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RESUMO

Embora os estudos legislativos tenham avangado significativa-
mente no Brasil, a partir do final da década de 1980, ainda sdo
pouco enfatizadas as andlises a respeito da atuagdo das comis-
soes parlamentares e as andlises que consideram a organizacao
tanto da Camara dos Deputados quanto do Senado Federal. Esta
pesquisa contribui para as discussdes sobre o funcionamento
das comissdes e para que haja mais observag¢des comparativas
entre as Casas do Legislativo brasileiro. Propde-se a identificar
as dinamicas de interagdo entre coalizdo e oposi¢do nas ativi-
dades legislativas da Comissdo de Constituicdo e Justica e de Ci-
dadania e da Comissao de Finangas e Tributacdo da Camara dos
Deputados em perspectiva comparada as atividades legislativas
da Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania e da Comissao
de Assuntos Econdmicos do Senado, no primeiro ano da 542 le-
gislatura, 2011. A metodologia abrange o exame de atas de reu-
nides das Comissodes e a busca por proposi¢des na internet para
o registro de variaveis quantitativas e qualitativas relacionadas
ao processo legislativo em um banco de dados. Os resultados su-
gerem que relatores e parlamentares da coalizdo tendem a atuar
para a promocg¢do da cooperac¢do, apesar de algumas variaveis,
como votos vencidos e pedidos de vista, indicarem a divisdo da
base aliada, ao passo que relatores e parlamentares da oposi¢do
tendem a atuar para provocar o conflito; e que a cooperagdo e
o conflito podem ocorrer tanto em matérias de tematica social
quanto econémica - eles ndo sdo exclusividade de nenhum tipo
especifico de proposicao.

Palavras-chave: Coalizao Governista. Oposicdao. Comissoes.
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ABSTRACT

Although legislative studies have advanced significantly in Bra-
zil, from the end of the 1980s, analysis concerning the acting of
committees and the organization of both the Chamber of De-
puties and the Federal Senate are still little emphasized. This
research contributes to the discussion about the functioning
of committees and so there may be more comparative observa-
tions between Brazilian Legislative Houses. It aims to identify
the dynamics of interaction between coalition and opposition in
the legislative activities of the Constitution and Justice and Citi-
zenship Committee and the Finances and Taxation Committee of
the Chamber of Deputies in comparative perspective to the legis-
lative activities of the Constitution, Justice and Citizenship Com-
mittee and the Economic Issues Committee of the Senate, in the
first year of the 54th legislature, 2011. Methodology comprises
the examination of minutes of Committee meetings and the sear-
ch for propositions on the internet in order to register quantita-
tive and qualitative variables related to the legislative process in
a database. Results suggest that coalition reporters and mem-
bers of Parliament are inclined to act to promote cooperation,
although some variables, such as contrary votes and requests for
examination, indicate division among government allies, while
opposition reporters and members of Parliament are inclined to
act to induce conflict; and that cooperation and conflict may ha-
ppen on both social and economic theme propositions - they are
not exclusive of any specific type of proposition.

Keywords: Government Coalition. Opposition. Committees.
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1. Introducao

Um intenso debate a respeito do desenho institucional
brasileiro tem ocorrido desde o final da década de 1980. Os mo-
vimentos de distanciamento e de aproximacdo entre o Poder
Executivo e o Poder Legislativo tém se mostrado cruciais para
a estabilidade democratica. Eles constituem traco fundamental
do processo politico em sistemas presidencialistas, nos quais as
funcdes de administrar e de legislar encontram-se separadas e,
para governar, Executivo e Legislativo precisam estabelecer con-
cordancia. Esta pesquisa insere-se no contexto dos estudos le-
gislativos no ambito do presidencialismo de coalizao.

A publicacao do artigo de Abranches (1988), que cunhou
e conceituou a expressao “presidencialismo de coalizdo”, des-
pertou o interesse da academia pelos fendmenos e processos
concernentes ao Legislativo brasileiro. Na interpretacdo do au-
tor, em razdo da heterogeneidade e pluralidade de interesses da
sociedade, tanto o alto fracionamento governamental quanto a
concentracdo do governo em uma grande coalizdo seriam pro-
blematicos, pois oferecem riscos a manutencao da governabili-
dade. Fatores como: o alto grau de heterogeneidade social e eco-
ndémica; a propensao a conflitos de interesses; o fracionamento
partidario-parlamentar e a tendéncia a formacgdo de governos
baseados em grandes coalizdes; a forte tradicdo presidencialista
e proporcional; a insuficiéncia e a inadequac¢do do quadro insti-
tucional para a resolucao de conflitos; e a inexisténcia de meca-
nismos promotores de equilibrio entre os Poderes condicionam
arealidade politica brasileira e determinam a sua especificidade
- o presidencialismo de coalizao.

Uma extensa literatura passou a tratar das interagdes en-
tre os Poderes Executivo e Legislativo e voltou-se para este en-
quanto objeto de estudo (MAINWARING, 1997; FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1999; SANTOS, 2002b; AMES, 2003; LIMONGI, 2006;
MELO; PEREIRA, 2013). No entanto, a corrente teérica subse-




Colecao de Teses, Dissertacoes e Monografias de Servidores do Senado Federal

quente a de Abranches (1988) incluiu novas caracteristicas nas
explicagdes sobre o comportamento parlamentar e a organiza-
cdo do Congresso Nacional, capazes de contrabalancar a ten-
déncia a instabilidade do sistema politico. Nessa perspectiva, a
combinacgado entre presidencialismo e coalizdes multipartidarias
mostra-se viavel na medida em que existem condigdes facilita-
doras da cooperacao entre os Poderes, como o poder de agenda
do presidente da Republica, as microinstituicoes centralizadoras
do processo decisdrio nas Casas Legislativas e a distribuicdo de
recursos de patronagem (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999). Essas
condi¢des impedem que haja paralisia decisoria e o Parlamento
se torne um obstaculo instransponivel as pretensdes presiden-
ciais.

A despeito da multiplicacdo do conhecimento sobre o Le-
gislativo, algumas lacunas ou, simplesmente, aspectos menos
pesquisados ainda permanecem quando se pensa na organiza-
¢do e no funcionamento mais amplo desse Poder. Acredita-se que
algumas tendéncias da literatura desconsiderem ou mesmo con-
tribuam para obscurecer pontos essenciais da discussao sobre
a atuacdo do Legislativo e o comportamento dos parlamentares
(ARAUJO, 2009; AMARAL, 2011; NEIVA, 2011; SILVA; ARAUJO,
2013). Dessa maneira, as generalizacdes sobre o Congresso de-
vem ser tomadas com cautela.

Primeiramente, constata-se que grande parte das analises
sobre a organizacao e o funcionamento do Legislativo centra-se
nas deliberagdes de plenario e seus impactos para a governabi-
lidade e na mudanca do status quo juridico. Entretanto, existem
outros espacgos decisorios em que sao desempenhadas fungoes
legislativas relevantes para a vida politica, a exemplo do exerci-
cio da representacao e da legitimidade, da exposicdo e do debate
de ideias, e da acdo de se ouvir a sociedade e de prepara-la para a
discussao de assuntos caros ao bem-estar coletivo. As comissdes
sdo o primeiro espaco de discussao das matérias, antes de serem
debatidas no plenario e, por vezes, a instancia final de delibera-
cdo delas. Em relacdo a tomada de decisdo, é comum que uma
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proposicao legislativa seja pautada na Ordem do Dia do plenario
apenas quando ja existe consenso prévio entre as liderancgas par-
tidarias de que a matéria estd pronta para ser deliberada. Dessa
forma, quando a proposicdo alcanga o plenario, parcela substan-
tiva das negociacdes a seu respeito foi realizada em instancias
outras que ndo o plendrio. Parte-se da premissa de que as comis-
soes ensejam uma dessas arenas. “Muitas vezes, a votacdo em
plendrio é meramente protocolar, de modo que vigoram, para to-
dos os efeitos, os acordos articulados no interior das comissoes”
(ARAUJO, 2009, p. 162).

Em segundo plano, verifica-se a necessidade de estudos
que considerem dados referentes tanto a Camara dos Deputados
(CD) quanto ao Senado Federal (SF), para que a analise sobre o
Legislativo seja completa. Existem poucos estudos comparativos
sobre a atuacdo das duas Casas Legislativas. As possiveis con-
sequéncias e complica¢des dai derivadas encontram-se bastante
claras no trecho a seguir -

Pode-se notar nos estudos do Legislativo brasileiro que pouca aten-
¢do é direcionada as diferencas entre a Camara dos Deputados e o
Senado em termos de bases normativas, dinamica politica e cultura
organizacional. Nosso sistema bicameral necessita de mais atencdo
por parte dos pesquisadores, principalmente quando conclusées
potencialmente aplicaveis ao Congresso Nacional como um todo
sdo geradas (SILVA; ARAUJO, 2013, p. 74, tradugio prépria).

Ademais, o conhecimento acumulado sobre a atuagdo e a
organizacdo da Camara Baixa € nitidamente mais abundante e
aprofundado que o da Camara Alta. Na visdo de Neiva (2011, p.
290), “Dado o avangado grau de conhecimento que temos da Ca-
mara dos Deputados, ndo é exagero dizer que os estudos sobre o

m

Senado estdo apenas ‘engatinhando™.

Este trabalho almeja ndo apenas contribuir para que se co-
nheca mais sobre o trabalho das comissdes, como também para
que haja mais observagdes a respeito do Legislativo brasileiro
como um todo, com suas duas Casas integrantes. Todavia, nao
pretende oferecer explicacdes acerca de comissdes temporarias,
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a exemplo das comissdes parlamentares de inquérito e das co-
missdes especiais, tampouco tragar modelos para os mecanis-
mos subjacentes ao processo de tomada de decisdo dos parla-
mentares nas comissdes, como fazem os autores ligados a teoria
da escolha racional e a teoria dos jogos. Escapa ao propdsito des-
te estudo acompanhar a tramitagdo das proposicoes legislativas
nas demais comissoes de mérito que ndo as definidas para a ana-
lise e no plenario. Em consonancia com os Regimentos Internos
das Casas, entende-se por proposicdo legislativa, nesta disser-
tacdo, as seguintes matérias sujeitas a deliberacao do plenario:
as propostas de emenda a Constituicao (PECs), os projetos, os
requerimentos, as indicagdes, os recursos e as emendas (BRA-
SIL, 2011, 2013).

A pesquisa visa responder a pergunta: como os parlamen-
tares da coalizdo e da oposicao interagem nas atividades legis-
lativas das comissdes permanentes da CD e do SF, em termos
de cooperacao e de conflito? Em outras palavras, busca-se com-
preender de que modo governo e oposicao relacionam-se em
uma arena politica especifica - as comissdes permanentes de
ambas as Casas Legislativas. Nesta dissertacdo, os conceitos de
“governo”, “coalizao”, “coalizdo governista”, “base de apoio”, “base
aliada” e “situacao” sdo equivalentes. Tratam-se todos esses ter-
mos como alusivos aos parlamentares pertencentes aos partidos
integrantes da coalizdo formada pelo presidente da Republica,
por meio da distribuicao de pastas ministeriais, a fim de compor
maioria no Parlamento, aprovar as proposicoes de seu interesse
e implementar as politicas publicas que deseja.

O objetivo geral do trabalho é identificar a configuracao
das interacdes entre coalizdo e oposicdo em suas atuacdes nas
comissoes da CD e do SF em um periodo pré-estabelecido, o ano
de 2011. Os objetivos especificos do estudo sdo: a) examinar a
tendéncia a haver cooperacao e conflito entre governo e oposi-
¢ao nas atividades das comissdes da CD e do SF; e b) especificar
semelhancas e diferencas significativas nas relacdes entre gover-
no e oposicao nas comissdes das Casas. Para responder a per-
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gunta de pesquisa, admitem-se as hipdteses de que: i) relatores e
parlamentares da coalizdo tendem a promover a coopera¢ao nos
trabalhos legislativos das comissoes e relatores e parlamentares
da oposicdo, o conflito; e ii) nas matérias de tematica social ten-
de a ocorrer mais cooperagdo e nas de tematica econdmica, mais
conflito entre os atores.

Com base na observagdo de dados a respeito das comissoes
e do processo legislativo desencadeado nelas, examinam-se as
dindmicas de interacdo entre coalizio e oposicdo!l. A partir da
leitura das atas de reunides e do uso dos mecanismos de bus-
ca por proposi¢des nos sites das Casas, elaborou-se um banco
de dados para o registro de varidveis quantitativas e qualitati-
vas relativas ao processo legislativo nas comissdes. Em virtude
das limitagdes praticas e temporais de se coletarem dados sobre
todas as comissoes das duas Casas, escolheram-se quatro comis-
soes para a andlise: a Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Cidadania (CCJC) e a Comissao de Finangas e Tributacao (CFT)
na CD; e a Comissdo de Constituicao, Justica e Cidadania (CCJ) e
a Comissao de Assuntos Econdmicos (CAE) no SE. Coletaram-se
os dados no intervalo de junho a outubro de 2014. Os dados nao
abrangem medidas provisorias (MPVs), nem projetos de leis or-
camentarias, cujas tramita¢des se ddo em comissdes mistas do
Congresso.

O banco de dados conta com o total de 2.420 proposicoes.
As variaveis explanatdrias selecionadas assemelham-se as em-
pregadas pela literatura - composicdo partidaria das comissdes,
presidéncia das comissoes, relatoria, espécie legislativa, autoria
da proposicdo, tematica da proposicao, tipo de tramitacao, rito
de tramitacado, resultado da deliberacdo de proposicdes e pare-
ceres, emendamento, tempo de tramitacao, pedido de vista, voto
em separado, questao de ordem e requerimentos.

1 Os conceitos de coalizdo e oposicio, os critérios de escolha das comissdes e do pe-
riodo de coleta de dados, e a listagem das variaveis estudadas constam no capitulo 4,
de metodologia
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A seguir, o capitulo 2 cuida do referencial tedrico atinente a
discussao das teorias de comportamento legislativo norte-ame-
ricanas, ao presidencialismo de coalizdo e as possibilidades de
dindmicas nas relagdes entre atores politicos. Enquanto o capi-
tulo 3 versa sobre as principais caracteristicas constitucionais e
regimentais das comissdes da CD e do SF, o capitulo 4 especifica
a metodologia empregada. O capitulo 5 traz os dados coletados
e analisa-os. Por fim, o capitulo 6 delineia conclusdes no tocan-
te ao realizado neste trabalho e as interacdes entre governo e
oposicao na atuagao das Comissdes estudadas nas Casas Legis-
lativas.
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2. ESTUDOS LEGISLATIVOS

Com o objetivo de interpretar as caracteristicas das relagdes
entre coalizdo e oposicdo nas comissdes, faz-se necessario atentar
para as discussoes da literatura acerca do comportamento parla-
mentar,; das relacdes entre os Poderes Executivo e Legislativo no
Brasil e das dinamicas de interacdo entre atores politicos.

2.1 Teorias Distributivista, Informacional e Partidaria

Os estudos legislativos na Ciéncia Politica norte-americana,
ligados a teoria da escolha racional e ao neoinstitucionalismo,
exerceram forte influéncia sobre a academia brasileira. As teo-
rias distributivista, informacional e partidaria fundamentam-se
nos fendmenos da delegacdo e da coordenacgdo da atividade le-
gislativa. Elas admitem um conjunto diverso de explicagdes para
a organizacao do Legislativo - com énfase no papel das comis-
soes -, para os resultados alcancados e para o comportamento
parlamentar. Vale registrar que os Estados Unidos possuem, tal-
vez, o sistema de comissdes que mais concentra poder de agenda
e poder decisorio no mundo democratico, razado suficiente para
que esses colegiados tenham conquistado espac¢o singular na
andlise da acdo parlamentar.

Em que pese terem se desenvolvido a partir de visoes cri-
ticas umas as outras, as trés perspectivas podem ser avaliadas
como complementares - “[...] os modelos ndo sao mutuamente
excludentes e, ao contrario, podem representar partes diferen-
tes e importantes de um mesmo quebra-cabeca muito complexo.
O Congresso é uma organiza¢dao multifacetada [...]” (SHEPSLE e
WEINGAST, 1995, p. 23, traducao propria). A seguir, tracam-se
sinteses das teorias, com base na obra classica de cada vertente.

O distributivismo focaliza o individuo como unidade ba-
sica do parlamento, em detrimento de grupos de individuos e
partidos politicos. A teoria firma-se sobre variaveis exégenas ao
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parlamento - o sistema eleitoral e as estratégias eleitorais dos
candidatos - para apreender como ele opera, pois a arena parla-
mentar responde aos incentivos da arena eleitoral. O comporta-
mento parlamentar é regrado por uma tinica motivagdo, maximi-
zar as chances de ser reeleito (MAYHEW, 2004). Os legisladores
adotam uma conduta paroquialista, na qual apoiam politicas
publicas distributivas, que se caracterizam por custos difusos e
beneficios concentrados em individuos, grupos de interesse ou
localidades geograficas, com a pretensao de agradar seus elei-
tores e, assim, manter-se no cargo ou impulsionar sua carreira
politica nas préximas elei¢des. Mayhew (2004) intitula a logica
darelacdo pessoal e do vinculo entre o detentor do mandato e os
seus constituintes de “conexdo eleitoral”. A fim de se reelegerem,
os congressistas devem atentar para o peso de trés dimensdes
em suas atividades: a publicidade de sua reputagao pessoal; a
tomada de posicao nos debates publicos sobre questdes de in-
teresse dos constituintes; e a reivindicacao dos créditos pelos
beneficios concedidos.

0 Congresso equivale, nessa perspectiva, a um grande mer-
cado de trocas de votos e de favores entre seus membros, com
colaboragao mutua para aprovar as politicas particularistas uns
dos outros. Gracgas as regras de organizacdo do Legislativo, que
conferem uma rigida divisdo dos trabalhos entre o plenario e
as comissdes, dotando-as de amplo poder decisério, esse mer-
cado de trocas funciona com certa previsibilidade e equilibrio
(LIMONGI, 1994). Os parlamentares buscam participar das co-
missoes de que mais poderao extrair vantagens a seus eleitores,
capturando ganhos de troca. Nelas, a prevaléncia das preferén-
cias homogéneas de seus membros, em contraste com as pre-
feréncias heterogéneas dos membros de toda a Casa, facilita o
fechamento de acordos entre os parlamentares. Entdo, as comis-
soes evitam os conflitos entre os interesses de poucos e os de
muitos em plendrio, reduzem os custos de transacao de votos no
plenario e favorecem a distribuicao de beneficios concentrados
para os distritos eleitorais.
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Na pratica, a Casa Legislativa delega as comissdes a prerro-
gativa de legislar de modo irrestrito na tematica sob sua compe-
téncia e enfraquece as possibilidades de intervencdo do plena-
rio nas proposicoes (LIMONGI, 1994). As comissdes sdao o ator
efetivamente habilitado a tomar decisdes, que podem até ser
contrarias aos interesses da maioria do plenario, que, por sua
vez, fica impossibilitada de aprovar mudancas politicas avessas
ao favorecimento clientelistico. Na condicao de eixo estruturante
dos trabalhos legislativos, as comissdes asseguram a cooperacao
nas negociagdes entre os parlamentares e a estabilidade das tro-
cas realizadas por eles.

Em critica a abordagem distributivista, a teoria informa-
cional sustenta-se sobre os postulados de que as decisdes sao
tomadas sob a regra da maioria e de que existe incerteza no
ambiente politico quanto aos resultados das politicas publicas
- os impactos das decisoes tomadas no mundo real (KREHBIEL,
1991). Ao se centrar numa variavel explicativa endégena ao par-
lamento, a estrutura organizacional, e ao Congresso, enquanto
ator coletivo, o0 modelo entende a organizacao do Legislativo e
a divisao de trabalhos como destinadas a promover aquisicao e
disseminac¢do de informacdo entre os parlamentares a respeito
das politicas publicas e suas possiveis consequéncias. Parte-se
dos principios de que atores bem-informados decidem de ma-
neira diferente de atores pouco ou mal-informados e de que
“[...] uma organizacdo sera dita eficiente se for capaz de estimu-
lar e retribuir a especializagao” (LIMONGI, 1994, p. 22). Kreh-
biel (1991) trata a informa¢do como um bem coletivo - toda a
Casa ganha com a produ¢do de informacao, na medida em que
as decisoes podem ser tomadas, em plenario, com mais qualida-
de. Existe, portanto, uma racionalidade informacional inerente a
coordenacdo da atividade legislativa, uma vez que a obtencao de
informacao envolve custos.

Em vez de 6rgaos independentes, no enfoque informacio-
nal, as comissodes sao agentes do plenario, que delega a elas al-
guns poderes, com o intuito de que a maioria consiga reter as
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vantagens do processo de especializacdo da informacdo que
acontece nelas. As comissdes sdo esferas especializadas em de-
terminadas areas de conhecimento, cuja fungao reside em prover
mais e melhores informagdes sobre as tematicas em pauta, com
vistas a diminuir a incerteza das consequéncias das decisdes em
politicas publicas. Como os membros das comissdes tendem a
se tornarem especialistas nas areas em que atuam, ndo querem
mudar de comissao e nelas permanecem por varias legislaturas
consecutivas, e conseguem gerar ganhos informacionais a serem
apropriados no alcance de objetivos coletivos, e ndo utilizados
apenas estrategicamente em beneficio de causas individuais. A
expertise das comissdes na apreciacdo das proposi¢des implica
concordancia do plenario com a manifestagao delas.

Nesse sentido, as comissdes integram-se por especialistas
com preferéncias heterogéneas e provenientes de polos opos-
tos do espectro ideoldgico, em representacdo fiel a composicao
do plenario. A organizacdo da Casa esta subordinada a variados
procedimentos majoritarios do processo legislativo, capazes de
impedir que os interesses da minoria se sobreponham a vontade
da maioria. Mediante o conhecimento especializado, as comis-
soes superam as dificuldades impostas pela heterogeneidade
de interesses e preferéncias presentes nelas e no plenario. Em
suma, tanto na explicacao distributivista quanto na informacio-
nal, o sistema de comissdes corresponde ao eixo estruturante da
atividade legislativa, seja pelo lado da demanda distributiva, seja
pelo lado da oferta informacional, embora somente a tltima cor-
rente evidencie o papel deliberativo do parlamento e retrate as
comissdes como microcosmos do plenario (LIMONGI, 1994).

Ao preconizarem a centralidade das comissdes no proces-
so legislativo, ambas as teorias ignoram a influéncia dos parti-
dos politicos na organizacao do Congresso e no comportamento
parlamentar. O modelo partidario vem para suprir essa lacuna,
ao ressaltar a funcdo dos partidos de induzir os legisladores
a cooperacdo e a resolucdo de dilemas de agdo coletiva. Essa
abordagem rege-se por uma variavel explicativa endégena ao
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parlamento: os partidos, entidades coletivas que expressam o
eixo estruturante da organizacdo do Congresso e coordenam o
comportamento parlamentar, a despeito da ideia de fragilidade,
fraqueza e falta de coesao desses entes no ambito social e poli-
tico (COX e MCCUBBINS, 2007). De acordo com Cox e McCub-
bins (2007), dados empiricos demonstram que os partidos, nos
Estados Unidos, apresentam homogeneidade interna e coesao
quanto a uma agenda partidaria - temas nos quais o partido tem
posicdo definida e interesse de aprovac¢do de proposicoes. Os fa-
tores nos quais os autores se baseiam sdo: o poder de agenda do
partido majoritario no Congresso norte-americano, que estabe-
lece o que sera ou nao decidido pela Casa; a posicdo dos lideres
partidarios e os recursos de que dispdem; e o aspecto partidario
da distribuicdo de cargos no parlamento, como presidéncia da
Casa e das comissdes.

Os pressupostos dessa argumentac¢do declaram que os par-
lamentares atuam em obediéncia aos interesses partidarios, por-
que sabem que podem aumentar suas chances de elei¢cao caso
seu partido seja majoritario e caso recebam apoio do partido
para sua candidatura. Dessa forma, retoma-se, mais claramente
que na teoria informacional, a interpretacdo da acao parlamen-
tar orientada pelo objetivo ultimo da reelei¢do. O parlamentar
é, entdo, levado a cooperar com seu partido para maximizar as
chances de atingir o interesse coletivo do partido e de conseguir,
com o aval dele, aprovar proposi¢des que beneficiem seu distrito
eleitoral, contribuindo para a construcdo de uma boa reputacao
partidaria e pessoal perante os eleitores. O partido visa forta-
lecer-se na arena legislativa e atingir ou manter a condi¢ao de
agremiacao majoritaria, ao passo que o parlamentar pretende
continuar na vida politica e avan¢ar em sua carreira.

Em relacdo as comissdes, ao contrario das perspectivas
distributivista e informacional, a explicagdo partidaria atribui a
elas pouca importancia no cendrio decisorio e na organizacao
do Legislativo, pois o poder de agenda esta com os partidos, nao
com as comissdes. Enquanto 6rgaos descentralizados, as comis-
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soes adquirem visibilidade no processo decisorio e podem acu-
mular conhecimentos especializados nas areas em que operam
quando servem aos interesses partidarios. Os trabalhos legisla-
tivos alicercam-se em comissoes para validar e legitimar os in-
teresses politicos do partido majoritario na Casa. As comissdes
sdo agentes dos partidos, que controlam o processo legislativo,
tanto nas comissdes quanto no plenario. Portanto, os partidos
configuram um “cartel legislativo”, na medida em que usurpam
o poder legiferante do plenario e das comissdes, submetendo-o
aos interesses partidarios, e estabelecem as regras que discipli-
nam o processo de elaboragao de leis.

De acordo com Limongi (1994), as trés abordagens norte
-americanas de estudos legislativos amparam-se em evidéncias
empiricas de momentos histdricos distintos para esclarecer as
caracteristicas do comportamento parlamentar. Em outra inter-
pretacdo, para Maltzman (1998), ao longo do tempo, nas comis-
soes, nas diferentes areas tematicas de politicas publicas e entre
as Casas Legislativas, observa-se uma variacao sistematica no
comportamento parlamentar, sendo o contexto o principal fator
a ditar o conjunto de variaveis prevalecentes em cada situacao.
Unidas, as teorias distributivista, informacional e partidaria for-
necem uma percep¢ao mais complexa do Legislativo e potencia-
lizam sua capacidade explicativa. A se¢do seguinte elucida como
essas compreensoes foram aplicadas a realidade brasileira em
pesquisas sobre as relacoes Executivo-Legislativo, o Congresso
Nacional e as comissdes.

2.2 Presidencialismo de Coalizao

Os primeiros estudos a tratarem do Legislativo brasilei-
ro, apos a criagdo do termo “presidencialismo de coalizao”, su-
blinharam o comportamento parlamentar distributivo. Em um
segundo momento no desenvolvimento das pesquisas, o foco se
alterou para o paradigma partidario. Nas correntes majoritarias
dessas analises, as comissdes ocupam papel secundario. O tépi-
co 2.2.1, adiante, sintetiza os principais achados de trabalhos a
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respeito das atividades legislativas das comissdes permanentes.
De maneira geral, eles se dedicam a averiguar as convergéncias e
as divergéncias dos dados com as trés teorias comentadas acima.

Em sua origem, o conceito de presidencialismo de coalizao
foi aplicado para caracterizar o dilema institucional que estava
sendo vivenciado no Brasil, derivado de uma pluralidade de in-
teresses que provocavam conflito intenso entre os Poderes Exe-
cutivo e Legislativo. Esse quadro apresenta como componentes:
o sistema de “presidencialismo imperial”, no qual os Poderes sao
independentes entre si, embora o Executivo seja hegemonico; a
forma federativa de Estado; e o multipartidarismo com fragmen-
tacdo partidaria e indisciplina partidaria, que implicam a “[...]
necessidade, mais ou menos frequente, de recurso a coalizdo in-
terpartidaria para formacdo do Executivo (gabinete)” (ABRAN-
CHES, 1988, p. 20).

De acordo com Abranches (1988), a tendéncia a formacao
de grandes coalizdes, marcadas por heterogeneidade interna, re-
vela-se significativa desde o periodo democratico de 1946 a 1964.
Em decorréncia das diferenciacdes socioculturais do Pais, que se
refletem na fragmentacao partidario-eleitoral, “[...] é improvavel a
emergéncia sistematica de governos sustentados por um sé par-
tido majoritario” (ABRANCHES, 1988, p. 20-21). Comum aos pai-
ses parlamentaristas multipartidarios, a necessidade de coalizoes,
mediante as quais se constroem aliancas interpartidarias para a
formacao do governo, configura a singularidade da democracia
brasileira. Duas légicas distintas estao implicitas a constituicdo
das coalizdes - o viés partidario e o viés regional ou estadual. As-
sim, devido ao fracionamento das forcas politicas nacionais, ao
sistema eleitoral proporcional para composi¢dao da CD, a expres-
siva indisciplina partidaria e ao comportamento utilitarista dos
partidos, agregar maiorias legislativas é demasiado custoso, pois
provoca a maximiza¢do do nimero de partidos formadores da
coalizao, independentemente de sua proximidade ideolégica.

Uma vez que presidente da Republica e Congresso Nacio-
nal convivem em enfrentamento mutuo, o funcionamento das
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instituicdes democraticas tipicas é insuficiente para garantir a
estabilidade e a continuidade das coalizoes, resultando em in-
governabilidade crénica e instabilidade politica. Ao notar a fre-
quéncia das coalizdes no sistema de governo brasileiro, Abran-
ches (1988) contribuiu decisivamente para estimular os estudos
legislativos no Pais, ainda que ndo tenha atentado para o proces-
so decisério no interior das Casas Legislativas.

No diagnoéstico de Abranches (1988), trata-se a disputa po-
litica entre situacdo e oposicao sob dois dngulos distintos nos
quais reina o conflito. Em um deles, o Executivo é visto como a
situacdo versus o Legislativo, a oposicdo. No outro, os partidos
integrantes da coalizdo e seus representantes no Executivo e
no Legislativo sdo examinados como em constante oposi¢cdo de
ideias e de interesses entre si, de forma a inviabilizar a coopera-
¢do e causar paralisia deciséria.

Na mesma direcdo de Abranches (1988), Mainwaring
(1997) concebe o presidencialismo brasileiro como resultante
da combinacgao de trés variaveis institucionais: a necessidade de
formacao de uma coalizdo de governo; o multipartidarismo; e
o federalismo robusto. Embora o presidente disponha de prer-
rogativas legislativas constitucionais extensas, sustenta-se que
a fragilidade do sistema partidario, causada pela fragmentacao
partidaria e pela indisciplina partidaria, torna a implementacgao
de reformas em areas importantes de politicas publicas mais
dificil que em varios outros paises presidencialistas. Em conse-
quéncia, o contexto institucional brasileiro representa uma bar-
reira relevante ao Executivo para a conquista de estabilidade e
apoio politico.

Ames (2003) também elenca um conjunto de institui¢cdes
que seriam responsaveis por gerar uma permanente crise de go-
vernabilidade e uma quantidade excessiva de atores com poder
de veto: o sistema eleitoral, as regras de formagdo de partidos,
a natureza da presidéncia e a separa¢do de competéncias entre
os governos federal, estadual e municipal. A alteracao do status
quo no processo decisoério, permeada por dificuldades, exige que
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se atenda a demandas particularistas dos parlamentares, fomen-
tando negociagdes fisiologistas no sistema politico. O autor adota
nitidamente a abordagem distributivista em sua interpretacao.
Apesar de ndo deixar claro, Ames (2003) parece entender que as
barganhas entre parlamentares acontecem nas comissoes.

O termo presidencialismo de coalizao consagrou-se na lite-
ratura nacional e internacional, popularizou-se e adquiriu novos
contornos teoricos, sobretudo ap6s os estudos pioneiros de Fi-
gueiredo e Limongi (1999), que interromperam a tendéncia de
se enxergar apenas o conflito nas analises das relacdes Executi-
vo-Legislativo. Respaldados por pesquisas empiricas acerca da
producdo legislativa, os autores focalizam a tomada de decisao
no Legislativo, o comportamento parlamentar e o desempenho
governamental ao defenderem que ha coordenagdo entre os in-
teresses do chefe executivo e os dos parlamentares.

Por um lado, em continuidade ao disposto na Constituicao
de 1946, a Carta de 1988 concedeu poderes legislativos proe-
minentes ao presidente da Republica, a exemplo da expansao
da iniciativa legislativa exclusiva, da solicitacao de urgéncia e da
edicao de medidas provisoérias. Essas prerrogativas dotam o pre-
sidente de poder de agenda - “[..] a capacidade de determinar
nao s6 que propostas serdao consideradas pelo Congresso, mas
também quando o serao” - e o colocam em posi¢do privilegia-
da para a aprovacao das proposicoes legislativas de sua autoria
(FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999, p. 23). Além disso, “[...] o Exe-
cutivo organiza o apoio a sua agenda legislativa em bases par-
tidarias”, por meio da distribuicdo de pastas ministeriais a seus
aliados (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999, p. 13). Por outro lado, as
regras constitucionais e regimentais de organizagdo interna do
Congresso e de centralizacdo do processo legislativo no interior
do Parlamento concentram poderes nas maos dos lideres par-
tidarios, de sorte a influenciar o comportamento parlamentar
em favor da disciplina partidaria na arena legislativa e restringir
a influéncia direta e individual dos parlamentares nas politicas
publicas. Os autores enfatizam que, por forca regimental, os par-
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tidos politicos estruturam essa centralizacao do poder decisério,
com evidéncias que corroboram a teoria partidaria.

A negociacao de apoio politico pelo presidente da Repu-
blica com parlamentares e partidos que formam a coalizao ba-
seia-se na patronagem, o que reduz as dificuldades inerentes
a acdo coletiva. O Executivo controla o acesso a recursos como
nomeacoes e indicagdes a cargos executivos, prestigio politico e
execucao de emendas or¢amentarias individuais dos parlamen-
tares, conseguindo impor disciplina aos membros da coalizio
mediante ameacas e san¢oes. Dessa maneira, ao distribuir be-
neficios politicos variados a parlamentares e partidos, o presi-
dente espera, em troca, obter os votos necessarios nas decisoes
do Congresso. A troca de benesses entre os Poderes vincula-se
fortemente a perspectiva distributivista da conexao eleitoral.

Somados, o poder de agenda do Executivo e a centraliza-
cdo do processo decisdrio no Legislativo induzem a cooperacao
entre os Poderes e geram governabilidade na medida em que
resultam em um comportamento parlamentar altamente previ-
sivel e obediente em relagdo as diretrizes langadas pelos lideres
partidarios. Esses lideres partidarios atuam, em nome dos inte-
resses de seus partidos, como intermediadores entre as banca-
das parlamentares e o presidente; distribuem direitos e recursos
parlamentares entre os congressistas de seus partidos; agem de
forma a diminuir os incentivos ao comportamento individualista
e oportunista dos parlamentares; e controlam o fluxo dos traba-
lhos legislativos. Eles podem, com mais facilidade que os demais
parlamentares, alterar o rito de tramitacao de uma matéria, limi-
tar a possibilidade de apresentacao de emendas as proposi¢cdes
e alterar o processo de votacao de simbdlico para nominal.

O Legislativo, portanto, nao enseja um obstaculo insupera-
vel a agenda do Executivo, mas é capaz de influenciar a formacao
e a manutencao de maiorias partidarias. Se as Casas Legislativas
forem compostas, em sua maioria, por partidos disciplinados
pertencentes a coalizdo, a possibilidade de conflitos entre os Po-
deres que resta é minima, haja vista compartilharem a mesma
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agenda. No intervalo estudado por Figueiredo e Limongi (1999),
de 1989 a 1998, em uma votacao aleatéria na CD, a probabilida-
de de que um parlamentar qualquer votasse conforme a lideran-
ca de seu partido estipulara foi de 89,4%. A taxa de aprovacao
das matérias iniciadas pelo Executivo mostrou-se alta e bastante
préxima a de paises parlamentaristas — “No periodo 1989-98,
78% dos projetos de lei enviados pelo Executivo foram aprova-
dos pelo Congresso. Na amostra de paises parlamentaristas [...],
a taxa de sucesso? é de 81,3%” (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999,
p. 102).

Os autores relatam que o presidencialismo de coalizao nao
seria uma peculiaridade brasileira, e questionam “[...] o trata-
mento radicalmente distinto que se costuma dar ao funciona-
mento de governos de coalizio em regimes parlamentaristas
e presidencialistas” (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999, p. 38). Li-
mongi (2006, p. 20) acrescenta que

Do ponto de vista descritivo, o sistema politico brasileiro, ndo ha
duvidas, pode ser nomeado como um presidencialismo de coalizao.
Afinal, a forma de governo adotada é o presidencialismo e governos
recorrem a formacao de coalizdes para obter apoio para suas inicia-
tivas. [...] do ponto de vista da sua estrutura, da forma como efetiva-
mente funciona, hd pouco que permita distinguir o sistema politico
brasileiro de outras democracias ditas avangadas ou consolidadas.

O embate entre governo e oposicdo se da, nesse exame,
sob um Unico prisma, em que pode haver o conflito, mas pre-
valece a cooperacdo. A formacdo da coalizdo permite a coo-
peracao entre os Poderes e no interior do Legislativo. O Exe-
cutivo consegue governar e o Legislativo, decidir e legislar,
pois a maioria logra defender seus interesses mesmo que haja
minorias insatisfeitas e alguma oposi¢do a situacao. Talvez a
grande inovacdo de Figueiredo e Limongi (1999) tenha sido

2 Limongi (2006, p. 21) distingue “[...] a taxa de sucesso das iniciativas do Executivo,
que nada mais é do que a proporg¢do do que é aprovado sobre o total enviado por este
poder [..]” da “[...] taxa de domindncia sobre a produgdo legal, a simples divisdo das
leis cuja proposicdo se deve ao Executivo pelo total de leis aprovadas no periodo”.
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discernir que o funcionamento da coalizao supera os limites
mais ou menos rigidos de separacdo entre os Poderes, promo-
vendo governabilidade.

As pesquisas de Figueiredo e Limongi (1999) impulsiona-
ram numerosos estudos, seja para reafirmar as posicdes desses
autores, seja para delas destoar ou discordar. Cumpre assinalar
que as divergéncias referem-se mais as consequéncias praticas
do controle da agenda pelo Executivo e ao papel que cabe ao Le-
gislativo no arranjo descrito pelo presidencialismo de coalizao, e
menos a preponderancia do Poder Executivo no processo legisla-
tivo e ao sucesso presidencial na esfera legislativa. Ames (2003),
por exemplo, aponta que os autores nao lidam com a possibi-
lidade de ndo encaminhamento ao Legislativo, pelo Executivo,
de matérias que este sabe que ndo serdo aprovadas, e avaliam
unicamente as decisdes tomadas na fase final do processo, as vo-
tacdes de plenario, desconsiderando o papel das instancias infe-
riores nas negociagoes.

Uma corrente da literatura vem chamando a atenc¢ao para
a necessidade de analise da heterogeneidade dos membros das
coalizoes de governo, em razdo de acordos e barganhas en-
tre chefe executivo e Parlamento serem requeridos em diver-
sas circunstancias (NICOLAU, 2000; SANTOS, 2002b; PEREIRA
e MUELLER, 2003). As preferéncias e os interesses das partes
componentes da coalizdo de sustentacdo do governo nao sao
monoliticos. Nesse sentido, em que pese haver governabilidade,
o poder decisoério encontra-se disperso entre os membros da
coalizdo governista no Executivo e no Legislativo, considerados
atores com capacidade virtual de veto.

Nicolau (2000), por exemplo, sugere que a disciplina parti-
daria varie segundo o tipo de proposicdao em discussao e eviden-
cia tendéncias distintas para cada partido, bem como mudancas
nos indices de disciplina partidaria ao longo dos anos de 1990.
O autor acentua a relevancia das negociagoes e transagdes para
que o chefe executivo conquiste apoio parlamentar e partidario
para governar, dado que € incapaz de assegurar esse apoio por
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meio da disciplina partidaria, principalmente por conta das au-
séncias e abstenc¢des de parlamentares nas votacdes de plendario
e da existéncia de fac¢des contrarias ao governo dentro do pro-
prio governo.

Novas frentes de estudos abordam outras dimensdes das
relacdes Executivo-Legislativo. Gomes (2013) observa um papel
ativo do Congresso na producao legislativa e contradiz os pontos
de vista de que: os parlamentares ndo se interessam por temas
de abrangéncia nacional, mas somente se dedicam a defesa de
interesses distributivos; ha uma demarcacdo da agenda entre os
Poderes; e 0 Executivo exerce dominio absoluto sobre o processo
legislativo. O autor verifica que, no periodo de 1999 a 2006, o
desempenho do Legislativo na producao de leis, nas vias consti-
tucional e ordindria, superou o do Executivo, ainda que as ativi-
dades da coalizdao tenham predominado.

Melo e Pereira (2013) classificam a democracia presiden-
cialista multipartidaria brasileira como um caso paradigmatico
de sucesso e a relacionam a um hibrido de dois conjuntos de ins-
tituicdes prevalecentes no Pais ap6s a promulgacao da Constitui-
cdo de 1988 - consensuais e majoritarias. A democracia demons-
tra estabilidade e auséncia de ameacas a sua manutencgao. Trés
fatores explicam o éxito inesperado, a viabilidade e a funcionali-
dade do presidencialismo de coalizdo: os poderes presidenciais;
a existéncia de recursos negociaveis entre os atores da coalizao;
e a forga do controle e da fiscalizagdo sobre a discricionariedade
do presidente.

Infere-se que os trabalhos mais recentes tém caminhado
na direcdo proposta por Cheibub (2013, p. 7 e 24) -

[..] argumenta-se que se deve abandonar a visdo baseada na maxi-
ma de que a expansdo dos poderes do Executivo nas democracias
contemporaneas se da as custas do poder do Legislativo. [...] os ar-
gumentos aqui apresentados sugerem que, empiricamente, ndo é
verdade que o Legislativo esteja perdendo poder para o Executivo.
A tendéncia é a de que ha expansido simultianea dos dois poderes.
0 que importa, portanto, é como sdo interpretados os poderes a
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disposicdo do Legislativo; em outras palavras, o que se considera
que o Legislativo deveria estar fazendo. O temor é de que, em meio
a busca do que o Legislativo poderia ou deveria fazer, se tem negli-
genciado o que ele de fato faz.

No contexto do presidencialismo de coalizdo, importa a
este trabalho constatar o que a literatura conhece a respeito do
funcionamento, da organizacdo e do comportamento parlamen-
tar nas comissoes permanentes da CD e do SE. A isso se destina
o topico seguinte.

2.2.1 Comissoes

Assim como nos estudos do Legislativo e do presidencialis-
mo de coalizdo, a literatura que se dedica a tematica das comis-
soes parece dividir-se entre uma perspectiva negativa e outra
positiva quanto a capacidade desses entes de exercer influéncia
sobre o processo legislativo e, por conseguinte, sobre o processo
decisorio. Comentam-se, nesta secdo, as duas correntes, a come-
car pela negativa.

