviabilizar o andamento da CEDN.

Ademais, com a mudanca de governo, alguns senadores que eram suplentes perderam
seus mandatos com o retorno dos titulares, ocorrendo, também, o inverso, visto que alguns
senadores viraram Ministros do Governo, transferindo seus mandatos a seus suplentes, como
foi o caso do proprio relator-geral da Comissdo Especial do Desenvolvimento Nacional, o
Senador Blairo Maggi, que foi nomeado o novo Ministro da Agricultura, transferindo seu

mandato ao Senador Cidinho Santos, que manteve a vaga como titular na CEDN.

Embora sejam estes os motivos pelos quais a Comissao Especial do Desenvolvimento
Nacional teve seu andamento interrompido, o presidente do Senado, Senador Renan Calheiros
manifestou-se no sentido de retomar os trabalhos da Comissao o quanto antes, como pode ser

observado em seu pronunciamento em plenario no dia 22/06/2016 “é chegado o momento de
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nds construirmos novamente uma pauta consensual, de interesse do Brasil, com a participacdo

de todas as bancadas de modo a priorizar essa pauta.”

Por esta razdo, no dia 30/06/2016, ap6s um acordo feito com os lideres partidarios, o
Senador Renan Calheiros, por meio do Ato do Presidente do Senado Federal n° 14/2016,
reinstalou a Comissao Especial do Desenvolvimento Nacional, cujo prazo final esta previsto
para o dia 22/12/2016, e anunciou sua hova composi¢do, que agora passa a Ser composta por
21 senadores. Essa “nova” comissdo manteria o objetivo inicial de analisar propostas relativas

a melhoria do ambiente de negdcios e infraestrutura, ao equilibrio fiscal e & protecéo social.

Sendo assim, foi realizada a reunido de reinstalacdo da Comissdo Especial do
Desenvolvimento Nacional no dia 06/07/2016, que a partir de entdo ndo mais contara com a
figura do relator-geral, e as relatorias dos projetos serdo encaminhadas diretamente do
presidente da Comissdo, Senador Otto Alencar, aos senadores membros da CEDN para

elaboracdo e apresentacdo de seus relatorios.

A CEDN é a Unica comissdo analisada no presente trabalho que foi criada por
requerimento e, por ter sido suspensa, veio a ser reinstaurada por ato do Presidente da Casa.
Essa recriacdo permitiu, mesmo que de maneira indireta, novos direcionamentos na forma de
conducéo dos trabalhos, o que ndo se verificaria caso a comissao seguisse normas regimentais

explicitas.
2.2. ComissOes Especiais instituidas por Ato do Presidente do Senado

2.2.1. Comissao Especial para o Aprimoramento do Pacto Federativo (Ato n° 8 de
2015)

Uma das primeiras comissdes a ser instalada, por ato do Presidente da Casa Alta, foi a
Comissdo Especial para o Aprimoramento do Pacto Federativo (CEAPF), que surgiu da
preocupacdo com a deterioracdo das finangas estaduais e municipais. Essa inquietacdo fez o
Congresso Nacional chamar duas reunides: uma de governadores e outra de prefeitos, no
primeiro semestre de 2015. Desses encontros, nos quais se discutiram temas relacionados ao
equilibrio na distribuicdo de recursos, ao aprimoramento da prestacdo e de servicos publicos
(salde e educagdo) e a diminuicdo de disparidades regionais, resultou a institui¢do, no fim de
maio de 2015, da Comissdo Especial para Aprimoramento do Pacto Federativo - CEAPF -
criada pelo Ato 08/2015, designada em 26/05/2015 e instalada em 27/05/2015.
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No ato que instituiu a CEAPF, Ato n° 8, de 2015°, constava a composi¢do da comissao
especial (15 membros efetivos); além da designacao dos Senadores Walter Pinheiro (PT/BA) e
Simone Tebet (PMDB/MS) como presidente e vice-presidente, respectivamente; e do Senador

Fernando Bezerra Coelho (PSB/PE) como relator da comissao.

Verifica-se, no entanto, que, em nenhum momento, o RISF foi observado no que tange
as regras de escolha do presidente e do vice-presidente pelos membros da comisséo e da
indicacdo do relator por parte do presidente eleito. Além disso, destaque-se que no art. 2° do
Ato de criagdo da comisséo, encontrava-se um rol de 15 senadores membros, mas a CEAPF

contava com 18 membros®.

Ademais dessas designacdes estabeleciedas por meio do Ato n° 8/2015, encontrava-se,
aindicagdo de dois senadores membros da CEAPF, Senador José Serra e Senador Romero Juca,
como coordenadores da articulagdo junto aos Governos dos Estados e do Distrito Deferal. O
Ato n° 8 ainda incubia a CEAPF de analisar matérias sobre o tema em tramitacdo na Casa; de
realizar audiéncias publicas com especialistas no tema; de apresentar um relatério final, com

propostas para a melhoria do ordenamento juridico sobre o tema.

O Ato n° 8/2015 foi o primeiro de 3 atos que instituiu colegiados com caracteristicas
analogas as das Comissfes Permanentes no Senado Federal. N&o obstante a falta de
questionamento em relacdo a representatividade partidaria na composicdo da comissdo, as
indicacdes isoladas do presidente, do vice-presidente e do relator da comisséo, verifica-se a
necessidade de um minimo de critério para estruturacdo das comissdes especiais e conducdo de
seus trabalhos. Sem esse regramento minimo, as comissfes especiais ficam a mercé das
vontades politicas da maioria de seus membros, podendo ndo refletir, assim, a realidade nem

levar em consideracdo a opinido do grupo minoritario.

Desde sua origem, a finalidade central da CEAPF foi identificar todas as propostas
legislativas em tramitacdo no Senado que possuissem relagdo com o pacto federativo, discuti-
las (inclusive por meio de audiéncias publicas com especialistas nos temas) e buscar consenso
para uma votacdo célere dessas proposi¢des em Plenario. O sentido de urgéncia de tramitagdo

das proposicdes escolhidas pela CEAPF pode ser considerado o ponto chave dessa comisséo.

5> Senado Federal, Secretaria da Mesa, Ato n2 8, de 26 de maio de 2015. Disponivel em:
<http://www.senado.leg.br/atividade/rotinas/materia/getPDF.asp?t=1665488&tp=1> Acesso em: 04 out.
2016.16h

6 Portal do Senado Federal, Comiss3o Especial para o Aprimoramento do Pacto Federativo. Disponivel em:
<http://legis.senado.leg.br/comissoes/composicao_comissao?codcol=1926> Acesso em: 04 out. 2016. 16h27
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A primeira reunido, no dia 2 de junho de 2015, por néo ter havido necessidade de se
eleger os representantes para 0s cargos da comisséo, focou sobretudo na discusséo do plano de
trabalho. Nesse mesmo dia em Plenério, o Senador Walter Pinheiro apresentou sua proposta de
trabalho: a formacéo de trés coordenacdes tematicas (sub-relatorias), com cinco senadores em
cada grupo, abordando temas concernentes as finangas municipais, as financas estaduais e a

administracdo e organizacao das politicas publicas de Estados e de Municipios.

Os grupos seriam coordenados pela Senadora Ana Amélia (responsavel pelo tema
Financas Municipais), pelo Senador Romero Jucé (responsavel pelo tema Finangas Estaduais)
e pelo Senador Anastasia (responsavel pelo tema Organizacdo Administrativa e Servicos
Publicos). A escolha dos coordenadores foi feita levando em conta ndo somente o histdrico

sobre o tema, mas também a necessidade de se cobrirem todas as regides do Pais.

Os projetos de lei escolhidos expressariam pontos relevantes levantados pelos
governadores (15 pontos) e pelos prefeitos (15 pontos) e a essas proposicdes legislativas seria
dada prioridade em sua apreciacdo ou se pediria apensamento a outro projeto que nao seria
decidido em carater terminativo na Comissdo. Além disso, esses projetos seriam divididos em
dois grupos: (1) matérias que apresentariam custo zero ao erario publico e que, assim, poderiam
ser votadas imediatamente e (2) matérias que exigiriam maior aprofundamento para construir

as maiorias necessarias para a deliberacao.

De forma geral, ficou acordado que as proposi¢des legislativas que receberiam o
tratamento “imediato” seriam aquelas que ja tinham sido objeto de debate no Senado Federal,
encontrando-se na Ordem do Dia ou pronta para deliberacdo em Plenario ou em alguma
Comissdo em carater terminativo. Além disso, existiriam aquelas que, pelo contetdo e
pertinéncia, fossem julgadas merecedouras de tratamento preferencial no sentido de acelerar

sua tramitacdo.

Coloca-se em evidéncia, nos critérios acima mencionados, que a metodologia utilizada
para atribuir urgéncia as proposi¢es mais relevantes e, principalmente, aquelas que estdo em

carater terminativo em alguma Comissao, usurpa das Comissdes Permanentes sua competéncia.

Na segunda reunido da comisséo especial, foi apresentado o plano de trabalho e os
periodos de apresentacdo ndo somente das relatorias setoriais, mas também das ememdas a
essas sub-relatorias. No transcurso da reunido, a Senadora Marta Suplicy (entdo S/Partido — SP)
questionou o Presidente: “como € que foram escolhidos esses coordenadores estadual,

municipal e administrativo. Qual foi o critério?” (ATA da 22 REUNIAO, p. 5). Essa indagac&o
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levou o Presidente da comissdo especial a rememorar o que ja havia explicado: o critério foi o
de tentar “contemplar um pouquinho de regido...” (ibid.). Como n&o havia de fato um critério
acordado com todos os membros da comissdo, a Senadora Marta Suplicy chegou a perguntar

“onde esta Sao Paulo?” (ibid.).

O relator tentando completar a resposta do presidente da comissao afirmou que:

“O problema é o seguinte. Essa comissdo tem o Senador Serra e o
Senador Romero Juca que vao funcionar, digamos, como coordenadores da
interlocucdo e vdo funcionar também como relatores ad hoc da relatoria geral. Entéo,
no préprio decreto que cria a comissdo, ja tem destacado o trabalho para o Senador
José Serra e para 0 Senador Romero Juca. Entdo, a gente procurou equilibrar o Sudeste

— Sao Paulo ja contemplado, que a gente pudesse contemplar Minas Gerais.” (ibid.)

Ainda insatisfeita com a resposta, entdo oferecida pelo relator geral da comissdo, a
Senadora Marta disse que ndao concordava, mas que ndo colocaria nenhum 6bice a escolha do
Senador José Serra como relator ad hoc. Foi-lhe explicado que essa decisdo ndo tinha sido da
mesa da CEAPF, mas sim do Presidente do Senado por meio do ato que criava a comisséo.

A Senadora Lucia Vania (PSDB/GO), a semelhanca da Senadora Marta Suplicy,

externou sua indignacdo em relacdo a falta de critério para a composi¢do das subrelatorias.

“Mas eu quero, a exemplo do que fez a Marta, também reclamar, porque,
na verdade, veja bem: aqui, sempre para coordenar sdo 0s mesmos. (...) eu acho injusto
uma coordenacao prescindir da colaboracdo de uma Parlamentar aplicada, que esta
aqui para ajudar e colaborar. Além disso, a maior economia da Regido Centro-Oeste
é Goias, o Estado que eu represento.” (ATA da 22 REUNIAO, p. 6)

A Senadora Lucia Vania, depois de uma sugestdo feita pela Senadora Simone Tebet,

acabou sendo atribuida a coordenacao das financas estaduais no lugar do Senador Romero Juca.

Essas indagacOes juntamente com a falta de respostas concretas, além de externarem a
caréncia de regras minimas a serem observadas em todas as comissfes especiais, refletem,

também, a desarmonia de forcas e a concentracdo de poder por tras do ato que criou a CEAPF.

Apesar dessas incongruéncias nas primeiras reunides, a CEAPF foi uma das comissoes
especias criadas por ato do Presidente da Casa que ndo apresentou maiores problemas durante
0 periodo de seus trabalhos. Salvo 0s questionamentos iniciais e uma ou outra exigéncia por
parte de senadores que queriam suas proposi¢oes no rol de projetos escolhidos, a comissao

transcorreu sem maiores perturbagdes.
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O bom andamento da CEPAF, talvez, tenha sido resultado de a comissao ter somente se
empenhado em fazer um levantamento de todas as proposicOGes relacionadas ao Pacto
Federativo e a elas ter indicado qual seria a melhor forma de andamento: se a determinada
proposicdo caberia maior aprofundamento (debate) na prépria comissdo especial, se a
proposicéo nao iria prosperar (devido aos custos inerentes) ou se a proposicao ja estaria pronta
para deliberacdo de plenério.

2.2.2. Comissao Especial de Reforma Politica do Senado Federal (Ato n° 12 de 2015)

Com a necessidade de concretizar uma reforma eleitoral um ano antes do inicio das
eleicBes municipais, o Presidente do Senado, Renan Calheiros (PMDB-AL), definiu, em
Plenério, junto aos lideres dos partidos no Senado, os nomes dos 27 integrantes da Comissao
Especial de Reforma Politica do Senado Federal - CTREFORMA -, (criada pelo Ato 12/20157,
designada em 17/06/2015 e instalada em 23/06/2015) e afirmou:

“Precisamos entregar fundamentalmente a Reforma Politica que cobra
a sociedade brasileira e, com isso, ensejar uma oportunidade nova para que a
prépria Camara dos Deputados, se entender que é o caso, faca uma revisdo sobre
aquilo que ja apreciou. Eu entendo que nds temos (sic) que mudar a politica
brasileira, que estabelecer critérios para o financiamento das campanhas, que
atacar o que mais a sociedade cobra que é, sobretudo, o alto custo das campanhas
eleitorais, as propagandas, a producdo de radio e de televisdo”. (CALHEIROS,
2015, s/p)

O ato que instituiu a comissdo consta de dois artigos: o primeiro traz o objeto da
comissdo — sistematizar proposicdes legislativas afetas ao tema da Reforma Politica — e
determina um prazo até 30 de junho de 2015 para apresentacao de seu relatorio e o segundo,
previa a designacéo de 28 membros. O Ato 12/2015, ndo trouxe, em seu cerne, nenhuma forma
de condug&o dos trabalhos nem a possibilidade de aumento ou diminuicdo de seus membros.