Figueiredo e Limongi (1999) entendem o plenario como o
espaco decisorio central das Casas Legislativas, devido a atuacao
dos lideres partidarios direcionar os trabalhos legislativos para
essa arena. Consoante os autores, do ponto de vista organiza-
cional, a agao dos partidos e dos lideres partidarios neutraliza
a forca das comissdes. Um dos principais instrumentos utiliza-
dos para a intervengdo dos lideres nas atividades das comissdes
é o requerimento de urgéncia, que determina a necessidade de
apreciacdo da matéria pelo plenario e a retira das comissoes, es-
vaziando-as de seus poderes de deliberacao. O fato de, nas ur-
géncias, serem indicados relatores de plendrio para opinar sobre
as proposicdes enfraquece a natureza de corpo coletivo de toma-
da de decisdo das comissoes, pois elas perdem o controle sobre
uma parte das matérias sob sua jurisdi¢do, mormente quando o
pedido de urgéncia ocorre logo no inicio da tramitacdo. A urgén-
cia também limita a atuacdo dos parlamentares ao dificultar a
apresentacdo de emendas as proposi¢cdes em plenario.
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Embora as regras regimentais tentem preservar a funcao
das comissdes, como a maioria das matérias aprovadas no Le-
gislativo tramita sob o rito de urgéncia e o poder de veto das
comissoes nao esta formalmente definido, conclui-se pela baixa
influéncia desses 6rgdos na definicdo da agenda e nos resulta-
dos do processo legislativo. Assim, em oposicdo as comissdes do
Congresso norte-americano, no Brasil, “Comissoes [..] ndo po-
dem ‘engavetar’ propostas” (LIMONGI, 2006, p. 32).

No que concerne as relatorias, Figueiredo e Limongi (1999)
ressaltam que as atividades de elaboracdo e de aperfeicoamen-
to das proposi¢des, nas comissdes, constituem mais um traba-
lho individual do relator que um trabalho coletivo do colegiado.
Logo, as comissdes funcionam como 6rgaos coletivos somente en-
quanto locus decisério. Em relagdo a faculdade de as comissdes
aprovarem proposicdes em carater definitivo, em hipoteses pré-
determinadas, sem a necessidade de manifestacdo explicita do
plenario - o chamado poder conclusivo na CD e poder terminativo
no SE? argumenta-se que, entre as proposi¢cdes sancionadas, ela
raramente é adotada. Verificou-se que as proposicoes de autoria
do Executivo tendiam a ser aprovadas em plenario com regime
de urgéncia, ao passo que as de iniciativa parlamentar tendiam a
tramitar pelas vias das comissdes e do poder conclusivo.

Os autores negam a suposicao de que as comissdes possi-
bilitem a atuac¢do voltada apenas a defesa dos interesses paro-
quiais dos parlamentares. Por conta da centralizacao decisoria e
do comportamento dos lideres partidarios nas votacdes simboli-
cas, “Projetos e emendas ditados exclusivamente por interesses
eleitorais, particularistas e imediatistas raramente saem das ga-
vetas das comissdes” (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999, p. 31). A
centralizacdo decisoria e as solicitacdes de urgéncia contribuem
para o esvaziamento das comissdes na medida em que reduzem

3 Para facilitar a leitura, no restante deste trabalho, escolheu-se usar o termo “poder
conclusivo” para a referéncia a prerrogativa. A escolha também é uma forma de se
evitarem confusdes entre o poder conclusivo e o parecer terminativo das CCJC e CFT
na CD.
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os incentivos para a participacdo mais efetiva dos legisladores
nelas e, desse modo, mitigam seu papel de instancia de conheci-
mento especializado.

Com base nos enfoques distributivista, informacional e
partidario, Pereira e Mueller (2000) examinam as comissdes da
CD, de 1995 a 1998, com o propésito de criar uma teoria especi-
fica adequada para explicar o sistema de comissoes do Legisla-
tivo brasileiro, a qual denominaram “teoria da preponderancia
executiva”, em decorréncia da ampla capacidade do Executivo
de intervir no processo legislativo. Os autores partem do pres-
suposto de que a existéncia e o funcionamento das comissoes
subordinam-se as preferéncias do Executivo e chegam a con-
clusdo de que as comissdes cumprem tarefas ou de interesse do
Executivo ou indiferentes a ele. As comissdes sustentam-se sob
uma base institucional demasiado fraca, a despeito de haver o
poder conclusivo, pouco aplicado. Em geral, “[...] as comissdes
ndo possuem poder de agenda, poder de veto ou qualquer outra
fonte significativa de poder para afetar a legislacio em exame”
(PEREIRA e MUELLER, 2000, p. 51).

No modelo testado pelos autores, se uma comissao tiver
preferéncias distantes das do Executivo, ha solicitacdo de urgén-
cia e ela se torna irrelevante no processo legislativo. Em contra-
partida, se o membro mediano da comissao for altamente leal ao
Executivo, ela pode vir a desempenhar sua fungao legislativa ao
facilitar ou dificultar a aprovagdo de pareceres ou proposicdes.
Nessa segunda hipoétese, os autores reconhecem que as comis-
soes podem impedir que uma legislacdo contraria aos interesses
do Executivo atinja o plenario, ndo obstante considerem esse fa-
tor insuficiente para explicar a existéncia do sistema de comis-
soes. Na teoria da preponderancia executiva, Pereira e Mueller
(2000) adaptam ideias dos modelos distributivista e informa-
cional ao caso brasileiro. Eles constatam que a abordagem dis-
tributivista encaixa-se insuficientemente como explicagcdo para
o funcionamento das comissdes e encontram evidéncias de que
elas teriam um papel informacional.
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Sobre os trabalhos e a organizacao das comissdes, os auto-
res identificam: alta rotatividade dos membros das comissoes -
um sinal da interferéncia dos lideres partidarios nas comissées,
inclusive com manipulacao de nomeagdes pelo Executivo, para
garantir, em algumas comissdes, um numero estratégico de mem-
bros leais aos seus interesses; possibilidade de criar comissoes
especiais para enfraquecer o poder das comissdes permanentes,
em casos especificos; alto nimero de pedidos de urgéncia; forte
associacdo entre taxa de aprovacdo de proposi¢des originadas
no Executivo e urgéncia; que o membro mediano das comissoes
apresenta alto grau de fidelidade a posicdo do Executivo; que
quanto maior a distancia entre as preferéncias da comissao e as
do plenario, maior a probabilidade de urgéncia, pois a comissao
pode oferecer menos ganhos informacionais nesse caso; que a
probabilidade de urgéncia é maior para proposi¢cdes originadas
no Executivo, devido a tematica delas ser predominantemente
administrativa e econdmica; e que, em geral, mesmo quando o
Legislativo solicita urgéncia, isso ocorre conforme os interesses
do Executivo (PEREIRA e MUELLER, 2000).

A comparacdo entre os achados de Figueiredo e Limongi
(1999) e os de Pereira e Mueller (2000) aponta para similaridades
quanto ao baixo nivel de institucionalizacao e a fragilidade do po-
der decisério das comissdes. No entanto, Pereira e Mueller (2000)
investigam suas hipéteses com o auxilio de calculos estatisticos
complexos, o que propicia inferéncias mais detalhadas e, sobretu-
do, a compreensdo de que as comissdes ndo sdo essencialmente
irrelevantes. O Executivo preocupa-se com a composi¢do delas e
elas apresentam fung¢do informacional. As comissdes mais repre-
sentativas do plendrio tém mais chances de oferecer informacao
que reduza a incerteza sobre as consequéncias das decisdes toma-
das em plenario e se deparam com menor probabilidade de pedi-
dos de urgéncia quando apreciam uma proposicao.

Santos (2002a) explicita a importancia das comissdes per-
manentes na producao legislativa da CD e o fato de a atuagao
delas ser crucial para o resgate da capacidade legiferante do
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Congresso, derivado da aprovacdo da agenda do Legislativo -
matérias de iniciativa parlamentar, de cunho social e em carater
conclusivo. A agenda do Legislativo segue caminho inverso ao da
agenda do Executivo, em que predominam o rito de urgéncia e
as proposicdes nas areas econdmica e administrativa. Cabe re-
gistrar que Santos (2002a) parte de dados semelhantes aos de
Figueiredo e Limongi (1999) e de Pereira e Mueller (2000), toda-
via, chega a conclusdes distintas. Por sua relevancia no processo
legislativo, Santos (2002a) assume que as comissdes configuram
espaco significativo para a atuagao dos partidos. O autor explora
as interacgdes entre os partidos e as comissoes, e atenta para a in-
fluéncia do grau de relevancia politica que os partidos atribuem
as tarefas legislativas desses colegiados.

Aratjo (2009) nota a existéncia de fun¢des diferentes no
desempenho das comissdes da CD e do SE. Em sua interpretagao,
os senadores tendem a deliberar por mais tempo proposi¢des de
sua autoria, que costumam ter decisdo conclusiva nas comissoes,
em contraste com proposicoes de iniciativa de deputados, que
tendem a receber decisao final em plenario. Considera-se as co-
missdes do SF mais decisivas que as da CD, pois deliberam mais
proposi¢des sob o poder conclusivo. Em outra pesquisa, ao exa-
minar a distribui¢do partidaria das presidéncias das comissoes
do SF, de 1989 a 2010, Araujo (2014, p. 87) constata a tendéncia
da Casa a oferecer “[...] horizontes favoraveis ao sucesso legisla-
tivo do governo”, confirmando “[...] o efeito da politica de coali-
z0es no controle dos ativos institucionais [...]".

Santos e Almeida (2005) chamam a atencdo para a falta
de trabalhos na literatura que discutam a importancia das re-
latorias no processo decisério do Legislativo e o processo de
selecdo de relatores nas comissdes permanentes. Ancorados na
teoria informacional, os autores buscam especificar, com calcu-
los estatisticos, os determinantes para a selecdo de relatores e o
mecanismo por meio do qual eles influenciam a decisdo tomada
coletivamente na comissao. Em certa consonancia com Pereira e
Mueller (2000), argumenta-se que o modelo partidario aplica-se
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de maneira insuficiente a organizacao das comissdes e ao com-
portamento parlamentar nelas. A abordagem informacional nao
s6 se ajusta melhor a realidade brasileira, como também esclare-
ce algumas falhas da perspectiva partidaria.

Ao analisar os dados, os autores encontram: evidéncias par-
ciais para a hipétese de que, quando as preferéncias dos membros
da comissao diferem das da coalizdo e o presidente é da coalizao, au-
mentam as chances de ser escolhido um relator com viés favoravel
a proposi¢ao de autoria do Executivo; evidéncias para a hipdtese de
que, quando as preferéncias dos membros da comissao diferem das
da coalizdo e o presidente é da oposi¢cdo, aumenta a probabilidade
de ser designado um relator moderadamente contrario a proposi-
¢ao de origem no Executivo, e diminui se ele for extremamente con-
trario, neutro ou favoravel a matéria; e evidéncias para a hipotese
de que, quando as preferéncias dos membros da comissado diferem
das da coalizao, parlamentares especializados na matéria tém mais
probabilidade de serem designados relatores (SANTOS e ALMEIDA,
2005). Assim, a selecdo de relatores de oposi¢do depende do parti-
do do presidente da comissao e espelha as necessidades informa-
cionais dos membros das comissdes em duas dire¢oes: qualidade
da informac¢ao produzida pelos relatores e tipo de recomendacgao
feita pelo governo quanto a proposicao.

A percepcao de que o relator é um ator-chave no processo de-
cisorio da comissao justifica-se ndo por suas prerrogativas formais,
uma vez que ele ndo possui poder de agenda, e sim por “[..] sua
funcao de agente informacional da comissao, i.e., de sua delegacao
para coletar e compartilhar com seus pares informagdo a respeito
das consequéncias de uma politica publica especifica” (SANTOS e
ALMEIDA, 2005, p. 694). O relator usa a informagao, um recurso
caro aos parlamentares, de modo estratégico. Em virtude disso, um
relator moderadamente contrario a uma proposicao oferece mais
informagdes de qualidade a seu respeito do que um relator extre-
mamente contrario, favoravel ou neutro. Essa afirmag¢do explica,
para os autores, a designacao de um numero volumoso de parla-
mentares da oposicdo para relatar proposicoes de autoria do Exe-
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cutivo. A relatoria das proposi¢cdes nas comissoes, entdo, consiste
numa etapa essencial de um jogo politico mais amplo.

Na interpretacdo do comportamento parlamentar, a pesquisa
de Santos e Almeida (2005) chega a conclusdes distintas das de Pe-
reira e Mueller (2000) ao relativizar a tese de que, apds a formacao
da coalizao majoritaria de apoio as politicas publicas do Executivo,
a agenda do Legislativo estaria totalmente submissa aos proposi-
tos do governo. A proporcionalidade partidaria alcanca a divisdo de
trabalhos legislativos nas comissoes, gerando efeitos nao despreza-
veis no processo decisorio, visto que postos de poder, como as rela-
torias, podem ser entregues a parlamentares oposicionistas.

Santos e Almeida (2011) elaboram uma teoria relativa aos
fundamentos informacionais do presidencialismo de coalizdo bra-
sileiro, na qual se ressalta a fun¢do informacional das comissdes.
“Este papel é tdo mais acentuado quanto maior a divergéncia en-
tre o Executivo e o0 mediano do plenario em torno de uma politi-
ca publica especifica, e quanto maior for o carater oposicionista
da comissao responsavel pelo exame daquela politica” (SANTOS e
ALMEIDA, 2011, p. 35). Em dissonancia da ideia da urgéncia como
instrumento de controle do Executivo sobre o processo legislativo,
presente na literatura, os autores, baseados em estudo sobre a ur-
géncia solicitada por parlamentares na CD - mais frequente que a
urgéncia constitucional -, de 1990 a 2006, mostram que raramente
ela é aprovada para projetos iniciados no Executivo sem o apoio de
todos os partidos. Alternativamente, explica-se o uso da urgéncia
como um instrumento de maiorias governistas para contrariar as
preferéncias da oposicao, que pode prover informagdes adicionais
sobre a matéria ao plenario e diminuir a incerteza dos efeitos da
decisao. Dessa maneira, reduzem-se os incentivos para o requeri-
mento de urgéncia, pois os parlamentares da coalizdo desfrutam de
ganhos informacionais quando possibilitam que comissdes de cara-
ter oposicionista apreciem as proposicoes originadas no Executivo.

Santos (2010) postula que as ideias do baixo grau de ins-
titucionalizacdo e da fragilidade do sistema de comissées per-
manentes do Congresso brasileiro ndo apenas descartam a con-
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tribuicdo das comissdes na producao legislativa, como também
tendem a minimizar o papel do Legislativo na tomada de decisao.
Em didlogo com Pereira e Mueller (2000), o autor argumenta
que “[...] a0 menos a priori, um Executivo forte nao exclui a pos-
sibilidade de que se conforme um sistema de comissdes dotado
de poder positivo” de legislar, para além de seu poder de veto
(SANTOS, 2010, p. 58). O poder positivo das comissdes equivale
a possibilidade de elas influenciarem e contribuirem para mu-
dancas nas politicas publicas.

Ao explorar os projetos de lei ordinaria (PLs)e projetos de lei
complementar (PLPs)* de autoria do Executivo enviados a CD e en-
caminhados ao SE nos anos de 1988 a 2006, e as MPVs que tramita-
ram apos a promulgacao da Emenda a Constituicdo n? 32, de 2001,
até 2006, afirma-se que as comissdes sao mais ativas que o plena-
rio quanto ao emendamento - cerca de 45% das proposi¢des sdo
emendadas somente por comissdes. Tomando-se a capacidade de
emendamento como uma forma de intervencdo direta e substantiva
do Legislativo nas proposicdes, extrai-se dos dados que a urgéncia
ndo é necessariamente uma estratégia do Executivo para enfraque-
cer a capacidade do Legislativo de modificar as matérias. A compa-
racdo entre as tramitacoes nas duas Casas indica que a CD aprovou
uma quantidade menor de requerimentos de urgéncia e emendou
mais projetos, ao passo que o SF aprovou mais solicitacoes de ur-
géncia e alterou uma quantidade menor de matérias, confirmando
sua atuagao como Casa revisora. Esses achados de Santos (2010)
amparam Santos e Almeida (2011). A contagem de todos os relato-
res que proferiram pareceres, no intervalo, em comissao ou plena-
rio, mostra que, como a coalizdo é maioria nas Casas, a maioria dos
relatores pertence a ela. Os relatores sdo os parlamentares que mais

* A respeito do uso das siglas das espécies legislativas, cuampre esclarecer que, devido
a divergéncias em sua utilizacdo entre as Casas, optou-se por adotar a nomenclatura
mais simples delas, a da CD. Independentemente de qual seja a Casa iniciadora ou
revisora, qualquer projeto de lei ordinaria é designado PL; os projetos de lei com-
plementar sdo denominados PLPs; as propostas de emenda a Constituigdo, PECs; as
medidas provisérias, MPVs; os projetos de decreto legislativo, PDCs; e os projetos de
resolucdo, PRCs.
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empreenderam alteragdes nas proposi¢cdes aprovadas, otimizando
a possibilidade de influenciar o contetido dos projetos deliberados.
As emendas foram oferecidas mais pela maioria do que pela mino-
ria, com o compartilhamento da faculdade de emendamento entre
os parlamentares dos partidos componentes da coalizao.

Pasquarelli (2011) analisa o funcionamento do presiden-
cialismo de coalizao, de 2003 a 2009, na CD e no SE. Para o autor,
o Legislativo ndo constitui um mero ratificador das proposicdes
do Executivo, uma vez que os parlamentares agem de maneira
disciplinada e interferem na apreciacdo das matérias no ambito
das comissdes por meio do oferecimento de emendas. O ponto
de vista propugnado sobre o papel da coalizao nas comissoes se
coaduna com o de Santos (2010), interpretando-se que as co-
missdes podem cooperar com o Executivo se suas preferéncias
estiverem proximas, na medida em que elas evitam a legislacao
contraria de atingir o plenario. Para Pasquarelli (2011), o siste-
ma de comissodes pode ser atuante, pois pode haver a indicacao
de parlamentares da oposi¢do para serem relatores e as comis-
soes podem atuar de modo positivo sobre as proposicdes que
nelas tramitam ao oferecerem emendas e substitutivos, influen-
ciando fortemente a elaboracao de politicas publicas. Os dados
explorados retratam que os colegiados presididos por partidos
oposicionistas, as Comissdes de Relacoes Exteriores e Defesa
Nacional das Casas, a Comissdo de Seguridade Social e Familia
da CD e a Comissao de Assuntos Sociais do SF reverberaram um
maior nimero de relatorias entregues a parlamentares de opo-
sicdo, apesar de a maioria delas serem atribuidas a integrantes
da coalizdo. Nessas comissdes, o autor encontrou um nimero
significativo de relatorias oposicionistas — em média, 33% nos
colegiados da CD e 41% nos do SF. A respeito das emendas su-
geridas nos pareceres proferidos, grande parte delas é propos-
ta por parlamentares da coalizdo. Ainda que a cooperagdo seja
uma constante no processo decisorio, o conflito se faz visivel e
a negociagdo colabora para o bom funcionamento do sistema de
governo.
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Em decorréncia do poder conclusivo, Amaral (2011) conce-
be que as comissdes passaram a exercer um novo papel no Parla-
mento, de 6rgaos consultivos a 6rgaos deliberativos, e ndo podem
mais ser tidas como “fracas”. Por meio de um estudo comparado
entre o processo legislativo dos PLs no plendrio e nas comissoes
da CD e do SE de 1995 a 1999, valida-se a hipotese de que existe
producao legislativa substantiva nesses colegiados. Em contraste
com a apreciacdo de proposi¢cdes em plenario, as comissoes tan-
to aprovaram quanto rejeitaram, pelo rito conclusivo, um nimero
maior de proposi¢des. Os numeros para a rejeicdo sdo bastante
significativos, apontando capacidade por parte das comissodes de
vetar matérias destoantes de seus interesses. Ambas as esferas
decisérias aprovaram proposi¢cdes com e sem relevancia tematica.

Em acordo com Santos (2010), Amaral (2011) constata que
o numero de altera¢des das proposicdes promovidas pelo ple-
nario e pelas comissoes manteve-se equilibrado. Como Santos e
Almeida (2011), a autora registra a baixa frequéncia de uso da
urgéncia constitucional frente a urgéncia aprovada no Legislati-
vo. Quanto a autoria, a exemplo de Figueiredo e Limongi (1999)
e de Santos (2002a), percebe-se uma quantidade maior de apro-
vacoes de matérias de iniciativa parlamentar em comissoes. A
novidade é que, na contagem total da producdo legislativa, a
maioria dos PLs aprovados no periodo teve autoria parlamen-
tar, e ndo iniciativa do Executivo, embora o volume de projetos
iniciados pelo Executivo fosse mais expressivo. No que tange a
divisdo de trabalhos entre coalizdo e oposicdo, sobressaem as
relatorias conferidas a coalizdo, todavia

[...] os percentuais mostraram que o nimero de relatorias da oposi-
¢do nas proposi¢cdes aprovadas nas comissdes foi muito superior as
de Plenario, principalmente quanto as matérias de autoria do proé-
prio Legislativo. Os dados sugerem que o Executivo tem um controle
maior das matérias aprovadas em Plenario, mas ndo tem o mesmo
desempenho quando se trata das comissées (AMARAL, 2011, p. 171).

A autora identifica alguns dos instrumentos regimentais
adotados pela coalizdo e pela oposicdo para interferir na tomada
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de decisao: a urgéncia urgentissima; a apensac¢dao de matérias,
que nesse caso é aplicada para acelerar a tramitacao de uma
proposicdo, juntando-a a outra proposicio de mesma tematica
e mesma espécie legislativa que ja se encontra em etapa de de-
liberacdo em plenario; a desapensacao de proposicoes; a redis-
tribuicdo da matéria as comissdes pelas quais deve tramitar; a
realizacdo de audiéncias publicas, em que opinides divergentes
podem ganhar espaco; a questdo de ordem, que é uma duvida
sobre a interpretacdo do Regimento Interno; e o recurso contra o
poder conclusivo (AMARAL, 2009, 2011). A coalizao utilizou-se
mais da urgéncia urgentissima e da apensacdo e, de modo geral,
a oposicdo adotou poucas vezes essas ferramentas. Destaca-se
que a interposi¢do de recurso contra o poder conclusivo é um
dos instrumentos menos aplicados, em virtude de ndo haver
obrigatoriedade de se incluir a proposi¢do na Ordem do Dia do
plenario para votacao.

Por derradeiro, Gomes (2013), em estudo das relacdes
Executivo-Legislativo, estabelece comentarios pertinentes ao
processo legislativo nas comissoes, por considera-las uma are-
na relevante da producao legislativa. Nelas, podem ser usados
recursos de obstrugdo, a exemplo de: ndo inclusdao da matéria na
pauta da comissao; pedido de vista do relatério da proposicao,
que é um prazo solicitado por um ou mais parlamentares, em
regra apés a apresentacao do relatério pelo relator, para estu-
dar uma matéria que se encontre na comissdo antes que esse
colegiado pronuncie-se definitivamente sobre ela; solicitacdao de
paralisa¢do dos trabalhos devido ao inicio da sessdo plenaria;
atraso na apresentacdo de relatoério, pelo relator, ou a nao apre-
sentacdo dele, com a intencdo de arquivar a matéria ao término
da legislatura; e apensac¢do de matérias, agora visando retardar a
apresentacdo do relatdrio e a apreciacao na comissao.

0 exame da producdo legislativa, de 1999 a 2006, na CD e
no SF indicou que a maioria das proposi¢des que foram aprova-
das conclusivamente sdo de iniciativa parlamentar e ha predomi-
nancia da tematica simbolica, seguida pelas areas econdmica, so-
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cial e administrativa. Existem, de forma pouco frequente, alguns
vetos totais do Executivo sobre proposi¢coes apreciadas median-
te poder conclusivo nas areas social e econémica, sugerindo que
“[...] o monitoramento da coalizao ndo atuou tdo eficientemente
nessas instancias [..]” (GOMES, 2013, p. 123). Ha porcentagem
alta de encerramento de tramitacao de proposi¢coes por arquiva-
mento (70%), em razdo da auséncia de parecer das comissoes.
A despeito de as comissdes promoverem ganhos informacionais,
pela baixa proporc¢ao de proposi¢des de autoria delas, sugere-se
haver pouca capacidade de os colegiados orientarem uma agen-
da auténoma do Legislativo.

Feitas essas ponderacdes, é possivel categorizar as princi-
pais variaveis descritivas do processo legislativo nas comissoes
permanentes do Congresso brasileiro que sdo utilizadas pela li-
teratura no Quadro 1, a seguir.

Quadro 1 - Variaveis descritivas do processo legislativo nas co-
missdes permanentes adotadas pela literatura

Composicdo partidaria Tempo de tramitacido
Presidéncia Resultado da deliberacao
Relatoria Arquivamento/desarquivamento
Numero de proposicoes Apensacao/desapensacao
Autoria Distribui¢do/redistribuicao
Espécie legislativa Inclusdo/retirada da matéria da pauta
Tematica da proposicdo Pedido de vista
Poder conclusivo/terminativo Voto em separado
Urgéncia Questdo de ordem
Emendamento -

Fonte: Elaboragdo prépria.

O levantamento realizado permite algumas considera-
cOes sobre as caracteristicas gerais dos estudos a respeito das
comissdes. O ponto de partida dos trabalhos sobre a funcao
das comissdes e sua influéncia no processo decisoério é res-
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ponder se esses 6rgaos importam ou ndo no processo legis-
lativo. Para isso, as variaveis mais empregadas sdo o rito de
urgéncia, o poder conclusivo e as relatorias. Em um segundo
momento, admitindo-se que as comissdes apresentam pa-
pel decisério significativo para os resultados legislativos, as
pesquisas passam a focar em dimensdes como a composicao
partidaria, o poder de veto, os ganhos informacionais, o re-
crutamento dos membros e a selecdo de relatores. Em uma
terceira fase, a literatura mais recente volta-se para a analise
da producao legislativa das comissdes, com o objetivo de qua-
lificar seu poder positivo de legislar, de maneira a contribuir
para as decisOes tomadas, e seu poder negativo de paralisar
tramitacdes ou rejeitar proposicoes e, dessa forma, travar o
avancgo de proposi¢des indesejadas. Enfatizam-se os aspectos
relativos ao processo legislativo, a exemplo do poder conclu-
sivo, do resultado da deliberacdo de proposi¢cdes e pareceres,
da autoria, da urgéncia, da tematica e do emendamento. As-
sim como a linha histérica tragada permite inferir a gradual
evolucdo dos estudos, nota-se que, da década de 1990 até o
momento presente, o proprio sistema de comissdes tem ama-
durecido e evoluido, gracas ao poder conclusivo.

Em semelhanca as primeiras pesquisas sobre o Legislativo
e o presidencialismo de coalizao, os trabalhos pioneiros que se
aproximam do tema das comissdes tendem a descrevé-las como
orgdos “fracos”, de baixa institucionalizacao e de pouca expres-
sdo no processo decisério. Pouco a pouco, os estudos vém ten-
tando requalificar essas percep¢des ao conferir significancia ao
papel das comissdes. Curiosamente, nesse caso, a corrente da
literatura que agora tem uma parte de seus estudos reavaliados,
no tocante as comissdes, é aquela que inicialmente confrontou
as pesquisas que instauraram os estudos legislativos. Os fatos de
o rito de urgéncia ser corriqueiro e de o plenario deter a pala-
vra final na tomada de decisdo nao significam que as comissdes
devam ser ignoradas. Esses colegiados mostram o que o Legisla-
tivo esta fazendo, independentemente de haver mais ou menos
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influéncia do Executivo nas decisdes tomadas. A secao seguinte
expde como os conceitos de cooperacao e de conflito tém sido
tratados pela literatura.

2.3 Dinamicas de Interacao entre Atores Politicos

Alguns estudos do presidencialismo de coalizdo e das po-
liticas publicas apresentam as dinamicas de interagdo entre os
atores politicos no processo de tomada de decisdo que foram
escolhidas para explorar as relagdes entre parlamentares da si-
tuacdo e da oposicdo nas atividades legislativas das comissoes
- a cooperacao e o conflito. Ainda pouco teorizados pela Ciéncia
Politica, esses conceitos tendem a ser mais citados do que ex-
plicados pela literatura. Discutem-se os significados da coopera-
cdo e do conflito e adapta-se a interpretacao de Gomes (2013),
com o propdsito de sistematizar e simplificar para o ramo dos
estudos legislativos relacdes politicas e sociais complexas. Esses
fundamentos tedricos sustentam a analise dos dados realizada
no capitulo 5.

A nocgdo de cooperacao foi trazida por Axelrod (2006), que
se voltou para a analise do tema, tendo como foco inicial os tor-
neios de jogos de computador e a evolucdo de sistemas biol6-
gicos. Baseado na teoria dos jogos, o autor pergunta-se quando
uma pessoa deveria cooperar ou ndo com os demais. Encontrou-
se aresposta de que a melhor estratégia a se adotar é a de iniciar
um jogo cooperando e, posteriormente, continuar apenas repe-
tindo o que o outro jogador fez em sua ultima jogada - estratégia
denominada tit for tat. Assim, a teoria da cooperacdo elaborada
afirma que os atores podem relacionar-se inicialmente em coo-
peragdo, e a reciprocidade garantiria estabilidade nas interacdes
sociais, na medida em que possibilita aos participantes conti-
nuar em cooperacdo no futuro e afastar outras estratégias me-
nos colaborativas. Axelrod (2006) considera o desenvolvimento
de padroes de comportamento no Legislativo dos Estados Uni-
dos um caso de emergéncia da cooperac¢do. Cada parlamentar
visa parecer eficiente aos olhos de seus eleitores, o que gera
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oportunidades de ganhos mutuos para os parlamentares, com
incentivo ao uso de regras informais de trocas de favores e de
votos e sistemas de recompensas. A manifestacdo da cooperacao
é vista como uma consequéncia do comportamento individual
de cada parlamentar buscando seus préprios interesses. Os con-
flitos, impasses ou dilemas aparecem quando a ajuda reciproca
entre dois atores é demasiado custosa.

0 conceito de conflito foi tratado por Rapoport (1980), que
examinou trés formas diferentes de conflito: as lutas, os jogos
e os debates. As lutas caracterizam-se como um padrao de in-
teracdo extremamente conflituoso, em que as preferéncias dos
atores sdo inconciliaveis e a vitdéria dos interesses de cada um
corresponde a derrota dos interesses dos demais, os inimigos.
Nessa hipdtese, o que um ator ganha pode equivaler ao que os
outros perdem na disputa ou configura-se uma situacdo na qual
todos perdem, uns mais, outros menos. Os jogos, a seu turno,
mais comuns na vida politica, explicitam a l6gica da competicao,
de se vencer o adversario em uma circunstancia especifica, sem
elimina-lo do processo, de sorte que ele possa vir a ser um aliado
em um momento posterior. Os jogos implicam consenso prévio
arespeito das regras que disciplinam a disputa e a existéncia de
negociacao e barganha. Os debates ensejam circunstancias nas
quais cada ator procura convencer o outro sobre a superioridade
de seus argumentos e a adequagdo de suas propostas, sob a 14gi-
ca da persuasao. Vence o debate aquele que conseguir mudar a
preferéncia de seu adversario, transformando-o em aliado.

Pode-se aproximar o debate cooperacao-conflito do sistema
politico brasileiro por meio da analise dos modelos de democra-
cia majoritario e consensual (ou consociativo), de Lijphart (1999).
Segundo o autor, as democracias majoritarias - com governos
de partido unico e maioria reduzida, auséncia de separacao dos
Poderes, sistemas bipartidarios, sistemas eleitorais majoritarios
para a escolha dos membros do Legislativo e forma unitaria de
Estado, para citar apenas algumas de suas dimensoes - tendem a
concentrar poder decisorio e gerar mais competicao e confronto
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entre os atores politicos, com a prevaléncia da vontade da maioria.
Seria um modelo de sistema politico exclusivo da maioria, com-
bativo e competitivo. Por outro lado, as democracias consensuais
- com governos originados por amplas coalizdes, separacao for-
mal dos Poderes, sistemas multipartidarios, sistemas eleitorais
proporcionais em eleicdes para o Legislativo e forma federativa
de Estado -, categoria em que é comumente categorizado o Brasil,
tendem a difundir poder decisorio e acomodar preferéncias e in-
teresses distintos, com a representacao das diferentes parcelas da
sociedade. Seria um modelo caracterizado por abrangéncia, nego-
ciacdo e concessdo. O paradigma majoritario seria mais propenso
ao conflito e o consensual, a cooperacdo (LIJPHART, 1999). Logo,
aplicando-se o entendimento do autor ao caso brasileiro, por as-
semelhar-se mais a uma democracia consensual, tenderiam a pre-
dominar nesse sistema politico a cooperagdo, a concertacao e a
conciliacdo entre os atores politicos.

Nos estudos legislativos brasileiros, Santos (1997) comen-
ta a construcdo de coalizdes de apoio ao governo e os padroes de
relacdo entre Executivo e Legislativo, discordando da interpreta-
cdo de que haveria um padrdo intrinsecamente cooperativo do
Legislativo para com o Executivo. A autora sugere que qualquer
governante deparar-se-a com as dificuldades de construcao de
maiorias estaveis e ver-se-a envolvido recorrentemente “[...] em
um padrao de interagdo conflituoso com o Legislativo”, tendo de
negociar com o Congresso constantemente (SANTOS, 1997, nao
paginado). Ao sustentar a existéncia de pontos de conflito e ten-
tar explicar o comportamento parlamentar, a autora fixa-se em
estudos de caso de politicas da area econ6mica. O estudo de uma
politica salarial, por exemplo,

[..] permite identificar dois padrdes basicos de interacdo do Exe-
cutivo com o Legislativo. Um de composicdo, em que as liderancas
politicas governistas e de oposi¢do chegam a um entendimento so-
bre os pontos em conflito. Outro, de confronto, com a radicaliza-
¢do do processo de negociacdo mediante estratégias de obstrugao
das matérias em votacdo, especialmente efetivas quando se trata
de projetos prioritarios do governo [..], rompimento de acordos,
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emperramento dos processos de decisdo e ado¢do de mecanismos
de boicote, levando, em momentos de maior inflexibilidade do Exe-
cutivo, a completa paralisia decisoéria. [...] A analise do processo de
decisdo das politicas fiscal e tributaria mostrou complexidade bem
maior: tanto pelo nimero de atores estratégicos, bem mais amplia-
do, como pela interacdo destes com os Poderes constituidos [...].
Trata-se, basicamente, no caso da politica em tela, de padrdes de
confronto entre os dois Poderes, sem que, contudo, ocorra comple-
ta paralisia decisoria: tipicamente negociam-se pontos de menor
conflito, adiando-se sistematicamente a decisdo sobre os mais po-
lémicos (SANTOS, 1997, ndo paginado).

As circunstancias e as variaveis capazes de explicar a coo-
peracdo ou o conflito, na visdo da autora, ainda sdo questoes
empiricas pouco investigadas. No entanto, ela constatou algu-
mas variaveis que, combinadas de diferentes maneiras, podem
explicar a tomada de decisdo ou a paralisia deciséria: i) as ca-
racteristicas de flexibilidade e lideranca da equipe econ6mica;
ii) as caracteristicas da lideranca parlamentar e do articulador
politico do governo; e iii) as caracteristicas do sistema partidario
e o comportamento dos partidos no Parlamento. Supde-se que
quanto mais diversificados e quanto mais for¢a politica tiverem
os interesses e os atores envolvidos em torno de uma decisao,
0 que varia conforme a tematica de cada uma delas, menores
seriam as chances de predominar a cooperac¢do entre Executivo
e Legislativo. Santos (1997) notou que: i) os padroes de intera-
cdo entre os Poderes e destes com a sociedade variam segundo
a politica publica em foco; ii) os mecanismos de interacao entre
os atores e as formas de representacao de interesses dependem
dos atributos pessoais das liderancas do governo e da oposicao,
da equipe econémica do governo, de variaveis conjunturais e de
procedimentos informais adotados; e iii) a construcao de coali-
z0es de sustentacdo do governo requer empenho do Executivo
na obtencao de maiorias a cada votacgao.

Nesse ambiente, o Executivo nao reina como soberano ab-
soluto, sendo obrigado, com alguma frequéncia, a negociar e bar-
ganhar tanto com partidos e parlamentares da oposicao quanto
com partidos e parlamentares da propria base aliada. Em algu-
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mas areas de politicas publicas, como a previdenciaria, a salarial,
a fiscal e a tributaria, detectam-se conflitos, negociacdes arduas
e padrdes de cooperacdo entre os Poderes mesmo que o tempo
de tramitacdo das proposi¢des seja curto, que a autoria delas seja
majoritariamente do Executivo e que sua taxa de aprovacao seja
alta. Santos (1997, ndo paginado) defende “[..] a investigacao
das circunstancias e variaveis que explicam o estabelecimento
de padrdes de conflito e cooperagdo entre os dois Poderes”.

Leloup e Shull (2002) averiguaram o progresso histdrico dos
poderes constitucionais nos Estados Unidos, de maneira a identifi-
car as limitagdes e as possibilidades dos atores politicos em meio ao
processo de elaboracdo das leis. Os autores criaram uma tipologia
que considera o nivel de conflito gerado pelo contetudo da politica
e o relaciona aos tipos de lideranga presentes no Executivo e no Le-
gislativo, descrevendo as interagdes entre atores politicos como li-
deranga de um dos atores, coopera¢do ou impasse. Baseando-se em
Leloup e Shull (2002), Gomes (2013) adaptou essa teoria ao caso
brasileiro e buscou explicar as relagdes Executivo-Legislativo no
presidencialismo de coalizdo, mediante uma tipologia das intera-
cOes entre esses Poderes na producao legislativa. De acordo com o
nivel de conflito de uma politica publica e com o tipo de lideran¢a do
presidente da Republica e do Congresso, nas dinamicas de intera-
¢do, pode prevalecer: a lideranca da coalizao governista, a lideranca
do Legislativo, a cooperagao ou o impasse. O nivel de conflito diz
respeito a intensidade do uso de recursos legislativos, sobretudo
aqueles associados a obstrucdo e a alteracdo do contetido das pro-
posicdes. A lideranga expressa a autoria da proposicao e o esfor¢o
empreendido para influenciar favoravelmente a tramitagdo, com o
uso de instrumentos de aceleragdo do processo legislativo e de in-
termediacdo por coordenadores do processo legislativo nas instan-
cias decisorias. No capitulo 4, metodoldgico, explica-se como esses
conceitos foram sistematizados e aplicados nesta pesquisa.

Silva (2013) complementa as nog¢des de cooperagdo e de
conflito descritas. O autor identifica alguns padrdes de intera-
cdo entre os atores que podem ocorrer quando eles utilizam de
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maneira racional os recursos de poder disponiveis. Ao adota-los
como recursos estratégicos na definicdo das decisdes tomadas
em areas especificas de politicas publicas, os atores influenciam
e se beneficiam das escolhas feitas. A cooperacao corresponde a

[...] direcdo da agao adotada pelos atores com alta quantidade de re-
cursos estratégicos para definir em seu favor o processo decisério
na area especifica em que atuam. Em sintese, sdo atores com valo-
res favoraveis as iniciativas de intervencdo em disputa e dispostos a
utilizar seus recursos de poder para viabilizar seus interesses (SIL-
VA, 2013, ndo paginado).

O conflito, classificado pelo autor como “oposi¢do”, equiva-
le a “[...] direcao de acdo adotada pelos atores com alta quantida-
de de recursos estratégicos para interferir no processo decisorio
na area especifica em que atuam e com valores e recursos para
atuar como veto players” (SILVA, 2013, ndo paginado).

O comportamento dos atores é influenciado pelas regras
do jogo politico, que delimitam quais, de que modo, onde e quan-
do os recursos disponiveis aos parlamentares podem ser em-
pregados de forma legitima. As regras constituem instrumentos
facilitadores ou obstrutores da acao coletiva dos grupos majori-
tario e minoritario nas Casas Legislativas. O capitulo 3, a seguir,
descreve as regras constitucionais e regimentais da organizacao
e do funcionamento das comissdes na CD e no SF.
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3. CARACTERISTICAS CONSTITUCIONAIS E REGIMENTAIS
DAS COMISSOES

Este capitulo discrimina as principais regras constitucio-
nais eregimentais que modelam a organizacao e o funcionamento
das comissdes permanentes nas Casas Legislativas do Congresso
Nacional. Comentam-se os recursos e os direitos parlamentares
aos quais deputados e senadores podem recorrer nas atividades
legislativas dessas instancias. A compreensdo dessas regras au-
xilia a interpretacao dos dados dispostos no capitulo 5.

3.1 Regras Constitucionais

A Carta Constitucional estabelece, em seu art. 58, que CD e
SF terdo comissdes compostas, tanto quanto possivel, pela repre-
sentacdo proporcional dos partidos ou blocos parlamentares que
participam da respectiva Casa (BRASIL, 1988). Dessa forma, os
partidos com maior representacdo em cada Casa possuem maior
representacdo em suas comissoes. As atribuicdes previstas para
cada comissao, relativas as matérias de sua competéncia, sdo:

[ - discutir e votar projeto de lei que dispensar, na forma do
regimento, a competéncia do plenario, salvo se houver recurso
de um décimo dos membros da Casa; Il - realizar audiéncias pu-
blicas com entidades da sociedade civil; III - convocar ministros
de Estado para prestar informagdes sobre assuntos inerentes a
suas atribuigdes; IV - receber peticoes, reclamagdes, represen-
tacOes ou queixas de qualquer pessoa contra atos ou omissoes
das autoridades ou entidades publicas; V - solicitar depoimento
de qualquer autoridade ou cidadao; VI - apreciar programas de
obras, planos nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimen-
to e sobre eles emitir parecer (BRASIL, 1988, art. 58, §29).

3.2 Regras Regimentais

As regras do Regimento Interno da Camara dos Deputados
(RICD) e do Regimento Interno do Senado Federal (RISF) sdo ex-
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plicadas, nesta secao, com base em comparagdes entre as duas
Casas Legislativas acerca das: caracteristicas gerais das comis-
soes; atribuicdes do presidente e do relator e prerrogativas de
lideres e membros; regras relativas ao poder conclusivo; e te-
maticas das CCJC e CCJ e das CFT e CAE (BRASIL, 2011, 2013).
O Apéndice A apresenta quadros comparativos entre as normas
regimentais das Casas a respeito de cada um desses tdpicos.

0 art. 22, I, do RICD (BRASIL, 2013) define as comissdes
permanentes como aquelas:

[..] de carater técnico-legislativo ou especializado integrantes da
estrutura institucional da Casa, coparticipes e agentes do processo
legiferante, que tém por finalidade apreciar os assuntos ou propo-
sicdes submetidos ao seu exame e sobre eles deliberar, assim como
exercer o acompanhamento dos planos e programas governamen-
tais e a fiscalizacdo orgamentaria da Unido, no ambito dos respecti-
vos campos tematicos e dreas de atuacdo.

Em relacao as caracteristicas gerais das comissdes, alguns
elementos chamam a atenc¢do: o maior niimero de comissdes na
CD; o nimero de membros variavel na CD e fixo no SF; o niumero
de participagdes por parlamentar, na qualidade de membro titu-
lar, ser, em regra, apenas uma na CD e até trés no SF; o mandato
dos membros ser de um ano na CD e de dois anos no SF; a vaga
nas comissdes pertencer ao partido, ndo ao parlamentar, nas Ca-
sas; a designacao de relatores ser feita a critério do presidente
da comissao na CD, enquanto no SF ha a exigéncia formal de que
a selecao, também conforme os critérios do presidente, obedeca
a proporg¢do das representacdes partidarias ou dos blocos par-
lamentares nela existentes e seja alternada entre os membros; e
as deliberag¢des serem realizadas, em ambas as Casas, em regra,
pela maioria dos votos, presente a maioria absoluta dos mem-
bros - maioria simples ou relativa -, entretanto, em situagdes
de empate, na CD prevalece o voto do relator e no SF, o voto do
presidente.

Apesar de, formalmente, os presidentes das comissdes se-
rem eleitos pelos membros, na pratica, nas duas Casas, vigoram
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os acordos entre as liderancas e a proporcionalidade partidaria
na distribuicdo das presidéncias das comissdes entre os parti-
dos® (SANTOS e ALMEIDA, 2005).

Para Aratjo (2009, p. 72), a possibilidade de os senadores
participarem de mais comissdes e o fato de terem mandato de
dois anos nelas fornece a eles “[...] maior certeza sobre o futuro
parlamentar, dispondo de um horizonte mais longo para acordos
informais e trocas de apoio nas deliberagdes comissionais”. O SF
promove melhores condigdes para que os parlamentares desen-
volvam a especializagdo, enquanto a CD opera sob outro padrao
de incentivos, no qual as articulagdes e as oscilagdes politicas
tém mais relevancia (ARAUJO, 2009).

Um aspecto fundamental a ser ressaltado é a existéncia
ou ndo de comissdes de admissibilidade de proposicées. O
RICD, em seu art. 54, informa que sdo terminativos os parece-
res: da CCJC, quanto a constitucionalidade ou juridicidade da
proposicdo; da CFT, sobre a adequacao financeira ou or¢amen-
taria da proposicdo; e de comissao especial que trate dessas
preliminares. Designa-se comissdo especial a comissdo tempo-
raria destinada a emitir parecer sobre uma unica proposicao,
cujo mérito deva ser apreciado por mais de trés comissdes na
CD. A admissibilidade significa que, uma vez proferidos os pa-
receres dessas comissdes no sentido da inconstitucionalidade,
injuridicidade ou inadequacao financeira ou or¢gamentaria de
uma proposicao, ela ndo continuard a tramitar, ndo chegando
a ser submetida a deliberacdo do plenario. A proposicao sera,
entdo, arquivada, salvo se houver recurso contra o parecer ter-
minativo, para que, de acordo com o art. 144, o plendario ana-
lise preliminarmente as proposi¢cdes quanto as dimensodes de

S Freitas (2012, p. 976) afirma que “[...] hd uma regra informal na CAmara dos Deputa-
dos para a distribui¢do das presidéncias das comissodes, que também é feita segundo o
tamanho das bancadas na Camara dos Deputados. Ou seja, o maior partido da Camara
escolhe primeiro a comissao a qual ele presidiria, seguido pelo segundo maior partido,
até que todas as comissdes tenham presidentes”. Pode acontecer, ainda, de as escolhas
se darem como em um sistema de quotas, no qual os partidos fazem varias escolhas
sobre as comissdes que gostariam de presidir.
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constitucionalidade e juridicidade ou adequacgdo financeira e
orcamentaria.

A funcao de juizes de admissibilidade fortalece e empodera
as CCJC e CFT, dando a elas, além da possibilidade de analisar
o mérito das proposicdes, a faculdade de se oporem a tramita-
cdo de determinadas proposi¢oes legislativas e veta-las, mesmo
que sejam as ultimas comissdes a apreciarem a matéria. Assim,
na CD, distingue-se entre comissoes de admissibilidade, que se
ocupam da analise da adequacgao constitucional-juridica e finan-
ceiro-orcamentaria das proposicoes, e comissdes de mérito ou
tematicas, que examinam o contetido das matérias.

Em contrapartida, no SF, essa faculdade nao existe. O RISF,
em seus arts. 101, §12, e 300, XVIII, somente estabelece que
qualquer proposicdo que receber parecer da CCJ], aprovado por
unanimidade no Colegiado, manifestando-se pela inconstitucio-
nalidade e injuridicidade, sera considerada rejeitada e arquivada
definitivamente, por despacho do presidente do SF. Caso ndo seja
unanime o parecer, cabe recurso de um décimo dos membros da
Casa ao plenario. O mesmo vale para a apreciacao das emendas
na CCJ. Mas, no caso das emendas, se nao houver unanimidade
na votagdo do parecer sobre elas, cabe requerimento de lideres
que representem a maioria do SF para que a emenda seja sub-
metida a votos no plendario. O RISF prevé ainda, no art. 254, a
hipdtese de que os projetos com pareceres contrarios, quanto
ao mérito, em qualquer comissao, sejam tidos como rejeitados
e arquivados definitivamente, salvo recurso de um décimo dos
membros do SF ao plenario. No mesmo sentido, de acordo com o
art. 133, §79, apenas as emendas com pareceres contrarios que
nao tiverem tido unanimidade de votos nas comissdes sdo sub-
metidas ao plenario.

Nao se fala em comissdes de admissibilidade no SF. Todas
as comissoes sdo tratadas como comissdes de mérito. As impli-
cacoes diretas disso sdo que, no SF, a passagem de uma matéria
pela CCJ] ndo é obrigatéria, diferentemente da CD, conforme ex-
presso no art. 139, 11, ¢, do RICD, e qualquer comissao pode pro-
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nunciar-se sobre a constitucionalidade e juridicidade das pro-
posicdes. Ndo se trata de uma atribuicdo exclusiva da CCJ. Essa
caracteristica confere celeridade as deliberagcdes dos colegiados
do SF quando comparados aos da CD (GOMES, 2013).

O critério da admissibilidade remonta a distin¢des na dis-
tribuicdo das matérias as comissdes. Na CD, consoante os arts.
17,11, a; 53; e 139, 11, o presidente da Casa distribui a proposi¢do
a comissao de mérito; depois a CFT, se a matéria abranger aspec-
tos financeiro-orcamentarios; e, entao, obrigatoriamente, a CCJC.
Ja no SE conforme o art. 48, X, o presidente distribui a matéria
as comissoes segundo a ordem de pertinéncia tematica delas a
proposicao, da menor para a maior pertinéncia (SOUZA, 2011).
Se uma proposi¢do tramitar por duas ou mais comissoes, a ulti-
ma comissdo a recebé-la deve ser a da area mais proxima e mais
relacionada a matéria.

Os poderes legislativos das comissdes espelham seu papel
na triagem e no fluxo do processo decisério (ARAUJO, 2009). Es-
ses poderes legislativos, em geral, envolvem: a iniciativa de pro-
posicoes; a discussao de proposicoes; a votacao de pareceres e
proposicdes; o oferecimento de emendas e subemendas; o con-
trole sobre os prazos da tramita¢do; o requerimento de urgéncia;
o requerimento de apensagdo de proposicoes; o oferecimento de
requerimentos diversos; a realizacdo de audiéncias publicas; e
a convocacao de ministros de Estado ou algumas autoridades.
Entre os tipos de emendas que podem ser oferecidas pelos par-
lamentares, segundo os arts. 118 do RICD e 246, Il e §42, do RISF,
encontram-se as substitutivas, que sdo emendas que podem al-
terar parcial ou integralmente uma proposi¢do, substituindo-a,
nesse dltimo caso, quando sdo chamadas apenas de “substitu-
tivo”. Os substitutivos sdo apresentados como emendas suceda-
neas a proposicdo, modificando-a substancial ou formalmente,
em seu conjunto. Subemendas sdao modificagdes as emendas,
podendo ser oferecidas apenas em comissdo. Salienta-se que,
de acordo com os arts. 105 do RICD e 332 do RISF, ao final da
legislatura, salvo excecoes, as proposicoes ndo deliberadas sao
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arquivadas.

Os RICD e RISF enumeram, ainda, alguns poderes legisla-
tivos e algumas prerrogativas dos presidentes das Casas e dos
relatores a serem exercidos no momento da deliberagao de pro-
posic¢oes na esfera do plenario. Como as atividades dos plenarios
das Casas nao constituem o foco da avaliacdo deste trabalho, es-
sas faculdades ndo sao comentadas.

No concernente as atribuicdes dos atores politicos nas
atividades legislativas das comissdes, nas Casas, sobressaem as
fungdes do presidente de: elaborar a pauta de deliberagdes; se-
lecionar os relatores das matérias; resolver questdes de ordem;
poder atuar como relator; na CD, ter voto nas deliberacoes das
comissdes, como qualquer outro membro, e, no SF, ter voto nas
proposicdes que relatar e desempatar votagdes ostensivas. Vale
pontuar que, nas Casas, a escolha de relatores pode recair sobre
membros titulares ou suplentes no colegiado (AMARAL, 2009;
BRASIL, 2011, art. 84, §22). Além de exercer poder politico no
momento de designacdo de relatorias, inclusive se denominando
relator, o presidente da comissdo concentra poder de agenda na
medida em que escolhe pautar ou nao determinada proposicao,
incluindo-a ou excluindo-a da relagdo de proposi¢des que serdao
discutidas, independentemente de anuéncia do colegiado.

Sublinha-se a fung¢do precipua do relator de estudar as
proposicoes distribuidas as comissoes, propor as alteracdes que
considere convenientes, mediante emendas, e, assim, proferir
parecer a elas, antes que sejam deliberadas na prépria comissao
ou no plenario. O rol de atribui¢des regimentais dos relatores
confirma a percepc¢ao de Santos e Almeida (2005) sobre a im-
portancia do papel dos relatores no processo decisoério advir da
potencial concentragdo de conhecimentos sobre uma proposi-
¢do, da assimetria informacional e do uso estratégico da infor-
macao para influenciar a decisdo do colegiado, em detrimento
de suas competéncias formais. “[...] o relator nao possui poder de
agenda, isto é, a capacidade de definir quais propostas e quan-
do vao a voto na comissdo” (SANTOS e ALMEIDA, 2005, p. 700).
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Além do aspecto informacional e, talvez, com ainda mais influén-
cia que este, a centralidade da atuacao dos relatores tem origem
no fato de eles tornarem-se “[...] atores pivotais nos acordos poli-
ticos, pois para eles convergem todas as pressoes dos interesses
presentes na Casa” (ARAU]O, 2009, p. 75). No entendimento de
Lemos (2008, p. 364), a func¢do do relator é “[...] negociar o pa-
recer ‘0timo’, que atingiu o ponto de equilibrio entre as diferen-
tes posicoes e fac¢des, e ndo uma visao estritamente partidaria.
Quando isso ndo ocorre, as protelacdes ou embates tornam-se
comuns”.

Nas proposi¢cdes em que se solicita regime de urgéncia, a
figura do relator nao perde totalmente sua importancia. Nessas
situacdes, se nao houver pareceres proferidos, pelos arts. 157,
§29, do RICD e 140 do RISF, o presidente da Casa designa rela-
tores em plendrio para opinar sobre a matéria. Caso se trate de
tema recorrente, os relatores de plenario, se forem os mesmos
das comissoes, podem valer-se de informacgdes coletadas previa-
mente nelas (GOMES, 2013).

No que tange as prerrogativas dos lideres partidarios nas
atividades das comissdes, destacam-se: a possibilidade de parti-
cipar das reunides, sem direito a voto; a indicacdo dos membros
titulares e suplentes; e a possibilidade de, a qualquer tempo,
substitui-los. Essas competéncias viabilizam sua influéncia no
processo de tomada de decisdo nas comissdes. Informalmente,
os lideres, bem como grupos de interesse, também podem tentar
influenciar a distribuicdo de relatorias e a definicao da pauta das
comissdes perante os presidentes. Na CD, conforme o art. 34, 1],
os presidentes de comissoes e os lideres podem requerer a cria-
cdo de comissoes especiais e, desse modo, influenciar a tomada
de decisao nas comissdes permanentes, retirando delas proposi-
¢des em que possuem interesse. Quanto as comissdes especiais,
a auséncia de previsdo de sua criagcdo no SF, nas mesmas condi-
¢oes da CD, revela-se fator de fortalecimento das comissdes per-
manentes naquela Casa (GOMES, 2013).

Os membros das comissoes, em ambas as Casas, contam




Colecao de Teses, Dissertacoes e Monografias de Servidores do Senado Federal

com recursos legislativos especificos para influenciar o processo
decisorio nessas arenas, como: o pedido de vista; o voto em se-
parado, que é um relatorio alternativo ao oferecido pelo relator,
de autoria individual, que compete com o do relator durante a
votacdo da matéria na comissdo® (LEMOS, 2008); a declaracao
de ser vencido em uma deliberac¢do, que é o registro da posicdo
contraria de um membro ao parecer aprovado pelo colegiado; a
questdo de ordem; a convocagao de ministros de Estado ou algu-
mas autoridades para prestar informacgdes; as audiéncias publi-
cas; as reunides extraordindrias; a inversao da ordem das propo-
sicdes na pauta; a retirada de proposi¢cdes da pauta; a inclusao
de matéria na pauta para apreciacdo imediata; o emendamento;
e a urgéncia. Esses instrumentos permitem aos parlamentares
ora aprofundar e/ou estender a discussao de matérias e protelar
a tomada de decisdo, ora acelera-la, intensificando as oportuni-
dades para negociagao em proposicoes de seu interesse.

0 poder conclusivo das comissoes € exercido de modo se-
melhante na CD e no SE, contudo, com algumas nuances. Na CD,
sdo passiveis de apreciacdo conclusiva apenas os PLs que nao se
enquadrem nas diversas restri¢cdes do art. 24, I, do RICD. A deci-
sdo a esse respeito cabe ao presidente da Casa, em seu despacho
inicial da proposi¢ao. No SF, vé-se maior abrangéncia do poder
conclusivo. Consoante o art. 91 do RISF, possuem rito conclusivo,
obrigatoriamente, os PLs de autoria de senador, salvo projetos
de Cddigo; os projetos de resolucao (PRCs) sobre a suspensao
da execucgao de lei declarada inconstitucional por decisao defini-
tiva do Supremo Tribunal Federal (STF); e os projetos de decre-
to legislativo (PDCs) sobre outorga e renovagdo de concessao,

¢ Conforme o art. 57, XIII e XIV, do RICD, o voto em separado pode ser tanto favoravel
(“em separado nao divergente das conclusdes”) quanto contrario ao parecer do rela-
tor (“em separado divergente das conclusdes”) (BRASIL, 2013). Parao art. 132, §62, do
RISFE, o voto em separado é a manifestacdo apenas daqueles que ndo concordam com
o voto do relator (BRASIL, 2011). Na hipétese de a comissio aprovar parecer diverso
do voto do relator, é o parecer do relator que passa a constituir voto em separado,
enquanto o voto do outro membro, inicialmente oferecido como voto em separado, é
que pode passar a constituir o parecer da comissdo
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permissdo e autorizacdo de servicos de radiodifusdo (SOUZA,
2011). E podem ter tramitacdo conclusiva, a depender de de-
cisdo do presidente da Casa, ouvidas as liderangas: tratados ou
acordos internacionais; PDCs sobre autoriza¢do para exploracao
de recursos hidricos e pesquisa e lavra de riquezas minerais em
terras indigenas; PDCs sobre alienacdo ou concessdo de terras
publicas com area superior a 2.500 hectares; PLs vindos da CD,
iniciados por deputados, que tiverem sido aprovados conclusiva-
mente naquela Casa; e indicagdes e proposicdes diversas. Propo-
sicdes em regime de urgéncia, PECs, PLPs, PRCs de alteracao dos
Regimentos e projetos de Codigo, entre outros, ndo podem ter
tramitacdo conclusiva nas comissées das Casas.

Na tramitagdo conclusiva, as proposi¢cdes podem ser emen-
dadas por qualquer parlamentar, durante certo prazo, e sdao vo-
tadas por maioria simples. Na Camara Baixa, em regra, a vota-
¢ao se da pelo processo simbdlico, sem o registro de como cada
deputado votou, podendo haver requerimento de verificacdao de
votacdo por um lider ou vice-lider partidario. Na Camara Alta,
essa votacgdo ocorre pelo processo nominal, com a anotagdo de
como cada senador decidiu. Na CD, ndo ha a possibilidade de
haver destaques, que sdo procedimentos que cingem a votacdo
para que partes da proposi¢ao sejam votadas em separado ou
para que uma parte da proposicdo constitua projeto auténomo.
No SF, essa possibilidade ndo é expressamente vedada. A delibe-
racao final da proposicdo, na CD, em interpretacdo do art. 24, II,
g, cabe as comissoes de mérito, se ndo houver discordancia entre
os pareceres oferecidos. Em caso de divergéncia nos pareceres,
a proposicdo perde o carater conclusivo e sera decidida pelo ple-
nario. No SF, de acordo com o art. 49, |, o presidente da Casa, no
despacho inicial da matéria as comissoes, escolhe qual comissao
serd a ultima a examind-la e decidira sobre a proposi¢do, no caso
de ela ser remetida a mais de uma comissao.

Em respeito a Constituicao, apés a decisdo das comissoes,
pode haver recurso interposto por um décimo dos membros da
Casa para que a proposicao seja apreciada no plenario. Uma par-
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ticularidade do RICD é a hipétese do art. 133, que coloca a situa-
¢do na qual, se a proposicdo votada de forma conclusiva receber
pareceres contrarios, quanto ao mérito, de todas as comissoes,
ela sera tida como rejeitada e arquivada em definitivo, por des-
pacho do presidente.

As deliberagdes conclusivas podem assumir valor estra-
tégico para as negociacdes politicas, pois nas comissdes os par-
lamentares sdo individualmente mais fortes e possuem mais
poder de barganha que em plenario (ARAUJO, 2009). Da pers-
pectiva das interacdes entre os atores, a tramitacao conclusiva
“[...] representa uma alternativa ao plenario para deliberagdo de
proposicdes menos conflituosas. Apesar de ocorrerem mais len-
tamente, elas podem ampliar as oportunidades de sucesso dos
parlamentares, particularmente os da oposicao [..]” (GOMES,
2013, p. 53-54).

Por fim, nota-se que as tematicas tratadas nas CCJC e CCJ
e nas CFT e CAE sao semelhantes. As CCJC e CC] examinam o0s
aspectos constitucionais, juridicos e regimentais das matérias
relacionadas as grandes areas que disciplinam a vida em so-
ciedade, como os diversos ramos do Direito e a organiza¢do do
Estado. Destacam-se algumas competéncias especificas de cada
Casa: a CCJC cuida da admissibilidade de PECs e da redagao final
das proposicdes, ao passo que a CC] aprecia o mérito das PECs;
propde a suspensao, no todo ou em parte, de leis declaradas in-
constitucionais pelo STF; e lida com a escolha de autoridades,
como os ministros do STF e dos Tribunais Superiores e o procu-
rador-geral da Republica. As CFT e CAE, a seu turno, debrucam-
se sobre os aspectos financeiros e econdmico-or¢amentarios
das matérias a elas submetidas, que envolvem desde o sistema
financeiro nacional até a tributacao e a arrecadagdo do Governo.
Ambas realizam reunides frequentes com autoridades da area
econdmica. Como particularidades, enquanto a CFT estuda nor-
mas gerais de licitacdo e contratacado, a CAE se ocupa da escolha
de autoridades, como ministros do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) e presidente e diretores do Banco Central, além de autori-
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zar os entes federativos a contratar operagdes financeiras exter-
nas e operacgdes de crédito, estabelecer limites para o montante
da divida publica e fixar aliquotas minimas e maximas de alguns
impostos e algumas operagdes.

Da observacdo das regras regimentais de organizacao e
funcionamento das comissdes extrai-se a percep¢do de que se
trata de “[...] um sistema complexo e bem estruturado [...]", que
permite a constru¢do de acordos entre parlamentares e entre o
Legislativo e o Executivo (ARAUJO, 2009, p. 84). Nas comissdes,
parlamentares podem influenciar o contetido e o ritmo do pro-
cesso legislativo. Também nota-se que, em razdo do principio da
proporcionalidade partidaria, as comissdes consistem em are-
nas decisdrias que conferem aos partidos politicos algum grau
de poder e de controle sobre as decisdes tomadas nas Casas, es-
pecialmente por meio da mobilizacao de presidentes e relatores.

Antes de iniciar a analise dos dados, o capitulo 4, seguinte,
discute as questdes metodolégicas da pesquisa.
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4 METODOLOGIA

E importante explicitar as escolhas metodolégicas feitas
nesta pesquisa no que se refere a identificacdo dos atores poli-
ticos envolvidos, a selecao das comissdes estudadas, ao recorte
temporal adotado, a organizacdo das variaveis e as caracteristi-
cas da cooperacao e do conflito.

Em primeiro lugar, admite-se como atores politicos a dico-
tomia coalizdo e oposicdo em virtude de uma parcela crescente
da literatura emprega-la, direta ou indiretamente, no estudo das
relacoes Executivo-Legislativo ou validar sua utilizagdo como
ferramenta analitica de fendmenos politicos (FIGUEIREDO e LI-
MONGI, 1999; LEONI, 2002; AMORIM NETO, COX e MCCUBBINS,
2003; MORGENSTERN, NEGRI e PEREZ-LINAN, 2008; ZUCCO JR,
2009; ZUCCO JR e LAUDERDALE, 2011; PASQUARELLI, 2011;
BEZERRA, 2012; GOMES, 2013; IZUMI, 2013; ARAUJO, 2014).
Tem-se por premissa que, nos sistemas presidencialistas, a opo-
sicdo desempenha func¢oes tanto ao fiscalizar o Executivo quanto
ao participar do processo legislativo (MORGENSTERN, NEGRI e
PEREZ-LINAN, 2008).

Segue-se aqui Laver e Schofield (2004) e tomam-se os
partidos politicos como as unidades constituintes da coalizao
e da oposicao. Para os autores, a luz da formacao das coalizoes,
os partidos podem ser considerados atores individuais se sdo
eles os que entram e saem da coalizdo, em vez de individuos
ou grupos de individuos, e se os parlamentares orientam-se
pela posicdo do lider partidario nas votagdes em plendrio -
parametros aplicaveis a realidade brasileira. Assim, adota-se
o critério partidario de ocupag¢do de pastas ministeriais por
representantes dos partidos para delimitar quem compde o
governo (FIGUEIREDO, 2007, 2008). O conceito de coalizao
governista ndo deve ser confundido com o de coalizao legisla-
tiva, que remete as negociacdes pontuais ou a similaridade de
preferéncias entre os partidos na arena parlamentar (LAVER
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e SCHOFIELD, 2004). Leoni (2002), Zucco Jr. (2009), Zucco Jr.
e Lauderdale (2011) e Izumi (2013) reconhecem que o com-
portamento parlamentar nas Casas Legislativas é definido por
uma unica dimensao: o conflito entre situacdo e oposicao, que
se tornou o principal determinante do voto em plenario. En-
tretanto, em hipdtese alguma se nega a existéncia de divisoes,
conflitos e preferéncias divergentes no interior da coalizdo
ou da oposicdo, e mesmo no interior de cada partido. Inclu-
sive, vale destacar diversas outras dimensdes de conflito que
podem estar presentes na tomada de decisdo, além do per-
tencimento a coalizdo ou a oposicao, a exemplo de questdes
federativas e regionais, que ndo constituem o foco da analise
deste trabalho.

A identificacdo da oposicdo tangencia algumas dificul-
dades, em contraposicdo a identificacao da coalizdo gover-
nista. A literatura que discute, de alguma maneira, as carac-
teristicas da situacao e da oposicdo categoriza os partidos
de oposicdo como aqueles que adotam postura oposicionis-
ta efetivamente, em detrimento daqueles que estdo fora da
coalizao, mas acompanham os interesses defendidos pelo
governo (LEONI, 2002; FIGUEIREDO, 2007, 2008; ZUCCO
JR, 2009; ZUCCO JR e LAUDERDALE, 2011; AMARAL, 2011;
PASQUARELLI, 2011; FREITAS, 2012; IZUMI, 2013). Os auto-
res diferenciam a existéncia de uma coalizdo, uma oposigao
formal e “partidos fora da coalizao e fora da oposi¢ao” ou
“partidos satélites” - aqueles que ndo ocupam pastas minis-
teriais, porém, orbitam em torno do Poder Executivo, apro-
ximam-se dele e ndo tendem a fazer oposicdo ou votam em
favor da coalizao de modo sistematico.

Santos (2011b) prefere considerar a coalizdo e os “par-
tidos satélites” como uma s6 entidade, a coalizdo, pelo apoio
consistente dado ao governo por eles, atraindo-os muito mais
para perto da coalizao que da oposi¢do. Bezerra (2012) opta
por classificar a oposicdo, nos governos FHC, em dois grupos:
uma oposicdo “central”, composta por PT, PCdoB e PDT, e uma
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oposicdo “moderada”, integrada por PPS e PSB. Os governos
Lula contariam com ambas, estando PSDB e PFL/DEM no pri-
meiro conjunto e PPS e PRONA no segundo, havendo mais uma
terceira classe, a oposicao “de esquerda”, formada por PSOL e
PDT. Cabe lembrar que, nas votagdes, ndo necessariamente a
oposicdo precisa votar sempre contra a situacao para classifi-
car-se como oposicdo, o que vale também para a coalizdo - ela
nao precisa votar sempre de modo coeso a favor do governo
para ser tida como coalizao.

Esta pesquisa assume o entendimento majoritario da li-
teratura ao identificar a oposi¢do por meio do posicionamento
partidario perante o governo e da disputa pelo poder politico na-
cional - quem hoje esta na oposicdo atua de modo a se tornar go-
verno, no futuro, e quem atualmente forma o governo luta para
conservar-se no controle do poder politico. Figueiredo (2008, p.
56-57) esclarece esse ponto com didatica:

A oposigdo parlamentar ao governo nao pode ser identificada como
o conjunto de partidos que ndo participam da coalizdo de governo.
[..]- No governo FHC, por exemplo, varios blocos parlamentares de
apoio ao governo foram formados com partidos que nao ocupavam
posicdes executivas. Por essa razdo, dentre os partidos que nao par-
ticipam da coalizdo de governo, apenas alguns podem ser definidos
como oposi¢do. Ou seja, aqueles que se posicionam como tal e que,
de fato, desempenham o papel de oposicdo sistematica ao governo
por seu comportamento em plenario. Dessa forma, serdo tratados
como oposicdo ao governo FHC, o PT e os demais partidos de es-
querda e, no governo Lula, o PSDB e o PFL. Como se vé [..], ndo
é o tamanho, mas a posicdo e o potencial de alianca em plenario
que distinguem a oposicdo ao governo FHC da oposi¢do ao governo
Lula.

Em 2011, no primeiro governo Dilma, a coalizdao era com-
posta, segundo o Banco de Dados Legislativos do CEBRAP, por:
PT, PMDB, PSB, PCdoB, PDT, PP e PR. Esses partidos estdo apre-
sentados em ordem decrescente do numero de pastas minis-
teriais ocupadas: PT (17), PMDB (6), PSB (2), PCdoB (1), PDT
(1), PP (1) e PR (1) (SANTOS e VIEIRA, 2013). A composicdo da
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oposicao e a categorizacdo dos partidos fora da coalizdo e da
oposicao sdo de autoria prépria, com base na literatura citada
anteriormente. Os partidos mostrados na Tabela 1, abaixo, sao
somente aqueles encontrados nos dados coletados sobre as co-
missées em 20117.

Tabela 1 - Composicao da coalizdo e da oposi¢do em 2011 con-
forme os partidos politicos

Periodo Coalizao | Oposicio | Partidos Fora da Coalizao e Oposicao

PT DEM PHS
PMDB PPS PMN
PSB PSDB PRB

01/01/2011
PCdoB PSOL PSC

a

PDT PSL

01/03/2012
PP PTB

PR! PTdoB
PV

Fonte: adaptado do Banco de Dados Legislativos do CEBRAP.

1 Apesar de, em agosto de 2011, o PR ter formalmente deixado a coalizdo gover-
nista, devido a saida do entdo Ministro indicado pela sigla, o Senador Alfredo Nas-
cimento, por dentncias de corrup¢do, a Presidente Dilma manteve no posto um
nome pertencente ao PR, Paulo Sérgio Passos. Talvez por esse motivo, os pesqui-
sadores entenderam que o PR participou da coalizdo durante todo o ano de 2011.
Embora Passos seja um membro do Partido, ndo obteve apoio expressivo de seus
correligionarios, sendo considerado, pelo PR, meramente uma indicagdo pessoal
de Dilma (SAVARESE, 2011).

Em segundo lugar, deve-se justificar a escolha das co-
missoes investigadas. Pela necessidade de limitacdo da pes-
quisa e inviabilidade de se coletarem dados sobre todas as

7 Aprovada sua criagdo, pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE), em 27/9/2011, o PSD
passou a contar, um més apés sua fundacdo, com 41 deputados federais (SANTOS,
2011a; PSD, 2011). Devido ao restrito periodo de analise do comportamento politico
da legenda, de novembro a dezembro de 2011, o PSD ndo foi incluido no estudo.
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comissdes de ambas as Casas Legislativas, optou-se por estu-
dar as comissdes consideradas estratégicas para o processo
decisorio, conforme a literatura (RIBEIRAL, 1998; SANTOS,
2002a; 2002b; MULLER, 2005; LEMOS, 2008; AMARAL, 2011;
ARAUJO, 2014). As CCJC, CCJ, CFT e CAE tendem a ser tidas
como estratégicas para todos os partidos, atraindo mais os
parlamentares com forca politica. Além do reconhecimento
da literatura, o proprio RICD confere tratamento diferencia-
do as CCJC e CFT, uma vez que as incumbe da apreciacao dos
critérios de admissibilidade constitucional e juridica (CCJC)
e de adequacdo financeira e orcamentdria (CFT) das proposi-
coes (BRASIL, 2013). As CC] e CAE também apresentam espe-
cificidades quando comparadas as demais comissdes da Casa,
como assinalado no capitulo 3 (BRASIL, 2011). Entre todas as
comissoes, as quatro escolhidas sdo as que dispdem de mais
ferramentas para bloquear e tentar impedir a tramitacdo de
uma matéria. Outros fatores que amparam a selecdo dessas
comissoes sdo as constatagoes, pela literatura, de que o Legis-
lativo tende a desenvolver atuacdao mais visivel e é mais coo-
perativo com o Executivo na area social, e de que os conflitos
tendem a aparecer mais na area economico-financeira (SAN-
TOS, 1997; FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999; GOMES, 2013). As
Comissoes estudadas apreciam proposicdes de ambos os te-
mas, em proporgdes maiores ou menores.

Em terceiro lugar, o recorte temporal abrange um tnico
ano da 542 legislatura, o de 2011, ainda pouco estudado. Os da-
dos computados referem-se as proposicoes legislativas que tra-
mitaram nas Comissdes pesquisadas apenas no ano de 2011 e
foram acompanhadas até outubro de 2014. Independentemente
do ano da propositura, contabilizaram-se somente as proposi-
coes que foram pautadas nas Comissoes em 2011. A técnica de
analisar a producdo legislativa por intermédio de dados do pri-
meiro ano da legislatura é uma escolha metodolégica presente
na literatura (AMARAL, 2011). Paralelamente ao fato de o volu-
me de proposi¢coes tender a ser mais expressivo nesse periodo,
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o recorte justifica-se ainda pelo fato de a proposicao apreciada
na comissdo no comego da legislatura contar com mais tempo
de tramitacdo nas Casas, sem que seja arquivada ao final dela
(LEMOS, 2008; AMARAL, 2011). Como os governos de FHC e de
Lula, a Presidente Dilma também atingiu indices altos de aprova-
¢do popular no inicio de seu governo:

[..] 56% das pessoas avaliam o governo Dilma em 6timo ou bom.
O indice é superior a aprovacdo do inicio do primeiro mandato
do ex-Presidente Luiz Inacio Lula da Silva (PT) - que em 2003 era
de 51% -, e do segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso
(PSDB), em 1999. Na época o indice do tucano era de 41%. Entre-
tanto, na avaliacdo quanto a aprovacdo do governo, Dilma aparece
praticamente empatada com Lula, no primeiro mandato, em 2003.
Dilma aparece com 73% de aprovagao. Lula tinha 75% ha oito anos
(MAZENOTTI, 2011, ndo paginado).

Assim, estudam-se as relagdes entre coalizdo e oposicdo em
governos em que o Executivo e a coalizdo eram fortes politica-
mente, a0 menos em seu primeiro ano de mandato. As dindmicas
de interacdo entre coalizao e oposicdo podem ser sensivelmente
diferentes das aqui analisadas para anos em que a coalizdo go-
vernista e o Executivo estdo enfraquecidos politicamente, para
anos mais proximos ao final do mandato e para periodos tempo-
rais mais extensos.

Em quarto lugar, a coleta de dados foi feita em duas eta-
pas, durante os meses de junho a outubro de 2014. Inicial-
mente, conferiram-se todas as atas e todos os resultados das
reunides das Comissoes em 2011, com o objetivo de extrair
deles as principais informac¢des sobre as proposi¢cées apre-
ciadas. Em uma segunda fase, complementaram-se essas in-
formag¢des com dados fornecidos pela busca de proposicoes
nos sites® das Casas Legislativas. Para efeitos de contagem,
consideraram-se: as reunides ordindrias e extraordinarias
realizadas, ainda que fossem reunides de audiéncia publica;
as reunides conjuntas de comissoes; as reunidées mensais com

8 <http://www?2.camara.leg.br/> e <http://www.senado.gov.br/>.
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autoridades do meio econémico, como o presidente do Banco
Central; e as reunioes de sabatina de autoridades. Foram des-
consideradas: as reunides de subcomissodes; as reunides para
realizar seminarios, conferéncias, mesas-redondas e simpé-
sios; as reunioes destinadas a eventos diversos, como visitas,
recepc¢oes, cerimonias e lancamentos de livros; e as pautas de
reunioes canceladas.

0 banco de dados construido contém 2.420 proposicoes,
distribuidas em 4.893 inser¢des dessas matérias nas pautas das
reunides das comissées. E bastante frequente que uma proposi-
cdo esteja presente na pauta de varias reunides de uma comissao
até que venha a ser finalmente deliberada.

Diversas variaveis quantitativas e qualitativas carac-
teristicas do processo legislativo ajudam a explicar as dina-
micas de interacdo entre coalizdo e oposi¢cdo nas comissoes.
A aplicacdo de um conjunto consideravel de variaveis justi-
fica-se, porque, em regra, as deliberacdes de pareceres sao
feitas pelo processo simbolico nas Casas, sem o registro de
como cada parlamentar votou, salvo se houver requerimento
de verificacdo de votacdo; e apenas nas comissdes do SF as
votacdes de projetos sdo feitas sempre nominalmente. Desse
modo, tenta-se colher o maximo de informacgdes sobre as es-
tratégias empregadas pelos atores ao longo do processo de to-
mada de decisdo. Algumas das variaveis adotadas, a exemplo
do emendamento, dos pedidos de vista, dos votos em separa-
do, das questdes de ordem e dos requerimentos, tornam-se os
instrumentos disponiveis a serem aplicados na tentativa de se
influenciar a tomada de decisdo, seja para acelera-la, adia-la
ou obstrui-la.

As variaveis utilizadas e os comentarios sobre a forma de
coleta delas sao colocados em detalhes no Quadro 2, a seguir.
Pontua-se que essas variaveis, que auxiliam a descrever o pro-
cesso legislativo nas comissoes, servem como critérios de com-
paragdo para a analise do comportamento parlamentar nas co-
missdes de uma e outra Casa Legislativa.
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Quadro 2 - Variaveis adotadas para o estudo das interagdes coa-
lizdo-oposicdo nas comissdes da Camara dos Deputados e do Se-
nado Federal

Variavel Classificagao Comentarios

Categorizou-se os parlamentares dos
partidos considerados fora da coa-

Composi¢ao lizdo e da oposicdo como “demais”.
partidaria “Coalizdo”, “oposicdo” e “demais” fo-
anN Coalizdo; ram chamados de “grupos partida-
comissoes; Oposicdo; e rios”. Quando houve designacdo de
Presidéncia Demais relatores substitutos ou relatores ad
_daf (nem coalizao, nem | hoc na reunido em que a matéria foi
comissoes; e oposicdo). votada, esses foram considerados os
Relatorias relatores da proposicdo, e ndo os re-

latores indicados originalmente. Re-
querimentos, em regra, ndo recebem
relatoria.

Classificou-se como “outros”: reque-
rimentos pautados; indicacdes de au-
toridades; avisos de comunicagdo de
auditorias e irregularidades; consul-
tas sobre constitucionalidade; recur-
sos ao plenario; atos das comissdes;

PPL[i;' mensagens ~de escolh,a .de autorida-
Espécie PEC’; des, ooperagdes .de credltlo.e progra-
legislativa PDC macdes fmancel?as; e oficios “S ~de
PRC: ’e fesc.olha dfe autqudade§ e d'eclar.agoes
Outr'o S incidentais de m'cor?stltucmnalldade.
Apesar de a maioria deles nao ser,
formalmente, considerada proposi-
¢do, trata-se de matérias incluidas
em pauta e deliberadas nas comis-
sdes, razdo de sua inser¢do nesta ca-
tegoria.
Autoria da EX.eCUt.l Vo -
o~ Legislativo; e
proposicado

Judiciario
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Tematica da
proposicao

Social; Econémica;

Politico-institucio-

nal; Administrativa;

Homenagem; e Ou-
tros.

As cinco primeiras classes foram
retiradas de Figueiredo e Limongi
(1999). “Outros” abrange: alienacgdes
e doagdes governamentais, servicos
de radiodifusdo, requerimentos para
realizacdo de audiéncias publicas e
escolha de autoridades.

Tipo de
tramitacao

Conclusiva; e
Plenario.

Também se anotou a interposi¢do de re-
curso contra a tramitacdo conclusiva e
contra o julgamento de admissibilidade
ou mérito no ano de 2011 e sua autoria.
Requerimentos, em regra, ndo foram
classificados quanto ao tipo de tramita-
¢do, por tratar-se, neste caso, de matérias
restritas a esfera das comissdes.

Rito de tra-
mitacdo

Ordinario;
Prioridade;
Urgente;
Urgéncia constitucional;
Urgéncia urgentissima;
e
Especial.

Ordinario € o rito comum; prioridade
é o rito com prazos levemente mais
céleres, existente apenas na CD (art.
158 - BRASIL, 2013); urgente (art.
153 - BRASIL, 2013; art. 336, 11 e III
- BRASIL, 2011), urgéncia constitu-
cional (art. 64, §12 - BRASIL, 1988) e
urgéncia urgentissima (art. 155 - BRA-
SIL, 2013; art. 336, [ - BRASIL, 2011)
sdo ritos com a dispensa de algumas
exigéncias regimentais, para que uma
proposicdo seja decidida com mais ra-
pidez ou rapidez maxima; e especial é o
rito de tramitacdo das PECs e de alguns
tipos de PLs, como os de consolidacdo
de legislacoes. Requerimentos, em re-
gra, ndo foram classificados quanto ao
rito de tramitacdo, por tratar-se, neste
caso, de matérias restritas a esfera das
comissoes.

Resultado
da delibera-
¢do de pro-

posicoes e

pareceres

Aprovado;
Rejeitado; e
Nio deliberado.

Registrou-se também: votos vencidos
(ou votos contrarios), abstengdes, pe-
didos de verificacdo de votacdo, obs-
trucdes e destaques para votagdo em
separado.
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Status das
proposicoes
apreciadas

Em tramita¢dao na CD
ou no SF; Na Comis-
sdo desde 2011; Ar-
quivado na CD ou no
SF; Arquivado na CD
por inconstituciona-
lidade ou inadequa-
¢do; Transformado
em norma juridica;
Transformado em
norma juridica com
veto parcial; e Veta-
do integralmente.

Mostra o resultado da tramitac¢do das
proposi¢des em outubro de 2014.

Autoria e
Tipo de
emendas e
subemendas

Coalizio;
Oposicao; e
Demais.

Redacio;
Supressiva, Substitu-
tiva, Modificativa ou

Aditiva; e

Substitutivo.

Emenda de redagdo visa sanar incor-
recoes ou melhorar a técnica legis-
lativa de uma proposicdo, incidindo
sobre seus aspectos formais, e nao
seu mérito; a supressiva retira par-
te de uma proposicdo; a substituti-
va substitui parcialmente o texto de
uma proposicdo; a modificativa alte-
ra parte de uma proposi¢io, sem mo-
difica-la substancialmente; a aditiva
acrescenta uma parte a uma propo-
sicdo; e o substitutivo substitui inte-
gralmente o texto de uma proposicao
(BRASIL, 2011, 2013; SOUZA, 2011).
As emendas aglutinativas, que resul-
tam da fusdo de outras emendas ou
da fusdo delas com o texto, existentes
apenas na CD, ndo apareceram nos
dados e, por isso, foram desconside-
radas (BRASIL, 2013).

Tempo de
tramitacao
da proposi-

¢do na co-
missdo em

2011

Tempo médio, em
dias.

Analisou-se a variavel tempo de trés ma-
neiras: tempo total em que a proposicao
esteve na comissao, tempo em que a pro-
posicdo esteve com a relatoria e tempo
que a proposigdo levou até ser pautada,
apos a entrega do parecer ou relatério.
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Autoria de
pedidos
de vista,

votos em

separado e

questdes de
ordem

Coalizio;
Oposicao;
Demais; e

Em conjunto.

A categoria “em conjunto” foi utilizada
quando pelo menos dois parlamentares
de grupos partidarios distintos solicita-
ram vista ou formularam uma tnica ques-
tdo de ordem. Esta autoria foi chamada de
“iniciativa pelos grupos partidarios”

Autoria de
requerimen-
tos relacio-
nados as
proposicoes

Coalizao;
Oposicao;
Demais; e

Em conjunto.

Requerimentos de: apensagido® ou desa-
pensacdo de matérias; redistribuicio da
matéria a outra comissio; urgéncia ou ur-
géncia urgentissima; audiéncia putblica; re-
tirada da proposicdo do bloco para discus-
sdo em separado; inversdo da ordem dos
itens da pauta; encerramento de discus-
sdo; dispensa de intersticio; adiamento de
discussao; adiamento de votacgdo; inclusdo
imediata da matéria na pauta; e retirada de
proposicao da pauta. Contaram-se apenas
0s requerimentos aprovados e rejeitados
interpostos enquanto a proposi¢cao estava
em exame na referida comissdo. Requeri-
mentos retirados pelos autores, arquiva-
dos por ndo conter o niimero minimo de
assinaturas exigidas ou prejudicados por
outras ocorréncias nao foram contabiliza-
dos. A categoria “em conjunto” foi utilizada
quando pelo menos dois parlamentares de
grupos partidarios distintos ofereceram
um Unico requerimento. Esta autoria foi
chamada de “iniciativa pelos grupos parti-
darios”

Fonte: elaboracdo proépria.

° A apensagdo de matérias e a tramitagdo conjunta de proposi¢des sdo empregadas
como sin6nimos neste trabalho.
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Com frequéncia maior ou menor, esse amplo conjunto de
variaveis do processo legislativo visa retratar as interacdes de
cooperacdo e de conflito entre governo e oposi¢do no ambito das
comissoes.

Nesta pesquisa, as dinamicas de interacao entre situacdo e
oposicdo, cooperacdo e conflito, foram sistematizadas com base
nos tipos de interagdo entre os Poderes Executivo e Legislativo
na producdo legislativa elaborados por Gomes (2013) - lideran-
ca da coalizdo, lideranca do Legislativo, cooperacao e impasse.
Esses quatro tipos foram reduzidos a apenas duas categorias: a
cooperacdo e o impasse, que sera tratado como conflito. Os atri-
butos da lideranca da coalizdo e da lideranca do Legislativo fo-
ram diluidos nas categorias centrais nomeadas.

A cooperacdo entre atores politicos da-se independente-
mente de haver a lideranca clara de algum deles na tramitacao
das proposicoes e quando o nivel de conflito resta baixo. Esse
tipo de interacao sobressai na apreciacdo de proposicdes cujas
tematicas remetem: a manutencao da rotina administrativa; a
politicas ja estabelecidas nas quais o conflito distributivo-orga-
mentario é pouco acirrado; a politicas de interesse geral da so-
ciedade; a politicas decorrentes de acordos para a aprovagdo de
matérias de interesse reciproco; a politicas que afetem o desem-
penho do Legislativo; e a proposi¢des simbélicas. Logo, trata-se
de matérias que poderiam pertencer a tematica social, politico
-institucional, administrativa ou de homenagem. Assim, a coope-
racdo ndo esta atrelada a autoria da proposicao, se do Executivo
ou do Legislativo, se da coalizdao ou da oposicdo, e concentra-se
na espécie legislativa dos PLs - que tende a tratar das tematicas
citadas e exige maioria simples de aprovacdo. Os atores empre-
gam, com mais frequéncia, os recursos de aceleracdo da trami-
tacdo que sejam consensuais ou recorrem aos expedientes re-
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gulares de tramita¢do, mais lentos. O conteido das proposi¢oes
pode ser alterado moderadamente, mediante emendas. Nessa
situacdo, uma parcela das matérias analisadas é aprovada, outra
parcela pode ser rejeitada, e o tempo de tramitacao das proposi-
coes fica dentro da média esperada, sem que nenhum dos atores
predomine no decorrer da decisdo ou com alguma participacao
levemente mais perceptivel de parlamentares de um dos grupos
partidarios. Entao, as proposicdes com impactos politicos de
grau leve a moderado, relevantes o bastante para provocar o in-
teresse dos atores, sdo aprovadas sem emendas e sem vetos ou
sdo aprovadas apds uma tramitacdo mais prolongada, mas com
poucas modificacdes de mérito via emendas e, geralmente, sem
vetos.