Apesar disso, a comissao que iniciou com 28 membros, terminou seus trabalhos com 29.

A CTREFORMA tinha como meta principal organizar os temas da reforma politica para
votacdo em Plenario a partir de duas fontes: propostas originarias do proprio Senado e o Projeto
de Lei da Camara dos Deputados n° 75, de 2015 (PLC 75/2015). A comissdo procedeu seus
trabalhos sugerindo procedimentos, pautas e prioridades para sistematizar e propor um

calendario para apreciacdo de todas as matérias.

7 Portal do Senado Federal, Ato do Presidente do Senado Federal n2 12, de 2015. Disponivel em:
<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/121861> Acesso em: 15 set. 2016. 21h17



http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/121861

35

O relator da comisséo, Senador Romero Jucd (PMDB-RR), assegurou que “a proposta
a ser aprovada pelo Senado estara focada em verdadeiras transformacdes nas regras do sistema
politico, bem como em mais transparéncia” (AGENCIA SENADO, 2015). Afirmou, ainda, que
trabalharia em consonancia com a Camara dos Deputados, gque ja tinha dado inicio a votagéo

da reforma.

Na semana que antecedeu a instalacdo da comissdo, o Senador Humberto Costa pede,
em plenario, ao Presidente da Casa que as proposicoes legislativas levadas a CTREFORMA
tenha um rito normal: que sejam apreciadas pela CCJ e depois siga ao plenario. Esses tipos de
pedidos refletem, decerto, a incerteza quanto aos procedimentos regimentais.

Além disso, ele sugere que os componentes da comissdo especial sejam escolhidos
respeitando a proporcionalidade das bancadas presentes no Senado Federal e com as indicagdes
feitas pelos Lideres das bancadas. Solicitacdo que se justifica pelo fato de as comissGes
especiais criadas por ato ndo terem o respaldo do RISF e, assim, ficarem a discricdo do
Presidente da Casa quanto a determinacdo dos membros da mesa e dos componentes da
comissdo. Certamente, o Senador Humberto Costa possui o entendimento de que o 8§ 1° do art,
58 da Constituicdo Federal se aplica a todas as comissdes, inclusive as temporarias, mesmo se

criadas por ato.

A CTREFORMA foi instalada na primeira reunido da comisséo, no dia 23 de junho de
2015, sem maiores discussdes sobre as indica¢fes do Presidente Renan para a composigédo da
direcdo da comissdo, nem sobre a falta de diretrizes quanto a conduc¢éo dos trabalhos no ato que
a instituiu. Ndo houve, também, qualquer questionamento em relacdo a proporcionalidade dos

partidos e das bancadas.

A segunda reunido ocorreu uma semana depois. Segundo a pauta da reunido, a comissdo
apreciaria a proposta do Senador Romero Juca, relator da CTREFORMA, do plano de trabalho.
Ao contrario do que foi pautado, houve a apresentacdo de 11 minutas de projetos legislativos a

serem discutidas pelo colegiado, sob a justificativa de que:

“dentro do aspecto de objetividade que foi cobrado aqui e devido ao
prazo curto que no6s temos para, pelo menos, iniciar o processo de votacdo, em vez de
trazer um plano de trabalho, eu estou trazendo ja algumas propostas.” (ATA da 2?

REUNIAOQ, p. 3).

Em vista disso, o relator apresentou, rapidamente, cada uma das minutas de projetos de

sua autoria para que os membros da comissdo especial pudessem tomar conhecimento do
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contetdo e propds que, no dia seguinte, se iniciassem os debates. Apos a discussao das minutas,
aquelas aprovadas se tornariam projetos de lei apresentados pela comisséo.

No decorrer dessa apresentacdo, o relator da comissdo afirma que prepararia uma
proposta e apresentaria a8 Comiss&o para discussio (ATA da 22 REUNIAO, p. 16). Estabeleceu-
se, assim, um precedente para que outros senadores membros da comisséo em tela pudessem
apresentar minutas de propostas inéditas para discusséo e, se aceitas, seriam votadas. Vale
reiterar que o que sempre esteve em discussao nas reunides da comissao especial foram somente
minutas de projetos e ndo projetos que ja se encontravam em tramitagdo em outras comissdes
da Casa. Essas minutas, se aprovadas pelo colegiado, seriam, formalmente, apresentadas como
projetos de autoria da prépria CTREFORMA.

A exemplo da Comissdo de Aprimoramento do Pacto Federativo, o relator da
CTREFORMA identificou por temas (sistema eleitoral, sistema de governo, reeleicdo,
desincompatibilizacdo, revogacdo de mandato, veto popular, doacdes e financiamento de
campanha, tempo de mandato, partidos politicos, coligacBes, clausulas de barreira,
representacéo do legislativo, supléncia, candidatura avulsa, reserva de vagas, perda de mandato,
voto obrigatorio-facultativo, e direito a voto) todas as proposi¢cdes em andamento na casa, mas

nenhuma delas, formalmente, tramitou pela comissdo em analise.

O relator da comissdo, Senador Romero Juca, tentou, na medida do possivel, atender as
demandas de todos os Senadores; fato que tenha possibilitado discussdes centradas nos temas
em pauta. Ao longo das reunides, a comissdo especial aprovou 14 relatorios parciais — 13
projetos de lei e uma Proposta de Emenda a Constitui¢do - concluindo pela apresentacéo de

proposicoes legislativas, além de parecer ao Projeto de Lei da Camara n® 75, de 2015.

Em plenério, o relator da CTREFORMA, apresentou um substitutivo ao PLC 75/2015,
no qual aglutinou as 13 relatorias parciais referentes aos projetos de lei. A PEC foi apresentada
como autoria da comisséo especial, mas sob sua relatoria. Vale chamar atengéo ao fato de que,

a rigor, uma comissdo parlamentar ndo pode ser, pelo menos diretamente, autora de PECs.

O art. 60 da CF/1988 estabelece os requisitos para que a Constituicdo seja emendada,
entre eles encontra-se a necessidade de a PEC ser apresentada por 1/3 dos membros do Senado,
ou seja, 27 senadores. Contudo, ndo é o fato de uma comissao ter esse nimero de integrantes

que a habilita a apresentar uma emenda a Constituig&o.
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2.2.3. Comissdo Especial para Anélise do PLS 131/2015 (Ato n° 22 de 2015)

A descoberta de um esquema de propinas instalado, entre 2004 e 2014, na maior estatal
brasileira, a Petrobras, trouxe a tona sua situacdo financeira e seu grau de dilapidacéo
patrimonial. De acordo com a Policia Federal (PF), a maior empresa petrolifera do Brasil
contratava empreiteiras por licitacbes fraudadas. Essas empreiteiras combinavam entre elas
qual venceria a licitacdo e superfaturavam o valor da obra. Parte desse montante “a mais" era
desviado para pagar propinas a diretores da estatal, que, em troca, aprovariam 0s contratos

superfaturados.

Como se ndo bastasse toda essa corrosdo financeira, a divida da Estatal petrolifera
aumentava a cada ano - cresceu 44% entre o fim de 2014 e meados de 2015 -, e alcangou a casa
dos R$ 506 bilhdes em setembro de 2015. Vale ressaltar que 63% desse montante estdo em
dolares e 8%, em euro. Assim, com a apreciacdo da moeda americana, em 2015, a divida

aumentou ainda mais.

Os anos de desvios dentro da Petrobras somados a um Brasil em grave recessdo e a um
mercado internacional que nao colaborava com a realidade do mercado brasileiro — o preco
internacional do petréleo continuava em queda - levaram a empresa que, segundo Safatle (2013),

chegou a responder por cerca de 10% do PIB brasileiro, ao fundo do poco.

Foi com a justificativa de melhorar o0 ambiente de negocios da empresa, de retomar as
atividades de exploracdo de petr6leo e de gas natural e, ainda, de dar alento e sustentabilidade
a Petrobras que o Senador José Serra protocolou, em 19 de marco de 2015, o Projeto de Lei do
Senado (PLS) 131, de 2015. Essa proposi¢do, para seu autor, seria capaz de trazer a Petrobras
“de volta a superficie e cujo objetivo € tdo simples quanto essencial: livrar a empresa das
obrigacGes de ser a operadora exclusiva em todos os campos do pré-sal e de arcar,
simultaneamente, com 30% de todos os investimentos” (SERRA, 2016). Devido a forte
0posic¢do ao projeto e a suposta teoria antagonista de que a Petrobras passaria para as maos de
investidores estrangeiros, em agosto de 2015, foi criada uma Comissdo Especial para Analise
do PLS 131/2015-a CTPLS131 - (originada a partir do Ato 22/2015 e instalada em 05/08/2015).

O PLS 131/2015 altera a Lei n°® 12.351, de 22 de dezembro de 2010, mantém a previsao
legal de contratacdo direta da Petrobras pela Uni&o, retirando da Petrobras a obrigatoriedade de
ser operadora Unica - ndo impedindo que em qualquer momento a empresa participe de

licitagdes futuras — e ter participacdo minima de 30%.
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A retirada da obrigatoriedade imposta pela referida lei 12.351/2010, poderia contribuir
para o desenvolvimento mais célere das atividades de exploragdo de petréleo nos campos do
pré-sal, tendo em vista que a Petrobras, por estar em dificuldades financeiras e ndo ter condi¢des
imediatas de participar com o minimo de trinta por cento previstos na lei, estaria atrasando o
avanco da exploracdo do pré-sal. Além dessa incumbéncia de participacdo minima, a Petrobras
deveria ser responsavel pela “condu¢do e execucao, direta ou indireta, de todas as atividades de
exploracdo, avaliacdo, desenvolvimento, producdo e desativacao das instalacfes de exploracédo

e producao. 8
Na justificacdo do projeto®, o Senador José Serra argumenta, em defesa do PLS, que:

“[a] Lei n® 12.351, de 22 de dezembro de 2010, condiciona [...] a
exploragdo de petrdleo no pré-sal as fortuidades da capacidade de investimento da
Petrobras. E inconcebivel que um recurso natural de tamanha relevancia nacional
sofra um retardamento irreparavel na sua exploracdo devido a crises internas da
operadora estatal. Nesse sentido, sdo imprescindiveis as alteragBes previstas na
presente lei com vistas ao restabelecimento de um modelo que garanta a exploracéo
ininterrupta e maiores possibilidades de ganhos para o Tesouro Nacional.”

A Mesa do Senado distribuiu o projeto para as Comissdes de Constitui¢do, Justica e
Cidadania (CCJ); a de Assuntos Econdmicos (CAE); e a de Servicos de Infraestrutura (ClI),
cabendo a ultima a decisdo terminativa. Na CCJ, o Presidente da comissdo, Senador José
Maranhd&o, designou o Senador Ricardo Ferraco relator da matéria, que apresentou seu relatorio
em 20/05/2015. Contudo, com a apresentacdo de um requerimento de urgéncia (RQS n°
689/2015) o PLS 131/2015 perdeu o carater terminativo e foi levado a Plenério para deliberagéo.

Vale ressaltar aqui outro efeito pratico da apresentacdo do Requerimento de Urgéncia:
os pareceres pendentes das Comiss@es sao proferidos em Plenario. No caso especifico do PLS
131/ 2015, os relatdrios da CAE e da Cl seriam proferidos por relator designado pelo presidente
Renan, quando da apreciacdo da matéria no Plenario. Ademais, eventuais emendas nao
implicariam no retorno da matéria as Comissdes, pois 0 parecer das Emendas, também, ¢é

proferido diretamente em Plenario.

Ocorre que, por ser um projeto que suscita sensibilidades e polémicas, ndo houve
condi¢des de aprovacdo imediata em Plenario. Em 8/7/2015 foi apresentado requerimento
assinado por 46 Senadores solicitando a retirada do regime de urgéncia (RQS n° 78, de 2016).

O Presidente do Senado, entdo, decidiu criar uma comissdo especial para debater o referido

8 Ementa do Projeto de Lei do Senado n2 131, de 2015. Portal do Senado Federal, disponivel em:
<http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/120179> Acesso em: 08 out. 2016. 22h50
9 SENADO FEDERAL, 2015
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projeto de lei, solicitando aos lideres partidarios indicacdo urgente de senadores para integrarem

a comisséo. Em suas palavras:

“(...) como consequéncia dessa discussdo, a Presidéncia comunica as
Senadoras e aos Senadores que, conforme proposta das Liderancas da Casa, esta
criada a Comissdo Especial, composta por 27 membros, para, no prazo de 45 dias,
debater o Projeto de Lei do Senado n® 131, de 2015. Nesses termos, solicito aos
Lideres a rapida, urgente indicagdo dos Senadores e das Senadoras que irdo compor a

referida Comissdo.”1°

Em plenério, a insatisfacdo era crescente e atingiu seu apice quando o Senador Renan
Calheiros, monocraticamente, designou o Senador Otto Alencar presidente da comisséo

especial e manteve, como relator, o Senador Ricardo Ferraco (relator da CCJ e de Plenério).