O conflito entre os atores é esperado nas situacoes em que
a coalizdo ou a oposicdo busca aprovar uma agenda contraria
aos interesses da outra parte. Logo, o nivel de conflito e a compe-
ticdo entre situacdo e oposicdo sao elevados, implicando esfor-
cos no sentido tanto de bloquear a tramitacdo da matéria quanto
de alterar a proposi¢do substancialmente. As tematicas que ma-
nifestam mais nitidamente um teor de indesejabilidade por uma
das partes sdo as que afetam a governabilidade ou a accountabi-
lity dos atores, em especial as referentes a implementacao das
politicas econémica e social do governo que envolvam conflitos
distributivo-or¢amentarios. “Em geral, [as tematicas que causam
impasse] seriam de alta relevancia para estruturacao de politicas
de todos os tipos, principalmente naquelas em que o conflito dis-
tributivo atingisse o orcamento federal” (GOMES, 2013, p. 76).

Essas matérias em que ha conflito sdo iniciadas por quais-
quer atores, com destaque para a oposi¢ao, e encontram-se mais
facilmente em PECs e PLPs que regulamentam dispositivos cons-
titucionais e demandam maioria qualificada para sua aprovagdo
no plenario. Em geral, quando ha conflito, as proposi¢des ndao
chegam a ter suas tramitacdes bloqueadas pela oposicao, mas
sofrem alteragdes pela base de apoio e pela oposicdo. Os conteu-
dos das politicas publicas em que o conflito tende a se manifes-
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tar apresentam impactos de grau moderado a elevado na agenda
do Executivo e da coalizdo. Nessa circunstancia, ou o tempo de
tramitacao é longo, com muitas alteracdes de mérito nas propo-
sicdes e possibilidade elevada de a decisdao ndo ser tomada, de
haver a rejei¢cdo de proposicdes ou de as matérias serem aprova-
das e ocorrerem vetos, totais ou parciais, sobre elas na aprecia-
cdo pelo Executivo; ou o Executivo ou a coalizdo acelera a decisdao
por meio de solicitacdo de urgéncia e reduz a possibilidade de
alteracdes nas proposicdes. “O resultado final esperado na con-
clusdo da tramitac¢do é a aprovacdo de proposicao relevante (de
todos os tipos de politica) com modificacdes que mantenham a
esséncia da proposta [...]” (GOMES, 2013, p. 74). Quando chegam
a uma solucdo, os conflitos podem sinalizar uma vitéria pontual
da coalizdo ou da oposicdo. A base governista pode utilizar-se de
sua maioria numérica para exercer pressao sobre os parlamen-
tares e estabelecer rodadas de negociacdo de interesses para in-
fluenciar a decisio a ser tomada. E possivel que a oposi¢do consi-
ga defender seus interesses e conquiste seus objetivos politicos
na arena parlamentar caso seus integrantes ocupem posicdes
vantajosas em postos de poder, caso ela receba grande apoio da
sociedade ou caso seja apoiada por uma parcela dos membros
da coalizao.

As caracteristicas projetadas para as dinamicas de intera-
¢do em foco langam possiveis fundamentos para um arcabougo
tedrico a respeito da cooperacdo e do conflito entre os atores
politicos, notadamente a coalizdo e a oposi¢do. Buscou-se, neste
trabalho, evidenciar as seguintes variaveis relativas ao processo
legislativo nas comissdes: a tematica e a autoria das proposicoes,
a distribuicao de relatorias, as caracteristicas das deliberacoes
nos colegiados, o resultado da deliberacdo das proposicdes e dos
pareceres, o status das proposi¢des, o emendamento e o tempo
de tramitacao, bem como a adogdo de recursos para a aceleracao
ou o bloqueio das tramitagoes.

Esta dissertacao supde que, na atuacao das comissdes, coa-
lizdo e oposicdo possuem incentivos para agir estrategicamente
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e, assim, tanto para colaborarem uma com a outra, quanto para
se afrontarem. Da construcdo do consenso entre os parlamenta-
res de cada um desses grupos e entre governo e oposi¢ao surgem
a colaboragao e o compromisso. Da divergéncia de interesses e
da competicado politica entre eles nasce o conflito, que abre pos-
sibilidades para o estabelecimento de negociagcdes ou o impasse.
O capitulo 5, a seguir, focaliza a apresentacdo e a analise dos da-
dos coletados. No tocante a apresentacdo dos dados, informa-se
que ela se da mediante graficos e tabelas, sendo que as tabelas
relativas aos graficos ilustrados constam do Apéndice B, a fim de
que seja possivel verificar as propor¢des das variaveis mensu-
radas de uma segunda maneira, além do exposto por meio dos
graficos.
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5 DADOS E ANALISE

Ap6s explicagdes de ordem metodolégica, sdo apresentados
e analisados os dados relativos as dinamicas de interacdo entre
coalizao e oposi¢ao nas CCJC e CFT da CD e nas CCJ] e CAE do SE
Estuda-se: na secdo 5.1, a composicdo das Casas Legislativas e das
comissoes selecionadas; na 5.2, as proposi¢coes examinadas; na 5.3,
a distribuicdo de relatorias; na 5.4, a produgao legislativa; na 5.5, o
emendamento; na 5.6, o tempo de tramitacao; na 5.7, os pedidos
de vista, os votos em separado e as questoes de ordem; na 5.8, os
requerimentos adotados para acelerar a tramitacao; e, na 5.9, os re-
querimentos adotados para aprofundar os debates e/ou alongar a
tramitacdo. O tépico 5.10 traca breves consideragdes sobre os obje-
tivos especificos deste trabalho e as hipdteses de pesquisa.

5.1 Composicao das Casas Legislativas e das Comissoes Se-
lecionadas

As cadeiras parlamentares nas Casas, ao longo da 542 legis-
latura, anos 2011 a 2014, conforme a Tabela 2 e o Grafico 1, a se-
guir, foram preenchidas por cerca de 64% dos deputados e 67%
dos senadores pertencentes a coalizdo. A oposicdao conquistou va-
lores ainda mais préximos: em torno de 22% em ambas as Casas,
enquanto os partidos de fora da coalizdo e da oposi¢do obtiveram
aproximadamente 15% dos assentos na CD e 11% das vagas no SE
Espera-se que alguns dos dados coletados sobre o processo legis-
lativo tendam a refletir essas magnitudes, uma vez que a propor-
cionalidade partidaria constitui um dos principios norteadores das
regras regimentais. Isso se faz mais visivel, por exemplo, no caso
da composicdo das comissdes e da distribuicdo de relatorias. Ao
examinar as relagcdes do governo de Dilma com o Congresso, San-
tos, Borges e Ribeiro (2011, p. 12) afirmam: “Mesmo que o governo
conte com a maioria em todas as comissdes e consiga aprovar seus
projetos, € nelas que a oposi¢ao pode oferecer mais resisténcia ao
governo, sobretudo naquelas por ela controladas”.
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A composicao partidaria das CCJC, CFT, CC] e CAE, por sua vez, no
ano de 2011, computando-se os membros titulares das comissoes, em
valores percentuais aproximados, indicou a ocupacao de 61% a 70%
das vagas pela coalizdo. Ja a oposi¢ao conquistou de 20% a 29% das
vagas disponiveis, enquanto partidos de fora da coalizdo e da oposi¢ao
obtiveram de 7% a 17% dos assentos das comissdes. Como esperado,
parlamentares da coalizdo predominam nos quatro colegiados, em
funcdo de serem maioria nas Casas. O Grafico 1 permite a comparagao
entre a composicdo das Casas e a composicdo das comissoes, o que de-
nota, grosso modo, alguma semelhanca, com pequenas variacdes para
mais ou para menos. A coalizdo teve seu nimero de membros propor-
cionalmente expandido, ainda que levemente, em quase todas as co-
missoes estudadas, com excecdo da CCJ. Ja o nimero de membros da
0posicao, nas comissoes, em comparacao com sua representacao nas
Casas, foi proporcional e suavemente reduzido na CCJC e alargado na
CFT, sendo essa propor¢do respeitada mais fielmente nos colegiados
do SE Os demais partidos foram proporcionalmente subrepresentados
em quase todas as comissoes, salvo na CCJ.

Tabela 2 - Frequéncia e distribuicdo proporcional da composi¢do
partidaria das Casas Legislativas e Comissdes selecionadas em 2011

c s Colegiado

omposicao
posi¢ cD ccc | cFr SF cCJ CAE

M‘Z:)':iirz";oda 326 42 20 54 14 19

“ 63.6% | 68,8% | 64,5% | 66,7% | 60,9% | 70,4%
(Ne %)

M(‘:“:};?;:a 111 12 9 18 5 6
posi¢ 21,6% | 197% | 29,0% | 22,2% | 21,7% | 22,2%
(Ne %)

Membros
de fora da 76 7 2 9 4 2
coalizaoeda | g | 1150, | 650 | 111% | 174% | 7.2%
oposicdo (N
e %)
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Total de
membros ou 513 61 31 81 23 27
titulares 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0%
(N e %)
Fonte: elaboracao propria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e

do SF.

Grafico 1 - Distribuicdo proporcional da composicao partidaria
das Casas Legislativas e comissdes selecionadas em 2011

10085

80% 1 = Membros de fora da

60% 1 coalizdo ¢ da oposigio
® Membros da oposigio

40%
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e -
CD CCIC CFT SF CCJ CAE

Fonte: elaboracdo prépria, com base em dados
disponiveis nos sites da CD e do SFE.

Destacam-se: a CAE, com a maior proporg¢do de partici-
pacao de membros da coalizdo; a CFT, com o maior percen-
tual de integrantes da oposicdo; e a CCJ, com a maior propor-
c¢do de membros de partidos fora da coalizdo e da oposicao.
E interessante notar que, entre as quatro comissdes com-
preendidas, a CFT, um dos colegiados mais ligado a area de
financas e economia, concentra a parcela mais substantiva
de parlamentares oposicionistas, o que tende a elevar o nivel
de conflito nela.

Semelhantemente a composi¢cdo partidaria das comis-
soes, a distribuicdo dos cargos de mais poder politico nessas
esferas, presidéncia e vice-presidéncias, também ficou con-
centrada sob o dominio da coalizdo. Na CD, o PT dirigiu am-
bas as comissdes, enquanto, no SF, o PMDB, o mais expressi-
vo aliado governista, conduziu a CCJ e o PT, a CAE. Em 2011,
segundo o estudo das atas das reunides das comissdes, entre
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os colegiados da CD, apenas a CCJC elegeu seus 22 e 32 vice
-presidentes - a informacdo relativa a CFT ndo esta presente
em nenhuma das atas verificadas. Na CCJC, um desses cargos
coube a oposicdo - a 32 vice-presidéncia, ao PSDB. A Tabela 3,
abaixo, informa a composi¢do partidaria para os cargos das
Mesas das comissdes em 2011.

Tabela 3 - Composi¢do partidaria para os cargos das mesas das
comissodes selecionadas das Casas Legislativas em 2011

Colegiado
Cargos da Mesa (0)] SF
cCjC CFT CCJ CAE
Presidéncia PT PT PMDB PT
12 Vice-presidéncia PMDB PMDB PT PMDB
22 Vice-presidéncia PT * ok ok
32 Vice-presidéncia PSDB * ok ok

Fonte: elaboragao prépria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e
do SE.

Legendas: * Ndo foram eleitos o 22 nem o 32 vice-presidentes da CFT em 2011;
** Cargos inexistentes nas comissoes do SE.

Antes de relacionar as caracteristicas das proposi¢cdes
estudadas pelas Comissdes, a Tabela 4, seguinte, exibe a fre-
quéncia de reunides ordinarias e extraordinarias em cada
comissdo em 2011, totalizando 294 delas. A mesma Tabe-
la 4 revela a quantidade de proposi¢cdes pautadas em cada
comissdao. Embora a comissdao com o maior nimero de reu-
nides seja aquela em que tramitou o numero mais elevado
de proposi¢des, a CCJC (88 reunides e 1.582 proposicdes),
a comissdo com a menor quantidade de reunides, a CFT (61
reunides e 280 proposicdes), ndo foi a que apreciou a menor
quantidade de matérias, o que coube a CC] (67 reunides e
252 proposigoes).
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Tabela 4 - Frequéncia de reunides ordinarias e extraordinarias
e de proposi¢des pautadas nas comissdes selecionadas das Ca-
sas Legislativas em 2011

Colegiado
Frequéncia CcDh SF
CCJC CFT CcCJ CAE Total
Niimero de reunioes 88 61 67 72 294
Numero de proposi- |, 55, 280 252 306 | 2420

¢Oes pautadas

Razio do nimero de
proposicoes pauta- 18,0 4,6 3,8 4,3 8,2
das por reunidao
Fonte: elaboragdo propria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e
do SE.
No niimero de proposi¢cdes recebidas por cada Colegiado, a
CCJC desponta, com 1.582 matérias pautadas, em razdo da obriga-
toriedade de que essa comissao aprecie todas as proposicoes em
tramitacdo na CD. As comissdes restantes aproximam-se no ndme-
ro de proposi¢cdes recebidas, com a quantidade mais baixa para a
CCJ, com 252 proposi¢cdes contadas. Como reflexo dos niimeros ro-
bustos de reunides e de proposicdes pautadas na CCJC, a razao do
numero de proposi¢cdes pautadas por reunido, em cada colegiado,
exprime um valor para esta comissdo (18 proposi¢des/reunido na
CCJC) superior ao triplo dos valores das demais (5 proposi¢des por
reunido na CFT; e 4 proposi¢coes/reunidao nas CC] e CAE).

5.2 Proposicoes Examinadas

A Tabela 5, a seguir, apresenta uma visao geral das proposi-
¢Oes que tramitaram nas quatro comissoes em 2011, com as pro-
porc¢des concernentes a espécie legislativa, a autoria, a tematica,
ao tipo e ao rito de tramitagdo delas.

Tabela 5 - Distribuicao proporcional das proposicées apreciadas
pelas comissdes selecionadas das Casas Legislativas em 2011 por
espécie legislativa, autoria, tematica, tipo e rito de tramitacao
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Colegiado - Proposig¢des (%)
Variavel CD SF
CCJC CFT CC) CAE
PL 31,9 63,2 42,5 47,1
PLP 0,5 8,6 1,2 7,2
PEC 3,3 0,0 9,5 0,0
L. PDC 61,8 2,9 2,0 0,0
Espécie PRC 0,2 0,0 2,0 1,6
Outros 2,3 25,4 42,9 44,1
Total (%) 100,0 100,0 100,0 100,0
N 1.582 280 252 306
Executivo 64,3 7,9 9,1 15,0
Legislativo 34,1 84,6 69,4 85,0
Autoria ]udiciério 1,6 7,5 2 1,4 0,0
Total (%) 100,0 100,0 100,0 100,0
N 1.582 280 252 306
Social 28,5 32,9 30,6 19,6
Economico 2,2 30,7 3,2 441
Politico-inst. 2,9 0,4 15,9 1,3
Administrativo 2,8 10,0 11,5 0,0
Tema Homenagem 3,0 0,0 0,8 0,0
Outros 60,6 26,1 38,1 35,0
Total (%) 100,0 100,0 100,0 100,0
N 1.582 280 252 306
Plenario 17,3 51,6 62,4 39,0
Ti Conclusivo 82,3 48,4 37,6 61,0
ipo
P Total (%) 100,0 100,0 100,0 100,0
Nt 1,551 217 197 213
Ordinario 79,8 41,9 87,3 99,5
Prioridade 12,4 53,5 0,0 0,0
Urgéncia 3,9 3,2 0,5 0,5
. Urgéncia Constitucional 0,1 0,5 0,0 0,0
Rito Urgéncia Urgentissima| 0,3 0,9 0,0 0,0
Especial 3,5 0,0 12,2 0,0
Total (%) 100,0 100,0 100,0 100,0
N 1,551 217 197 213

Fonte: elaboragdo proépria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e
do SE.
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1 0 numero total de proposi¢cdes em cada comissdo, para as varidveis tipo e rito de
tramitacdo, € menor do que para as variaveis anteriores, porque os requerimentos
pautados, em regra, ndo foram classificados quanto ao tipo e ao rito de tramitacao.
Além disso, houve um recurso pautado na CCJC e dois atos da CAE pautados que nido
foram classificados quanto ao tipo e ao rito de tramitagao.

Em relacdo a espécie legislativa e a autoria, observam-se
algumas particularidades. PDCs referentes a outorga e renova-
cdo de concessdo, permissao e autorizagdo de servicos de radio-
difusao, de iniciativa do Executivo, constituem a grande maioria
das proposi¢des que passaram pela CCJC. Apesar de seu volume,
esses PDCs ndo foram excluidos da andlise, porque, em alguns
casos, houve indicios de conflito na deliberagdo deles. Depois
dos PDCs, os PLs foram a espécie legislativa mais comum na
CCJC. Na CFT e na CAE, o predominio foi de PLs, mas se deve
destacar nelas as porcentagens de PLPs, que geralmente disci-
plinam matérias financeiras e tributarias. No SE, nas duas co-
missoes estudadas, houve uma porcentagem alta e proxima de
PLs e de outras espécies legislativas, como requerimentos para
realizacdo de audiéncias publicas e, principalmente, mensagens
presidenciais e oficios “S”. Na CCJ, as mensagens e os oficios “S”
trataram majoritariamente da escolha de autoridades, ao passo
que, na CAE, as mensagens cuidaram de autorizacao para opera-
coes de crédito, em maior volume, e da escolha de autoridades,
em menor volume. Vale lembrar que as PECs tramitam apenas
nas CCJC e CCJ, com rito de tramitag¢do especial.

A respeito da autoria das proposicoes, excetuando-se os
PDCs sobre servicos de radiodifusao presentes na CCJC, as Co-
missdes ocuparam-se majoritariamente de proposicdes de ini-
ciativa legislativa, como mencionado pela literatura (FIGUEIRE-
DO e LIMONGI, 1999; SANTOS, 2002a; AMARAL, 2011). Assim,
conforme as orientagdes de Cheibub (2013), o estudo das comis-
soes considera o que o Legislativo esta, de fato, fazendo. Em ou-
tras palavras, volta-se para a agenda do Legislativo. Cabe real¢ar
o percentual relativamente menor de proposi¢des de iniciativa
da presidente da Republica apreciadas pelas CFT, CC] e CAE em
comparac¢do com a CCJC. As proposi¢coes de autoria do Judiciario,
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especialmente sobre escolha de autoridades, além de declara-
¢coes incidentais de inconstitucionalidade e de temas adminis-
trativos, sobressairam na CCJ.

Sobre a tematica das proposicoes, reforga-se, como afirma-
do no Quadro 2, que a conceituacdo segue Figueiredo e Limongi
(1999), como o faz grande parcela da literatura. Merece destaque
a criacdo da categoria outros, que abrange: alienagoes e doagdes
governamentais, servicos de radiodifusao, requerimentos para
realizacao de audiéncias publicas e escolha de autoridades. Uma
vez que essas proposicoes de outros temas cuidam de assuntos
mais particulares e os PDCs sobre servigos de radiodifusdo foram
em grande volume, é mais prudente separa-los das proposi¢cdes
tidas como do campo social, que tratam de politicas publicas nas
areas de educacao, saude, assisténcia social e transportes, por
exemplo. Também em consonancia com a literatura, a tematica
social tendeu a ser majoritaria nas proposicées que tramitaram
nas CCJC e CCJ, com ressalva das matérias da tematica outros, e
na CFT, enquanto a econdmica tendeu a manifestar-se mais na
CAE (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999; SANTOS, 2002a). Na CFT,
proposicdes de temas social e econd6mico encontram-se em pro-
por¢des similares. Todas as comissdes exibiram porcentagem
relevante de matérias de outros temas, que se referem aos re-
querimentos de audiéncias publicas nas comissdes de ambas as
Casas, e a escolha de autoridades e a autorizacdo para operacdes
de crédito nas comissdes do SF. Novamente, os PDCs relativos
a servicos de radiodifusdo, classificados como outros, que tra-
mitaram na CCJC, inflam essa propor¢ao nesse colegiado. Res-
saltam-se, ainda, as porcentagens de proposi¢cdes com enfoque
administrativo nas CFT e CC] e de proposicdes do campo politi-
co-institucional na CCJ. A propor¢do de proposi¢cdes de homena-
gem foi pouco significativa nas quatro comissoes.

O tipo de tramitacao das matérias revela-se diversificado
de um colegiado para outro. Na CCJC predominou o tipo conclu-
sivo, caracteristico dos PDCs sobre servicos de radiodifusdo. A
CFT e a CCJ] tiveram mais matérias que tramitaram no plenario,
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e a CAE teve a maioria de suas matérias sob decisao final da co-
missdo. Entretanto, vé-se que na CFT a diferenca entre os dois ti-
pos é minima, enquanto na CCJ, acentuada. De qualquer modo, as
proporg¢oes ndo destoam da literatura recente - elas estdo mais
distantes do que foi defendido por Figueiredo e Limongi (1999)
e Pereira e Mueller (2000), e mais proximas ao propugnado por
Santos (2002a), Araujo (2009) e Amaral (2011). A afirmacdo de
Araujo (2009), de que as comissdes do SF sao mais decisivas que
as da CD, por emitirem mais pareceres sob o poder conclusivo,
resta valida para a CAE, mas ndo para a CCJ, no ano de 2011.

As proposicdes apreciadas nas comissdes da CD variam
no tocante ao rito de tramitacdo. Na CCJC, o rito ordindrio foi
proporcionalmente mais adotado que na CFT, em virtude de os
PDCs sobre servigos de radiodifusdo, em quantidade expressiva
naquela comissdao, comumente tramitarem sob esse rito. Por sua
vez, a CFT possui mais matérias com rito de prioridade que a
CCJC, o que pode decorrer de as proposi¢cdes com tematicas eco-
nomica e administrativa, que tendem a ser apreciadas em regime
de prioridade, serem mais acentuadas na CFT do que na CCJC. O
rito de urgéncia mostrou-se pouco adotado nas proposi¢oes das
comissoes analisadas da CD, constando em cerca de 4% das ma-
térias na CCJC e em aproximadamente 3% das matérias na CFT.
A despeito disso, essas porcentagens sdo superiores as dos cole-
giados do SF, que foram inferiores a 1% na CCJ] e na CAE, o que
pode advir de uma postura mais intervencionista da Mesa e das
liderangas partidarias na CD do que no SF. Entre as proposicdes
deliberadas nas comissodes do SF, o rito ordinario prevaleceu na
grande maioria delas, sendo mais adotado na CAE do que na CC]J.
Apesar de o rito de urgéncia mostrar-se irrisorio nos colegiados
do SE conforme mencionado, existiu uma quantia consideravel-
mente maior de requerimentos de urgéncia aprovados nas CCJ e
CAE do que nas CCJC e CFT, como se registra adiante. Destaca-se
o fato de, nas comissdes de ambas as Casas, as propor¢des de
proposi¢des em urgéncia constitucional e em urgéncia urgentis-
sima serem baixas - menos de 1% das matérias em cada comis-
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sdo estudada na CD e nao aparecendo nas matérias analisadas
nas comissdes do SF. Para as proposic¢oes verificadas, os dados
alinham-se as explicacdes de Santos (2002a), Santos (2010) e
Amaral (2011) a respeito do papel legiferante das comissdes, a
ser considerado independentemente da possibilidade de o rito
ser de urgéncia. O rito de tramita¢do especial apareceu somente
nas CCJC e CC], pois refere-se principalmente as PECs, aprecia-
das nesses colegiados, nas comissdes especiais da CD e no plena-
rio de cada Casa. Vé-se uma propor¢do mais elevada de PECs em
andlise na CCJ do que na CCJC.

5.3 Relatorias

De acordo com a discussado da secao 2.2.1, a literatura res-
salta a importancia do papel do relator na conduc¢ao do processo
decisorio nas comissoes, seja pelo desenvolvimento de seu tra-
balho de analise das matérias individualmente (FIGUEIREDO e
LIMONGI, 1999), seja por sua capacidade de influéncia na cons-
trucao da decisdo coletiva, enquanto agente informacional (SAN-
TOS e ALMEIDA, 2005, 2011). Segundo Santos (2011b), a relato-
ria parece ser mais importante para membros da coalizdo do que
membros da oposicdo, pois por meio delas o governo conseguiria
afastar problemas de coordenagdo de sua base. Para a oposicao,
as relatorias poderiam ser utilizadas de forma a desestabilizar
o governo (SANTOS, 2011b). Nesse sentido, Pasquarelli (2011)
defende que os presidentes das comissoes tendem a favorecer os
membros de seu proprio partido na escolha das relatorias.

Esta pesquisa ndo examina os critérios de distribuicdo de
relatorias utilizados pelos presidentes das comissdes estudadas
ao fazerem suas escolhas, mas sim como se deu essa distribuicao
nas matérias que passaram por apreciacao nelas, em termos dos
grupos partidarios da coalizao, da oposi¢do e dos partidos fora
do governo e da oposicdo - os demais partidos. Assim, as tabelas
a seguir mesclam dados das relatorias com dados sobre a autoria
das proposic¢oes, sua temdtica e o resultado da deliberagdo de
proposicoes e pareceres.
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Como se constata no Grafico 2, abaixo, que mostra a dis-
tribuicdo de relatorias das proposicdes entre os grupos partida-
rios em cada comissao investigada, relatores da base governista
receberam a maioria das proposi¢des para relatar em todos os
colegiados. Esses dados estdo em consonancia com os de Santos
(2010). Tomado isoladamente, esse é um fator indutor da coope-
racao entre os atores politicos, na medida em que os interesses
do governo tendem a ser defendidos e a prevalecer sobre os das
forcas politicas restantes nas negocia¢des. Nas comissdes da CD,
as proporgoes de relatorias da coalizao foram ainda mais expres-
sivas que naquelas do SE. A consequéncia imediata disso é que,
nas comissoes observadas no SF, as proporg¢des de relatorias da
oposicao foram superiores as das comissoes da CD. Desse modo,
tracam-se paralelos entre o tamanho de cada um desses grupos
nas Casas e as proporg¢oes de relatorias recebidas por eles.

Grafico 2 - Distribuicdo proporcional de relatorias pelo grupo
partidario do relator nas comissdes selecionadas das Casas Le-
gislativas em 2011!

100%

BRelatores dos
det aizpartidos
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Fonte: elaboragdo prépria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e
do SE.

! Considerou-se aqui o total de proposi¢des relatadas nas comissdes estudadas da CD
e do SE e ndo o total de proposi¢des recebidas, pois os requerimentos pautados, em
regra, ndo recebem relatoria. Assim, 100% corresponde a 1.552 proposi¢des na CCJC;
217 na CFT; 197 na CCJ; e 215 na CAE.
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Embora a coalizao seja formada, na CD, por cerca de 64% dos
deputados, aproximadamente 72% das relatorias da CCJC e 79%
das relatorias da CFT pertenceram a ela em 2011, apontando uma
tendéncia de serem escolhidos relatores fiéis ao governo. O acha-
do é uma decorréncia do tamanho da base aliada na Casa, indica o
interesse da situacdo em direcionar a andlise das matérias e reve-
la-se ainda mais forte na arena de analise dos critérios financeiro
-orcamentarios das proposicoes, a CFT. No SE esse quadro assume
algumas diferencas: mesmo que a coalizdo seja composta por cerca
de 67% dos senadores, as propor¢oes das relatorias de ambas as
comissdes foram distintas, sendo a da CCJ inferior aos 67%, fican-
do préxima a 55%, e a da CAE, alguns pontos acima, em 72%. Uma
possibilidade de explicacdo para essa diferenca esta na presidéncia
dessas comissdes. A CC] foi presidida pelo PMDB, ao passo que a
CAE, pelo PT - o partido da presidente da Republica pode tender a
concentrar mais as relatorias entre senadores aliados.

Além disso, nas duas Casas parece haver um viés de centra-
lizacao de relatorias da coalizdo nas CFT e CAE - comissdes que,
como descrito na Tabela 5, anteriormente, lidaram com mais
proposicoes de tematica econdomica do que as CC]C e CCJ. Ao evi-
tar abrir espago de atuagdo para a oposicdo quando se trata de
proposi¢coes com a tematica finangas publicas e com impacto or-
camentario, as presidéncias das CFT e CAE, sendo governistas,
atuariam de forma a tentar minimizar a possibilidade de con-
flitos e tenderiam a escolher como relatores parlamentares da
prépria coalizdo, que adotam comportamento mais previsivel e
favoravel aos interesses e as preferéncias do governo. Presume-
se que a escolha de relatores da situacdao pode ser vista como
uma tentativa de promover a cooperagdo entre os atores poli-
ticos nas comissdes. A escolha de relatores oposicionistas, em
interpretacdo distinta, ndo nasce do desejo de se ouvirem vozes
possivelmente dissonantes sobre o conteido das proposicdes,
mas deriva da necessidade de compartilhar, minimamente que
seja, em respeito a proporcionalidade partidaria, as atividades
legislativas entre os diversos atores politicos.
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As relatorias distribuidas a oposicdo, que ocupa cerca de
22% das cadeiras parlamentares tanto da CD quanto do SF, fo-
ram um pouco mais salientes na CFT (18%) do que na CCJC
(13%), e mais salientes na CCJ (35%) do que na CAE (21%).
Na CFT, a escolha de relatores da oposi¢do pode ter ficado mais
evidente por conta de essa comissdo ter a menor propor¢ao
pararelatores dos demais partidos (3%). De qualquer maneira,
chama a atengdo o fato de as proporg¢des serem mais distantes
e abaixo da propor¢ao da composicao da Casa na CD, e mais
proximas dessa proporg¢ao, quando nao acima dela, a exemplo
da CCJ, no SF. Um fator a ser lembrado que ajuda a explicar os
dados é o de que a formacdo do consenso na CD tende a en-
frentar mais dificuldades do que no SF, independentemente do
tema tratado - é mais custoso fazer com que 513 deputados
dialoguem e fagam acordos do que convencer 81 senadores a
fazer o mesmo. Por isso, na designacdo de relatores nas comis-
soes, sobretudo na CD, os presidentes antecipar-se-iam, ofere-
cendo mais relatorias a coalizdo e menos a oposicdo, a fim de
evitar resultados inesperados e indesejados pelo governo.

0 maior equilibrio e a maior proximidade das porcenta-
gens totais de relatorias, dadas tanto a membros da coalizado
quanto da oposi¢do, com a composi¢ao da Casa, no SF, quan-
do em comparagao com a CD, podem ser creditados também,
ao menos em parte, a regra regimental de que a designacao
de relatores pelo presidente deve obedecer a proporgao
das representacdes partidarias ou dos blocos parlamenta-
res existentes na Casa e é alternada entre os seus membros
(BRASIL, 2011). Contudo, a norma regimental ndo é capaz de
explicar os motivos de as relatorias do governo serem dis-
crepantes nas CCJ] e CAE, como ja comentado, e de a porcen-
tagem de relatorias da oposicdo ser tdo pronunciada na CCJ.
Uma hipdtese para o ultimo fato é a de que, em decorréncia
de parcela significativa das proposicdes que tramitaram na
CCJ em 2011 serem de tematica social e outros temas sem
correlacdo financeira e orgamentaria ou pouco conflituosos,
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em que tenderia a haver mais consenso entre os senadores, a
entrega de uma quantia robusta de relatorias a oposi¢do nao
seria suficiente para gerar empecilhos a tomada de decisao,
nem dificuldades na aprovacao de matérias de interesse do
governo. Essa perspectiva auxilia a compreender a diferenca
nas proporg¢des de relatorias oposicionistas nos colegiados
da CD e do SF.

Em relacdo a distribuicdo de relatorias aos demais parti-
dos, hd uma curiosidade nas duas Casas - as proporgdes dessas
relatorias foram mais proximas a propor¢ao ocupada por esses
partidos nas Casas (15% na CD e 11% no SF) nas CCJC (15%) e
CCJ (10%) do que nas CFT (3%) e CAE (7%). Aqui, novamente,
pode-se esbocar uma tentativa de explicagdo para isso basea-
da nas tematicas das proposicdes. De forma geral, poder-se-ia
dizer que as comissdes que tendem a tratar mais de matérias
sociais e de outros temas ndo ligados a area econdémica e que
tendem a gerar menos discordancias, apresentariam uma dis-
tribuicdo de relatorias mais dispersa, com mais relatorias de
oposicdo e dos demais partidos, ao passo que as comissoes que
tendem a lidar mais com matérias econdmicas exibiriam uma
distribuicao de relatorias mais concentrada em parlamentares
de partidos membros da coalizdo, mesmo que exista a possibi-
lidade de escolha de relatores de partidos que tendem a votar
favoravelmente ao governo.

A seguir, a Tabela 6 detalha a distribuicao das relatorias
dispostas no Grafico 2, expondo as proporg¢des do total de relato-
rias que se caracterizam por serem relatorias comuns, relatorias
substitutas ou ad hoc e relatorias do vencido, segundo o grupo
partidario do relator.

As relatorias comuns, que sao fruto, em regra, da primei-
ra e original designacdo do presidente da comissao, apareceram
com as propor¢des mais elevadas nas comissdes das duas Casas.
Nos colegiados da CD, as propor¢des encontradas guardam se-
melhangas com os valores identificados no Grafico 2, uma vez
que as nomeacoes de relatores substitutos ou ad hoc e relatores
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do vencido foram em menor volume nas comissdes dessa Casa.
Em contraposicdo, nas comissoes do SF, as porcentagens dife-
rem, sugerindo a presenca de relatores substitutos ou ad hoc e
relatores do vencido em quantidade nao desprezivel.

Tabela 6 - Distribuicdo proporcional de relatorias, relatorias subs-
titutas ou ad hoc e relatorias do vencido pelo grupo partidario do
relator nas comissdes selecionadas das Casas Legislativas em 2011

Grupo partidario Colegiado - Relatorias (%)
do relator cD SF

CCJC | CFT | Total | CC] CAE | Total

Relatoria Coalizdo 71,0 | 756 | 71,6 | 46,7 41,4 43,9
Oposicio 13,0 | 18,0 | 13,6 | 30,0 | 149 22,1
Demais 14,8 3,2 13,3 9,6 5,6 7,5
Proposicées | 98,8 | 96,8 | 98,5 | 86,3 | 61,9 73,5
relatadas
(‘K?) 1,533 | 210 [ 1,743 | 170 | 133 | 303

Relatoria Coalizdo 0,5 3,2 0,9 7,1 27,9 18,0
substi- Oposicao 0,1 0,0 0,1 4,6 4.7 4.6

tuta Demais 0,1 0,0 0,1 0,0 1,4 0,7
ouadhoc [ proyosices | 08 | 32 | 1,1 | 11,7 | 340 | 233
relatadas
(%) 12 7 19 23 73 96
N
Relatoria Coalizao 0,5 0,0 0,4 1,5 2,8 2,2
do Oposicao 0,0 0,0 0,0 0,5 1,4 1,0

vencido Demais 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Proposicées | 0,5 0,0 0,4 2,0 4,2 3,2

relatadas

(%) 7 0 7 4 9 13

N

Total de proposicdes 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

relatadas (%)

N 1,552 | 217 | 1,769 | 197 215 412

Fonte: elaboragao proépria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e
do SE.
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Relatorias substitutas ou ad hoc ocorrem, em regra,
quando o relator da matéria esta ausente na reunido em que
o presidente deseja colocar a proposicdo em deliberagao.
Entdo, o presidente escolhe outro parlamentar, membro da
comissao, de qualquer partido, para relatar a matéria em
substituicdo ao relator escolhido inicialmente. Por vezes,
pode haver acordos internos a cada comissdao para regu-
lamentar a escolha de relatores substitutos ou ad hoc, que
costumam acatar o parecer ou relatério oferecido pelos pri-
meiros relatores designados. Dos nimeros, na comparagao
entre as comissdes de cada Casa, tem-se que a frequéncia de
relatorias substitutas ou ad hoc foi maior nas CFT e CAE do
que nas CCJC e CCJ. Da comparacao entre as Casas, verificam-
se nas comissdes do SF proporgdes bastante superiores as
encontradas nas da CD, e ainda mais pronunciadas na CAE
do que na CCJ. Também se observa uma proporg¢do maior de
relatores substitutos ou ad hoc da coalizao do que da oposi-
¢do e dos demais partidos.

As relatorias do vencido carregam significado distinto:
quando a comissdo rejeita o parecer ou relatorio do relator
designado originalmente para apreciar a matéria, o presi-
dente escolhe outro parlamentar para formalizar o pare-
cer no sentido deliberado pela comissao. Se houver algum
voto em separado apresentado, é comum que seu autor seja
designado o relator do vencido, isto é, o relator do parecer
vencedor. Quanto aos relatores do vencido, vé-se uma pro-
porg¢ao baixa deles nas comissdes da CD - menos de 1% das
proposicoes da CCJC teve relatores do vencido da coalizao.
Nos colegiados do SF, os valores foram um pouco maiores,
tanto para relatores do vencido do governo quanto para os
da oposicao, na CCJ (2% e menos de 1%, respectivamente) e
na CAE (3% e 1%, respectivamente), com propor¢des mais
altas para a situacao, nas duas comissdes, e mais altas para
a CAE do que a CCJ. As relatorias do vencido indicam que
houve divergéncias e, potencialmente, conflito entre os par-
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lamentares quanto a apreciacdo da matéria. Nesses casos, a
preponderancia foi de relatorias do vencido entregues a par-
lamentares da coalizdo.

Uma maneira de se conhecer melhor a distribuicao
das relatorias é por meio da andlise do nivel de corres-
pondéncia entre os grupos partidarios dos relatores e a
autoria das proposicoes. A Tabela 7, seguinte, exibe esses
dados.

Nas comissdes das duas Casas Legislativas se verifi-
cou o predominio dos relatores pertencentes a base gover-
nista, independentemente da autoria da proposi¢do - o que
se coaduna com o fato de o governo ser maioria nas Casas
e nas comissoes. Nas comissoes da CiAmara Baixa, houve
certa proximidade nas proporg¢des de relatorias oferecidas
a oposicao e aos demais partidos - o que foi menos per-
ceptivel nas da Camara Alta. Visto que na CCJC a maioria
das proposicdes foi de autoria do Executivo, nao é de estra-
nhar-se que a proporg¢do mais alta de relatorias da coalizao
e da oposicdo seja em matérias de autoria do Executivo nes-
se colegiado. Na CFT, bem como nas CCJ e CAE, as maiores
parcelas das relatorias da coalizao e da oposicdo se deram
em proposi¢cdes de autoria do Legislativo. As proposicoes
de autoria do Judiciario foram relatadas basicamente por
parlamentares do governo, nas comissdes da CD, e, na CC]J,
o foram tanto por senadores membros da coalizdo quanto
da oposicdo, com destaque para o primeiro grupo partida-
rio. Pelo que se averigua da leitura das proporgdes, haveria
uma tendéncia de que proposicdes de autoria do Executivo
e do Legislativo recebam um relator da situacdo, com o ob-
jetivo de minimizar as chances de ocorrerem discordancias
ao longo do processo de deliberacao.

Tabela 7 - Distribuicdo proporcional de relatorias pelo grupo
partidario do relator nas comissdes selecionadas das Casas Le-
gislativas em 2011 por autoria da proposicao
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Colegiado - Relatorias (%)
Grupo
partidario Autoria CD SF
do relator ccjc CFT cq CAE
Executivo 49,1 8,8 7,6 16,7
Legislativo 21,8 60,8 32,5 55,4
Judiciério 11 9,2 15,2 0,0
Coalizdo | proyosicses | 720 78,8 55,3 72,1
relatadas
(%)
N 1.117 171 109 155
Executivo 7,9 14 31 4,7
Legislativo 4,9 16,1 20,8 16,3
Judiciario 0,3 0,5 11,2 0,0
Oposigao Proposi¢oes 131 18,0 35,0 20,9
relatadas
(%)
N 204 39 69 45
Executivo 8,5 0,0 1,0 0,0
Legislativo 6,1 32 7,6 7,0
Judiciario 0,3 0,0 1,0 0,0
Demais Proposicdes | 149 3,2 9,6 7,0
relatadas
(%)
N 231 7 19 15
Total de proposigdes 100,0 100,0 100,0 100,0
relatadas (%)
N 1.552 217 197 215

Fonte: elaboragdo prépria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e
do SE.

Para os objetivos deste trabalho, é essencial analisar a dis-
tribuicdo das relatorias pelos grupos partidarios consoante a
tematica das proposicoes. A Tabela 8, a seguir, traz essa infor-
macgao.
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Tabela 8 - Distribuicdo proporcional de relatorias pelo grupo
partidario do relator nas comissdes selecionadas das Casas Le-
gislativas em 2011 por tematica da proposicao

Grupo Colegiado - Relatorias (%)
partidario Tema CD SF
do relator cgc | cFr | cg CAE
Social 19,7 32,7 19,8 20,0
Economico 1,7 32,7 3,1 45,1
Politico-inst. 2,1 0,5 11,2 1,4
Administrativo 2,0 12,0 11,2 0,0
Coalizio Homenagem 2,0 0,0 0,0 0,0
Outros 445 0,9 10,2 5,6
Proposicoes 72,0 78,8 55,3 72,1
relatadas (%)
N 1.117 171 109 155
Social 3,9 7,8 14,7 51
Econdmico 0,3 5,5 0,5 13,5
Politico-inst. 0,6 0,0 9,1 0,5
Administrativo 0,4 0,9 2,5 0,0
Oposigio Homenagem 0,5 0,0 0,5 0,0
Outros 7,5 3,7 7,6 1,9
Proposicoes 13,1 18,0 35,0 20,9
relatadas (%)
N 204 39 69 45
Social 54 1,8 4,6 2,8
Econdmico 0,3 1,4 0,5 4,2
Politico-inst. 0,3 0,0 0,0 0,0
Administrativo 0,5 0,0 1,0 0,0
Demais Homenagem 0,6 0,0 0,5 0,0
Outros 7,9 0,0 3,1 0,0
Proposicoes 14,9 3,2 9,6 7,0
relatadas (%)
N 231 7 19 15
Total de proposicdes 100,0 100,0 100,0 100,0
relatadas (%)
N 1.552 217 197 215

Fonte: elaboragdo propria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e do SE.
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Nos colegiados da CD, de modo semelhante ao critério
autoria da proposi¢do, vé-se uma maior proporg¢ao de rela-
torias governistas, quase que independentemente do tema, e
proporg¢des similares de relatorias da oposi¢ao e dos demais
partidos. Tem-se, na CCJC, a maior proporc¢ao de relatorias de
todos os grupos partidarios na tematica outros, evidencian-
do o viés gerado pelo grande volume de PDCs sobre servicos
de radiodifusdo. No que tange a tematica outros, realga-se
que, na CFT, esse constitui o lnico caso em que a propor-
cao de relatorias oposicionistas (4%) foi superior as gover-
nistas (1%). Com a excec¢do da temadtica outros, na CCJC, a
porcentagem mais significativa de relatorias tanto governis-
tas quanto oposicionistas foi em proposicdes da area social,
com cerca de 20% e 4%, respectivamente. Na CFT, as porcen-
tagens mais expressivas de relatorias governistas ocorreram
em proposi¢cdes com foco social (33%) e econdmico (33%),
enquanto para a oposicdo, isso se deu para matérias do cam-
po social (8%). A diferenca entre a proporg¢do de relatorias
da coalizao e da oposi¢cdo na area social é, na CCJC, de 5,1
vezes (19,7% e 3,9%) e, na CFT, de 4,2 vezes (32,7% e 7,8%);
e, na econdmica, na CCJC, de 5,7 vezes (1,7% e 0,3%) e, na
CFT, de 5,9 vezes (32,7% e 5,5%) - portanto, uma diferencga
um pouco mais saliente no campo econdémico.