Descontente com a decisao unilateral do Presidente da Casa, 0 Senador Roberto Requido

formulou a Questdo de Ordem do Senado n° 4, de 17 de julho de 2015, na qual reitera:

“(...) o Plenario resolveu criar uma comissao para discutir o projeto do
Senador José Serra sobre o pré-sal. Estive consultando o Regimento, e o Regimento
do Congresso Nacional estabelece que essa comissao se reiina — no caso, ela teria uma
maioria presente de 14 Parlamentares, de 14 Senadores — e que 0 mais velho a presida.
A comisséo elege o Presidente, que designa o Relator. A Mesa tomou a iniciativa de
indicar o Relator. A minha questdo de ordem é no sentido de que isso ndo encontra
amparo regimental. Peco & Mesa que me indique que dispositivo do Regimento
autorizou a Presidéncia do Senado a indicar o Presidente da comissdo, & revelia do
Regimento Interno. ” (DIARIO DO SENADO FEDERAL, 2015, p. 148)

Para o Senador Roberto Requido, a indicacdo do Presidente da Comissdo foi a revelia
da disposicdo regimental dos arts. 78 e 80 do RISF. Além disso, 0 Senador Requido reclamou
que ndo foi respeitada a prerrogativa dos lideres de indicarem os membros da comisséo e que a
escolha do presidente da comissdo deveria ter sido feita por seus préprios membros.

Em resposta a referida questdo de ordem, o Presidente do Senado argumentou que:

“(...) a citada Comissdo é derivada de uma iniciativa do Presidente do

Senado Federal, criada por ato proprio, por ato do Presidente do Senado Federal.

Por essa razdo, no estrito exercicio de sua competéncia, as comissdes

derivadas por atos do Presidente ndo se submetem ao comando especifico que no

10 Notas Taquigraficas da Sess3o n2 115, Sess3o Deliberativa Ordindria, SF em 08/07/2015. Portal do Senado.
Disponivel em <http://www.senado.gov.br/atividade/Plenario/taquigrafia/sitag/notas.asp?cs=119.1.55.0>
Acesso em: 09 out. 2016. 19h27
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Regimento se aplica as comissdes permanentes e as comissdes parlamentares de

inquérito quanto a eleicdo dos seus presidentes.

Destaco ainda que esse procedimento ja foi adotado na formagdo de
outras comissdes, como por exemplo a Comissdo Especial para o Aprimoramento do
Pacto Federativo, bem como com a Comissdo de Reforma Politica do Senado Federal,

que é presidida pelo Senador Jorge Viana. ”

O Senador Renan afirma que, por ser ato do Presidente da Casa e por ja haver
precedentes (CEAPF e CTREFORMA), ndo haveria impedimento a criagdo da comisséo
especial e a indicacdo de seus membros e de seu presidente. Assim, ficou decidido,
implicitamente, que as comissdes derivadas de atos do Presidente do Senado Federal ndo se
submeteriam, quanto a eleicdo de seus respectivos presidentes, ao comando especifico que, no

RISF, aplica-se as Comissdes Permanentes e as Comissdes Parlamentares de Inquérito.

Vale ressaltar que, apesar de o Senador Renan Calheiros, na condicao de Presidente do
Senado Federal, ser dotado das prerrogativas para instituir legitimamente atos de qualquer
natureza dentro da esfera de sua competéncia, a criacdo de um colegiado tipicamente legislativo
e com caracteristicas extremamente semelhantes as das comisses permanentes merece maior

atencdo e um disciplinamento adequado.

Embora a escolha do Presidente e do Relator da Comissao seja matéria disciplinada no
RISF, a proporcionalidade partidaria na composicéo das comissdes tem previsao constitucional.
Desse modo, a formacdo de qualquer comissao, inclusive das temporérias, deve atender a esse

principio e, consequentemente, ter a participacao das liderancas partidarias.

Um clima ostensivo por parte dos opositores ao projeto permeou todas as reunides da
CTPLS131. As duas primeiras reunides nao foram realizadas por falta de quérum. Finalmente,
no dia 5 de agosto de 2015, realizou-se a primeira reunido da CTPLS131. Nela, a falta de
amparo regimental na indicacdo do Presidente, pelo Presidente da Casa, e, consequentemente,

a relacdo de forcas na comissao foram os temas que tomaram conta do debate.

Nas palavras do Senador Lindbergh Farias (PT/RJ) “n&o tem amparo regimental algum

0 Presidente do Senado, que nos reconhecemos, admiramos, indicar o presidente de uma

11 Notas Taquigraficas da Sess3o n2 121, Sess3o Deliberativa Ordindria, SF em 15/07/2015. Portal do Senado.
Disponivel em <http://www.senado.gov.br/atividade/Plenario/taquigrafia/sitag/notas.asp?cs=124.1.55.0>
Acesso em: 09 out. 2016. 21h27
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comissdo. ” (ATA da 12 REUNIAO, p. 1). Na mesma linha de pensamento, o Senador Telmario
Mota (PDT/RR) acrescenta que

“ndo ha um regimento que discipline a escolha do Presidente e do
Relator destas Comissdes especiais, por analogia temos que escolher com base nas
Comissdes permanentes. As Comissdes permanentes obedecem a escolha por meio da
eleicdo. Naturalmente, também, ha muito tempo, pode ser escolhido pela maioria,
digamos assim, para quem tem a maioria dentro da Comissdo. Mas seria de bom habito
nosso aqui que a gente. O Presidente indicou V. Ex? mas ndo ha como, com todo o
respeito que temos ao Senador Ferraco, acatarmos uma indicacdo dele como Relator,
porque ele tem uma posicdo bem definida, exposta, como V. Ex? também. V. Ex? foi
a tribuna e também expds a sua posigdo. ” (ATA da 12 REUNIAO, p. 2)

O Senador Roberto Requido (PMDB/PR), também, argumentou que “0 Regimento
Interno do Senado Federal ndo tem uma determinagdo especifica quanto ao rito, mas tem uma
determinacéo especifica de que, na auséncia do rito, vale a similitude, vale a interpretacdo das
outras Comissdes. ” (ATA da 12 REUNIAOQ, p. 3)

No decorrer da reunido, parece ter ficado claro que o cerne do problema néo era a
designacdo do Senador Otto Alencar como presidente, mas sim a do Senador Ricardo Ferraco
como relator. Esse fato é evidenciado pela afirmacdo da Senadora Vanessa Grazziotin (Bloco

Socialismo e Democracia, PCdoB/AM):

“No6s temos um posicionamento em relagdo ao Ferraco no que diz
respeito & sua posicdo ao projeto, porque ele ja é relator. Nés queremos um relatar
diferente na Comissdo, porque o relatério do Senador Ferrago nés ja conhecemos.
Entdo, queremos a oportunidade de trabalhar as diferentes opinides. N&o vai ser com
0 mesmo relator que vamos ter a oportunidade de trabalhar as diferentes opinides,
Senador Otto Alencar. ” (ATA da 12 REUNIAO, p. 7)

Em resposta a Senadora Vanessa Grazziotin, o Senador Ricardo Ferraco contrapde:
“esta me parecendo que, de certa forma, o que ha € o desejo de que eu ndo assuma essa relatoria.
Eu posso até ndo assumir essa relatoria, ndo por pressdo de quem quer que seja — até porque
isso afronta o Regimento Interno” (ibid.). Ele argumenta ainda que, segundo o art. 89 do RISF,
é facultado ao Presidente da Comisséo designar relator para a matéria. Sendo assim, o Senador

Otto Alencar, se confirmado como Presidente da comissdo, poderia manter sua indicagéo.

No entanto, o Senador Lindbergh Farias argumenta que essa analogia com as Comissdes
Permanentes ndo cobriria 0 vazio regimental existente em relacdo a designacéo do relator das

Comissdes Especiais nem ao da definicdo do presidente. Ele chama atengéo para o fato que
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“(...) se V. Ex®voltasse para o art. 88, iria ver que a Comissdo diz, o Plenario elege o Presidente. ”
(ATA da 12 REUNIAO, p. 8)

A Senadora Simone Tebet (PMDB/MS), percebendo o confronto de opinides sobre
regras que existiam somente no &mbito da analogia, propde que fosse feito uma votagéao tanto
para o Presidente quando para o Relator da Comisséo Especial. A Senadora, aludindo-se ao
RISF, lembra que o “Regimento fala em faculdade e ndo em obrigatoriedade” (ATA da 1*
REUNIAOQ, p. 9). Dessa forma, ela pede uma consulta a seus pares para ver a possibilidade de

ser feita uma votacao para eleger o relator.

Depois da argumentacdo da Senadora Simone Tebet, os senadores presentes ratificaram,
primeiramente, o Senador Otto Alencar na Presidéncia da Comissdo. Logo apds sua

confirmagéo, o Presidente da Comiss&o escolheu o relator: o Senador Ricardo Ferrago.

Aparentemente, os animos se arrefeceriam ap6s a designacdo do Presidente da
Comissdo, mas, ao contrario, 0 embate tomou folego e as criticas a falta de proporcionalidade
na escolha, segundo os oposicionistas, era evidente e prejudicial aos trabalhos. O Senador
Humberto Costa (PT/PE) argumenta que ““(...) NOs estamos agora com duas pessoas do mesmo
bloco: um Presidente e um relator. A nao ser que nos, que somos o segundo bloco, déssemos a
nossa indicacdo, se for respeitado esse critério, ao Senador Ferrago ou a outro Senador do
PMDB, é que poderia ter dois do mesmo bloco. ” (ATA da 1* REUNIAO, p. 13)

Apesar da grande insatisfacdo dos opositores as implicacdes que teria o Senador Otto
Alencar a presidéncia da Comissdo, a reunido foi encerrada mantendo-o como Presidente. Ficou
acordado que, para a segunda reunido, seria decidido se manteriam o relator e, logo ap6s, seriam
votados requerimentos de audiéncia publica que proporcionaria ampliar e aprofundar o debate

sobre o tema (proposito original da formacdo da comissdo especial).

A segunda reunido iniciou com a retomada dos questionamentos da legitimidade da
indicacdo do Presidente e do Relator. Os 14 requerimentos convidando autoridades e

especialistas passaram a segundo plano e tiveram de aguardar para serem votados.

Na tentativa de acalmar os animos dos oposicionistas as indicacdes do Presidente da
Casa & CTPLS131, o Presidente da Comissdo deixou claro que “esta Comissdo Especial nao
vai deliberar o projeto, que ndo é terminativo aqui. Entdo, o projeto serd encaminhado ao
plenario para discussdo, votacdo e apresentacdo de emendas ao projeto. ” (ATA da 22
REUNIAO, p. 2). As Comissdes Especiais ndo tém as prerrogativas que possuem as
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Permanentes: as de decidir sobre qualquer proposicdo legislativa. Dessa forma, buscar
tranquilizar os senadores oposicionistas seria uma boa estratégia para, assim, dar continuidade

aos trabalhos.

Minutos ap0s a abertura da 22 reunido, o Senador Otto Alencar declara que “com as
atribuicdes que me conferem o Regimento Interno do Senado Federal, designar o nobre Senador
Ricardo Ferraco Relator da matéria, ja S. Ex?® é o Relator do projeto no plenario do Senado
Federal” (ATA da 228 REUNIAO, p. 2).

A insatisfacdo com a indicacdo foi geral, mas o Relator, ao tomar a palavra, reitera que
a Comissao “ndo tem carater deliberativo, mas tem o sentido e o objetivo de atender ao conjunto
de Senadoras e Senadores que desejam aprofundar o seu juizo de valor a respeito dessa matéria,
que é muito importante ndo apenas para a Petrobras, mas para o Brasil” (ATA da 22 REUNIAO,
p. 3). Além disso, buscando uma unidade na Comisséo, o Senador Ricardo Ferrago afirma que
estaria “conduzindo esta Comissao, na condi¢do de Relator indicado por V. Ex? com uma
relatoria que sera coletiva. ” (ATA da 2* REUNIAO, p. 3)

O Senador Lindbergh Farias, no entanto, resgata a questdo da proporcionalidade como
argumento para ndo aceitar a designacdo do Senador Ricardo Ferrago como relator. Ele afirma
de forma reiterada que “n6s advogamos a tese de que tinha que haver proporcionalidade, porque
se 0 Presidente era de um Bloco, o Relator teria que ser de outro” (ATA da 22 REUNIAO, p.
5). Sua inconformacéo chega ao ponto de propor, juntamente com o Senador Roberto Requiéo,

nomear um relator paralelo e, ao final dos trabalhos, colocar para votacao as duas relatorias.

Um pequeno incidente!? colaborou para que aumentasse ainda mais o desgaste entre 0s
senadores presentes na reunido. O Senador Lindbergh ndo tendo convencido o Presidente da
reunido sobre o desequilibrio de for¢as diz que “nds estamos saindo desta Comissdo” e que

talvez fosse “montar uma comissao paralela” (ATA da 22 REUNIAO, p. 10).

Paralelamente aos acontecimentos das reunifes deliberativas da Comissdo Especial, 0s
Senadores Roberto Requido, Telmario Mota e Lindbergh Farias impetraram mandado de
seguranca com pedido de liminar contra o ato de Presidente do Senado Federal. O Supremo
Tribunal Federal (STF), em 12 de novembro de 2015, negou, no entanto, seguimento ao

12 A Senadora Vanessa Grazziotin, inconformada com a impossibilidade de os trabalhadores da Petrobras
estarem impedidos de entrar na reunido por determinagao do Presidente, ndo permanece na reunido e sai em
protesto.
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mandado de seguranca, ficando consequentemente prejudicado o exame do pedido de liminar.

Em decisdo monocratica, o Ministro Luiz Fux decide argumentando que

“deve-se demarcar que este Tribunal j& assentou que o0s atos
classificados como interna corporis ndo estdo sujeitos ao controle judicial em vista
sua apreciacdo estar restrita ao &mbito do Poder Legislativo.”