Nas comissdes do SF, novamente, tal como na varia-
vel autoria da proposicao, a distribuicao das relatorias foi
mais acentuada para a base aliada, quase que independen-
temente da tematica das proposicdes, porém, ela tendeu a
ser um pouco mais proporcional do que nas comissdes da
CD. Dessa forma, mais relatores da oposi¢cao tiveram opor-
tunidades de relatar proposi¢des nos colegiados do SF do
que nos da CD. Em igualdade com a CCJC, na CCJ, as maio-
res proporgdes de relatorias governistas e oposicionistas
ocorreram em matérias de ambito social (20% e 15%, res-
pectivamente). Distanciando-se da CFT, na CAE, as maiores
propor¢des de relatorias da coalizdo e da oposicdo foram
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notadas na tematica econdémica (45% e 14%, respectiva-
mente). Na area social, a diferenga entre a proporgao de
relatorias da coalizdo e da oposicdo é, na CCJ, de 1,3 vez
(19,8% e 14,7%) e, na CAE, de 3,9 vezes (20,0% e 5,1%);
e, na econdmica, na CCJ, de 6,2 vezes (3,1% e 0,5%) e, na
CAE, de 3,3 vezes (45,1% e 13,5%). Diferentemente do es-
perado, na CAE, a proporc¢ao de relatorias oposicionistas
foi mais alta para matérias do campo econdémico, bem como
os valores para as diferencas entre as relatorias governis-
tas e oposicionistas foram levemente menores quando se
avaliam matérias econdmicas do que sociais. E possivel que
as relatorias distribuidas a oposicao sofram algum monito-
ramento mais atento por parte da situagdo. Se comparados
os valores das relatorias oposicionistas de tematicas social
e econdmica, nas CCJC e CCJ] e nas CFT e CAE, observam-se
propor¢des mais elevadas para as relatorias oposicionistas
na tematica social do que na econdémica, com exce¢ao da
CAE; e proporg¢des mais baixas nas comissdes da CD e mais
elevadas nas do SF, com a proporg¢do mais elevada na CFT
do que na CAE somente no que diz respeito a proposi¢cdes
do campo social. Como mencionado, os valores mais altos
das relatorias da oposicdo nas comissdes do SF derivam,
em parte, das regras regimentais e, em parte, podem estar
associados ao fato de o nivel de aquiescéncia em matérias
ligadas ao social ou sem impactos financeiros e orcamen-
tarios tender a ser mais alto que em proposicdes de temas
econdémicos. Constata-se ainda que senadores tenderam a
relatar proporcionalmente mais proposi¢cdes dos temas po-
litico-institucional e administrativo que deputados.

A colaboracao entre atores politicos tenderia a ser mais
visivel em alguns tipos de proposi¢cdes das areas social, politi-
co-institucional, administrativa e de homenagem, ao passo que
o conflito, nas proposi¢des da esfera social que envolvam distri-
buicdo orcamentaria e da esfera econdmica. As proporg¢oes obti-
das nas comissodes das Casas se coadunam com a argumentac¢ao
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tedrica desenvolvida - matérias da area social, que podem pro-
duzir mais concordancia entre governo e oposicao, sdo passiveis
de relatorias da oposicao, sem que isso ameace os interesses e as
vontades do governo, e matérias do campo econdmico, que po-
dem gerar mais discordancias, comparadas as sociais, sdo mais
relatadas pela coalizdo do que pela oposi¢do. Conforme presu-
mido, as proporc¢oes de relatores governistas e oposicionistas
refletem ambas as tendéncias, tanto nas comissoes selecionadas
da CD quanto nas do SF.

5.4 Producao Legislativa

Esta secao relaciona os resultados da deliberagdo de pro-
posicdes e pareceres com as variaveis relatoria, tematica das
proposicdes, caracteristicas da votacao e atual estagio em que
as matérias se encontram (status das proposicoes). Estuda-se,
entdo, a producao legislativa das comissoes. Vale assinalar que
os pareceres foram contabilizados independentemente de seu
conteudo - se favoravel ou contrario a proposi¢do. O Grafico 3,
seguinte, registra o resultado da deliberagdo de proposicdes e
pareceres de acordo com a distribui¢do de relatorias nas comis-
soes.

Percebe-se que, nas comissoes, a maioria das proposicoes
e dos pareceres aprovados, rejeitados e que aguardavam deli-
beracgdo no final de 2011 foram relatados pela coalizdo. A tnica
excecdo a destacar é a CCJ, em que houve apenas algumas propo-
sicdes relatadas pela oposicao rejeitadas (menos de 1%). Assim,
como comentado em outra passagem, mantém-se os sinais de
que as matérias que tramitam nesses colegiados o fazem, de ma-
neira geral, segundo os interesses da coalizdo, em um ambiente
no qual tende a haver a colaboragao e a concertagdo. Esse pode
ser tido também como um indicio de que as dinamicas de intera-
cdo entre governo e oposicao, nas comissoes, sdo influenciadas
pelo tamanho da representagdo da coalizdo, existindo certa pro-
pensao a haver mais cooperacao do que conflito.
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Grafico 3 - Distribui¢do proporcional do resultado da delibera-
cdo de proposigoes e pareceres nas comissoes selecionadas das
Casas Legislativas em 2011 segundo o grupo partidario do rela-
tor!
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Fonte: elaboracao prépria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e
do SE.

! Considerou-se aqui o total de proposicdes relatadas nas Comissdes estudadas da CD
e do SE e ndo o total de proposi¢des recebidas, pois os requerimentos pautados, em
regra, ndo recebem relatoria. Assim, 100% corresponde a 1.552 proposi¢des na CCJC;
217 na CFT; 197 na CCJ; e 215 na CAE.

As duas comissOes que mais aprovaram proposicoes e
pareceres relatados pela coalizao em cada Casa foram a CCJC
(65%) e a CAE (49%) - a CFT aprovou cerca de 42% e a CC],
43%. Esses dados podem estar refletindo o volume maior de
proposi¢des apreciadas nessas comissdes, nas Casas, ja que
as relatorias da situacdo foram mais substantivas em quase
qualquer contexto. A comparacdo entre as propor¢des de pro-
posicdes e pareceres aprovados de cada comissao, nas Casas,
mostra que a atividade da oposicao foi mais significativa nas
CCJC (11%) e CCJ] (28%) do que nas CFT (10%) e CAE (15%).
Isso pode estar relacionado a temadtica das proposi¢cdes e ao
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tamanho da representacdo da oposicdo no caso do SF (22%
em cada uma das comissdes), mas ndo no da CD, pois a CFT
foi a comissao composta por mais parlamentares oposicionis-
tas (20% na CCJC e 29% na CFT). Esse achado parece clarear
os dados trazidos no Grafico 2 - ainda que a porcentagem de
relatores oposicionistas, em cada Casa, seja maior nas CFT e
CC]J, foi nas CCJC e CCJ, que tendem a tratar mais de matérias
sociais e de outros temas ndo relativos a economia ou que se-
jam mais consensuais, que os relatores da oposi¢ao consegui-
ram aprovar mais proposicoes e pareceres. Nas proposicdes
e nos pareceres aprovados com relatorias oposicionistas, as
proporg¢oes foram mais elevadas para as comissdes do SF do
que as da CD, sugerindo a possibilidade de uma atuag¢do mais
incisiva da oposicao na Camara Alta.

A proporg¢do de proposicdes e pareceres aprovados foi su-
perior a dos rejeitados e a dos ndo deliberados, para quaisquer
que sejam os grupos partidarios das relatorias. Na CCJC, cer-
ca de 88% das matérias relatadas foram aprovadas ou tiveram
seus pareceres aprovados e menos de 1% delas foi rejeitada; na
CFT, houve 54% de aprovagdes e 19% de rejei¢des; na CCJ, 77%
de aprovacoes e menos de 1% de rejeicoes; e, na CAE, 67% de
aprovacoes e 14% de rejei¢cdes'®. Destaca-se aqui o poder posi-
tivo das comissoes de legislar e a tendéncia que teriam de favo-
recer a mudanca no status quo das politicas publicas em vez de
conserva-lo, perceptivel nas propor¢des de proposicdes e pare-
ceres aprovados. Quando ha cooperagdo nas relacdes entre os
atores, deve haver uma porcentagem de aprovacdao das maté-
rias apreciadas e mesmo uma porcentagem de rejeicdo delas,
se os parlamentares concordarem quanto a rejei¢do, enquanto
quando prevalece o conflito, existe a possibilidade de a decisdo

10 Chegou-se as porcentagens mencionadas pelas seguintes somas: na CCJC, 88%
(64,6% mais 11,2% mais 12,1%) e menos de 1% (0,3% mais 0,1% mais 0,1%); na
CFT, 54% (42,4% mais 9,7% mais 1,4%) e 19% (15,7% mais 3,2% mais 0,5%); na CCJ,
77% (42,6% mais 27,9% mais 6,6%) e menos de 1% (0,0% mais 0,5% mais 0,0%); e,
na CAE, 67% (48,8% mais 14,9% mais 3,3%) e 14% (10,7% mais 2,3% mais 0,5%).
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ndo ser tomada, de haver a rejeicao da proposicao ou de ela ser
aprovada e ocorrerem vetos sobre ela.

Quanto as proposicdes rejeitadas!!, os valores foram
bastante baixos para as CCJC e CC] e mais elevados para as
CFT e CAE. Isso pode advir da proépria tendéncia a especia-
lizagdo tematica das comissdes — matérias de temas econo-
micos ou com impactos financeiros e orgamentarios podem
estimular mais a acdo da base aliada no sentido de barrar
proposicdes indesejadas pelo governo e que afetem as con-
tas publicas. Ressaltam-se, assim, as fun¢des dessas comis-
soes de controle e de julgamento sobre as proposi¢cdes por
elas concebidas como indesejadas - seu poder negativo de
legislar. Pontua-se que, nas CCJC, CFT e CAE, a maioria das
proposicoes rejeitadas receberam relatoria da coalizao. Cha-
ma a atencdo o fato de os valores da CFT para a rejeicao,
nas relatorias governistas e oposicionistas, serem superio-
res aos da CAE. Esse resultado pode estar ligado a condigao
da CFT de comissdao de admissibilidade de proposi¢des. Na
CCJ, houve somente rejeicdes de proposi¢cdes relatadas pela
oposicdo (menos de 1%).

As proposi¢cées e os pareceres nao deliberados pe-
las comissdes, em 2011, somaram aproximadamente 12%
na CCJC, 27% na CFT, 22% na CCJ e 20% na CAE'% Essas
proporgdes apontam tanto para o nivel de produtividade
das comissoes, pois elas foram capazes de deliberar uma

11 Foram registradas apenas proposi¢des de rito conclusivo rejeitadas e ndo pareceres
rejeitados, pois, mesmo que fosse pautada e deliberada uma matéria pouco consen-
sual entre os parlamentares, quando o colegiado vota contrariamente a um parecer ou
relatério, rejeitando-o, designa-se um relator do vencido para a proposigdo, aprovan-
do-se o parecer desse outro parlamentar, que passa a constituir o parecer da comissao.
0 tultimo parecer é que foi informado no banco de dados como o parecer conferido a
proposigao.

12 Chegou-se as porcentagens mencionadas pelas seguintes somas: na CCJC, 12%
(7,0% mais 1,9% mais 2,6%); na CFT, 27% (20,7% mais 5,1% mais 1,4%); na CCJ, 22%
(12,7% mais 6,6% mais 3,1%); e, na CAE, 20% (12,6% mais 3,7% mais 3,3%).
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porcentagem majoritaria das matérias que foram pautadas,
quanto podem sinalizar para a existéncia de proposi¢cdes
sobre as quais ndo houve acordo ou tempo habil para a to-
mada de decisdo, no caso daquelas incluidas em pauta nos
ultimos meses do ano.

A Tabela 9, a seguir, apresenta os dados a respeito da te-
matica das matérias que foram aprovadas, rejeitadas e ndo de-
liberadas. Deve-se fazer ressalvas quanto a tematica outros, que
envolve: PDCs sobre servigos de radiodifusao na CCJC, requeri-
mentos em todas as comissodes, indicagdes de autoridades nas
Comissodes do SF e operacoes de crédito na CAE.

Com exce¢do das matérias de outros temas, aprovou-se:
na CCJC, mais proposi¢des dos campos social (20%), admi-
nistrativo (3%) e de homenagem (3%); na CFT, mais propo-
sicdes com enfoques social (20%), econdmico (9%) e admi-
nistrativo (9%); na CCJ, mais proposicdes das areas social
(19%), politico-institucional (12%) e administrativa (11%);
e, na CAE, mais proposi¢cdes das esferas econdomica (29%),
social (12%) e politico-institucional (1%). As porcentagens
encontradas evidenciam que as comissoes podem contribuir
para a alteracdo do status quo das politicas vigentes nesses
campos tematicos, sobretudo na area social, que obteve as
maiores proporgoes, salvo pela CAE. As tematicas das propo-
sic0es rejeitadas apareceram de maneira mais concentrada
nas areas social (0,4% na CCJC; 4% na CFT; 0,4% na CCJ; e
2% na CAE) e econdomica (11% na CFT e 8% na CAE). As pro-
posicdes e os pareceres nao deliberados referiram-se prin-
cipalmente aos temas social e politico-institucional nas CCJC
(8% e 1%, respectivamente) e CCJ] (11% e 4%, respectiva-
mente), e as esferas econdmica e social nas CFT (10% e 9%,
respectivamente) e CAE (7% e 6%, respectivamente).

Tabela 9 - Distribuicdo proporcional do resultado da delibera-
cdo de proposicdes e pareceres nas comissdes selecionadas das
Casas Legislativas em 2011 por tematica da proposi¢do
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Colegiado — Proposicoes (%)
Resultado Tema CD SF
ccJC | CFT CCJ | CAE
Social 19,8 20,0 19,1 11,8
Econdmico 15 9,3 2,0 29,1
Politico-inst. 1,6 0,0 11,9 13
Administrativo 25 9,3 11,1 0,0
Aprovado Homenagem 25 0,0 0,4 0.0
Outros 59,7 20,7 36,1 31,7
Proposigoes 87,6 593 80,6 73,9
recebidas (%)
N 1.386 166 203 226
Social 04 3,6 0,4 1,6
Econ6mico 0,0 11,1 0,0 78
Homenagem 0,1 0,0 0,0 0,0
Rejeitado Outros 0,0 1,4 1,6 13
Proposigdes 0,5 16,1 2,0 10,8
recebidas (%)
N 8 45 5 33
Social 82 9,3 11,1 6.2
Economico 0,7 104 1,2 72
Politico-inst. 13 0,4 4,0 0,0
Nio Administrativo 03 0,7 0,4 0,0
deliberado Homenagem 04 0,0 0,4 0,0
Outros 1,0 3,9 0,4 2,0
Proposigdes 11,9 24,6 17,5 15,4
recebidas (%)
N 188 69 44 47
Total de proposigdes 100,0 100,0 100,0 100,0
recebidas (%)
N' 1.582 280 252 306

Fonte: elaboracgdo prépria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e
do SE.

1 0O total de proposicdes nas comissdes da CD e do SF é maior do que no Grafico 3,
porque se considerou aqui os requerimentos pautados que tramitaram nas comissdes,
matérias que, em regra, ndo sio relatadas, mas que foram apreciadas e podem ser
classificadas quanto a tematica.

As proposi¢cdes e os pareceres aprovados e mesmo
uma parcela das proposicdes rejeitadas podem ser mais
consensuais entre os parlamentares; e outra parcela das
proposicdes rejeitadas e as proposicdes e os pareceres nao
deliberados, aqueles em que ha menos acordos e, por con-
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seguinte, mais discordancias entre coalizao e oposicao ou
mesmo entre os membros da base governista, dentro de
cada uma das arenas tematicas. Para as proposi¢des e os
pareceres ndo deliberados, ha ainda as possibilidades de a
auséncia de decisao decorrer do fato de a proposicao nao
fazer parte da agenda prioritaria do governo, apesar de
ter sido inserida na pauta, ou da falta de tempo hdabil para
negociar e decidir, no caso das proposicoes incluidas em
pauta no final do ano de 2011. No ambiente em que incide
a cooperacao entre os atores politicos, matérias que des-
pertem o interesse dos atores e tenham impactos politicos
de grau leve a moderado tendem a ser aprovadas. Por outro
lado, no ambiente em que sobrevém o conflito entre os ato-
res, proposi¢des com impactos politicos de grau moderado
a elevado que constem da agenda da coalizao tendem a nao
ser deliberadas ou, se o forem, tendem a ser rejeitadas ou a
ser aprovadas e sofrer vetos.

O Grafico 4, a seguir, retrata algumas caracteristicas do
processo de votacdo!® nas comissoes que permitem identi-
ficar indicios de tensdo entre situagao e oposicdo e também
entre parlamentares da coalizdo. Segundo Hiroi e Rennd
(2014), alguns tipos de solicitacdo atrasam o processo de-
cisorio, como os pedidos de verificacdo de votacdo, os des-
taques para votagdo em separado e 0s recursos contra o po-
der conclusivo; outros o apressam, como os requerimentos
de urgéncia; e outros, ainda, dizem respeito ao contetddo
substantivo da matéria apreciada, como a votacdo do pare-
cer, do projeto ou da emenda. Para Inacio (2009) e Bezerra
(2012), os pedidos de verificacao de votacdo, a obstrucao

13 Além das informacdes contidas no Grafico 4, coletaram-se dados relativos a obs-
trucdo durante a verificacdo de votacdo e ao destaque para votagdo em separado. No
entanto, como os valores encontrados foram baixos em comparagdo com aqueles das
variaveis apresentadas, essas propor¢oes ndo constam no Grafico 4, nem nas Tabelas
10 e 11. Houve, em cada comissdo, menos de 0,5% de proposi¢des com obstrugio
durante a verificacdo de votagdo e menos de 1% delas recebeu destaque para votagao
em separado.
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durante as votagdes nominais e os destaques para votacao
em separado configuram alguns dos recursos mais utiliza-
dos pela oposicdo no plenario. Para Rabelo-Santos (2009),
aplicam-se esses mesmos recursos com finalidade protela-
téria. Conforme Bezerra (2012), eles costumam ser empre-
gados para protelar uma votacgdo, trazer custos de adesdo a
temas polémicos, expor os votos da base aliada em propo-
sicdes controversas e dificultar a obteng¢ao de quérum de
votacdo quando a coalizdo se divide ou se ausenta.

Marcam-se, no Grafico 4, as proporc¢des de proposicoes
em que houve votos vencidos ou contrarios, abstencdes, pedi-
dos de verificagcdo de votagao, e recursos contra o poder con-
clusivo ou contra o julgamento de admissibilidade ou mérito
em cada comissao estudada. Os votos contrarios e as absten-
cOes nas votacoes estdo diretamente ligados a divergéncias
entre os parlamentares, ainda que na primeira variavel os
posicionamentos distintos fiquem mais claros do que na se-
gunda. A solicitacdo de verificacdo de votagdo enseja a repeti-
cdo da votacdo feita anteriormente, pelo processo simbdlico,
agora, por meio do processo nominal, com o registro de como
cada parlamentar votou. Na pratica, mais do que a identifica-
c¢do da diregdo dos votos, o requerimento de verificacdo de
votacdo é um dos instrumentos mais adotados por um parla-
mentar quando se deseja inviabilizar uma votacao especifica
ou até uma reuniao, por falta de quérum. Os recursos contra o
poder conclusivo ou contra o julgamento de admissibilidade
ou mérito sdo interpostos com o intuito de que a decisao to-
mada pelas comissdes seja revista e, possivelmente, reforma-
da pelo plenario da Casa.

Grafico 4 - Distribuicdo proporcional das proposicées com vo-
tos vencidos, abstencdes, pedidos de verificacao de votacgao e re-
cursos contra o poder conclusivo ou o julgamento de admissibi-
lidade ou mérito na deliberacdo das comissdes selecionadas das
Casas Legislativas em 2011!
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Fonte: elaboragdo propria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e
do SE.

1 O total de proposi¢des nas comissdes da CD e do SF é menor do que no Grafico 3 e na
Tabela 9, porque se considerou somente as proposi¢cdes que chegaram a ser delibera-
das nas comissdes, ainda que ndo tenha ocorrido a votagdo final do parecer ou da pro-
posicdo, independentemente de as matérias receberem ou nio relatoria. Assim, 100%
corresponde a 1.398 proposi¢cdes na CCJC; 215 na CFT; 210 na CCJ; e 259 na CAE.

Das variaveis listadas no Grafico 4, as proposi¢oes deliberadas
que receberam votos vencidos foram as que apresentam mais ocor-
réncias, tanto nas comissoes da CD como nas do SF - 7% na CCJC, 7%
na CFT, 16% na CCJ] e 8% CAE. Ao contrario dos votos vencidos, as vo-
tacoes em que houve mais abstengdes e as deliberagdes as quais se ofe-
receram mais pedidos de verificacdao de votacdo tenderam a pertencer
as comissoes da CD. As abstengoes foram mais comuns na CCJC (10%)
do que na CFT (menos de 1%) e mais habituais na CCJ (8%) do que
na CAE (2%). Os pedidos de verificacdo de votagao deram-se de modo
mais difuso nas deliberacdes de proposi¢cdes das Comissdes da CD -
5% na CCJC e 3% na CFT - perante apenas 1% na CCJ. Para os recursos
contra o poder conclusivo ou o julgamento de admissibilidade ou méri-
to, notados em ambas as Casas, as proporg¢des mais expressivas foram,
em cada Casa, as da CFT (6%) e da CC] (5%). Assim, os votos vencidos
estiveram mais presentes nas deliberagdes da CCJ; e as absten¢oes e as
verificagdes de votacdo, nas da CCJC - resultados esperados, em prin-
cipio, para as comissdes que lidam mais frequentemente com temas
econdmicos, que seriam mais suscetiveis a divergéncias entre gover-
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no e oposi¢ao. Apenas os recursos foram mais apresentados na CFT.
Como uma das caracteristicas do conflito entre os atores politicos é a
adocdo de recursos para se tentar impedir a tramitacdo de uma maté-
ria ou altera-la substancialmente, os dados sugerem haver situagoes de
desacordo e de conflito entre a base governista e a oposicdo. As Tabelas
10 e 11, a seguir, auxiliam na compreensao de algumas das dimensdes
dessas discordancias.

A Tabela 10, seguinte, complementa os dados do Grafico
4 e informa quais os grupos partidarios dos parlamentares que
se manifestaram por meio das variaveis elencadas nas delibe-
racdes das comissdes. Por “iniciativa” entende-se o ator politi-
co que, por exemplo, votou contrariamente ou solicitou verifi-
cacao de votagao.

Os votos vencidos constaram em numero maior nas de-
liberacdes de proposicdes das Comissdes da CD (N = 114) que
nas do SF (N = 37) - o que poderia indicar mais discordancia de
posicdes nos colegiados daquela Casa, se ndo fosse feita a cor-
respondéncia dos nimeros absolutos com as proporg¢oes das
proposicdes que receberam votos vencidos. Eles foram ofereci-
dos principalmente por parlamentares membros da coalizdo na
CCJC (82%), da oposicdo na CFT (50%) e por parlamentares de
pelo menos dois grupos partidarios distintos (“em conjunto”)
nas CCJ (60%) e CAE (47%). As informagdes completas do banco
de dados mostram que em quase todos os votos vencidos con-
feridos por parlamentares de mais de um grupo partidario, um
desses grupos era o dos parlamentares do governo. Sobressai o
fato de membros da coalizdo com alguma constancia votarem
contra, podendo sinalizar divergéncias existentes no interior da
base aliada. A presenca de parlamentares do governo também
foi identificada em todas as demais variaveis coletadas que ti-
veram iniciativa em conjunto. Registra-se que as abstencdes fo-
ram todas aplicadas por parlamentares da coalizdo e deram-se
majoritariamente na CCJC (N = 137). A iniciativa das abstengdes
remete, novamente, a possiveis tensdes entre parlamentares da
coalizdo, mormente na CCJC.
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Tabela 10 - Distribuicdo proporcional de votos vencidos, abs-
tencdes, pedidos de verificagdo de votacdo e recursos contra o
poder conclusivo ou o julgamento de admissibilidade ou mérito!
na deliberagao das comissoes selecionadas das Casas Legislati-
vas em 2011 pelo grupo partidario da iniciativa?

Grupo Colegiado — Variaveis (%o}
Variave partidario da CD SF

iniciativa CCJC | CFT CCJ [ CAE
Coalizén 32,0 7.1 15,0 41,2
Oposicdo 4,0 50,0 5.0 11,8

Votovencido Detnais 1,0 IR} 0,0 op
Ern conjunto 13,0 42.9 f0,0 471
Total (%) 100,0 100,0 00,0 00,0

N 100 14 20 17
Coalizin 1000 1000 0.0 1000
Abstengio Total (%) 100,0 100,0 1o00,0 00,0

N 137 1 0 1

Coalizén 973 0,0 33,3 0o

Verificagio de Opuosigdo 1,4 0,0 333 ]

volagio Frn conjunto 1.4 1000 333 00
Total (%a) 100,0 100,0 00,0 00,0

N 74 fi 3 0

Rictirsn conira Coalilzéilo 46,7 714 125 1]

poder corclusivo Opnsmgu 20,0 0.0 62,5 opn

oujulgamento de Deme_us 20,0 14,3 25,0 0p

admissihilidade Em conjunto 13,3 143 0,0 opn
01 mérito Total (%) 100,0 100,0 00,0 00,0

N 15 7 8 0

Fonte: elaboragao prépria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e do SE

1 Nas Tabelas 10 e 11, ndo foi possivel localizar algumas iniciativas e categorizar as
seguintes variaveis: 16 votos contrarios no SF (13 em proposi¢des de outros temas
em votacdo secreta na CCJ; 1 em proposicdo de tema econdmico na CAE; e 2 de outros
temas em votagdo secreta na CAE); 19 absteng¢des no SF (1 em proposicdo de tema
social na CCJ; 15 de outros temas em votacdo secreta na CCJ; 1 em proposicdo de tema
econdmico na CAE; e 2 de outros temas em votacdo secreta na CAE); 1 recurso contra
a tramitagdo conclusiva em proposi¢do de tema econdmico na CAE; 1 recurso contra o
julgamento de mérito em proposicdo de tema politico-institucional na CCJ.

2 Na iniciativa, a contagem feita foi: se a proposicdo teve, por exemplo, a0 menos um
voto contrario e apenas de parlamentares do governo, foi assinada uma vez a cate-
goria coalizdo; se ao menos um parlamentar da coalizdo e um da oposi¢do votaram
contrariamente, marcou-se uma vez a categoria em conjunto, para sinalizar que par-
lamentares de mais de um grupo partidario ou de ao menos dois grupos partidarios
votaram contra, e assim por diante.

Os pedidos de verificacdo de votagdo, por sua vez,
muito mais constatados nas Comissdes da CD (N = 80) do
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que nas do SF (N = 3), partiram de parlamentares da coa-
lizdo na CCJC (97%), de parlamentares de pelo menos dois
grupos partidarios na CFT (100%) e de parlamentares da
coalizdo (33%), da oposicdo (33%) e de pelo menos dois
grupos partidarios (33%) na CCJ. Os valores mais eleva-
dos das verificacdes de votacdo nos colegiados da CD do
que nos do SF podem ser um reflexo da norma regimental
de que as votacdes de proposi¢cdes conclusivas sejam pelo
processo nominal nas comissdes do SF. Ja a interposicao de
recursos contra o poder conclusivo ou o julgamento de ad-
missibilidade ou mérito das proposi¢des, observada, mais
uma vez, em valores maiores nos colegiados da CD (N = 22)
do que nos do SF (N = 8), foi feita principalmente por mem-
bros da coalizdo nas CCJC (47%) e CFT (71%) e por mem-
bros da oposi¢dao na CCJ (63%). Como verificado por Ama-
ral (2011), os recursos contrarios a tramitacdo conclusiva
sdo pouco aplicados.

Uma primeira leitura dos dados da Tabela 10 tende a re-
forcar as informacdes contidas no Grafico 4 - os votos venci-
dos, as abstencodes, as verificacdes de votacdo e os recursos
interpostos durante a tramitacdo apareceram com frequén-
cia mais aguda nos colegiados da CD do que nos do SF, em-
bora a distribuicao proporcional das proposi¢ées com votos
vencidos seja mais elevada nas comissodes do SF. Isso denota
algum tipo de conflito politico mais expressivo no momento
das votac¢bes e posterior a elas nas comissdoes de ambas as
Casas. Uma parcela das propor¢des comentadas e os nimeros
absolutos das variaveis na CCJC sobrepujaram os da CFT e le-
vantam a possibilidade de que matérias de outras tematicas
que ndo somente a econdmica, que representou 2% das pro-
posicdes pautadas na CCJC, conforme a Tabela 5 apresentada
antes, possam despertar tensdes entre membros da coalizdo
ou entre situacao e oposicao. As CCJC e CCJ], em cada Casa,
configuram as comissdes em que mais circunstancias de de-
sentendimento entre os atores politicos parecem ter ocorrido
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no que se refere aos elementos comentados. Em uma segunda
leitura dos dados, é interessante checar que a maior parce-
la das variaveis citadas sucedeu em virtude de iniciativas da
coalizao, em proporg¢des mais significativas do que iniciativas
da oposicao, apontando para conflitos dentro da prépria coa-
lizdo e, ainda, dissidéncias que podem vir a fortalecer a atua-
¢do da oposicao.

As proporgdes cotejadas chamam a atenc¢do para algo
jd trabalhado pela literatura - cisdes dentro da coalizao
(AMES, 2003; FIGUEIREDO, 2008; INACIO, 2009). Assim,
muitas vezes, além de conflitos entre governo e oposic¢ao, fa-
z-se necessario falar também em conflitos entre os aliados
governistas. O excessivo nimero de partidos abrigados na
coalizdo, sua dispersao ideoldgica e a elevagdo dos custos de
transacao para a manutencdo da base de apoio, a exemplo
da distribuicdo de pastas ministeriais, podem produzir ins-
tabilidade politica. E, talvez, essa instabilidade politica seja
mais perceptivel nas comissdes do que no plenario - uma
arena na qual os lideres partidarios atuam com mais forca
politica e os parlamentares tém, individualmente, menos po-
der politico. Na interpretacao de Santos (2010), as coalizdes
convivem com o problema da coesdo, pois os membros da
base aliada continuam sendo representantes de seus parti-
dos, podendo ter preferéncias e orientacdes diferentes entre
si e distintas daquelas do partido do presidente da Republi-
ca. Nas palavras de Inacio (2009, p. 353), “[...] a construcao
da agenda em governos de coalizao envolve um componen-
te concorrencial, ou seja, essa agenda é moldada a partir de
processos de barganhas para a acomodag¢do de interesses
dos partidos participantes nas iniciativas do Executivo”. A
possibilidade de uma atuag¢do conjunta de parte da coalizdo
com a oposicdo é, inclusive, prevista pela autora, uma vez
que as estratégias procedimentais que, a rigor, interessa-
riam apenas a oposi¢do, tornam-se atrativas aos parlamen-
tares da situacao:
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Estas [as oposi¢des parlamentares] podem atrair o apoio de mem-
bros da coalizdo para as suas posicdes, tornando mais dificil ou
mais custoso o apoio a agenda de Governo. Sendo assim, a dindmica
e os custos da concorréncia intracoalizio pela agenda de Governo
sdo enddgenos a competicdo entre Governo e oposicdes na arena
legislativa (INACIO, 2009, p. 355-356).

E razoavel supor que a obstrugio do processo legislativo seja moti-
vada principalmente pela oposicdo. Porém, ndo se pode descartar
que as iniciativas de obstrucdo eventualmente surjam da coalizao
do governo. E o popularmente conhecido ‘fogo amigo’. Membros
mal recompensados, sem influéncia na formulacdo das politicas
governamentais e/ou descontentes com o contetido da proposicao,
podem se voltar contra o governo e investir em medidas obstrucio-
nistas. Trata-se de rebelides na base que sdo, por sua vez, também
condicionadas pela auséncia de coordenacdo e coesdo interna na
base (HIROI; RENNO, 2014, p. 14).

Hiroi e Renné (2014) sustentam que, em grandes coali-
z0es, a proporcionalidade da distribui¢do de recursos entre os
partidos membros da base pode aumentar a obstrucao, elevan-
do os custos de manutencado da coalizdo na arena do Legislati-
vo. Na medida em que a demanda por recursos excede a oferta,
a competicao entre os parlamentares e entre os partidos por
mais recursos pode culminar em atrasos na deliberagdo das
proposi¢cdes. Ao se questionarem sobre o tamanho ideal de
uma coalizdo e de uma oposicao, os autores respondem que
esse tamanho, para o governo, equivale a um valor no intervalo
entre 46% e 64% das cadeiras parlamentares, enquanto para a
oposicao, o melhor é tentar atingir o maximo de representan-
tes, visando ter uma maioria quase qualificada, superior a 55%.
Importa ao governo, sobretudo, ser coeso e, a oposi¢do, ser nu-
merosa e coesa. Por esse parametro, a composicdo da CD e do
SE, na 542 legislatura, estava no limite maximo na CD (64%)
e acima desse limite no SF (67%), e bastante abaixo do valor
ideal para a oposicao (22%) em cada Casa.

A Tabela 11, seguinte, exibe as tematicas das proposicoes
em cujas deliberacdes se notaram as variaveis listadas.
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Tabela 11 - Distribuicdo proporcional de votos vencidos, abs-
tengoes, pedidos de verificacdo de votacdo e recursos contra o
poder conclusivo ou o julgamento de admissibilidade ou mérito
na deliberacdo das comissdes selecionadas das Casas Legislati-
vas em 2011 por tematica da proposicao

Colegiado — Variaveis (%)

Variavel Tema 5] SF
CCJC CFT CCJ | CAE
Social 19.0 4210 250 33.3
Econdtrico 5.0 8.8 10,0 fid,7
Politico-inst. 2.0 on 40,0 on
Voio vencido Adiministrativo 0,0 71 20,0 0,0
Hotnenagein 1,0 (] n.o 0.0
Cutros 72.0 21.4 5.0 00
Total (%) 100,0 1000 100,0 1000
M 100 14 20 17
Social 1.5 ona 0.0 0.n
Econdmico 0.0 on 0.0 1000
Politico-inst. 0.7 on 0,0 0,n
Abstengio Homenagem 0,7 0,0 0,0 0,0
Cutros 7.1 1000 0.0 0n
Total (%) 100,0 1000 100,0 1000
M 137 1 0 1
Sorcial 6.3 33,3 0.0 0n
Econdmico 1,4 333 0o 0.0
Verificacéo de Paolitico-inst. 1.4 on 333 on
votacio Homenagem 0.0 o,n 0,0 0o
Cutros 90,5 33,3 ff,7 0n
Total (%) 100,0 1000 10a,0 10a,0
M 74 fi 3 1]
Recurso contra Social 83,3 42.9 50,0 0.0
poder Econdtmico 6,7 42.9 0o 0.0
conchsivo ou Politico-inst. 0.0 on 250 0,0
julgamemto de  Administrativo 0,0 0,0 25, 0,0
admissihilidade Outros 0.0 14,3 0,0 0.0
01U merio Total (%) 100,0 1000 100,0 1000
M 15 7 8 0

Fonte: Elaboragdo prépria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e do SE

Para os trés primeiros elementos estudados, as maiores propor-
cOes de tematicas de proposi¢des, em que foram propostos, variam de
comissdo para comissao. Os votos vencidos foram oferecidos mais em
proposicoes sob os enfoques de outras tematicas na CCJC (72%), so-
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cial na CFT (43%), politico-institucional na CC] (40%) e econdmico na
CAE (65%). A titulo de ilustracdo, as duas proposi¢oes que mais tive-
ram votos vencidos foram PECs, encontravam-se na CCJC e eram: uma
da area politico-institucional, sobre fidelidade partidaria e perda de
mandato, de autoria de senadores da oposicao; e a outra da area eco-
nomica, sobre a desvinculagao de receitas da Unidao (DRU), de autoria
do Executivo. Elas receberam onze votos vencidos cada, de membros
do governo e da oposi¢do. As absten¢des somaram as maiores propor-
¢O0es em matérias de outros temas nas CCJC (97%) e CFT (100%) e em
proposi¢des da area economica na CAE (100%). Os maiores nimeros
de abstengdes registrados foram em dois oficios “S” da CC]J, de autoria
de liderancas partidarias do SE, que eram da tematica outros e se refe-
riam a escolha de autoridades para composicao do Conselho Nacional
de Justica, tendo recebido um deles seis abstengdes e o outro cinco abs-
tengoes, dadas em votacgoes secretas.

A seu turno, as solicitagdes de verificacdo de votagao foram mais
recorrentes em proposi¢oes do campo outros temas na CCJC (91%);
outros temas, social e econdmico na CFT (33% para cada um deles); e
outros temas na CCJ (67%). Duas proposi¢cdes chegaram a ter duas ve-
rificacdes de votagdo cada uma, em reunides distintas, solicitadas por
parlamentares ora da coalizdo, ora da oposi¢ao, ora dos demais parti-
dos. Foram: um PL de autoria de deputado governista e com tema so-
cial, sobre transportes, que tramitou na CCJC; e uma PEC de autoria de
senadores governistas e tema politico-institucional, sobre coligagdes
eleitorais, que tramitou na CCJ. As proposi¢des conclusivas que rece-
beram recursos para serem deliberadas no plendario ou as que tiveram
recursos contra o julgamento de admissibilidade ou mérito foram ma-
térias de temas social na CCJC (93%), social e econémico na CFT (43%
para cada um deles) e social na CCJ (50%). Houve quatro proposi¢oes
que tramitaram nas comissdes e receberam dois desses recursos cada
uma - citam-se duas como exemplos. Uma delas foi um PL de autoria
de um deputado da base, sobre tema social, a publicidade de armas de
fogo, que tramitou na CCJC e teve um dos recursos contra o poder con-
clusivo impetrado por deputados da oposicado e o outro por deputados
dos demais partidos. A outra matéria foi um PL da CC], de autoria de
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um senador da coalizdo, sobre politica-institucional, o financiamento
publico de campanha, que teve os dois recursos contra o poder conclu-
sivo formulados por parlamentares da oposicao.

A andlise das proporgdes parece repisar o que se sugeriu an-
teriormente — matérias de tematicas diversas, ndo somente a econo-
mica, podem revelar algum potencial para suscitar conflitos entre os
atores politicos, seja entre situacdo e oposicao, seja entre membros
do governo. Nos quesitos avaliados nesta secdo, despontam propo-
sicdes das areas social, econdmica, politico-institucional e de outros
temas como aqueles em que desacordos entre coalizdo e oposigao,
bem como no interior da prépria coalizao, podem manifestar-se.

A Tabela 12, abaixo, revela o status das proposi¢des apre-
ciadas nas comissdes. Verifica-se, desse modo, a situacao de tra-
mitacdo em que se achavam as proposicdes estudadas em outu-
bro de 2014 e alguns valores merecem destaque.

Tabela 12 - Distribuicdo proporcional do status das proposi-
¢oOes apreciadas, verificado em outubro de 2014, nas comissoes
selecionadas das Casas Legislativas em 2011

Colegiad o — Proposicies (%)

Stafus CD SF
CCJC | CFT cCcJ CAE
Em tramitagd na CD 5.2 1,0 53 10,5
Em tramitacdo no SF 87 2.1 115 199
Na Comissio desde 2011 &0 12,1 179 11,1
Arquivado na CD 27 8.6 o0 ii]
Arquivado no SF 1.6 0,0 381 46,1
Arquivado na CD por
inconstitucionalidade 13 33,9 0,0 on
ouninaleguario
T ransformado em f7.8 12,9 179 10,8
norma juridica
Transformaldo an horma 09 0.0 44 n
juridica - veto parcial
Vetado integralmente 0.9 0.4 2,0 07
Total deproposgies 1000 roop 00,0 1000
recebidaz (%6)
N 1.582 280 51 306

Fonte: Elaboragdo prépria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e do SF.
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Percebe-se que a incidéncia da cooperagdo entre os atores
politicos nas comissoes estudadas e entre os Poderes Executivo e
Legislativo possibilitou que cerca de 68% das matérias apreciadas
pela CCJC, 13% das matérias da CFT, 18% das matérias da CCJ e 11%
das matérias da CAE tenham se transformado em norma juridica
- tornaram-se leis. O volume mais elevado de proposi¢des trans-
formadas em norma juridica na CCJC do que nas comissoes restan-
tes pode ser devido a dois fatores: a alta propor¢ao dos PDCs sobre
servicos de radiodifusdo, que tendem a ser deliberados dentro do
periodo de um ano, e a elaborag¢ao das redacdes finais das proposi-
¢Oes aprovadas na CD. As porcentagens corroboram a percepg¢ao de
que as atividades legislativas das comissoes estudadas permitem
alguma mudanca nas politicas ptblicas. Como comentado em outra
passagem, quando advém a cooperag¢do nas interagdes entre os ato-
res politicos, deve haver uma porcentagem de matérias aprovadas,
que seriam as proposi¢cdes com impactos politicos de grau leve a
moderado capazes de provocar o interesse dos parlamentares.

Como contraponto, deve-se analisar também as propor¢oes de
proposicdes que passaram pelas comissoes estudadas e foram ar-
quivadas, com destaque para as porcentagens mais expressivas nos
colegiados do SF. Das proposicoes arquivadas, 4% (2,7% mais 1,6%)
delas tramitaram na CCJC, 29% na CFT, 38% na CCJC e 46% na CAE.
Nesse aspecto, reforca-se o papel revisor do SE Demandam alguns
comentarios as proposicoes arquivadas na CD por inconstituciona-
lidade e injuridicidade ou por inadequacdo financeiro-orcamentaria,
com 1% das proposicoes que tramitaram na CC]JC e 34% das que
passaram pela CFT. As proporg¢oes realcam a capacidade negativa de
legislar, principalmente da CFT. Das porcentagens, extrai-se que o cri-
tério da inconstitucionalidade e injuridicidade foi menos empregado
que o da inadequagao financeiro-orcamentdria, servindo este como
uma barreira mais eficiente a aprovacdo de matérias indesejaveis,
por qualquer que seja a razdo, para a coalizdo. Como relatam San-
tos (2010) e Pasquarelli (2011), os arquivamentos podem significar
cooperacdo do Legislativo para com o Executivo, se suas preferéncias
estiverem proximas, uma vez que a atuacao das comissoes pode auxi-
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liar a evitar-se que proposi¢des contrarias aos interesses do governo
cheguem ao plenario. O achado também se adequa ao entendimento
de Amaral (2011) de que as comissdes possuem capacidade de ve-
tar matérias destoantes de seus interesses. Elas servem como os pri-
meiros filtros da apreciagdo. Em outra interpretacao, o arquivamento
pode ser tido como uma resposta da coalizao a proposi¢cdes de inte-
resse apenas da oposi¢ao ou de vozes dissonantes da coalizao.

Vale pontuar as matérias que continuaram em tramitagao,
nas Casas, e as que permaneceram aguardando deliberag¢do nas co-
missoes desde 2011. As propor¢des de matérias que continuaram
em tramitagdo, nas Casas ou nas comissoes, sdo semelhantes entre
sinas CCJC e CFT, com cerca de 25% e 24% das proposicdes, respec-
tivamente!*, e também nas CC] e CAE, com aproximadamente 38%
e 42% delas, respectivamente. Para essas proposi¢oes, a falta de
interesse politico ou de colaboragao e conciliagdo pode ser o fator
responsavel por ainda estarem pendentes de deliberacao, seja nos
plenarios, seja em outras comissoes, seja nas mesmas comissoes
em que estavam ha pouco mais de trés anos.

Constata-se que houve proposi¢des transformadas em nor-
ma juridica que receberam vetos parciais e outras que recebe-
ram vetos totais da presidente da Republica. As propor¢des mais
significativas de vetos parciais e totais foram em matérias que
passaram pelas CCJC e CCJ], com cerca de 2% e 6% de proposi-
coes vetadas em cada uma delas. Cabe sublinhar que a incidéncia
dos vetos parciais e totais foi menor nas proposi¢des que passa-
ram pelas CFT (0,4%) e CAE (2%)", o que pode sugerir que hou-
ve mais monitoramento do governo nas atividades legislativas
destas comissodes do que naquelas das CCJC e CCJ. A existéncia de

14 Chegou-se as porcentagens mencionadas pelas seguintes somas: na CCJC, 25%
(8,2% mais 8,7% mais 8,0%); na CFT, 24% (10,0% mais 2,1% mais 12,1%); na CC]J,
38% (8,3% mais 11,5% mais 17,9%); e, na CAE, 42% (10,5% mais 19,9% mais 11,1%).

15 Chegou-se as porcentagens mencionadas pelas seguintes somas: na CCJC, 2% (0,9%
mais 0,9%); na CCJ, 6% (4,4% mais 2,0%); na CFT, 0,4% (0,0% mais 0,4%); e, na CAE,
2% (1,0% mais 0,7%).
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alguns vetos totais sobre proposicoes alude ao que ja foi notado
por Gomes (2013) para as proposicdes com tramitagdo conclusi-
va. Ademais, os vetos parciais ou totais caracterizam a dinamica
de conflito entre os atores politicos.

5.5 Emendamento

A faculdade do emendamento de proposi¢cdes consiste em uma
maneira de o Legislativo intervir direta e substantivamente na apre-
ciacdo das matérias (SANTOS, 2010; PASQUARELLI, 2011). Em ter-
mos de dinamicas de intera¢do, quanto mais emendas forem ofereci-
das a uma proposi¢ao, aumentar-se-ia o potencial de conflito em sua
deliberagdo - sdo mais elementos a demandar acordo entre as partes
e mais possibilidades de se distanciar do que o governo anseia para
as politicas publicas. No entanto, para Santos (2011b), as alteracoes
empreendidas nas proposi¢des podem ser uma ferramenta utilizada
para minimizar os custos de coordenagdo da coalizdo, numa tentativa
de serem contemplados os interesses de seus diferentes membros.
Na interpretagao de Bezerra (2012), esse € um instrumento utilizado
com alguma constancia pela oposi¢ao para retardar a aprovacdo de
proposicdes e inserir alteragdes de interesse da oposicdo no ambito
do plenario. Repisa-se que, por se tratar de arenas decisoérias de ta-
manho bastante reduzido, se comparado ao do plenario, e como as
comissdes se manifestam sobre as proposi¢des antes dele, a atuagao
individual dos parlamentares membros nelas pode adquirir mais in-
fluéncia politica, com maiorias de poucos parlamentares sendo sufi-
cientes para tomar decisoes, a exemplo da inclusdo de emendas e da
aprovacao de requerimentos (SANTOS, 2010).

O Grafico 5, abaixo, expde as proporg¢des das proposicdes
relatadas nas comissées que receberam emendas ou subemen-
das. Na elaboracdo do Grafico 5 e das Tabelas 13, 14 e 15, seguin-
tes, contaram-se tanto as emendas quanto as subemendas ofere-
cidas. Na CCJC, foram elaboradas emendas a 13% das matérias;
na CFT, a 18%; na CCJ, a 33%; e, na CAE, a 31%. Comparando-se
as proporc¢des de proposicdes emendadas, real¢a-se, diferente-
mente do que Santos (2010) afirmou, que as comissdes do SF
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mostraram-se mais ativas quanto ao emendamento do que as da
CD, o que sugere uma atuac¢do daquela Casa para além do papel
revisor e eleva, quanto a essa variavel, a possibilidade de surgi-
rem conflitos entre coalizdo e oposicao.

Grafico 5 - Distribuicdo proporcional das proposicoes relatadas
que receberam emendas e subemendas nas comissdes selecio-
nadas das Casas Legislativas em 2011!

10026
80% Proposicdes ndo
s | emendadas
e g
20% |

% J_._u

CCIC CFT CCI  CAE

Fonte: Elaboragdo prépria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e do SE

1 Considerou-se o total de proposi¢des relatadas nas comissdes estudadas da CD e do
SE que, em geral, sdo as matérias passiveis de recebimento de emendas, e ndo todas
as proposicdes recebidas. Nao foram contabilizados os requerimentos pautados. Assim,
100% corresponde a 1.552 proposi¢des na CCJC; 217 na CFT; 197 na CCJ; e 215 na CAE.

A Tabela 13, seguinte, retrata a autoria e o tema das pro-
posi¢cdes que passaram pelas comissdes e receberam emendas,
na tentativa de se conhecer os tipos de matérias que suscitaram
mais intervengdes dos legisladores e puderam gerar mais diver-
géncias. As Tabelas 14 e 15, por sua vez, trazem as caracteristi-
cas das emendas apresentadas.

Percebe-se que as proposi¢cdes mais emendadas foram as de
autoria de parlamentares nas CCJC (11%), CCJ (31%) e CAE (29%),
mas, na CFT, as mais emendadas foram as matérias de autoria do
Judiciario (9%). Os valores apontam para a tendéncia de que pro-
posicdes de autoria do Legislativo sejam mais emendadas que as de
autoria do Executivo. O fato de as proposi¢des de autoria do Execu-
tivo ndo constarem entre as mais emendadas pode sinalizar algum
grau de anuéncia quanto ao que foi proposto por ele. Por outro lado,
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com o emendamento mais evidente as proposi¢des de autoria do Le-
gislativo, reconhecem-se possiveis embates entre os parlamentares
dos diferentes grupos partidarios, por terem interesses distintos ou
opostos e, em uma segunda hipdtese, mostra-se que os parlamen-
tares podem estar, por meio das emendas, tentando coordenar e
conciliar seus interesses. As proposicoes mais emendadas foram as
de temas social nas CCJC (9%) e CC] (19%), administrativo na CFT
(10%) e econémico na CAE (19%). Vé-se, mais uma vez, que maté-
rias com focos em outros, que ndo apenas o econdmico, incitaram
intervencoes dos parlamentares sob o formato de emendas. E possi-
vel que o achado esteja relacionado as relatorias que essas matérias
receberam, como detalhado no Grafico 2 e na Tabela 8.

Tabela 13 - Distribuicdo proporcional das proposicoes relatadas
que receberam emendas e subemendas nas comissoes selecionadas
das Casas Legislativas em 2011 por autoria e tematica da proposi¢ao

Colegiado — Proposicies (%)
Variavel CD SF

CCJC | CFT  CCJ]  CAE

Exemtivo 07 2.8 1.5 14
Legslativo 10,5 6,9 31,0 203

Aubria Judiciario 1.1 3.8 0, 0,0
Proposigtes 12,8 15 .4 335 30,7

emnendadas (%6)

N 195 40 fi4 il

Sodd 88 3.2 15,8 11,6

Econdtrica 0a 4.8 20 18,6
Politico-inst. 14 0,5 97 0,5
Adtrinistrativao 13 9.7 1,5 0,0

Tema Homenagem 02 0,0 0.5 0,0
Dutros 0.1 0,5 0.4 0,0
Proposigies 12,8 13 4 335 30,7

enendadas (%6)
I3 195 40 fid il
Proposicies 874 al.6 67,5 69,3
nio emendadas (%)
N 1.357 17 133 149
Total deproposicdes 1000 mon 100,0 100,0
relatadas (%00
5 1.552 217 197 215

Fonte: Elaborac¢do prdpria, com base em dados disponiveis nos sites da
CDedoSE
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A autoria das emendas e seus tipos estao organizados na
Tabela 14, abaixo. Agruparam-se os tipos de emenda e subemen-
da conforme o grau das modifica¢des pretendidas por elas: reda-
¢do, que trata de aspectos meramente formais; supressiva, subs-
titutiva, modificativa ou aditiva, que alteram parte do conteudo
da proposicdo; e substitutivo, que muda integralmente o texto
da proposicdo e tem preferéncia na votacdo sobre o projeto ou
proposta original. Quando houve duvidas se a emenda era mo-
dificativa ou de redacao, ela foi contabilizada como de redacao.

Tabela 14 - Distribui¢cdo proporcional das emendas e subemen-
das oferecidas nas comissoes selecionadas das Casas Legislati-
vas em 2011 por autoria e tipo da emenda ou subemenda

Autoriada Tipoda Colegiado — Emendas e subemendas {%o)
emenda ou emenda ou CcD SF
subemenda  subemenda CCIC CFT CCJ | CAE
Redcio &l I} 7.0 16,5
Supressiva,
Substitutiva, Eh 65,3 51,0 183
Coalizio Iodificati va
o Aditiva
Subgtitutiva 131 15,9 4.1 10,5
Ermendas e 5 .1 62,1 36,4
oferecidas (%)
I5) 247 53 195 75
Fedacio 5.5 I} 32 05
Supressiva,
Substitutiva, 5,5 11,1 26,1 20,3
Oposicio Modificati va
o Aditiva
Subatitutivo 4.5 3,2 2,6 15
Frendas T5x 143 310 SLE
oferecidas (%)
5 50 9 a0 41
Redcio 5.0 I} 1,0 0a
Supressiva,
Substitutiva, 0.5 1.6 48 an
Demais Iodificati va
o Aditiva
Subgtitutiva 5.3 0.0 0,3 13
Ermendas 97 1.6 f,1 12,0
oferecidas (%)
g 73 1 19 1a
Total de emendas 1aa,0 oo 100,0 100,0
ofereddas (%)
I8 351 63 il4 133

Fonte: Elaboracgdo prdpria, com base em dados disponiveis nos
sites da CD e do SE.
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Primeiramente, apesar de as proporg¢des de proposi-
coes que receberam emendas serem distintas para as co-
missdes, os totais de emendas oferecidas nos colegiados de
ambas as Casas, como se vé na Tabela 14, sio semelhan-
tes - 444 na CD e 447 no SF. Pode-se agrupar o numero de
emendas elaboradas nas CCJC (N = 381) e CC] (N =314) e
nas CFT (N = 63) e CAE (N = 133) - eles sdo mais préximos
entre si do que caso se comparem as comissoes de uma e
outra Casa Legislativa. No que tange a autoria das emendas,
em harmonia com Santos (2010) e Pasquarelli (2011), tem-
se que a maioria delas, nos colegiados, foram apresentadas
por membros da coalizao (65% na CCJC, 84% na CFT, 62%
na CCJ e 56% na CAE), que compdem a representa¢do ma-
joritaria, seguidas por aquelas de autoria da oposi¢ao (16%
na CCJC, 14% na CFT, 32% na CCJ e 32% na CAE), salvo no
caso da CCJC, em que 20% das emendas foram propostas
por deputados dos demais partidos. Isso pode significar
uma atuacdo mais forte da representacdo majoritaria nas
comissodes, a coalizao, na construgao das leis, no sentido de
adequa-las aos objetivos do governo, discordar deles e de-
fender outros interesses ou, ainda, harmonizar interesses
dos parlamentares. Chamam a atengdo as proporg¢des mais
altas e mais baixas de emendas formuladas pela coalizdao na
CFT (84%) e na CAE (56%), respectivamente, e de emendas
elaboradas pela oposicdao nas CCJ] (32%), CAE (32%) e na
CFT (14%), respectivamente.

A respeito da propositura de emendas pela coalizao,
os valores encontrados refletem uma atuagao mais acen-
tuada para as comissdes da CD, em que a distribuicdo de
relatorias restou mais concentrada em parlamentares da
base aliada. As informag¢des do banco de dados comunicam
que grande parte das emendas propostas foram emendas
de relatores. Assim, a escolha das relatorias governistas
parece ndo garantir que a proposicdo seja aprovada da
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mesma maneira que foi entregue. J4 para as emendas de
autoria da oposicdo, ressalta-se uma atuagdao mais exacer-
bada nas comissées do SF - o que também pode ser um
reflexo da distribuicdo de mais relatorias para a oposicao
nos colegiados desta Casa. As porcentagens indicaram uma
participacdao mais vigorosa de deputados da coalizdo do
que de senadores da coalizdo e uma atuagdao mais pujante
de senadores da oposi¢ao do que de deputados da oposicao
no processo decisorio e, possivelmente, mais ocasides de
deliberacdo de emendas em que as vontades da coalizao
e da oposicdo se chocaram. Em um ambiente de coopera-
cdo entre os atores politicos, o conteiddo das proposicdes
é transformado moderadamente, ao passo que, em um am-
biente de conflito, procede-se a muitas modificagcdes de
mérito nas matérias. Os achados sobre a autoria das emen-
das podem exprimir a existéncia de divergéncias entre si-
tuacdo e oposicao e entre membros do governo, e sugerem
haver disposicao por parte dos parlamentares da oposicado
para interferir na apreciacdo das matérias. De acordo com
Pasquarelli (2011), o emendamento por parte de membros
da coalizdo revela que partidos governistas ndao atuaram
como defensores da agenda do Executivo.

Além de saber quem emenda as proposi¢cdes analisa-
das pelas comissdes, é fundamental conhecer o teor das
mudancgas propostas. Ao se avaliarem os totais de emendas
de cada tipo, nas quatro comissoes, observa-se que, inde-
pendentemente do ator politico que ofereceu a emenda, a
maior parcela delas referiu-se ao conjunto das emendas
supressivas, substitutivas, modificativas ou aditivas. Em
segundo lugar, com algumas exceg¢des, vieram as emendas
de redacdo e, em terceiro, os substitutivos. O cruzamento
dos dados da autoria e do tipo de emenda anuncia que, nas
comissoes, a atuacdo dos parlamentares no emendamento,
sejam eles da coalizdo, sejam eles da oposicao, tende a ser
relevante, ja que se pretendeu alterar mais o conteddo ou
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o0 mérito das proposi¢des - via emendas supressiva, substi-
tutiva, modificativa, aditiva e substitutivo -, do que apenas
a sua forma - via emendas de redacao.

Os dados sobre as emendas podem ser mais bem ponde-
rados caso se examine as porcentagens das emendas aprovadas
e rejeitadas pelas comissdes, de acordo com sua autoria, como
mostra a Tabela 15 a seguir.

Sobre as emendas aprovadas originadas pela coalizao,
as porcentagens das comissdes da CD (35% na CCJC e 60%
na CFT) superaram as das comissdes do SF (9% na CCJ e 33%
na CAE). Todavia, para as emendas aprovadas iniciadas pela
oposicao, o mesmo ndo se repete - foram 10% de aprovacdes
na CCJC, 3% na CFT, 8% na CCJ e 14% na CAE. Presume-se
que, em 2011, os colegiados da CD constituiram os locais em
que parlamentares da coalizdo mais conseguiram colabo-
rar efetivamente para a tomada de decisdo, via aprovagao
de emendas, enquanto para os da oposi¢cao o foram a CCJC
e a CAE. Esse tipo de atuagao dos atores politicos quanto ao
emendamento pode ser associado a composi¢dao das comis-
soes e a distribuicdo de relatorias, em ambas as circunstan-
cias. Em relacdo as emendas rejeitadas oferecidas pela coali-
zao0, as proporg¢des das comissdes do SF (32% na CCJ e 11%
na CAE) foram mais elevadas que as da CD (10% na CCJC
e 6% na CFT). Quando se consultam as emendas rejeitadas
de autoria da oposicdo, essa percepgao repete-se - as pro-
por¢cdes de emendas originadas pela oposicdo e rejeitadas
foram mais significativas nos colegiados do SF (5% na CCJ e
9% na CAE) do que nos da CD (somente 0,3% na CCJC). As
proporg¢des sugerem haver um monitoramento politico pela
coalizdo, sobre as decisdoes tomadas, levemente mais agu-
cado nas comissdes do SF do que nas da CD. Dessa forma,
nao obstante a oposicao tenha proposto mais emendas nos
colegiados do SF do que nos da CD, essas emendas também
foram proporcionalmente mais rejeitadas nas comissoes da
primeira Casa do que nas da segunda.
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Tabela 15 - Distribuicdo proporcional das emendas e subemen-
das oferecidas nas comissoes selecionadas das Casas Legislati-
vas em 2011 por autoria e resultado da deliberagao da emenda
ou subemenda

Autoria da Colegiado — Emend as e subemend as { %0}
emenda ou Resultado CcD SF
subemenda CCJC CFT CcCJ CAE
Aprovado 347 60,3 8.9 33.1
Fejeitada 8.5 64 e s
Coalizho MNéo deliberado 207 17,5 a3 128
Emendas 64,8 34,1 62,1 64
oferecidas (o)
M 247 53 195 75
Aprovado 8.5 3,2 8.3 145
Rejeitada 0,3 0,0 5.1 8.0
Oposicéin 1Mo deliberado 5.8 11,1 185 8.3
Emendas 15,5 14,3 le 1A
oferecidas (%)
Iy 50 9 100 42
Aprovado 0.2 0,0 2.9 3.8
Rejeitada 1.6 14 o.a 4.5
Demais IMao deliberado 8,0 0,0 3.2 3.8
Emendas 197 16 f,1 120
oferecidas (%)
Iy 75 1 19 1]
Total de emendas 100,0 100,0 10,0 10,0
oferecidas ()
Iyl 381 63 314 133

Fonte: Elaboragdo prépria, com base em dados disponiveis nos sites da
CDedo SE
Como ilustracdo, citam-se os dois PLs em que houve as

quantias mais altas de emendas oferecidas. Ambos passaram
pela CCJ e eram de tematica social. Um deles foi o Projeto do C6-
digo Florestal, de autoria de um deputado da oposicdo, que rece-
beu 96 emendas, a maioria delas proposta por membros da coa-
lizdo, sendo todas rejeitadas. O outro foi o Projeto do Estatuto da
Juventude, de autoria de um deputado do governo, que teve 50
emendas, a maioria delas de autoria da oposi¢ao, ndo tendo sido
deliberadas em 2011.
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5.6 Tempo de Tramitacao

0 tempo de tramitacdo de uma matéria pode ser um indicati-
vo do grau de concordancia existente quanto a ela. Tramitagoes cur-
tas tendem a implicar vontade politica de se aprovar a proposicao
e cooperacdo entre governo e oposi¢do, tramitagdes longas podem
aludir a falta de consenso ou de vontade politica de se aprovar a
proposicdo e ao conflito entre esses atores. Além disso, delibera-
¢Oes mais alongadas permitem que haja mais discussoes e revisdes
sobre o conteudo da proposicao, com a possibilidade tanto de se
aperfeicoar a matéria quanto de surgirem impasses (AMES, 2003;
HIROIL; RENNO, 2014). A cooperagio entre os atores politicos costu-
ma se dar na deliberacdo de proposi¢ées com um tempo de trami-
tacdo dentro da média esperada, enquanto o conflito se da na deli-
beracao de proposi¢des com um tempo de tramitacdo prolongado.

O Grafico 6, seguinte, registra os tempos médios, em dias,
que as proposi¢oes apreciadas passaram nas comissoes, em 2011,
conforme a relatoria que receberam. Colheram-se dados referen-
tes ao tempo total da tramitagdo, ao tempo que a proposicao es-
teve com o relator e ao tempo que o presidente levou para incluir
em pauta a proposicao. A despeito da analise feita, cabe lembrar
que a variavel tempo pode estar vinculada a diferencas regimen-
tais e organizacionais existentes entre as Casas acerca dos prazos.

Ao se considerar o tempo médio de tramitacao de propo-
sicOes, observa-se que aquelas relatadas pela coalizao apresen-
taram tempo mais curto nas CCJC (136 dias) e CCJ (136 dias) do
que nas CFT (180 dias) e CAE (171 dias), relacao que se man-
tém para as relatorias de oposicdo, cujos tempos médios de tra-
mitacdo nas comissdes foram de 161 dias na CCJC, 125 dias na
CCJ, 186 dias na CFT e 194 dias na CAE. De maneira geral, ndo se
notam diferencas substantivas nos pares de comissdes analisa-
dos, salvo pelos nimeros de relatorias oposicionistas nas CCJC e
CCJ. Destacam-se as quantidades médias de dias de tramitacao
mais baixa e mais alta para as relatorias oposicionistas na CC]J
(125 dias) e na CAE (194 dias), respectivamente. Também so-
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bressaem os dados sobre relatores dos demais partidos para as
CFT (210 dias) e CAE (240 dias), que atingiram os valores mais
elevados para a variavel. O tempo mais alongado de apreciacao
de matérias nas CFT e CAE pode estar relacionado ao teor dos
exames de adequacao e compatibilidade financeiro-or¢camenta-
ria e de impacto econémico que se fazem sobre as proposicoes
remetidas a elas. Esses exames podem demandar mais estudos e
avaliacdes do que as anadlises de constitucionalidade, juridicida-
de e regimentalidade. Um elemento a corroborar essa hipétese
para explicar a diferenca nos tempos médios de tramitacdo das
proposicdes entre as CCJC e CCJ e as CFT e CAE é o volume de
proposicdes de tematica econémica apreciadas pelas comissées,
mostrado na Tabela 5 anteriormente - maiores nas CFT e CAE do
que nas CCJC e CCJ, e maior na CAE do que na CFT.

Grafico 6 - Tempos médios de apreciacdo (em dias) das pro-
posi¢des nas comissdes selecionadas das Casas Legislativas em
2011 conforme o grupo partidario do relator!
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Fonte: Elaboragéo prépria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e do SE.

! Considerou-se aqui o total de proposi¢des relatadas nas comissdes estudadas da CD
e do SF, e ndo o total de proposi¢cdes recebidas, pois os requerimentos pautados, em
regra, ndo recebem relatoria. Assim, 100% corresponde a 1.552 proposi¢des na CCJC,
217 na CFT, 197 na CC] e 215 na CAE.
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A comparacdo entre os tempos que as proposicoes
ficaram sob a tutela dos relatores, para que eles pudessem
preparar seus relatdrios, aponta para relacdes semelhan-
tes as encontradas na circunstancia anterior. Quando as
relatorias pertenceram a coalizdo, o tempo médio expen-
dido pelo relator foi menor nas CCJC (27 dias) e CCJ (50
dias) do que nas CFT (72 dias) e CAE (59 dias). Verificam-
se aqui diferencas entre as comissdes. H4 uma diferenca
mais expressiva na quantidade média de dias que os rela-
tores do governo despenderam para examinar as matérias
nas CCJC e CFT e uma diferenca mais suave nessa quanti-
dade para as CC] e CAE - o que pode estar associado aos
PDCs sobre servigos de radiodifusao apreciados na CCJC,
que sdo em grande volume e tendem a receber rapidamen-
te um relatdrio. Nas relatorias oposicionistas, os nimeros
foram mais préximos e mais baixos nas CCJC (33 dias) e
CCJ (30 dias) do que nas CFT (69 dias) e CAE (60 dias).
Como na variavel anterior, para os relatores dos demais
partidos, o tempo médio gasto com o relator foi mais alto
nas CFT (113 dias) e CAE (87 dias). Frisa-se que, em rela-
c¢do ao tempo expendido pelo relator para pronunciar-se
sobre a matéria, ndao se constatou um padrao de atuagao
dos relatores oposicionistas no sentido de retardar ou in-
viabilizar as tramitacdes. Entretanto, detectam-se comis-
soes em que relatores governistas despenderam, em mé-
dia, mais dias para a avalia¢ao das proposi¢cdes do que os
oposicionistas - CFT (72 dias e 69 dias, respectivamente)
e CCJ] (50 dias e 30 dias, respectivamente). Os numeros
de dias foram brandamente menores para as relatorias
governistas do que para as oposicionistas nas CCJC (27
dias e 33 dias, respectivamente) e CAE (59 dias e 60 dias,
respectivamente). Assume-se que relatores tanto da base
governista quanto da oposi¢ao podem utilizar-se do fator
tempo para prolongarem as tramita¢des ou para se arti-
cularem.
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O tempo médio levado pelos presidentes das comis-
s0es para pautar as proposicdes conduz a direcdes que
diferem das comentadas para as duas primeiras variaveis
referentes ao tempo. Pode-se afirmar que, para todas as
comissoes, com excecdo das relatorias oposicionistas da
CCJ, a quantidade de dias gastos até que o presidente da co-
missao decidisse pautar a proposicao foi semelhante entre
os relatores do governo (préxima a 33 dias) e entre os da
oposicdo (préxima a 45 dias), independentemente do cole-
giado estudado. A ressalva deve-se a quantidade média de
dias mais baixa para a CCJ (15 dias) quando o relator era da
oposicdao. Como previsivel, é possivel alegar que os presi-
dentes das comissdes, sendo membros da coalizdo, tendem
a designar relatores da coalizdo para as matérias mais im-
portantes para o governo e a pautar proposi¢cdes aprecia-
das por relatores da base aliada em prazo mais célere do
que aquelas analisadas por relatores da oposicao.

A Tabela 16, a seguir, traz as proporg¢des das pro-
posicdes que estdo acima e abaixo do tempo médio de
tramitacao, segundo as relatorias, a fim de que se apure
se a distribuicao existente foi mais concentrada ou mais
difusa.

Os dados retratam que, nos colegiados das duas Casas,
as matérias relatadas pela coalizdo apresentaram as maio-
res proporg¢des de proposicdes abaixo dos tempos médios
verificados. Para as relatorias oposicionistas, o mesmo se
verificou, salvo pela CAE. Comparando-se as porcentagens
totais de matérias das comissoes de uma e outra Casa, no-
tam-se proporg¢des mais préximas nas CCJC e CFT e mais
dispares nas CC] e CAE. Infere-se dos dados que relatores
da coalizdao podem trabalhar com o fator tempo para ten-
tar acelerar a aprovacgao de proposicdes nas Casas e que
relatores da oposicdo nao necessariamente lidam com o fa-
tor tempo para tentar atrasar ou dificultar a tramitacado de
proposicoes.
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Tabela 16 - Distribui¢do proporcional das proposi¢des acima e
abaixo do tempo médio de tramitacdo (em dias) nas comissoes
selecionadas das Casas Legislativas em 2011 conforme o grupo
partidario do relator

Grupo Colegiado — Terp o {dias)

Variavel partidario CD SF
do relaior CCJC CFT CCJ CAE
Acima do Coalizdo 30.4 323 20,3 4
tanpo médio Cposigdo f,2 8.3 10,7 11,2
de iramitacio Derrais f,3 1,4 4,1 3.7
Tatal (%) 42,8 41,9 35,0 50,2
I 65 al il 108
Ahaixn do Coalizdo 41,6 44,5 35,0 7
tanpo médio Cposicio 7.0 8.7 244 3.8
de wamitacio Derrais ] 1,3 5.0 3.3
Total (%) 57,2 58,1 65,0 49 8
g 887 126 128 107
Total de proposicies 100,0 1aaa 10,0 1004

relatadas (%)

M 1552 217 197 215

Fonte: Elaboragdo prépria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e
do SFE.

5.7 Pedidos de Vista, Votos em Separado e Questoes de Ordem

Os pedidos de vista e os votos em separado podem ser en-
tendidos como instrumentos destinados a se apreciar com mais
tempo as proposi¢des e se permitir enriquecer o debate nas
comissoes ao se discutirem mais detalhadamente seus pontos,
levantando elementos inseridos nelas que, de outro modo, po-
deriam passar despercebidos. Sao tidos, entao, como recursos
para se tentar influenciar o processo de tomada de decisao para
que algumas preferéncias e alguns interesses sejam atendidos.
Por vezes, podem ser interpostos meramente com o propdsito
de se retardar o processo decisorio. As questdes de ordem, por
sua vez, sdo levantadas quando se duvida ou se discorda da ade-
quacgao da conducdo dos trabalhos legislativos aos regimentos
internos das Casas e, assim, busca-se obstar ou interromper o
processo decisorio. Na opinido de Rabelo-Santos (2009) e Be-
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zerra (2012), trata-se de um dos recursos a disposi¢do da opo-
sicdo para defender seus interesses em meio ao jogo politico.
Expedientes caracteristicos das deliberagdes nas comissoes, 0s
pedidos de vista e os votos em separado, além das questdes de
ordem, sdo identificados como recursos legislativos adotados
em situacdes de conflito entre os atores politicos, com o intuito
de alterar-se substancialmente a tramitagdo de uma proposigao.

O Grafico 7, abaixo, ilustra as proposi¢des que receberam
pedidos de vista, votos em separado e questdes de ordem, a fim
de se ter uma dimensao da frequéncia do emprego deles nas ma-
térias pautadas nas comissoes selecionadas.

Grafico 7 - Distribuicao proporcional das proposicdes com pe-
didos de vista, votos em separado e questdes de ordem nas co-
missoes selecionadas das Casas Legislativas em 2011!
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Fonte: Elaboragdo prépria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e
do SE.

1 Considerou-se o total de proposi¢cdes recebidas nas comissdes estudadas da CD e do
SE, excluidos os requerimentos pautados para as variaveis pedidos de vista e votos em
separado, ja que essas matérias, em regra, ndo sdo relatadas e, por isso, ndo sio pas-
siveis de vista nem de voto em separado. Os requerimentos pautados foram contabili-
zados apenas para a variavel questdo de ordem. Assim, nas duas primeiras variaveis,
100% corresponde a 1.552 proposi¢cdes na CCJC, 217 na CFT, 197 na CCJ e 215 na CAE;
e, na ultima variavel, 100% corresponde a 1.582 proposi¢des na CCJC, 280 na CFT, 252
na CCJ e 306 na CAE.
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Quanto aos pedidos de vista, percebe-se que eles es-
tiveram presentes em parcela ndo desprezivel das proposi-
coes. A porcentagem de proposi¢coes com pedidos de vista
nas comissdes do SF foi consideravelmente mais acentuada
que naquelas da CD, sendo a propor¢do da CCJ (38%) supe-
rior ao triplo da CCJC (11%), e a da CAE (26%), superior ao
dobro da CFT (12%). As propor¢des de votos em separado
foram mais baixas que as dos pedidos de vista e as porcen-
tagens mais elevadas nos colegiados de cada Casa foram as
da CFT (8%) e CCJ] (9%). Notou-se uma proporg¢do de votos
em separado nas proposi¢cdes da CCJ] (9%) superior a da
CCJC (3%), enquanto a porcentagem verificada na CFT (8%)
foi proxima a da CAE (7%). A andlise das proposi¢des com
questdes de ordem assemelha-se a dos votos em separado.
Houve incidéncia mais marcante de questdes de ordem nas
matérias das CFT (2%) e CC] (4%), em cada Casa; propor-
cdo superior na CCJ (4%), se contrastada com a CCJC (1%); e
proporcdes mais semelhantes nas CFT (2%) e CAE (1%). Os
dados transmitem que o conflito entre situagao e oposicao
no decorrer do processo decisdrio se faz perceptivel. Para
matérias com pedido de vista, tende a haver mais discordan-
cia entre os parlamentares e mais possibilidades de conflito
na Camara Alta do que na Camara Baixa, ao passo que para
matérias com votos em separado e questdes de ordem, essa
consideracao deve ser feita caso a caso.

A Tabela 17, seguinte, explora as proporg¢des relativas aos
trés instrumentos cotejados, classificando-os quanto a iniciativa
pelos grupos partidarios. Quando o pedido de vista foi coletivo,
marcou-se a opc¢ao de iniciativa em conjunto.

As quantidades dos pedidos de vista registrados mostra-
ram-se maiores nas CCJC (N =177) e CCJ (N = 78) do que nas
CFT (N =26) e CAE (N = 56). Diferentemente do que se espe-
rava, as CCJC e CC] despontam como os colegiados em que os
pedidos de vista foram mais recorrentes, e nao as CFT e CAE,
fortalecendo a ideia de que as situacdes de conflito podem
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ocorrer, constantemente, em proposicdes de outras temati-
cas que ndo a econdmica. A respeito dos grupos partidarios
dos parlamentares que ofereceram os pedidos de vista, averi-
guou-se que, na CCJC, a maioria dos deputados pertenciam a
coalizao (52%), seguidos por pedidos elaborados em conjun-
to (28%); na CFT, a maioria foi de deputados representantes
da oposicao (58%), seguidos pelos em conjunto (27%). Nas
comissoes do SF, tem-se que, na CCJ], os grupos partidarios
que mais apresentaram pedidos de vista foram os em conjun-
to (59%) e a coalizdo (31%); e, na CAE, em conjunto (48%) e
coalizao (41%). Infere-se que a CCJC foi uma arena de mais
atuacdo da coalizao no tocante a pedidos de vista, enquanto a
CFT o foi para a oposi¢do. Ja as CC] e CAE foram caracterizadas
pelos pedidos em conjunto solicitados em comum acordo por
pelo menos dois grupos partidarios. Dessa maneira, percebe-
se que ora a coalizdo, ora a oposicao, ora grupos partidarios
em conjunto propdem pedidos de vista com o propdsito de
debater os assuntos com mais profundidade e/ou retardar a
tomada de decisdao nas comissdes. Qualquer que seja a comis-
sdo estudada, é interessante repisar a adoc¢ao, por parlamen-
tares da coalizdo, de um instrumento que pode ser utilizado
para se protelar a tomada de decisdo. Informagdes do banco
de dados revelam que grande parcela dos pedidos de vista fei-
tos por parlamentares governistas corresponderam a propo-
sicOes relatadas por membros da base do governo - o que vale
também para os votos em separado elaborados por membros
da coalizdo. Mesmo que parte dos pedidos de vista esteja sen-
do adotada para salvaguardar os interesses do Executivo e da
parcela majoritaria da base de apoio, os dados trazem a tona,
reincidentemente, a questdo da dificuldade de conciliacao de
interesses entre os membros da coalizao.

Tabela 17 - Distribuicdo proporcional dos pedidos de vista, dos
votos em separado e das questdoes de ordem nas comissoes se-
lecionadas das Casas Legislativas em 2011pelo grupo partidario
da iniciativa®
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Grupo Colegialo — Variaveis (%)
Variavel pantidario da D 5F
iniciativa CCJC CFT CCJ CAE
Coalizio 52,0 154 30,8 41,1
Oposicio 147 377 10,3 10,7
Yista Demais 5,7 oo 0,0 0,0
Frn conjunto 7 26,9 59,0 48,2
Total (%) loop 100,0 100,0 10,0
N 177 26 78 56
Coalizio fi%,2 36,4 5,0 78,6
Voto em Oposicio 15,9 59,1 30,0 143
separaflo Demais 15 8 4 A 50 7.1
Total (%) loop 100,0 100,0 10,0
5l fi0 21 20 14
Coalizin 36.4 40,0 29.4 50,0
Oposicio 40,9 60,0 64,7 50,0
Questio Demais 13,6 0p 0,0 0.0
deordemn  Em conjunto 0.1 oo 59 0,
Total (%) loop 100,0 100,0 10,0
N 23 5 17 4

Fonte: Elaboracdo prépria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e do SE.

1 Na iniciativa, a contagem feita foi: se a proposicao teve, por exemplo, um pedido de
vista e apenas de parlamentares do governo, foi assinada uma vez a categoria coali-
z30; se ao menos um parlamentar da coalizdo e um da oposi¢ao elaboraram o pedido,
marcou-se uma vez a categoria em conjunto, para sinalizar que parlamentares de mais
de um grupo partidario ou de ao menos dois grupos partidarios se manifestaram, e
assim por diante.

Em distingdo da distribuicao proporcional de matérias que re-
ceberam votos em separado, os nimeros absolutos de votos em sepa-
rado elencados foram maiores nas CCJC (N = 69) e CCJ (N = 20) das
Casas, em detrimento das CFT (N = 22) e CAE (N = 14), fornecendo al-
gum respaldo a noc¢do de que os conflitos entre coalizdo e oposi¢ao po-
dem ndo ser predominantes em proposi¢des da area econdmica. Para
os votos em separado, notou-se a iniciativa majoritaria da coalizao na
maior parcela das comissées selecionadas - CCJC (65%), CCJ (65%) e
CAE (79%), com ressalva da CFT, cujo grupo partidario de iniciativa de
maior proporg¢do foi a oposicdo (59%). Apds esses grupos partidarios,
as iniciativas mais expressivas foram aquelas dos demais partidos na
CCJC (19%)), da coalizdo na CFT (36%) e da oposicdo nas CCJ (30%)
e CAE (14%). Mais uma vez, percebe-se, agora em relacdo aos votos
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em separado, o emprego de expedientes legislativos que aludem a dis-
cordancia de posi¢oes e que poderiam ser mais facilmente associados
ao emprego por parte da oposicdo, sendo utilizados por membros da
coalizdo. Quanto aos votos em separado, em que pese aqueles origina-
dos pela coalizdo serem maioria, por tratar-se de um instrumento que
exprime diretamente a divergéncia do parlamentar sobre a direcdo da
decisdo a ser tomada dada pelo relator, vé-se uma atuacdo mais exa-
cerbada da oposicdo do que anteriormente. Reforca-se, assim, a ideia
de existirem conflitos entre os grupos partidarios e opinides contrarias
umas as outras no interior da propria coalizao.

O exame do numero absoluto de questdes de ordem for-
muladas denotou quantitativos mais elevados nas CCJC (N = 22)
e CCJ (N=17)do que nas CFT (N =5) e CAE (N =4), como se tem
visto nas demais variaveis. As propor¢oes de iniciativa foram
mais altas para a oposicdo em quase todos os colegiados - CCJC
(41%), CFT (60%), CC] (65%) e CAE (50%). A coalizdo apare-
ceu como o segundo grupo a levantar questdes de ordem, nas
seguintes proporgdes: CCJC (36%), CFT (40%), CCJ (29%) e CAE
(50%). Esses dados espelham, talvez de maneira mais precisa
que nas duas outras variaveis explicadas, o uso da questdo de
ordem como um recurso a disposicdo das minorias, no caso a
oposicao, e vislumbra-se uma atuacdo mais forte da oposi¢do no
sentido de dificultar ou obstruir a apreciacdao de matérias.

A Tabela 18, a seguir, apresenta as proporg¢des concernen-
tes as variaveis avaliadas, organizando-as pela tematica da pro-
posicdo em que foram oferecidas.

Para as tematicas das proposicoes com pedidos de vista, pros-
segue-se analisando as comissoes duas a duas. A tematica das ma-
térias com mais pedidos de vista, nas CCJC (67%) e CC] (40%), foi
a social, seguida pela econémica na CCJC (11%) e por outros temas
na CCJ (24%). O enfoque econdmico predominou nas proposicoes
com pedidos de vista nas CFT (65%) e CAE (54%), seguido pela area
social nas CFT (35%) e CAE (43%). Os dados apontam que tanto as
proposi¢cdes do campo social como as do econdmico despertam o
interesse dos parlamentares em solicitar vista, tornando necessario




Colecao de Teses, Dissertacoes e Monografias de Servidores do Senado Federal

atentar para o potencial de tensdo presente em ambos os tipos de
matéria. Em regra, cada parecer ou relatdrio distinto entregue pelo
relator pode vir a receber pedido de vista quando a matéria for apre-
ciada pela comissdo. Houve trés proposicoes que tramitaram pela CCJ
e receberam dois pedidos de vista cada uma. Foram: uma PEC da area
de politica institucional, sobre coligacdes eleitorais, de autoria de se-
nadores da coalizdo, que recebeu dois pedidos de vista de senadores
do governo; um PL da esfera social, o Codigo Florestal, de autoria de
um deputado da oposicao, que teve dois pedidos de vista, ambos por
parte de senadores do governo e da oposi¢ao; e um PL do campo so-
cial, o Estatuto da Juventude, de autoria de um deputado do governo,
que obteve dois pedidos de vista, sendo um feito pela oposicdo e o
outro por senadores dos trés grupos partidarios.

Tabela 18 - Distribuicao proporcional dos pedidos de vista, dos
votos em separado e das questdes de ordem nas comissdes selecio-
nadas das Casas Legislativas em 2011 por temadtica da proposi¢ao

Colegiado — Variaveis (o)
Variavel Tema CD SF
CCJC  CFT CCJ | CAE
Social fi7,2 3.6 w7 42,0
Econfitrico 11,3 5.4 30 53,6
Politico-inst. 10,2 o, 218 0,0
Vista A drninistrativo 6,8 o, ENi 0,0
Homenagem 1.1 [IN] 1,3 0,0
Outros 34 0, 4 4 36
Tatal (%) 1o00,0 1000 | 1oop mog
N 177 26 78 ]
Social 70,6 31,3 451 50,0
Econftrico 10,1 i, 2 10,0 50,0
Palitico-inst. 11,6 o, 40,0 0,0
Voto e Adminisirativo 0,0 o, 5.0 0,0
separado  Homenagem 20 00 0,0 0,0
Outros 5.8 0, 0.0 0,0
Total (For 10,0 1000 | 1fooj mog
N i 22 0 14
Social 227 60,0 5.3 0,0
Econdtrico 9.1 20,0 3.5 25,0
Questin Politico-inat. 273 0,0 0.0 0,0
deorden A dministrativo 4.6 0,0 11,8 0,0
Dutros 36,4 20,0 204 75,0
Tatal (%) 100,0 1000 | 1oop non
N 22 5 17 4

Fonte: Elaboragdo prépria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e do SE
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Os votos em separado requerem avalia¢gdes proxi-
mas as dos pedidos de vista. Destacam-se as proposic¢des
da esfera social em que foram propostos votos em sepa-
rado nas CCJC (70%) e CC] (45%), seguidas por aquelas
da area politico-institucional, CCJC (12%) e CC] (40%).
Matérias do campo econdémico com votos em separado
ocorreram em maior propor¢dao nas CFT (68%) e CAE
(50%), seguidas por aquelas de tema social - CFT (32%)
e CAE (50%). Reafirma-se a pluralidade dos temas das
proposicdes em que os votos em separado foram elabo-
rados. Para citar exemplos, as proposicdes que mais tive-
ram votos em separado tramitaram na CCJC e foram: dois
PLs de autoria de deputados governistas, sobre tema so-
cial, um da esfera trabalhista e o outro referente a trans-
portes; e uma PEC de autoria de deputados dos demais
partidos, sobre tema politico-institucional, as competén-
cias das policias federal e civil. Cada proposicdao contou
com quatro votos em separado, propostos por membros
do governo e da oposi¢ao - e também dos demais parti-
dos no caso do PL trabalhista.

As maiores proporgdes de questdoes de ordem foram
suscitadas em matérias de outros temas (36%) e da area
politico-institucional (27%) na CCJC; das tematicas social
(60%), economica (20%) e outros (20%) na CFT; dos campos
social (35%) e outros (29%) na CCJ; e dos enfoques outros
(75%) e econdmico (25%) na CAE. Nessa variavel, a presen-
ca de tematicas distintas faz-se mais evidente. A proposicao
em que foram levantadas mais questdes de ordem, quatro
delas, todas de senadores da oposicao, foi uma PEC que pas-
sou pela CC]J, de autoria do Executivo e que tratou do tema
econdmico da DRU.