A CTPLS131 foi mais um exemplo de que a falta de regras claras e so6lidas para nortear
qualquer debate em Comissdes, em especial as discussdes das comissdes especiais - pode levar
a seu insucesso. O caso da CTPLS131 veio a corroborar o fato de que mesmo se as Comissédo
Especiais sejam instituidas com um Gnico objetivo de aprofundar o tema em pauta, ndo
deliberando sobre o projeto nem o tendo como terminativo, deve-se haver um minimo de
regramento para prover orientacdo devida aos trabalhos, evitando, assim, que temas

fundamentais e cruciais para nacéo ndo sejam debatidos.

No caso da Comisséo do PLS 131/2015, a designacéo direta, para presidéncia e para
relatoria, do Presidente da Casa de dois senadores favoraveis ao projeto levou a sérios
guestionamentos quanto a inexisténcia de proporcionalidade. Se houvesse alguma norma que
atestasse tais designacoes, talvez ndo tivesse havido a especulacdo de se nomear um Relator

paralelo ou até mesmo de uma comisséo especial paralela.

Os trabalhos da CTPLS131 foram encerrados na 32 reunido. O Senador Otto Alencar
viu-se impelido a tal, na medida em que ndo se conseguia composi¢do do quérum necessario
para as discussdes. O PLS 131/2015 voltou a Plenario, onde, no dia 24/02/2016, foi aprovado

na forma de um substitutivo.
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CONSIDERACOES FINAIS

No segundo mandato do Senador Renan Calheiros como Presidente do Senado, mais
especificamente no ano de 2015, foram constituidas algumas comissdes especiais, das quais
quatro sdo analisadas neste trabalho. Elas foram um meio encontrado pelo Presidente da Casa
de levar a sociedade brasileira respostas a crise vigente. De forma geral, seria estabelecida uma
agenda prioritaria com preposicOes relacionadas a cada comissdo especial, que teriam sua
tramitacdo agilizada.

No Senado Federal, as comissGes (temporarias) especiais sdo, a semelhanca das
comissdes permanentes, 6rgaos de base técnica. As comissdes especiais distinguem-se, contudo,
pela natureza ad hoc e pelo fato de serem criadas por meio de ato do Presidente da Casa, que
possui competéncia - atribuida pelo constituinte de 1988 - para a sua instauragdo. As comissdes
especiais podem, também, ser instituidas por meio de requerimento de qualquer Senador,
aprovado pelo plenario.

O constituinte, ao determinar que as comissdes fossem instituidas “na forma e com as
atribuicdes previstas no respectivo regimento ou no ato que resultar sua criagdo”, ndo somente
passou a responsabilidade de ditar as regras desses 6rgdos aos regimentos internos das Casas
Legislativas, mas também deixou sua criacdo a uma decisdo politica e, portanto, desprovida de
equilibrio de forgas, quando instituidas por requerimento de qualquer Senador; ou limitrofe a
monocracia, quando estabelecidas por ato do Presidente da Casa.

Essa outorga pode fazer com que qualquer ato institutivo de uma comissédo especial ndo
siga o que foi determinado pelos regimentos internos das Casas Legislativas ou que, mesmo
com a anuéncia dos lideres, prevaleca a voz (o ato) do Presidente da Casa em relacdo a norma
regimental.

Exemplos que corroboram o problema acima descrito ocorreram quando da criacao, por
meio de ato, de trés comissBes especiais do Senado Federal: a CEAPF, a CTREFORMA ¢ a
Comisséo Especial Para Anélise do PLS 131/2015. Nessa Gltima, questionado sobre a estrutura
da direcdo da comissdo cujos membros ja se encontravam determinados pelo Ato n° 22/2015, o
Presidente Renan afirmou que estava no exercicio de sua competéncia e que as comissdes
instauradas por meio de atos ndo estariam subordinadas ao Regimento Interno da Casa.

Ha de se questionar até que ponto uma comisséo especial, 6rgdo colegiado do Senado
Federal, com atribui¢des semelhantes aos demais tipos de comissdes parlamentares e que tratam
de matérias relacionadas ao processo legislativo, ndo deve se subordinar aos ditames do

Regimento da Casa, somente por ter sido instituida por meio de ato do Presidente. Essa ndo
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subordinacgdo ao RISF, associada a desatencdo a normas constitucionais, podera descaracterizar
0 colegiado como “comissdo parlamentar” e, portanto, deixar de ter as prerrogativas ali
dispostas.

Além disso, a ndo subordinacéo a regras concretas e claras pode ser grande empecilho
para o reto transcurso desses tipos de comissdes, podendo até colocar em risco a anélise das
materias legislativas chamadas a essas comiss@es. Sem divida, essas comissdes merecem maior
atencdo e disciplinamento adequado.

As comissBes especiais instituidas por requerimento, da mesma forma, devem ser
tratadas com maior relevancia e com um regramento apropriado. No RISF, ndo ha norma
especifica que regule as comissdes criadas por meio de requerimento. H& somente dois artigos
aos quais se pode remeter: um que trata da criacdo de comissdes externas por requerimento, o
art. 75 (RISF), e o outro que trata da instituicdo de comissdes temporarias, o art. 255, 11, c, 6
(RISF). Apesar de constar nesses artigos que as comissdes serdo criadas por deliberagdo do
Plenario, ndo existe obrigatoriedade de que nesses tipos de requerimento figurem minimamente
regras claras e concretas sobre a conducéo dos trabalhos dessas comissdes e do tratamento a ser
dado as proposicdes legislativas que serdo analisadas. O andamento dos trabalhos dessas
comissdes especiais acabou ficando ao arbitrio da direcdo da comissao.

Nota-se, também, na analise das quatro comissdes especiais objeto deste estudo, que o
vacuo disciplinatério das comiss@es especiais no RISF da margem a inimeros questionamentos
referentes a possivel assimetria de forcas. A proporcionalidade da representacdo partidaria ou
dos blocos parlamentares na composicao de qualquer comissdo parlamentar, inclusive nas
comissdes especiais, € um direito outorgado aos partidos politicos, inclusive por norma
constitucional, e que ndo pode ser, em momento algum, anulado, abreviado ou mesmo ignorado
na composicao de qualquer colegiado das Casas Legislativas.

Desse modo, a designacao de membros titulares das comissdes especiais pelo Presidente
do Senado Federal ou por meio de requerimento de Senadores vai nitidamente de encontro as
normas regimentais e constitucionais. O art. 78, caput, do RISF, explicita que a designacéo dos
membros de comissdes demanda como condi¢do sine qua non a indicacdo escrita dos
respectivos lideres, conforme a participacdo proporcional das representacfes partidarias ou
blocos parlamentares na composi¢do do Senado. Esse artigo ainda é robustecido pelo art. 66,
caput, que determina as competéncias dos lideres das representacGes partidarias: “indicar os
representantes das respectivas agremiacdes nas comissoes.”