5.8 Requerimentos Adotados para Acelerar a Tramitacao

Determinados tipos de requerimentos podem ser so-
licitados pelos parlamentares tanto quando ha condigdes
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favoraveis a cooperacdo quanto em situacdes de possivel
conflito, com o objetivo de se acelerar a tramitacdo de uma
matéria, influenciando o processo decisério de modo que a
deliberacdo e a aprovacdo de uma proposi¢do na comissao
ou no plendrio, na hipotese de requerimento de urgéncia,
acontecam mais rapidamente. E o caso dos requerimentos
de inversao da ordem dos itens da pauta - outro instrumen-
to passivel de uso pela oposicao, conforme Bezerra (2012)
-, de inclusdo imediata de proposicdo em pauta e de ur-
géncia ou urgéncia urgentissima, apresentados no Grafico
81, a seguir. Para Hiroi e Renné (2014), alguns dos reque-
rimentos adotados para apressar a tramita¢do de proposi-
coes, em ordem de frequéncia nas deliberagdes de plenario,
sao aqueles de urgéncia urgentissima, encerramento da
discussao, urgéncia, inclusdo de projeto na Ordem do Dia
e quebra de intersticio. Mesmo que os requerimentos de
inversao de ordem das proposi¢cdoes da pauta e de inclusao
imediata de proposicdo em pauta possam assumir carater
protelatério em relacdo as demais proposi¢cdes constan-
tes da pauta, segundo Rabelo-Santos (2009) defende, eles
sdo considerados aqui requerimentos que podem agilizar
e abreviar a tramitacdo das matérias para as quais foram
oferecidos. Admite-se que a cooperacdo entre os atores po-
liticos pode propiciar o emprego de variados recursos le-
gislativos de aceleracdo da tramitacdo de proposi¢cdes que
sejam minimamente consensuais.

Nos Graficos 8 e 9 e nas Tabelas 19, 20, 21 e 22, os
dados incluem tanto os requerimentos aprovados quanto
os rejeitados pelas comissdes, esses em porcentagem bas-

16 Também foram coletados dados a respeito dos requerimentos de encerramento da
discussdo e de dispensa de intersticio. Uma vez que as propor¢des das proposicdes
que receberam esses requerimentos foram as mais baixas, em comparagdo com os
demais requerimentos - apenas 0,3% na CCJC no primeiro caso e, no segundo caso,
0,1% na CCJC, 0,4% na CFT e 7,9% na CCJ -, eles ndo foram categorizados no Grafico
8, nem nas Tabelas 19 e 20.
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tante menor, menos de 1,7% do total de requerimentos so-
licitados.

Grafico 8 - Distribuicdo proporcional das proposi¢des que rece-
beram requerimentos capazes de acelerar a tramitacao nas co-

missodes selecionadas das Casas Legislativas em 2011!
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Fonte: Elaboracdo prépria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e
do SE.

1 Considerou-se o total de proposi¢cdes recebidas nas comissdes estudadas da CD e do
SE, incluidos os requerimentos pautados, matérias que, em regra, nio sio relatadas,
mas as quais foram oferecidos os requerimentos de inversdo da ordem dos itens da
pauta e de inclusdo imediata de proposi¢do em pauta. Assim, 100% corresponde a
1.582 proposi¢des na CCJC, 280 na CFT, 252 na CCJ e 306 na CAE.

Conforme o Grafico 8, acima, as proporg¢des mais vigoro-
sas de proposi¢cdes com algum dos requerimentos especifica-
dos referem-se a inversao da ordem dos itens da pauta, segui-
das por aquelas dos requerimentos de inclusao imediata de
proposicdo em pauta. O resultado pode refletir necessidades
de ajuste entre os parlamentares quanto ao que sera aprecia-
do e de acomodacdo de interesses. Os requerimentos de in-
versao de ordem das matérias da pauta, empregados quando
se deseja apreciar um item antes dos demais da pauta - co-
mumente para aproveitar o momento em que ha quérum para
deliberagdo -, foram mais corriqueiros nas CCJC (15%), CCJ
(11%) e CAE (13%) e menos recorrentes na CFT (2%). A seu
turno, os requerimentos de inclusao imediata de proposi¢ao
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em pauta foram mais frequentes nas CFT (2%) e CCJ] (16%) do
que nas CCJC (1%) e CAE (0,3%). Em acréscimo, para os dados
sobre as proposi¢cdes que receberam solicitacdes de urgéncia
ou urgéncia urgentissima, as comissdes do SF continuaram
apresentando proporg¢des mais robustas que as da CD - C(C]
(8%) e CAE (9%) perante CCJC (0,1%).

Os requerimentos de inclusdao imediata de proposicdo
em pauta e de urgéncia ou urgéncia urgentissima apareceram
com for¢a muito maior nas comissdes do SF do que nas da CD.
No caso dos requerimentos de inclusdo imediata de proposi-
c¢do em pauta, isso pode estar relacionado a existéncia mais
ou menos frequente de acordos informais e prévios a elabora-
c¢do da pauta entre o presidente e os parlamentares membros,
e mesmo desses com parlamentares que ndo sejam membros
das comissdes, nas Casas. Para as solicitagdes de urgéncia ou
urgéncia urgentissima, uma possibilidade de explicacdo seria
associar os requerimentos a natureza das matérias - nos co-
legiados do SF, como mostrado a seguir, geralmente, proposi-
cOes acerca de operagdes de crédito e de temas administrati-
vos receberam urgéncia.

As porcentagens encontradas para os requerimentos de
inversdo da ordem das proposi¢des da pauta e de inclusao ime-
diata da proposicao em pauta manifestam que pode haver di-
namicas proprias a cada comissdo, ainda que em uma mesma
Casa: enquanto os requerimentos de inversdo de ordem dos
itens da pauta estiveram presentes na tramitacdo de 15% das
proposi¢oes da CCJC, foram verificados em somente 2% daque-
las da CFT. Algo semelhante se tem para os requerimentos de
inclusdo imediata de proposi¢cdo em pauta nas CCJ (16%) e CAE
(0,3%). Ademais, as propor¢des podem transparecer uma ca-
racteristica geral das pautas dessas comissdes - as CCJC e CC]
tiveram, em 2011, pautas mais extensas que as da CFT e CAE.

A Tabela 19, seguinte, assinala a ocorréncia dos requeri-
mentos citados conforme o grupo partidario do parlamentar que
o elaborou.
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Tabela 19 - Distribuicdo proporcional dos requerimentos ca-
pazes de acelerar a tramitacdo! nas comissoes selecionadas das
Casas Legislativas em 2011 pelo grupo partidario da iniciativa?

Grupo Colegiado — Variaveis (%)
Variavel partid ario D SF
da iniciativa CCIC CFT cCJ CAE
Coalizio 677 333 6.7 769
Inversio da Oposigdo s 50,0 a7 23,1
ordem da Detriais 03 on 16,7 0,0
pauta Ern conjurto 1,1 167 0.0 0,0
Total (%) 00,0 00,0 1000 100,0
I 356 fi 30 39
Coalizio g8 0 333 &0,0 0o
Incluséo Oposicdo n.n 66,7 BT 0,
imediata em Detniais 11,1 on 114 0,
pauta Em conjunto 0.0 on 2.0 0,
Total (%) 100,0 100,0 1000 00,0
I 9 fi 35 I]
Coalizio 00,0 oo 63,2 704
Urgéncia e Opozsigio 0,0 on 211 212
urgéncia Detnais n.n on 15,8 37
urgentissima  Em conjurto 0,0 0 0,0 37
Total (%) 00,0 00,0 1000 100,0
I 2 0 19 &

Fonte: Elaboragdo prdpria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e
do SE.

1 Nas Tabelas 19 e 20, ndo foi possivel localizar algumas iniciativas e categorizar as se-
guintes variaveis: 19 requerimentos de inversdo de ordem dos itens da pauta na CCJC
(8 em proposi¢coes de tema social, 5 de econdmico, 4 de politico-institucional e 2 de
administrativo); 1 requerimento de inclusdo imediata de matéria em pauta em propo-
sicdo de tema econdmico na CFT; 6 requerimentos de inclusdo imediata de proposicdo
em pauta no SF (1 em proposicdo de tema econdmico na CCJ, 2 de administrativo na
CCJ 2 de outros temas na CC] e 1 em proposicdo de outros temas na CAE); 1 requeri-
mento de urgéncia em proposicdo de tema econdmico na CAE.

2 Na iniciativa, a contagem feita foi: se a proposicdo teve, por exemplo, um reque-
rimento de inversdo de ordem das proposi¢des da pauta solicitado apenas por par-
lamentares do governo, foi assinada uma vez a categoria coalizdo; se ao menos um
parlamentar da coalizdo e um da oposi¢do elaboraram o requerimento, marcou-se
uma vez a categoria em conjunto, para sinalizar que parlamentares de mais de um
grupo partidario ou de ao menos dois grupos partidarios se manifestaram e assim
por diante.
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Os requerimentos de inversdo da ordem das matérias da
pauta figuraram em maior nimero na CCJC (N = 356) do que
nas CFT (N = 6), CCJ] (N = 30) e CAE (N = 39). A quantidade
bastante elevada dos requerimentos de inversdo da ordem
das proposicdes da pauta na CCJC pode ser uma consequéncia
de a pauta dessa comissao ser bastante extensa, quando em
comparagao com a dos demais colegiados, como retratado na
Tabela 4. Além disso, os numeros tornam mais visivel a hip6-
tese de que, em alguns aspectos, governo e oposi¢do adotem
estratégias e dinamicas de interagdo peculiares em cada co-
missdo. Os requerimentos de inversdo de ordem dos itens da
pauta foram mais solicitados por parlamentares da coalizao
nas CCJC (68%), CC] (57%) e CAE (77%) e por parlamentares
da oposicdo na CFT (50%).

O quantitativo dos requerimentos de inclusdo imediata
de proposicdao em pauta foi mais expressivo na CCJ] (N = 35)
do que nas CCJC (N =9) e CFT (N = 6). Entre os grupos parti-
darios, a coalizao foi a principal responsavel pela solicitacdo
desses requerimentos nas CCJC (89%) e CC] (60%), ao passo
que a oposicdo o foi na CFT (67%). Cabe realcar a repeticao
das Unicas porcentagens em que a iniciativa oposicionista su-
perou a iniciativa governista nos requerimentos de inversado
da ordem dos itens da pauta e de inclusdo imediata de maté-
ria em pauta na CFT. Os dados mostram que as tentativas de
se acelerar uma deliberacdo, tanto via requerimento de inver-
sdo de ordem das matérias da pauta quanto via inclusdo ime-
diata de proposi¢cdo em pauta, partem majoritariamente da
coalizdo, como previsivel, mas também podem ser originadas
pela oposicao, evidenciando a atuagdo desses dois atores no
ambito das comissdes. Logo, tem-se alguma anuéncia entre
base governista e oposi¢cdo para a deliberacao e, por conse-
guinte, cooperacdo entre elas.

Depreende-se dos dados sobre os requerimentos de urgén-
cia ou urgéncia urgentissima que a grande maioria deles deu-se
nos colegiados do SF, em consonancia com os achados de Santos
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(2010), tendo sido anunciados sempre ap0ds a deliberacdo das
comissdes, para que a matéria fosse deliberada em plenario com
celeridade. Houve requerimentos de urgéncia ou urgéncia ur-
gentissima em maior nimero nas CC] (N = 19) e CAE (N = 27)
-a CCJC (N = 2) logrou quantidade inferior. Esses requerimentos
foram provenientes, em sua maioria, de membros da coalizao
nas trés comissoes em que foram notados - CCJC (100%), CC]
(63%) e CAE (70%) -, o que seria esperado. Interessa a situa-
cdo, em ambientes de cooperacdo ou de conflito entre os atores,
fazer tramitar e aprovar com celeridade as proposi¢des caras ao
governo. Sublinham-se as proporc¢oes de requerimentos de ur-
géncia ou urgéncia urgentissima solicitados pela oposicdo nas
CCJ (21%) e CAE (22%). Chama a atencao o fato de senadores da
oposicao, além de membros da coalizdo, requererem urgeéncia,
0 que pode sinalizar alguma aquiescéncia quanto a celeridade
na tramitacdo de determinadas matérias e cooperagao entre os
atores politicos.

A Tabela 20, a seguir, traz a distribuicao proporcional dos
requerimentos mencionados de acordo com a tematica da pro-
posicao a que dizem respeito.

As tematicas mais enfatizadas das matérias as quais se
propos requerimento de inversao da ordem das proposicoes
na pauta dos colegiados foram a social nas CCJC (57%) e CCJ
(60%); a social, a econdmica e a administrativa na CFT (33%
para cada area); e a econdmica na CAE (51%). A diversida-
de dos campos tematicos das proposi¢des apreciadas sugere
que coalizdo e oposicdo podem colaborar uma com a outra
para que matérias que ndo exclusivamente as da esfera social
sejam deliberadas com agilidade. As proposicdes que mais
receberam esse requerimento, por seis vezes, tramitaram na
CCJC. Foram: um requerimento para realizacdo de audiéncia
publica sobre um tema social, a uniao estavel de casais ho-
mossexuais, da autoria de um deputado da coalizdo; e uma
PEC sobre tema social, a educagdo, da autoria de deputados
da coalizdo. Todos esses requerimentos de inversdo de ordem
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da proposicao na pauta foram oferecidos por parlamentares
da base governista.

Tabela 20 - Distribuicdo proporcional dos requerimentos ca-
pazes de acelerar a tramita¢do nas comissdes selecionadas das
Casas Legislativas em 2011 por tematica da proposi¢do

Colegiado - Variaves (%9
Variavel Tema D SF
CCJC CFT CCJ CAE
Social aA,5 33.3 60,0 20,5
Econdtrico a.a 33.3 [ al,3
Inversio da Politico4nst. f,5 0a 67 26
ordem da & dmini strativo 8.2 333 200 I]
pauta Hotnenagetn 7.0 0.0 1| 0,0
Cutros 12,9 (] 13,3 25,6
Total (%) 10,0 100 0.0 00,0
I 356 fi 30 30
Social 44 4 0o 8.8 0.0
E condtrico 11,1 16,7 a9 I]
Inclus & Politicodinst. 33,3 1] A I]
imediata em A drninistrativo 0,0 18,7 45,8 1]
pauta Cutros 11,1 66,7 114 0.0
Tatal (%) o0,0 1000 o0 00,0
N 9 [ 33 0
Social 0.0 0a 3l.a 0.0
Urgénciae Econdtrco 50,0 o0a [ 00,0
urgéncia & drnini strativo 50,0 o0a fa.4 0.0
urgentissima Total (%) 1a0,n 1000 0,0 00,0
I 2 1] 19 a7

Fonte: Elaboracdo prépria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e
do SE.

Quanto aos requerimentos de inclusdao imediata de um
item na pauta, eles ocorreram mais em proposi¢cdes de enfoque
social na CCJ] (44%), de outros temas na CFT (67%) e da area ad-
ministrativa na CCJ (49%). Os valores apontam para os tipos de
matéria de interesse dos parlamentares que nao estavam sendo
pautadas e, novamente, para a pluralidade tematica dessas pro-
posicdes nas comissdes. As matérias que mais receberam esse
requerimento, o que se deu por duas vezes, eram da tematica
outros. Foram: um requerimento de realizagdo de audiéncia pu-
blica sobre proposi¢ao de um tema administrativo, carreiras dos
servidores da area de saude, de autoria de deputado da coalizao,
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na CFT; e uma mensagem presidencial, de autoria do Executi-
vo, sobre a escolha do defensor publico geral federal, na CCJ. No
primeiro exemplo, os dois requerimentos de inclusao em pauta
foram oferecidos pela oposicao e suas votagcdes geraram obstru-
coes de partidos da situacdo, denotando claramente conflito en-
tre esses atores. No segundo exemplo, um dos requerimentos foi
oferecido por um membro da coalizdo e a iniciativa do outro re-
querimento ndo foi relatada na ata da reuniao correspondente.

As tematicas mais habituais das matérias que receberam
pedidos de urgéncia ou urgéncia urgentissima foram a econd-
mica e a administrativa na CCJC (50% para cada uma delas), a
administrativa na CCJ (68%) e a econdmica na CAE (100%). Pre-
sume-se que, nesses colegiados, em 2011, as matérias dos cam-
pos econdmico e administrativo foram as que mais demandaram
celeridade na aprovacgdo. O resultado admite haver concordan-
cia entre os grupos politicos ou, meramente, um consenso entre
os parlamentares do governo, o que, gracas a maioria numeérica
destes na composi¢cdo das comissoes, possibilita a deliberacao
das proposi¢coes de forma mais veloz nas arenas tematicas co-
mentadas. A quase totalidade dessas matérias, na CCJ, referiu-se
a PLs de autoria do Poder Judiciario, sobre a criacdo de varas de
justica e de cargos publicos, e, na CAE, a mensagens presiden-
ciais, de autoria do Executivo, sobre operagdes de crédito. Anote-
se que cada proposicao computada recebeu apenas um requeri-
mento de urgéncia.

5.9 Requerimentos Adotados para Aprofundar os Debates
e/ou Alongar a Tramitac¢do

Da mesma maneira que esta a disposicdo dos parlamentares a
possibilidade de apresentar requerimentos que aceleram o processo
decisorio e a tramitacdo das matérias, também se encontram ao al-
cance deles alguns tipos de requerimentos que podem ser aplicados
com o propdsito de se debater mais o assunto em tela ou de se adiar
e alongar a tomada de decisao, tornando a apreciagdo mais lenta, ou
mesmo a obstruindo. O uso de praticas dilatorias pelos parlamentares
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auxilia na compreensao de como os conflitos no Legislativo afetam o
processo decisério (HIROL; RENNO, 2014). Podem ser elencados nesse
rol os requerimentos de apensacdo ou desapensacdo de matérias, re-
distribuicdo da matéria a outra comissao, realizagdo de audiéncia pu-
blica e retirada da proposicdo de pauta - esse ultimo, é um recurso que
costuma ser utilizado pela oposi¢do, conforme Rabelo-Santos (2009) e
Bezerra (2012). Para Bezerra (2012, p. 45), o objetivo dos requerimen-
tos que interferem na pauta - seja para inverter a ordem das votagoes,
adiar a deliberacdo ou retirar uma proposicdo da pauta - é “Alterar o
tempo da votagdo”. De acordo com Hiroi e Renn6 (2014), alguns dos
recursos aplicados para se obstruir a deliberagdo de proposi¢oes em
plenario, em ordem de frequéncia, sdo: os requerimentos de destaque
para votacdo em separado, os requerimentos de retirada da proposi-
¢ao de pauta, os requerimentos de adiamento de votagao ou discussao,
avotagao de recursos, os requerimentos de inversao de ordem das pro-
posicdes da pauta e as questoes de ordem. No plenario, destaques para
votacdo em separado e solicitagoes de retirada de matéria de pauta sdo
os requerimentos mais tradicionais ao longo dos anos. Assume-se que,
quando ha divergéncias e alguma tensao entre os parlamentares, eles
podem aplicar alguns recursos legislativos com vistas a obstar ou mes-
mo impedir a tramitagdo de uma matéria.

O Grafico 9, a seguir, identifica as proposi¢des que recebe-
ram os requerimentos ventilados'’. Os requerimentos de apen-
sacdo e desapensacdo de matérias foram considerados nesta
categoria de requerimentos e nao na anterior em virtude de as
proposi¢des que tramitam em conjunto ou apensadas, quando
do despacho para a tramitacdo conjunta, em regra, terem sua
apreciacdo recomecada, ainda que, para algumas matérias, isso
possa implicar uma deliberagcdo mais célere do que ela teria se
tramitasse em separado.

17 Coletaram-se, ainda, dados sobre as seguintes variaveis: retirada da proposi¢do do
bloco para discussdo em separado, adiamento de discussdo e adiamento de votagéo.
Elas ndo foram incluidas no Grafico 9, nem nas Tabelas 21 e 22, em razdo de as propor-
¢Oes das proposicdes as quais se apresentaram esses requerimentos terem sido baixas
- no primeiro caso, 0,1% na CCJC e 2,9% na CFT; para a segunda variavel, 0,1% na CCJC
e 0,4% na CCJ; e, para a terceira variavel, 0,4% na CCJC e 0,4% na CFT.
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Constata-se que os requerimentos mais usuais oferecidos
as proposicoes foram os de realizagdo de audiéncia publica e de
retirada de proposicdo da pauta, enquanto as propor¢des mais
baixas foram atingidas para os requerimentos de apensacdo ou
desapensacdao de matérias e de redistribuicdo da proposicdo a
outra comissdo. Os requerimentos de apensacao e desapensacao
foram ligeiramente mais oferecidos nas proposi¢des que tramita-
vam nas CFT (4%) e CCJ (3%) do que nas CCJC (2%) e CAE (2%).
Ja as proposicdes que receberam requerimentos de redistribuicdao
de matéria a outra comissao tiveram proporg¢des préoximas nas co-
missoes estudadas, com cerca de 1% em cada uma delas, com a
ressalva da CCJ], em que nao houve registro desse tipo de reque-
rimento. Apesar de esses valores serem baixos, a existéncia deles
comunica que pode ter havido algum ponto de atrito entre os par-
lamentares na deliberacdo de proposicdes especificas.

Grafico 9 - Distribuicdo proporcional das proposi¢cdes que re-
ceberam requerimentos capazes de aprofundar os debates e/ou
alongar a tramitacao nas comissdes selecionadas das Casas Le-
gislativas em 2011!

e - 000
“em apensacio X : Sem
75% - . 7% redistribuigio
50%% desapensag §u S00a
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25% B Com apensagtia || 25% .
() ou P o
- dosupensag 0 L A &
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T5% audizncia 750% Sem retirada
50% pblica 0% dc puuta
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L i i ™
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Fonte: Elaboragdo proépria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e do SE

1 Considerou-se o total de proposi¢des recebidas nas comissdes estudadas da CD e
do SF, incluidos os requerimentos pautados, matérias que, em regra, ndo sdo relata-
das, mas as quais foram oferecidos requerimentos de retirada de proposi¢cdo da pauta.
Assim, 100% corresponde a 1.582 proposi¢oes na CCJC, 280 na CFT, 252 na CCJ] e 306
na CAE.
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Passando-se as matérias com requerimentos para rea-
lizacdo de audiéncia publica, observa-se que eles foram mais
solicitados, em cada Casa, nas CFT (13%) e CAE (26%), ten-
do porcentagens mais baixas de apresentac¢do nas CCJC (2%)
e CCJ] (17%). Esses dados supdem uma atuagcao mais incisiva
dos senadores, no que se refere a pedidos de audiéncia pu-
blica, e aponta para a possibilidade de eles frearem ou esten-
derem a deliberacdao de algumas matérias e trazerem a luz
questdes nao consensuais. A elaboracdo dos requerimentos
de audiéncia publica pode estar relacionada as tematicas
das proposicdes que foram mais apreciadas nos colegiados,
sobretudo nas CFT e CAE.

Por sua vez, os requerimentos de retirada de propo-
sicdo da pauta despontaram nas CFT (45%) e CAE (23%),
quando em comparag¢do com as CCJC (9%) e CCJ] (20%).
Convém notar, mais uma vez, as dinamicas préprias a cada
comissao e a cada Casa Legislativa. As comissdes da CD ti-
veram a porcentagem mais baixa e a mais alta nessa varia-
vel, em contraste com as do SF, nas quais as proporgoes fo-
ram mais préximas. Embora as propor¢des mais distantes
encontradas nas comissdes da CD possam indicar alguma
relacao desse tipo de requerimento com as tematicas das
proposigdes, as propor¢des mais proximas nos colegiados
do SF parecem negar uma relacdo dessa natureza nessa
Casa. Assim, tem-se a ideia de que poderia haver desacor-
dos e manifestagdes de conflito entre os parlamentares no
que concerne a montagem da pauta das reunides nas co-
missodes da CD e do SF.

A Tabela 21, seguinte, exibe os dados dos requerimentos
elencados segundo os grupos partidarios que os iniciaram nas
proposicdes estudadas. Conforme Amaral (2011), os requeri-
mentos de urgéncia, de apensacdo e desapensacdo de matérias,
de redistribuicdo de matéria a outra comissao e de realizacao de
audiéncia publica sdo pouco utilizados pela oposicao - o que se
constata em parte nas omissdes estudadas.
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Para avariavel requerimento de apensac¢do ou desapen-
sacdo de matérias, com excecdo da CFT (N = 1), nas demais
comissdes houve quantidades similares desse expediente -
CCJC (N =6), CCJ] (N =7) e CAE (N = 8). A propositura deles
se deu, nas quatro comissdes avaliadas, em sua maioria, por
parlamentares da base governista, com as seguintes porcen-
tagens: CCJC (67%), CFT (100%), CCJ (57%) e CAE (63%).
Ressalta-se que a CCJ] teve a propor¢dao mais elevada de re-
querimentos de apensa¢ao ou desapensacdo propostos pela
oposicao (43%).

Enquanto os requerimentos de apensacdo ou desapen-
sacdo de matérias foram levemente mais oferecidos nas co-
missdes do SF, os requerimentos de redistribuicao de pro-
posicdo a outra comissdo foram contados em maior nimero
nos colegiados da CD - CCJC (N = 14) e CFT (N = 1) perante
CAE (N = 4). Os requerimentos de redistribuicao foram mais
elaborados por parlamentares da coalizao nas CCJC (64%) e
CAE (100%) e pelos da oposi¢cao na CFT (100%). Sublinha-se
a preponderancia dos pedidos de apensacao ou desapensacdo
de proposicoes e de redistribuicao de matéria a outra comis-
sdo feitos por membros do governo. Membros da base alia-
da adotam esses recursos, seja na tentativa de retardar uma
deliberacdo que possa vir a contrariar interesses de alguns
parlamentares ou do governo, seja para promover o estudo
conjunto de proposi¢cdes de interesse de determinados gru-
pos em campos tematicos semelhantes, seja para tentar en-
viar a proposi¢ao a outro colegiado em que o grupo partidario
tenha mais condig¢des de influenciar a deliberagao da matéria.

Tabela 21 - Distribuicdo proporcional dos requerimentos capa-
zes de aprofundar os debates e/ou alongar a tramitagdo® nas co-
missoes selecionadas das Casas Legislativas em 2011 pelo grupo
partidario da iniciativa®

Fonte: Elaboragao prdpria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e
do SE.
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Grupo Colegiado - Varidveis {%o)
Variavel partidario D SF

da iniciativa CCJC CFT CCJ CAFE

Coalizbo fif 7 100,0 57,1 2.5

Apensaciio ou Opos cio 16,7 nno 429 125
desapensacin Dietna s 16,7 0.0 0,0 250
Total (%) oo 100,0 1o0,0 10o,0

I fi 1 T a8
Coalizbo 43 nn o, 10o,0

Oposcdo 14 100,0 0, 0,0

Redis tribuicéio Demnas 14,3 n,a 0,0 0,0
Total (%4) oo 1ao,0 1aa,0 1ao,0

I 14 1 ] 4

Coalizbo 73,0 61,1 505 fd 2

Aud#éncia Oposcdo 17 .4 38,0 31,0 321
piblica Demas 8.7 0,0 95 3.7
Total (%) IN] 1ao,0 1on,0 10o,0

I 23 36 42 8l

Coaliz€o 0.7 14,8 60,0 68 .3

Opos gio 14,9 20,7 22,2 17,3

Retirada de Demmnais 121 na 5.0 10,6
pauta Em comjunto 2.3 13,6 3.0 3,9
Total (%) 1o 1ao,0 1o0,0 100,0

I 174 334 45 1M

1 Nas Tabelas 21 e 22, ndo foi possivel localizar algumas iniciativas e categorizar as
seguintes variaveis: 45 requerimentos de apensa¢do ou desapensacdo de matérias
na CD (20 em proposi¢coes de tema social na CCJC, 2 de econdmico na CCJC, 4 de
politico-institucional na CCJC, 1 de administrativo na CCJC, 10 em proposi¢des de
tema social na CFT, 6 de econémico na CFT e 2 de politico-institucional na CFT); 6
requerimentos de redistribuicdo de proposi¢do a outra comissio na CD (5 origina-
dos em comissoes, sendo 2 em proposi¢cdes de tema social na CCJC, 1 de tema eco-
nomico na CCJC, 1 em proposi¢do de tema social na CFT, 1 de administrativo na CFT
e 1 originado na Mesa, em proposicdo de tema social na CCJC); 25 requerimentos de
retirada de proposicdo da pauta na CD (7 em proposi¢des de outros temas na CCJC,
9 em proposicdes de tema social na CFT, 3 de econdmico na CFT, 1 de administrativo
na CFT e 5 de outros temas na CFT); 17 requerimentos de retirada de proposi¢do da
pauta no SF (7 em proposi¢cdes de tema social na CCJ, 3 de econdmico na CCJ, 1 de
administrativo na CCJ, 3 de politico-institucional na CC] e 3 em proposi¢cdes de tema
econdmico na CAE).

2 Na iniciativa, a contagem feita foi: se a proposicdo teve, por exemplo, um reque-
rimento de redistribuicdo a outra comissdo solicitado apenas por parlamentares do
governo, foi assinada uma vez a categoria coalizdo; se ao menos um parlamentar da
coalizdo e um da oposicdo elaboraram o requerimento, marcou-se uma vez a categoria
em conjunto, para sinalizar que parlamentares de mais de um grupo partidario ou de
ao menos dois grupos partidarios se manifestaram, e assim por diante.




Colecao de Teses, Dissertacoes e Monografias de Servidores do Senado Federal

Em relacdo aos pedidos de realizacdo de audiéncia publica,
comparando-se as comissdes de ambas as Casas, constatou-se
uma quantia maior desses requerimentos nos colegiados do SF
do que naqueles da CD e, ainda, um nimero mais alto nas CFT (N
=36) e CAE (N=81) do que nas CCJC (N =23) e CC] (N=42). Em
todas as comissdes, o principal grupo partidario que iniciou os
requerimentos foi a situagdo, com as seguintes proporg¢des: CCJC
(74%), CFT (61%), CCJ (60%) e CAE (64%). A oposicao desta-
cou-se mais na propositura dos requerimentos de audiéncia pu-
blica na CFT (39%). Os dados informam que é o governo, e ndo
a oposicao, o ator politico que mais emprega os requerimentos
de audiéncia publica para que algumas deliberagdes sejam mais
prolongadas, para que se possa debater mais assuntos sensiveis
e pacificar eventuais divergéncias ou mesmo levantar os proble-
mas de uma politica publica, e para que se reflita mais sobre a
decisdo a ser tomada. A concentracdo dos requerimentos, em
cada Casa, nas CFT e CAE, pode estar associada as tematicas das
proposi¢cdes mais analisadas nesses colegiados, conforme a Ta-
bela 5 - social, econ6mica e outros temas.

Em paralelo aos requerimentos de audiéncia publica, os
dados sobre os requerimentos de retirada de proposi¢do da pau-
ta também podem ser mais bem compreendidos separando-se
as comissdes em que foram mais recorrentes em cada Casa. Nas
CFT (N = 324) e CAE (N = 104), atingiu-se aproximadamente o
dobro da quantidade dos pedidos das demais comissdes da mes-
ma Casa - CCJC (N =174) e CC] (N =45). A maior parcela desses
pedidos partiu de parlamentares da coalizdo nas CCJC (71%),
CCJ (60%) e CAE (68%) e de deputados de ao menos dois gru-
pos partidarios na CFT (64%). O colegiado em que a oposicdo
mais se expressou, mediante pedidos de retirada de matéria de
pauta, foi a CCJ (22%). Dessa forma, concebe-se, nesse tipo de
solicitagdo, mais a atuagao da base aliada, o que, em alguma me-
dida, ndo se esperava, uma vez que os presidentes das comissdes
pertencem a coalizdo e, subentende-se, elaboram as pautas das
reunioes em acordo com os interesses do governo. As porcen-




Colecao de Teses, Dissertacoes e Monografias de Servidores do Senado Federal

tagens dos requerimentos de audiéncia publica e de retirada de
proposicao de pauta remetem as discordancias, as cisdes e aos
conflitos existentes no interior da coalizdo e também, no segun-
do caso, a possivel falta de didlogo ou de anuéncia no momento
de elaboracgao da pauta.

A seguir, a Tabela 22 mostra a distribuicdo dos requeri-
mentos supracitados pelas tematicas das proposicdes as quais
foram oferecidos.

Tabela 22 - Distribuicdo proporcional dos requerimentos ca-
pazes de aprofundar os debates e/ou alongar a tramitacdo nas
comissdes selecionadas das Casas Legislativas em 2011 por te-
matica da proposicao

Colegiado — Variaveis (%o)
Variavel Tema CD SF

cCIc CFT CCJ [ CAE
Social a6 7 o0 18,8 25,0
Apensacioou Econfimico 167 0,0 0.0 TS0
desapersaciio Paoliti co-inst. 167 0.0 714 0.0
Total (%) 100,0 1an,0 1000 1000

M 1] 1 7 i
Social 857 o0 0,0 25,0
Econfitmico 143 n.o 0.0 750

Redistribuigio A dmi nistrative 0.0 100,0 0,0 0.0
Total (%) 100,0 1an,0 1000 1000

N 14 1 a 4
Audiéncia Outros 100,0 10,0 100,0 1000
piblia Total (%) 10,0 100,0 1000 1000
N 3 36 42 81
Social 67 2 46,3 64,4 433
Econfimica 109 47,2 8,9 51,9

Paliti co-inst. 109 0.0 17.8 1.9

Retirada de A diri ristrativo 12 15 22 0.0
panta Homerag em 1,2 1] 2,2 0,0
Outros 8.8 49 4.4 1,9
Total (%) 100,0 1an,0 1000 1000

174 324 45 104

Fonte: Elaboracdo prépria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e
do SE.

Na variavel tematica das proposi¢cdes com requerimen-
to de apensacao ou desapensac¢ao de matérias, prevaleceu a
esfera social na CCJC (67%), a politico-institucional na CC]
(71%) e a econdmica nas CFT (100%) e CAE (75%). As trés
proposi¢cdes que mais ganharam pedidos de apensag¢do ou
desapensacdo, sendo trés pedidos de apensacdo e um de
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desapensacdo para cada matéria, passaram duas delas pela
CCJC e uma pela CFT. Foram PLs de temas sociais, nas areas
de educacao, transporte e trabalho, de autoria, respectiva-
mente, do Executivo, de deputado da coalizao e do Executivo,
porém, ndo se identificaram as iniciativas dos requerimen-
tos nas atas das reunides. Para os requerimentos de redistri-
buicdo de matéria a outra comissao, as maiores incidéncias
ocorreram nas areas social na CCJC (86%), administrativa
na CFT (100%) e economica na CAE (75%). O maior nimero
de pedidos de redistribui¢do da matéria a outra comissao foi
proposto a um PL em tramita¢do na CCJC, de autoria de depu-
tado da coalizao, sobre um tema social, o registro, a posse e
a comercializacao de armas. Ele recebeu trés requerimentos
de redistribuicdo por parte de parlamentares governistas,
tendo sido os trés indeferidos. Nessa variedade de enfoques
tematicos das proposicdes, nos requerimentos de apensacao
ou desapensac¢do de matérias e de redistribuicdo da matéria
a outra comissao, podem surgir pontos de conflito.

Segundo os critérios adotados para a classificacdo tematica
das proposic¢oes, os requerimentos de audiéncia publica foram
todos elencados como matérias de outros temas, e nao de acor-
do com o enfoque de cada audiéncia publica pleiteada. Por essa
razao, nao é possivel analisar em detalhes as areas das matérias
com pedidos de audiéncia publica.

As proposi¢des as quais se ofereceram requerimentos
de retirada de item da pauta versaram, em sua maior parte,
sobre os temas social nas CCJC (67%) e CCJ (64%), e econd-
mico nas CFT (47%) e CAE (53%). Pode-se tracar, entao, uma
relacdo entre matérias com os enfoques social e econdémico e
a existéncia de divergéncias e tensao entre coalizdo e oposi-
¢do, ou mesmo entre os membros do governo, quanto ao mo-
mento de deliberacao de algumas proposi¢des. A proposi¢ao
que recebeu mais pedidos de retirada de pauta foi um PL, de
autoria de deputado da oposicdao, de tema econdmico, que
tratava de impostos a insumos agropecuarios e passou pela
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CFT. Ele teve nove pedidos de retirada de pauta, sendo trés
provenientes de deputados da oposicgado e seis solicitados de
comum acordo entre os membros dos grupos partidarios.

5.10 Consideracoes

No decorrer do capitulo 5, analisaram-se diversos da-
dos sobre as CCJC, CFT, CC] e CAE e sobre as proposicoes
apreciadas por elas em 2011 - a composicdo das comissdes,
a distribuicdo das relatorias, o resultado das deliberacdes e o
status das proposi¢oes, o emendamento, o tempo de tramita-
cdo, os pedidos de vista, os votos em separado e as questdes
de ordem, os requerimentos para acelerar a tramitagdo e os
requerimentos para aprofundar os debates e/ou alongar a
tramitacdo. Todas essas varidveis apontaram para relagdes
de conciliagdo, compromisso e cooperacdo entre coalizdo e
oposicao nas comissdes selecionadas, bem como para rela-
c0es em que surgem divergéncias, cisdes e conflitos. Deve-
se frisar que as interagdes sociais e politicas sao fendmenos
complexos e tragar associagdes nessa seara exige cuidados.
O tipo de interacdo sobressalente entre governo e oposi¢ao
depende de um conjunto de varidveis, do qual uma parcela
foi tratada neste trabalho, e depende, ainda, da proposi¢ao
que estd sendo examinada e mesmo do contexto inerente a
cada comissao.

Como abordado ao longo de todo o capitulo 5, susten-
ta-se que interacdes de cooperacdo e de conflito entre coa-
lizdo e oposicdo manifestam-se nas atividades legislativas
das comissoes estudadas. O fato de a coalizao governista
ter sido majoritariaem 2011 tendeu a favorecer a formacgao
de consensos - o que nao implica necessariamente ausén-
cia de espaco para a atuacdo da oposicdo ou omissdao por
parte dela. A composicao de amplas coalizdes de governo
permite a aprovacao da agenda de interesse da maioria, a
base aliada, embora a oposicdo e mesmo uma dissidéncia da
coalizdo tentem, por vezes, dificultar o processo decisorio
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e promover novas rodadas de negociacdo, que podem ser
custosas ao governo. As principais semelhancas e diferen-
¢as nas interac¢des entre situacao e oposi¢cdao nas comissoes
selecionadas da CD e do SF foram mencionadas uma a uma.
As hipdteses de pesquisa sdo parcialmente confirmadas:

i) relatores e parlamentares da coalizao tendem a pro-
mover a cooperacdo nos trabalhos legislativos das comissdes
- a exemplo do que denotam as variaveis distribuicao de re-
latorias e resultado da deliberagdo de proposicdes e parece-
res. A despeito disso, o uso estratégico de alguns recursos le-
gislativos parece indicar falta de consenso e divisdo entre os
membros da base aliada, como ocorre com os votos vencidos,
as abstencgdes, as verificagdes de votacdo, o emendamento, os
pedidos de vista, os votos em separado, as questdes de ordem
e os requerimentos de realizacdo de audiéncia publica e de
retirada da proposi¢cdo de pauta. Relatores e parlamentares
da oposicdo tendem a promover o conflito em uma parcela
das deliberac¢des, por meio de votos vencidos, emendamento,
pedidos de vista, votos em separado, questdes de ordem e re-
querimentos de realizacao de audiéncia publica e de retirada
da proposicdo de pauta;

ii) como constatado, cooperac¢ao e conflito podem ocor-
rer tanto nas matérias de tematica social quanto econémica
apreciadas nas comissdes. E o que sugere a adog¢do, de ma-
neira estratégica, de diversos expedientes legislativos pelos
parlamentares, como a distribuicao de relatorias, o resultado
da deliberacao de proposi¢cdes e pareceres, os votos vencidos,
o emendamento, os pedidos de vista, os votos em separado, as
questdes de ordem e os varios tipos de requerimentos empre-
gados. A cooperagdo ndo ocorre exclusivamente em proposi-
coes da area social e o conflito ndo se d4 apenas em proposi-
coes da esfera econd6mica.
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6 CONCLUSAO

Contestado o diagndstico inicial a respeito do presidencia-
lismo de coalizao brasileiro, que previa um sistema politico de
ingovernabilidade, instabilidade e paralisia decisoria, a literatura
vem debatendo o poder de agenda do Executivo, a centralizacao
do poder decisorio no Legislativo e a distribuicdo de recursos
politicos a partidos e parlamentares aliados. Entre as perspecti-
vas de estudo desenvolvidas, encontram-se os trabalhos sobre a
organizacdo, o funcionamento e o comportamento parlamentar
nas comissoes permanentes das Casas Legislativas. As comissoes
constituem espacgos decisorios em que sdao desempenhadas fun-
cOes legislativas relevantes para a vida politica e sdo as primeiras
arenas de discussdo de proposicoes, antes do plenario. O exame
das atividades desses colegiados possibilita conhecer mais o Le-
gislativo e explorar o que esse Poder, de fato, faz.

Imerso nos estudos sobre o Poder Legislativo brasileiro, ao
analisar as dindmicas de interacdo entre coalizdo e oposi¢cdo em
algumas comissodes permanentes da CD e do SF, no ano de 2011,
este trabalho focaliza a cooperacao e o conflito como resultantes
das estratégias adotadas pelos atores politicos para governar,
manter-se no governo, tentar tornar-se governo e defender seus
interesses e suas preferéncias. Assim, na atuacdo das comis-
soes, base governista e oposicdo recebem incentivos para agir
estrategicamente, tanto colaborando uma com a outra, quanto
discordando entre si. O comportamento dos parlamentares é
influenciado pelas regras do jogo politico, que delimitam quais,
de que modo, onde e quando os recursos legislativos podem
ser empregados de forma legitima. Da constru¢do do consenso
entre os parlamentares da coalizao, entre os parlamentares da
oposicao, e entre situacdo e oposicdo deriva-se a colaboracao e
o compromisso. Da divergéncia de interesses e da competicdo
politica entre eles origina-se o conflito, que pode culminar em
negociagoes ou em impasse.
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Esta pesquisa buscou trazer luz a elementos das interagdes
entre atores politicos ainda pouco tratados pela literatura nacio-
nal, a partir da pergunta: como os parlamentares da coalizdo e
da oposicao interagem nas atividades legislativas das comissdes
permanentes da CD e do SE, em termos de cooperacdo e de con-
flito? Para responder a questdo foi apurado todo o contexto das
discussoes e votagdes de proposicoes ocorridas nas CCJC e CFT
da CD e nas CC] e CAE do SF. Talvez, as principais contribuicdes
deste trabalho sejam a analise da atuac¢do politica dos grupos
majoritario e minoritario no interior do Parlamento, em instan-
cias decisérias outras que nao o plendrio, e o enfoque dado ao
comportamento parlamentar em termos de cooperacao e confli-
to, de modo sistematizado.

O capitulo 1 introduziu as preocupacgdes gerais do estudo.
Ja o capitulo 2: discorreu sobre as interpretacdes da literatura
acerca das teorias distributivista, informacional e partidaria,
modelos que, associados, ajudam a explicar a organizac¢ao do Le-
gislativo e o comportamento parlamentar; deteve-se sobre os es-
tudos concernentes ao presidencialismo de coalizdo e ao Legis-
lativo brasileiro, perpassando o embasamento teérico relativo a
atuacdo das comissoes - em ambos os casos, comentou-se como
se passou de analises pessimistas e negativas a entendimentos
otimistas e positivos; e apresentou as dinamicas de interagdo en-
tre atores politicos.