Além disso, o art. 82, | e Il, declara que a designacdo dos membros das comissfes

temporérias sera feita nas oportunidades estabelecidas pelo RISF (comissdes internas) ou
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imediatamente apds a aprovacdo do requerimento que der motivo a sua criacdo (comissdes
externas). A vista disso, as designagdes feitas pelo Presidente da Casa e por Senadores — que
por meio de requerimento incluem novos membros as comissdes ja formadas — sao
indiscutivelmente incompativeis com o RISF e com a Constituicéo.

As comissdes instituidas por meio de ato do Presidente da Casa (CEAPF,
CTREFORMA e CTPLS131) tiveram a diregéo de seus membros diretamente indicados pelo
Senador Renan Calheiros. Essas indicagfes, muitas das vezes, foram motivos de
guestionamentos persistentes, durante as primeiras reunides dessas comissoes, por parte de seus
membros. O RISF, em seu art. 88, determina que o Presidente e o Vice-Presidente das
Comissdes do Senado sero eleitos pelos membros da comissdo em escrutinio secreto. Apesar
de essa regra ter sido direcionada as comiss@es permanentes, ela deve, também, ser praticada
por analogia para as comissdes temporarias.

No caso da CTPLS131, a indicacdo do presidente e do relator, ambos da situagéo, foi
motivo de criticas ferrenhas dos senadores da oposicdo que perceberam a possibilidade de o
debate sobre um tema tdo importante ser tendencioso, o que levaria a uma relatoria igualmente
parcial. Essa comissdo especial € o maior exemplo de que a desconsideracdo em relacdo a
proporcionalidade partidaria acarreta procrastinagdo e, em Gltima instancia, o insucesso.

Os trabalhos da CTPLS131 foram encerrados, sem concluséo, na terceira reuniéo.
Apesar de a razdo principal ter sido as discordancias com relagdo as indicacdes, o presidente da
comissdo, Senador Otto Alencar, justifica o encerramento prematuro pela reiterada falta de
gudérum necessario para discussao.

Verificou-se, também, neste trabalho, que a liberdade disciplinar oriunda da falta de
regramento permitiu diversas “inovacfes”. Primeiramente, 0 nimero de membros (titulares) da
CEDN, da CTREFORMA e da CEAPF que constaram do requerimento, no caso da CEDN, e
dos atos de criacdo, no caso das outras duas comissdes, foram alterados no decurso dos
trabalhos. A CEDN inicou com 15 membros e findou com 18 e a CTREFORMA comegou com
28 e terminou com 29. Ja a CEAPF, teve determinado em seu ato de criacdo 15 membros
titulares, mas terminou com 18. Certamente, essa flexibilidade de inclusdo de integrantes
titulares no transcurso dos trabalhos das comissdes pode implicar, também,
desproporcionalidade de forgcas. Mais uma vez, um dos fundamentos constitucionais, a
proporcionalidade partidaria, pode estar sendo ofendido.

Em segundo lugar, verificou-se, na CEDN, que o requerimento que a criou - RQS
935/2015 - determinou que “as proposicdes legislativas que tratem da promocdo do

desenvolvimento nacional sejam encaminhadas a Comissao Especial destinada a tratar do tema,
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sempre que possivel apensadas, para sistematizagdo e parecer.” Neste caso, averigou-se,
claramente, usurpagdo das competéncias das comissdes permanentes que sdo legal e
regimentalmente qualificadas e capacitadas tecnicamente para avaliar matérias legislativas.

O manejo de proposicdes legislativas, retirando-as de sua tramitacdo determinada pela
distribuic@o inicial as comissdes, ocasionou outro impasse: 0 Senador Lindbergh Farias, na
CEDN, questionou se projetos que nao fosse aprovados naquele colegiado voltariam a condicao
de tramitacdo anterior. Da mesma forma, o Senador Otto Alencar inquiriu sobre o que seria
feito das proposicdes legislativas terminativas. Na realidade, os senadores presentes ndo sabiam
como proceder com as proposicdes que seriam avocadas aquela comissdo: 0s projetos
denominados ndo-terminativos e os terminativos manteriam essa tipicacdo? AO0s projetos que
fossem rejeitados seria, por sua vez, dada uma nova oportunidade?

No devido processo legislativo, sé hd uma forma de “segunda chance” para projetos
rejeitados em comissdo terminativa: recurso a decisdo da comisséo (art. 91, § 3° RISF).
Contudo, néo se sabe dizer qual seria o tratamento dado a esses projetos de lei pelas comissoes
especiais. Poderiam elas ser consideradas comissdes terminativas?

Por fim, as comissdes instituidas por ato do Presidente da Casa ou por requerimento de
senadores ndo tém asseguradas, sendo na gestdo da ocasido, a vontade para serem instituidas.
Resta claro, contudo, que nenhuma dessas formas de criacdo de comissdes especiais pode se
sobrepor ao RISF.

Apesar de soO ter havido uma comissdo especial criada por meio de requerimento, a
forma de criacdo ndo parece ter influenciado seu sucesso ou seu insucesso. A vontade politica
de seus membros, entretanto, pode ter sido fator preponderante para a obtencdo de resultados
positivos.

Temas de extrema importancia para o Brasil foram direcionados a comissfes especiais
com o objetivo de serem aprofundados, debatidos e estudados. N&o resta duvida que, em casos
excepcionais, o instituto das comissdes especiais deve ser utilizado para auxiliar os debates e a
analise das matérias legislativas prementes. Para tal, essas comissdes necessitam de respaldo
regimental para evitar os problemas mencionados neste trabalho. Ademais, vale frisar que essas
excepcionalidades ndo devem se tornar algo recorrente. Ao se atribuir papel central as
comissOes especiais na apreciacdo de proposicOes legislativas, claramente, confere-se a elas
responsabilidades que sdo Unica e regimentalmente atribuidas as comissées permanentes.

Levanta-se aqui, também, um questionamento se essas comissdes foram realmente
capazes de usar correta e racionalmente os instrumentos disponiveis pelo processo legislativo

para alcancarem seu objetivo. As proposi¢coes aprovadas passaram pelo crivo de comissdes que,
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apesar de sua criacdo ser legitimada constitucional e regimentalmente, ndo tinham respaldo
regimental para o andamento de seus trabalhos. Fato esse que pode ter ocasionado anélises e
debates tendenciosos, resultando em proposicdes legislativas politicamente viesadas. Nesse
sentido, a eficiéncia dessas comissdes esteve indubitavelmente comprometida.

Faz-se, assim, premente uma previsao regimental para atribuir a esse tipo de colegiado,
que tem deliberado proposicGes legislativas de forma paralela as ComissGes Permanentes, um
critério minimo para a apreciacdo de projetos, para a indicacdo e para a designacdo de seus
componentes, para a escolha do presidente e do relator. Na cultura do Senado Federal, contudo,
ainda ndo parece haver a compreensdo de que a previsdo em Regimento Interno traria beneficios

para todos.
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