O capitulo 3 esclareceu sobre as regras constitucionais e
regimentais que modelam a organizacao e o funcionamento das
comissoes na CD e no SF, com detalhes referentes as suas carac-
teristicas gerais, as atribuicdes do presidente e do relator e prer-
rogativas de lideres e membros, as regras relativas ao poder con-
clusivo e as tematicas de cada comissao avaliada. A seu turno, o
capitulo 4 explicitou: porque se esta tratando da dicotomia coa-
lizdo-oposi¢do; como se identificaram os partidos componentes
da coalizao e da oposi¢cao, com a necessidade de criagao de um
terceiro grupo, que se refere aos partidos considerados fora da
coalizdo e da oposicao; os critérios para a escolha das comissdes
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investigadas; as razdes para a escolha do ano de 2011; a forma
de coleta dos dados; as variaveis selecionadas; e as caracteristi-
cas da cooperacao e do conflito.

O capitulo 5 analisou os dados coletados. As variaveis so-
bre o processo legislativo arroladas mostram de quais maneiras
os atores podem atuar no sistema de comissoes brasileiro. As di-
namicas de interacdo entre coalizao e oposicao resultam de todo
o processo de tramitagdo das proposicoes legislativas e é ao lon-
go desse processo que se da a participacdo dos atores, sobretudo
da oposicgao.

Em relacdo a composi¢cdo das Comissoes estudadas, veri-
ficou-se a ocupacdo da maioria das cadeiras por parlamentares
da base de apoio, um reflexo de a coalizdo ser majoritaria nas
Casas, enquanto a oposicdo logrou obter a porcentagem mino-
ritaria das vagas - porcentagem que se mostrou suficiente para
que a oposicdo conquistasse relatorias e pudesse utilizar os re-
cursos regimentais disponiveis para se fazer ouvir e transmitir
sua mensagem. Também os cargos de mais poder politico nessas
esferas, presidéncia e vice-presidéncias, ficaram concentrados
sob o dominio da coalizao.

A distribuicdo de relatorias pode ser considerada uma ma-
neira de o governo afastar problemas de coordenacdo de sua
base e uma forma de a oposi¢do tentar desestabilizar o governo.
As relatorias da coalizdo foram as mais robustas nas quatro Co-
missoes selecionadas. Entretanto, as relatorias governistas des-
tacaram-se mais nos colegiados da CD, ao passo que as oposicio-
nistas, nos colegiados do SF. Em ambas as Casas, parece haver
um viés de centralizacdo de relatorias da coalizado nas CFT e CAE,
0 que pode estar associado ao fato de essas Comissoes terem li-
dado com mais proposi¢des da area econdmica que as demais.
[sso seria uma tentativa dos presidentes governistas das Comis-
soes de promover a cooperacado e repelir o conflito. Independen-
temente da autoria da proposicao, as relatorias pertencentes a
situacdo prevaleceram, minimizando as chances de discordancia
ao longo das deliberagdes. Notou-se, ainda, uma suave tendéncia
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de que matérias de temas econdmicos, que poderiam gerar mais
tensdo do que as de temas sociais ou sem impactos distributi-
vo-orcamentarios, sejam mais relatadas pela coalizdo, e de que
as matérias mais entregues a relatorias da oposi¢do sejam as do
campo social, seguidas por aquelas de outros temas e da area
econdmica.

No que tange a produgdo legislativa das Comissdes, tem-se
que a maioria das proposicoes e dos pareceres aprovados foram
de relatoria da coalizao e, com ressalva da tematica outros, refe-
riram-se a proposicdes de temas social nas CCJC, CFT e CC] e eco-
nomico na CAE. Ademais, a proporc¢ao de proposicoes e parece-
res aprovados tendeu a ser superior a dos rejeitados e a dos nao
deliberados. Esses podem ser indicios de que, nas dinamicas de
interacao entre governo e oposi¢do, a cooperacao emerge. Das
proporgdes de aprovacdes de proposicoes e pareceres nos cole-
giados, de rejei¢cdes de proposicoes nas Comissoes e de proposi-
coes transformadas em norma juridica e arquivadas nas Casas,
observa-se que as decisdes tomadas ocorreram em um ambiente
que pode vir a favorecer a mudancga nas politicas publicas, em
detrimento da manutencao do status quo. Vale lembrar que, nas
deliberacgdes, houve votos contrarios e pedidos de verificacao de
votacdo, que foram solicitados ndo apenas pela oposicdo, mas
também pela coalizdo, e existiram absteng¢des de parlamentares
da coalizdo. Sinalizam-se, entdo, divergéncias na base de apoio e,
como essas variaveis se dao em proposi¢oes de tematicas diver-
sas, traz-se a possibilidade de que matérias de temas outros, que
ndo somente o econdmico, provoquem discordancias. As cisdes
da coalizao governista refletem os efeitos indesejados do exces-
sivo numero de partidos abrigados nela, sua dispersao ideol6-
gica e a elevacao dos custos de transacdo para sua conservagao.

Quanto a capacidade de emendamento de proposigoes, as
Comissdes do SF mostraram-se mais ativas do que as da CD, o que
evidencia uma atuacdo da Camara Alta para além de seu papel
revisor no processo legislativo. As proposi¢cdes mais emendadas
foram aquelas de autoria do Legislativo e aludiram a temas di-
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versos. A parcela mais expressiva da iniciativa das emendas, nos
colegiados das Casas, coube a coalizdo, que apresentou emendas
principalmente do grupo das supressivas, substitutivas, modi-
ficativas ou aditivas. Sugere-se, assim, uma atuacao mais forte
da representacdo majoritaria na construcdo das leis, tanto para
adequa-las aos objetivos do governo como para discordar deles
e apoiar outros interesses ou articular os interesses dos parla-
mentares, prenunciando possiveis desacordos dentro da coali-
zdo. Das emendas aprovadas nas Comissdes, CCJC e CFT foram as
arenas em que parlamentares da coalizdo mais conseguiram co-
laborar efetivamente para a tomada de decisao, enquanto CCJC
e CAE o foram para os da oposicdo - o que revela haver atuacao
por parte dos parlamentares da oposicado e interesse em interfe-
rir na apreciacao das matérias. As emendas da oposicdo foram
proporcionalmente mais rejeitadas nas Comissoes do SF do que
nas da CD, apontando para algum tipo de monitoramento da coa-
lizdo sobre as decisdes tomadas.

No que se refere a variavel tempo, os dados indicaram que
o tempo médio de tramitacdo das proposi¢cdes, independente-
mente de a relatoria ser governista ou oposicionista, tendeu a
ser mais curto nas CCJC e CC] e mais longo nas CFT e CAE, supon-
do alguma relacao entre o fator temporal e o teor dos exames de
adequacao e compatibilidade financeiro-or¢amentaria. Nos co-
legiados de ambas as Casas, houve a tendéncia de que matérias
relatadas tanto pela coalizao quanto pela oposicao apresentem
as maiores proporg¢oes de proposi¢cdes abaixo do tempo médio
de tramitac¢do verificado. Sobressai o fato de nao se ter conse-
guido constatar um padrao de atuacao dos relatores governistas
no sentido de trabalhar com o fator tempo para tentar acelerar
a aprovacao de proposi¢des nas Comissdes, nem um padrado dos
relatores oposicionistas com vistas a retardar ou inviabilizar as
tramitacgoes.

Para os pedidos de vista, tem-se que, a depender da Co-
missao estudada, eles foram solicitados mais por membros da
coalizdo, da oposicdo ou de mais de um grupo partidario, e ten-
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deram a ocorrer especialmente em matérias das esferas social e
econOmica, sendo mais comuns em proposi¢cdes deliberadas nas
Comissdes do SF do que nas da CD. As proporg¢des de votos em
separado encontradas para os colegiados denotaram a iniciativa
majoritaria do governo, com excecdo da CFT, enquanto as pro-
por¢des das questdes de ordem, a da oposicdo, salvo pela CAE,
para proposi¢cdes dos campos social, econdmico e outros. Uma
vez que sdo utilizados expedientes que podem adiar e dificul-
tar a tomada de decisdo, infere-se dos dados que conflitos entre
coalizdo e oposicdo sobrevém no processo decisorio e reforca-
se a ideia de existir divergéncia de opinides no interior da base
governista.

Entre os requerimentos que podem ser solicitados pelos
atores, com o intuito de acelerar a tramitacao de uma matéria
e influenciar o processo decisério, estdo aqueles de inversdo da
ordem dos itens da pauta, inclusao imediata de proposicao em
pauta e urgéncia ou urgéncia urgentissima. Nas Comissoes, eles
foram pedidos mais por parlamentares da coalizdo, com a exce-
cdo da CFT, cujo grupo partidario da iniciativa mais significativo
foi a oposicdo, e disseram respeito a proposi¢coes de temas di-
versos. Além de manifestarem algumas dindmicas singulares a
cada Comissao e a cada Casa, o uso desses expedientes, nos dois
primeiros casos, evidencia a necessidade de acordos informais
e prévios a elaboracdo da pauta entre o presidente e os demais
parlamentares membros do colegiado, para que se alcance con-
senso para a deliberacdo. Acrescenta-se que as solicitacdes de
urgéncia ou urgéncia urgentissima foram feitas apés a aprova-
¢ao das matérias nos colegiados.

Outros requerimentos podem ser adotados para se aprofun-
dar os debates nas Comissdes e/ou alongar e adiar a tomada de
decisao, tornando a tramitacao mais lenta, ou mesmo a obstruin-
do. Sdo os casos dos requerimentos de apensacao ou desapensa-
¢do de matérias, redistribuicdo de proposicao a outra comissao,
realizacao de audiéncia publica e retirada de proposicao da pau-
ta, que mostram como as discordancias entre os atores politicos
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podem afetar o processo decisério. Esses requerimentos foram
solicitados, nos colegiados, mais por membros da base governis-
ta, com a ressalva da CFT, onde a iniciativa predominante dos re-
querimentos foi ora de um, ora de outro grupo partidario, e foram
interpostos em matérias de variadas areas. Os dados fortalecem a
ideia de existirem cisdes no interior da coalizdo quanto a elabora-
¢do da pauta das reunides e também quanto a deliberacdao de ma-
térias. Admite-se que a pluralidade dos interesses em jogo pode
influenciar as chances de se frear uma tramitagdo ou se estender a
apreciacdo de determinadas proposicoes.

Do exposto, conclui-se que relagdes tanto de cooperacgdo
como de conflito entre coalizdo e oposicdao manifestam-se nas
atividades legislativas das Comissdes estudadas. O fato de a coa-
lizdo governista ter sido majoritaria em 2011 tendeu a favorecer
a formacgdo de consensos - o que ndo equivale necessariamente a
auséncia de espago para a atua¢do da oposi¢do ou a omissao por
parte dela. A composicao de amplas coalizdoes permite a apro-
vacdo da agenda de interesse da situacao, embora a oposicdo e
mesmo uma fragao da base aliada tentem dificultar o processo
decisério e promover novas rodadas de negociacao, que podem
ser custosas ao governo. As principais semelhancas e diferencas
nas interagdes entre governo e oposicao nas Comissdes da CD e
do SF foram tratadas ponto a ponto, no capitulo 5.

As hipéteses de pesquisa restam parcialmente confirma-
das: i) relatores e parlamentares da coalizdo tendem a promover
a cooperacdo nos trabalhos legislativos das Comissoes - a exem-
plo do que denotam as variaveis distribuicao de relatorias e re-
sultado da deliberacdo de proposicdes e pareceres. Contudo, o
uso estratégico de alguns recursos legislativos parece indicar fal-
ta de consenso e divisao entre os membros da base aliada, como
ocorre com os votos vencidos; as abstengdes; as verificacoes de
votacdo; o emendamento; os pedidos de vista; os votos em sepa-
rado; as questdes de ordem; e os requerimentos de realizagdo de
audiéncia publica e de retirada da proposicdo de pauta. Relato-
res e parlamentares da oposicao tendem a promover o conflito
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em uma parcela das deliberag¢des, por meio de votos vencidos;
emendamento; pedidos de vista; votos em separado; questdes
de ordem; e requerimentos de realizacao de audiéncia publica e
de retirada da proposicao de pauta; ii) como constatado, coope-
racdo e conflito podem ocorrer tanto nas matérias de tematica
social quanto econdmica apreciadas nas Comissées. E o que su-
gere a adocdo, de maneira estratégica, de diversos expedientes
legislativos pelos parlamentares, como a distribuicao de relato-
rias; o resultado da deliberacdo de proposicdes e pareceres; os
votos vencidos; o emendamento; os pedidos de vista; os votos
em separado; as questdes de ordem; e os varios tipos de reque-
rimentos empregados. A cooperacdo ndo ocorre exclusivamente
em proposicdes da area social e o conflito ndo se da apenas em
proposicdes da esfera econémica.

Este trabalho reconhece que as interagdes sociais e politi-
cas sdo fendmenos complexos, por vezes, anteriores as reunides
das comissdes e que podem dar-se informalmente. O que se vis-
lumbrou nesta pesquisa foi oferecer uma primeira tentativa de
sistematizar os conceitos de cooperacdo e conflito para o pro-
cesso legislativo no ambito das comissdes, com base nos dados
disponiveis. A despeito de suas limitagdes, tentou-se esbocar um
retrato do que aconteceu nas atividades legislativas das Comis-
soes em 2011, com indicagdes de tendéncias que podem ser no-
vamente testadas e mesmo contestadas por outros estudos. Tra-
balhos futuros poderdo dedicar-se a: analises sobre o perfil dos
parlamentares membros das comissoes, especificando quem sdo
0s mais atuantes; estudos de caso sobre a apreciagdo de deter-
minadas proposi¢cdes nas comissoes; avaliacdes sobre outras
comissoes, outros periodos e espagos temporais mais longos; e
adocao de outros dados, como a participacdo de membros titula-
res e suplentes nas reunides e o contetdo dos pareceres proferi-
dos. Novos estudos poderao aferir se ha uma constancia ou uma
variacao sistematica no comportamento parlamentar ao longo
do tempo, de uma comissao para outra, de uma Casa para outra
e entre uma area e outra de politica publica.
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Contemplar as dinamicas de interacdo entre coalizdo e
oposicao nas comissdes permanentes da CD e do SF é importan-
te para se conhecer o funcionamento do Legislativo brasileiro e
para se compreender mais sobre o sistema politico democratico
em que estamos inseridos.
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APENDICE A - Normas Regimentais Comparadas

A.1 - Caracteristicas das comissdes permanentes da Camara dos
Deputados e do Senado Federal

Varidveis Cimara dos Deputados Senado Federal
Nuamero de | 22, além da Comissdo Diretora (arts. 14; e | 12, além da Comissdo Diretora (art. 72).
comissdes | 32).
Variavel, entre 17 e 61 membros. Fixado
Nuamero de | pela Mesa, ouvido o Colégio de Lideres, | Fixo para cada comissdo. Nao hé reserva
titulares no inicio da legislatura. Inclui-se sempre 1 | de vaga para membro da minoria (art. 77).
membro da minoria em cada comissdo
(arts. 23; 25, caput e §2°; ¢ 27).
Nuamero de | Igual ao numero de titulares de cada | Igual ao nimero de titulares de cada
suplentes partido ou bloco parlamentar, em cada | partido ou bloco parlamentar, em cada
COmissao (art. 26, §1°). COmissao (art. 83).
Numerode |1 como titular, salvo Comissdes de
participacdes | Legislagdo Participativa e de Seguranga | Até 3 como titular e 3 como suplente (art.
permitidas | Publica e Combate ao Crime Organizado. | 77, §2°).
Nio ha restricdo a supléncias (art. 26, §2°).
Subdivisdes | At¢ 3 subcomissdes permanentes e 3
de cada tempordrias. Quando ndo  houver | Até 4 subcomissdes permanentes ou
comissio subcomissoes, até 2 turmas (arts. 29, §1°; e | temporarias. Ndo ha turmas (art. 73).
30).
Recrutamen- | Indicagdo pelos lideres, designacdo pelo | Indicacdo pelos lideres, designagdo pelo
to de presidente da CD (arts. 10, VI; e 28). presidente do SF (art. 78).
membros
Mandato dos | 1 ano, permitida a recondugao (art. 28). 2 anos, permitida a reconducdo (art. 88).
membros
O deputado que se desvincular de sua | O lugar na comissdo pertence ao partido
Direito a bancada perde automaticamente o direito | ou bloco parlamentar. O senador que se
vaga na a vaga, ainda que exerca cargo eletivo | desligar do partido perde o direito a vaga,
comissdo | (arts. 23, pardgrafo Gnico; e 40, §2°). ainda que exerca cargo eletivo (art. 81,
caput e §2°).
Numero de
cargos na 1 presidente e 3 vice-presidentes (art. 39). | 1 presidente e 1 vice-presidente (art. 83).
Mesa
Mandato do | 1 ano. Vedada a reeleigdo (art. 39). 2 anos. Vedada a reelei¢do para o periodo
presidente imediatamente subsequente (arts. 59; e 88,
§6°).
Eleicdo do | Eleito pelos pares (art. 39). Eleito pelos pares (arts. 59; e 88, §6°).
presidente
Designagdo pelo presidente.
Independentemente da matéria e de haver
Designacdo pelo presidente a cada matéria | reunido, a designacdo obedece &
Selecdio de | a ser apreciada. Nao hd exigéncia formal | propor¢do das representagdes partidarias
relator para a observacdo da proporcionalidade | ou dos blocos parlamentares nela
partiddria (art. 41, VI). existentes e ¢ alternada entre os seus
membros (arts. 89, 111; e 126).
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Quoérum de
presenca
para
abertura de
reuniao

Pelo menos, metade dos membros; ou
qualquer nimero, se ndo houver matéria
sujeita a deliberagdo ou se a reunido se
destinar ao conhecimento, ao exame ou a
instrucio de matéria (art. 50).

No minimo, 1/5 de sua composigao, salvo
nos casos de realizagdio de audiéncia
plblica, cujo quorum minimo é de 2 de
seus membros (arts. 93, §3° e 108).

Quoérum para
deliberacdo
na reuniao

Maioria dos votos, presente a maioria
absoluta dos membros. Em caso de
empate na votacdo, prevalece o voto do
relator (art. 56, §2°).

Maioria dos votos, presente a maioria dos
membros. Em caso de empate na votacdo,
o presidente a desempata (arts. 109; e 132,
§9°).

Prazo de
apreciacdo
em cada
COomissao

5 sessdes para matéria em regime de
urgéneia; 10 sessdes se em regime de
prioridade; e 40 sessdes se em regime de
tramitacdo ordindria. Emendas de plenério
sdo apreciadas nos mesmos prazos,
correndo em conjunto para todas as
comissdes. O relator tem metade dos
prazos para emitir parecer (art. 52).

20 dias tteis para a CCJ e 15 dias uteis
para as demais comissdes. Emendas de
plendrio sdo apreciadas em 15 dias uteis,
correndo em conjunto para todas as
comissdes. O relator tem metade dos
prazos para emitir relatério (arts. 118; e
120).

Admissibili-
dade da
proposicio
nas comissoes

Serd terminativo o parecer. da CCIC,
quanto &  constitucionalidade  ou
juridicidade da proposicdo; da CFT, sobre
a adequacdo financeira ou orcamentaria
da proposicdo; e de comissdo especial
criada para opinar sobre proposicdo cujo
mérito deva ser apreciado por mais de 3
comissdes, quando trate  dessas
preliminares. Pode haver recurso contra o
parecer terminativo, o que leva &
apreciagdo preliminar em plendrio (arts.
54; 144; ¢ 189, §6°).

Quando CCJ emite parecer pela
inconstitucionalidade e injuridicidade de
qualquer proposicdo, ela é considerada
rejeitada e arquivada definitivamente,
salvo, ndo sendo uninime o parecer,
recurso de 1/10 dos membros do SF.
Quando CCJ declara uma emenda
inconstitucional ou injuridica, ela ndo é
submetida a votos, salvo, ndo sendo
unanime o parecer, requerimento de
lideres que representem, no minimo, a
maioria do SF (arts. 101, §1° 254; e 300,
XVIII).

Distribui¢io
da matéria as
comissoes

O presidente da CD distribui a matéria as
comissdes. A proposigdo ¢é apreciada pela
comissdo de mérito; CFT, se couber; e,
obrigatoriamente, CCJC. Se mais de 3
comissdes devem pronunciar-se quanto ao
mérito, cria-se comissdo especial (arts. 17,
11, a; 34, IT; 53; e 139, 1I).

O presidente do SF distribui a matéria as
comissdes, de acordo com a ordem de
pertinéncia tematica delas a proposicao,
da menor para a maior pertinéncia (art. 48,
X) (SOUZA, 2011). Preferencialmente, a
proposicdo ¢ examinada por apenas |
comissdo (LEMOS, 2008).

Hipdétese de
todos os
pareceres
serem
contrarios

Nao ha.

Quando os projetos recebem pareceres
contrarios, quanto ao mérito, sdo tidos
como  rejeitados e  arquivados
definitivamente, salvo recurso de 1/10 dos
membros do SF. As emendas com parecer
contrario, quanto ao mérito, sdo
submetidas ao plendrio apenas se o
parecer ndo tiver unanimidade de votos na
comissao (arts. 133, §7°; e 254).

Fase de
deliberagio
pela comissao

Antes do plendrio. Se houver emendas de
plenério, retorna as comissdes (arts. 121;
130; € 132, §1°).

Antes do plendrio. Se houver emendas de
plendrio, retorna as comissdes (arts. 253;
277; ¢ 278).
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Poderes
legislativos
das comissoes

Iniciar proposigdes (art. 109, §1°, Il e §2°).

Iniciar proposi¢des (art. 245).

Discutir proposigdes (art. 24, T e II).

Discutir proposig¢des (arts. 90, T, XI e XII; e
118).

Discutir e votar pareceres (arts. 56; e 57,
X).

Opinar sobre o mérito das proposigdes,
emitindo pareceres (art. 90, XII).

Votar proposicdes (art. 24, 11).

Votar proposicdes (arts. 90, I; e 91).

Oferecer emendas e subemendas (arts. 57,
1V; 119; e 120, II).

Oferecer emendas e subemendas (arts. 123;
e 231).

Comissdo de mérito pode apresentar
substitutivo, exceto se para aperfeigoar a
técnica legislativa, caso em que a
iniciativa é da CCJC (art. 119, §3°).

Redigir o vencido para o turno
suplementar, quando o plendrio aprovar
substitutivo (art. 317).

Controlar prazos de tramitacdo (art. 52).

Controlar prazos de tramitacdo (art. 118).

Requerer urgéncia, por 2/3 dos membros | Requerer urgéncia, em determinados
da comissdo de mérito (art. 154, IIT). casos (art. 338, V).
Propor ao plendrio tramitagdo em regime | Requerer, em  certos  casos, 0

de prioridade para proposi¢do que tiver
apreciado (art. 158, §2°, II).

sobrestamento temporario do estudo de
qualquer proposicao (art. 335).

Requerer apensacdo e desapensacdo de
matérias (art. 142) (AMARAL, 2009).

Requerer apensagio de matérias (art. 258).

Oferecer requerimentos (art. 83, I11).

Oferecer requerimentos (varios arts.).

Realizar audiéncias publicas (art. 24, III).

Realizar audiéncias publicas (art. 90, II).

Convocar ministro de Estado ou algumas
autoridades (art. 24, V).

Convocar ministro de Estado ou algumas
autoridades (art. 90, I1I).

Encaminhar, pela Mesa, requerimento de
informagdo a ministro de Estado ou
algumas autoridades (art. 24, V).

Submeter a deliberagdo da Mesa
requerimento de informac@o a ministro de
Estado ou algumas autoridades (arts. 90,
111; e 216).

Deliberar sobre a escolha de autoridades
(art. 383).

Fonte: elaboragao prépria, com base em Aratijo (2009, p. 77), na Constituicdo
Federal, no RICD e no RISF (BRASIL, 1988, 2011, 2013).
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A.2 - Atribui¢des do presidente e do relator e prerrogativas de
lideres partidarios e membros nas comissdes permanentes da
Camara dos Deputados e do Senado Federal

do presidente
da comissao

Variaveis Cimara dos Deputados Senado Federal
Organizar a pauta das reunides e dar | Ordenar e dirigir os trabalhos da
conhecimento dela a comissdo e as | comissdo, e dar-lhe conhecimento da
liderangas (arts. 41, V; e 47). matéria recebida (art. 89, I, 11 e XIII).
Designar relatores e relatores substitutos,
e distribuir-lhes a matéria sujeita a | Designar relatores para as matérias (art.
parecer, podendo avoca-la nas suas faltas | 89, I1I).
(art. 41, V).
Resolver  questdes de ordem e | Resolver questdes de ordem nas
reclamagdes nas comissdes (art. 41, XVII). | comissdes (art. 89, V).
Principais | Requerer ao presidente da CD, se julgar | Despachar o parecer que concluir por
atribuicGes | necessdrio, a distribuicdo da matéria a | audiéncia de outra comissdo, reunifo

outras comissdes (art. 41, XX). conjunta com outra COmissdo  ou
diligéncia interna (art. 138, I).
Pode ser relator ou relator substituto e tem | Pode ser relator, tem voto nas

voto nas deliberagdes da comissdo (art. 41,
pardgrafo tnico).

deliberagdes da comissdo quando for
relator e desempata votacdes ostensivas
(art. 89, XI e §1°).

Declarar a prejudicialidade de proposigdes
(art. 164).

Enviar & Mesa comunicacdo de que a
comissdo ndo proferird seu parecer no
prazo. O prazo serd entdo prorrogado por
1 vez (art. 118, §2°).

Requerer criagdo de comissdo especial
para opinar sobre proposi¢cdo cujo mérito
envolva a competéncia de mais de 3
comissoes (art. 34, 11).

Pode mandar incluir, na pauta, matéria
que, distribuida, ndo tenha sido relatada
no prazo regimental, dando conhecimento
ao relator (art. 121).

Principais
atribuicoes
do relator na
comissao

Proferir ~ parecer as  proposicdes
distribuidas as comissdes (at. 56).

Proferir ~ parecer  as  proposicdes
distribuidas as comissdes (art. 132).

Requerer ao presidente da comissdo a
prorrogacdo do prazo para oferecer
parecer (art. 52, §2°).

Encerrada a discussdo, antes da votacdo
do parecer, o relator pode usar da palavra,
por 20 minutos, para réplica, se for o caso
(art. 57, IX).

Principais
prerrogativas
dos lideres
partidarios
nas comissoes

Lideres partidérios, lider do governo e
lider da minoria, ou seus vice-lideres,
podem participar dos trabalhos de
qualquer comissdo, sem direito a voto.
Podem encaminhar a votagdo ou requerer
verificacdo desta (arts. 10, I1; 11; e 11-A).

Qualquer senador pode assistir as reunides
das comissdes, discutir o assunto em
debate, e enviar-lhes, por escrito,
informagdes ou esclarecimentos (art. 112).

Lideres partidarios indicam a Mesa os
titulares e suplentes das comissdes e
podem substitui-los, a qualquer tempo (art.
10, V).

Lideres partidarios indicam a Mesa os
titulares e suplentes das comissdes e
podem substitui-los, a qualquer tempo. A
substituicdo do presidente, por motivo que
ndo o desligamento partidario, exige
autorizagdo da maioria da bancada (arts.
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80; e 81, caput e §2°).

Os presidentes das comissdes podem
reunir-se com o Colégio de Lideres,
sempre que conveniente, ou quando o
presidente da CD convoca-los (art. 42).

Requerer criacdo de comissdo especial
para opinar sobre proposi¢do cujo mérito
envolva a competéncia de mais de 3
comissdes (art. 34, II).

Principais
prerrogativas
dos membros
das comissoes

Pedir vista do processo relativo a uma
proposicao, por 2 sessdes (art. 57, XVI).

Pedir vista do processo relativo a uma
proposicdo, por 1 vez e por até 5 dias
improrrogdveis (art. 132, §1°).

Apresentar voto em separado (art. 57,
XIV).

Apresentar voto em separado (art. 132, §6°,
0.

Declarar-se vencido em uma deliberagio
(art. 57, XIV).

Declarar-se vencido em uma deliberagio
(art. 132, §6°, T0).

Levantar questdo de ordem sobre acdo ou
omissdo da comissdo (art. 57, XXI).

Levantar questdo de ordem na comissdo
(art. 89, V).

Requerer convocagdo de ministro de
Estado ou algumas autoridades (art. 219,
caput e §1°).

Requerer convocacdo de ministro de
Estado ou algumas autoridades (arts. 397,
1; € 400).

Propor a realizagdo de audiéncia publica
(art. 255).

Propor a realizagdo de audiéncia publica
(arts. 90, IT; e 93).

A presidéncia ou 1/3 dos membros da
comissdo pode requerer convocacdo de
reunido extraordinaria (art. 46, §4°).

A presidéncia ou qualquer dos membros
da comissdo pode requerer convocacdo de
reunido extraordindria (art. 89, VII).

Requerer o encerramento da discussdo, na
comissdo, apds falarem 10 deputados (art.
57, VII).

Requerer o encerramento da discussao na
comissao (art. 275)*.

Requerer a alteragdo da ordem dos
trabalhos da comissao (art. 50, §1°).

Requerer a alteragio da ordem dos
trabalhos da comissao (arts. 130; e 175, 1V).

Requerer a retirada de uma proposicdo da
pauta (art. 17, 11, b)*.

Requerer a retirada de uma proposicio da
pauta (art. 235, 111, d, 7).

1/3 dos membros da comissdo pode
requerer a inclusdo de matéria na pauta
para apreciagdo imediata. Decisdo por
maioria absoluta da comissdo (art. 52, §5°).

Requerer a inclusdo de matéria na pauta
para apreciagdo imediata (arts. 167; ¢ 214,
1n)*,

Membros da comissdo, autor, relator e
lideres podem usar a palavra, durante a
discussdo, por 15 minutos improrrogaveis.
Demais deputados, por 10 minutos (art. 57,
VID).

Propor que a comissdo arquive
documentos julgados sem necessidade de
andamento (art. 143).

Oferecer emendas (arts. 57, IV; e 119).

Oferecer ~ emendas, em  qualquer
proposicao, a qualquer tempo (art. 122, I).

2/3 dos membros da comissdo competente
para opinar sobre o mérito da proposicdo
podem requerer urgéncia (art. 154, III).

A comissdo pode requerer urgéncia, em
determinados casos (art. 338, IV)*.

Solicitar reunido secreta (art. 48)*.

Solicitar reunido secreta (arts. 110; ¢ 116)*.

Solicitar reunido conjunta de comissdes
(art. 49)*.

Solicitar reunido conjunta de comissdes
(art. 113)*.
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A comissdo pode requerer o adiamento da
discussdo em plendrio para determinados
fins (art. 279).

Fonte: elaboragdo prépria, com base na Constituicdo Federal, no RICD e no
RISF (BRASIL, 1988, 2011, 2013).

Legenda: *Prerrogativas previstas no RICD e no RISE nos arts. indicados, como pode-
res legislativos gerais das comissdes ou para as deliberagdes em plenario. Sua adog¢do
ndo estd detalhada no ambito interno das comissoes.
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A.3 - Comparacgdo das regras relativas ao poder conclusivo nas
comissdes permanentes da Camara dos Deputados e do Senado

Federal

Varidveis

Cimara dos Deputados

Senado Federal

Espécies
legislativas e
tematicas
passiveis de
votacio
conclusiva

PLs de natureza ou tematica ndo incluida
nas excecdes do art. 24, I (art. 24, II).

PLs de autoria de senador, salvo projeto
de Cddigo (rito conclusivo obrigatoério)
(art. 91, 1).

PDCs sobre outorga e renovagdo de
concessdo, permissdo e autorizacdo de
servigos de radiodifusdo (BRASIL, 1990).

PDCs sobre outorga e renovacdo de
concessdo, permissdo e autorizacdo de
servicos de radiodifusdo (rito conclusivo
obrigatdrio) (art. 91, 111).

PRCs sobre a suspensdo, no todo ou em
parte, da execucdo de lei declarada
inconstitucional por decisdo definitiva do
STF (rito conclusivo obrigatério) (art. 91,
).

Tratados ou acordos internacionais (art. 91,
§1°,0).

PDCs sobre autorizagdo para exploracio e
aproveitamento de recursos hidricos e
pesquisa e lavra de riquezas minerais em
terras indigenas (art. 91, §1°,11).

PDCs sobre alienagdo ou concessdo de
terras publicas com 4rea superior a 2.500
hectares (art. 91, §1°, I11).

PLs de autoria de deputado, que tiverem
sido aprovados pelo rito conclusivo em
comissdo da CD (art. 91, §1°, 1V).

Indicagdes e proposi¢des diversas (art. 91,
§1°, V).

Espécies
legislativas e
tematicas que
nao admitem
votacao
conclusiva

Projetos em regime de urgéncia (art. 24, 11,
h).

Projetos em regime de urgéncia (art. 336,
pardgrafo unico).

PECs (art. 202).

PECs (arts. 91, §1°, V, c; e 354).

PLPs (arts. 24, 11, a; e 148).

PLPs (art. 288, 111, a).

PRCs sobre alteracdo do RICD (art. 216).

PRCs sobre alteragdo do RISF (art. 91, §1°,
V,a).

Projetos de Codigo (art. 24, 11, b).

Projetos de Codigo (arts. 91, I; e 374).

Projetos de iniciativa popular (art. 24, 11, c).

PRCs sobre matéria financeira (art. 91, §1°,
V, b).

Proposicdes de rito conclusivo apensadas
a outras, que devam ser apreciadas pelo
plendrio  (art. 143, paragrafo tnico)
(AMARAL, 2009).

Proposicdes de rito conclusivo apensadas
a outras, que devam ser apreciadas pelo
plendrio (art. 260, §1°).

Projetos de comissdo (art. 24, I1, d).

Projetos com pareceres divergentes (art.
24,11, g).

Projetos  relativos: &  competéncia
exclusiva do Congresso Nacional (PDCs);
a competéncia privativa da CD ou do SF
(PRCs); a matéria de lei complementar; a
organizacdo do Poder Judicidrio e do
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Ministério Pablico, & carreira e garantia

de seus membros; 4 nacionalidade, a

cidadania, aos direitos individuais, aos

direitos politicos e aos direitos eleitorais;

a0 PPA, 4 LDO e 2 LOA (art. 24, IL, ¢).

Projetos oriundos do SF, ou por ele .
emendados, aprovados pelo plendrio de

qualquer uma das Casas (art. 24, 11, f).

Proposicdes pendentes de parecer, com o -
prazo esgotado, podem ser enviadas, pelo

presidente da CD, & comissdo seguinte ou

ao plendrio, independentemente da

interposicdo do recurso de 1/10 dos

membros da Casa para matérias com

votagdo conclusiva (art. 52, §6°).

Qualquer deputado e a Comissio de

Legislacdo Participativa podem emendar o | Qualquer senador (art. 122, 11, ¢).

Quem pode | projeto a partir da designagdo do relator
emendara | (art. 119, D).
proposi¢do | Qualquer membro da comissio pode -

emendar o substitutivo do relator (art. 119,
10).

Prazo para | 5 sessdes apds a publicagdo de aviso na | 5 dias uteis, a partir da publicagdo da
emendar a | pauta das comissoes (art. 119, §1°). matéria no Didrio do SF (art. 122, §1°).
proposicio

Processo de
votacdo da | Simbolico (arts. 185; e 186). Nominal (art. 109).

proposiciao

Quérum de | Maioria de votos, presente a maioria dos | Maioria de votos, presente a maioria dos
votacdo da | membros (art. 56, §2°). membros (art. 109).

proposiciao

Destaques na

votaciio da | No hé possibilidade (art. 161, §1°). Ha possibilidade (art. 312)*.

proposicio
Comissdao | Admitida a proposi¢do pela CCJC e pela | Quando a proposi¢do for distribuida a

responsavel | CFT, quando for o caso, a decisdo final | mais de uma comissdo, o presidente do SF

pela cabe as comissdes de mérito. Se houver | define qual a comissdo de maior
deliberacdo | divergéncia entre os pareceres, a matéria | pertinéncia que deve decidir sobre ela (art.
final vai ao plendrio (art. 24, 1, g). 49,1).

Prazo para |5 sessdes, a partir da publicagdo dos | 5 dias tteis, a partir da publicagdo da
interpor pareceres e da proposicdo no Didrio da | decisdo da comissdo no avulso da Ordem
recurso a CD e nos avulsos da Ordem do Dia (arts. | do Dia da sessdo seguinte (art. 91, §3°).

tramitagdo | S8, §1° ¢ 132, §2°).

conclusiva

Quoérum para | 1/10 dos membros da CD (52 deputados) | 1/10 dos membros do SF (9 senadores)
interpor (arts. 58, §3° e 132, §2°). (art. 91, §4°).
recurso

Deliberacdo | Decisdo do plendrio da CD, por maioria | O recurso ndo é deliberado pelo plendrio

do recurso | simples (arts. 58, §3° e 132, §2°). do SF (art. 91, §3° € §4°).
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Quando a proposi¢do votada de modo
Hipotese de | conclusivo receber pareceres contrarios,

todos os quanto ao mérito, de todas as comissdes, ¢ | Ndo hd previsdo especifica para
pareceres tida como rejeitada e arquivada em | proposicdes que tramitam de modo
serem definitivo por despacho do presidente, | conclusivo.

contrarios | salvo se houver interposigdo de recurso de
1/10 dos membros da Casa (art. 133).

Fonte: elaboragdo propria, com base no RICD e no RISF (BRASIL, 2011, 2013).

Legenda: *Possibilidade prevista no RISF, no art. indicado, para as deliberagdes em
plenario e aplicavel as comissdes, em proposi¢cdes sob o rito conclusivo. Sua adogdo
ndo estd detalhada para o ambito interno das comissdes.
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A.4 - Comparacgdo das tematicas da CCJC da Camara dos Deputa-
dos e da CCJ] do Senado Federal

Tematicas Gerais
CCJC-CD CCJ-SF
Constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade
Aspectos  constitucional,  legal, juridico, | das matérias que lhe forem submetidas por
regimental e de técnica legislativa de projetos, | deliberacdo do plendrio, despacho da presidéncia,
emendas ou substitutivos sujeitos a apreciacdo da | consulta de qualquer comissio ou quando, em
CD ou de suas comissdes (art. 32, IV, a). virtude desses aspectos, houver recurso de decisdo
conclusiva (art. 101, 1.
Assunto de natureza juridica ou constitucional que lhe seja submetido, em consulta, pelo presidente da
Casa, pelo plendrio ou por outra comissdo (art. 32, IV, c) (art. 101, V).
Direitos e garantias fundamentais (art. 32, IV, d) (art. 101, II).
Partidos politicos, mandato e representacdo, sistemas eleitorais e eleigdes (art. 32, IV, f) (art. 101, II).
Organizacio do Estado (art. 32,1V, d) (art. 101, II, ¢, f, g, m).
Organizacio dos Poderes e fungdes essenciais da Justica (art. 32, IV, d) (art. 101, 11, 1, o, p).
Direito eleitoral, penal, processual e penitencidrio (art. 32, IV, e) (art. 101, I1, d).
Direito constitucional, civil e notarial (art. 32, IV, ¢) (art. 101, I e 1, d).
Direito civil, comercial, aerondutico, espacial e maritimo (art. 32, IV, ¢, e) (art. 101, 11, d).
Registros puiblicos (art. 32, IV, g) (art. 101, 11, ).
Desapropriacdes, requisicdes civis e inquilinato (art. 32, 1V, ¢, h) (art. 101, I1, b, n).
Nacionalidade, cidadania, naturalizagdo, regime juridico dos estrangeiros, emigracdo e imigracao (art. 32,
IV, i) (att. 101, 1, ¢).
Estado de defesa, estado de sitio e intervencdo federal (art. 32, IV, ¢, j) (art. 101, I1, b).
Uso dos simbolos nacionais (art. 32, 1V, 1) (art. 101, 11, ¢).
Criacdo de estados e territrios; incorporacdo, subdivisdo ou desmembramento de areas de estados ou
territorios (art. 32, IV, m) (art. 101, 11, a).
Transferéncia temporaria da sede do governo federal (art. 32, IV, n) (art. 101, 1L, j).
Anistia (art. 32, IV, 0) (art. 101, II, b).
Direitos e deveres do mandato, perda de mandato e pedido de licenca para incorporagdo as Forcas
Armadas (art. 32, 1V, p) (art. 101, e I1, h).

Tematicas Especificas

Assunto de natureza juridica ou constitucional | Propor a suspensdo da execucfo, no todo ou em
que lhe seja submetido, em razdo de recurso | parte, de leis declaradas inconstitucionais por

previsto no RICD (art. 32, IV, ¢). decisdo definitiva do STF (art. 101, IIT).
Admissibilidade de PEC (art. 32, IV, b). Mérito de PEC (art. 356).
Redago do vencido em plendrio e redagdo final | Opinar, em cumprimento a despacho da

das proposicdes em geral (art. 32, IV, q). Presidéncia, sobre emendas de redaco (art. 101, IV).

- Escolha de ministros do STF e Tribunais
Superiores; governador de territorio; escolha e
destituicdo do procurador-geral da Republica (art.
101, 11, i).

- Opinar sobre recursos interpostos as decisdes da
presidéncia (art. 101, VI).

Fonte: elaboragdo propria, com base no RICD e no RISF (BRASIL, 2011, 2013).
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A.5 - Comparacao das tematicas da CFT da Camara dos Deputa-
dos e da CAE do Senado Federal

Tematicas Gerais

CFT-CD

CAE - SF

Aspectos financeiros e orgamentérios publicos de
quaisquer proposi¢des que importem aumento ou
diminuigdo da receita ou da despesa publica,
quanto a sua compatibilidade ou adequagdo com
0 PPA, aLDO e a LOA (art. 32, X, h).

Aspecto econdmico e financeiro de qualquer
matéria que lhe seja submetida por despacho do
presidente, deliberagdo do plendrio, consulta de
comissdo, e, ainda, quando, em virtude desses
aspectos, houver recurso de decisdo conclusiva (art.

99, I).

Sistema financeiro nacional e financas p1’1blicasl (art. 32, X, a, g) (art. 99, 111, IV, VII).

Sistema nacional de seguros privados, politica de seguro e capitaliza¢do (art. 32, X, ¢) (art. 99, III, VII).
Titulos e valores mobilidrios (art. 32, X, d) (art. 99, VII).

Regime juridico do capital estrangeiro e remessa de lucros (art. 32, X, e) (art. 99, VII).

Divida publica interna e externa (art. 32, X, f) (art. 99, IV).

Remuneragdo de membros do Congresso, presidente e vice-presidente da Republica, ministros de Estado
e membros da magistratura federal (art. 32, X, i) (art. 99, VII).

Sistema tributdrio nacional e reparticdo das receitas tributdrias; normas gerais de direito tributério (art.
32, X, j) (art. 99, IV).

Tributagdo, arrecadagdo, fiscalizagdo; parafiscalidade; impostos; taxas; contribui¢gdes de melhoria;
empréstimos compulsorios; contribui¢des sociais; administracdo fiscal; conflitos sobre competéncia
tributdria (art. 32, X, 1) (art. 99, IV).

Temaiticas Especificas

Normas gerais de licitacdo e contratagdo (art. 32, | Escolha de ministros do TCU, e do presidente e
X, g). diretores do Banco Central (art. 99, V).

- Promogdo de audiéncias publicas regulares com o
presidente do Banco Central (art. 99, §1°).
- Autorizagdo para operagdes externas, de natureza
financeira, de interesse dos entes federativos;
limites e/ou condigdes em matérias relativas as
dividas consolidada e mobilidria, as operacdes de
crédito interno e externo, e a concessdo de garantias
da Unido para elas; aliquotas minimas e maximas
de alguns impostos e operagdes (art. 99, VI).

Fonte: elaboragao prépria, com base no RICD e no RISF (BRASIL, 2011, 2013).

1 Abrange: entidades vinculadas ao sistema financeiro nacional; mercado financeiro
e de capitais; autorizacdo para funcionamento das institui¢cdes financeiras; operacdes
financeiras; crédito; bolsas de valores e de mercadorias; sistema de poupanca; cap-
tacdo e garantia da poupanca popular (art. 32, X, a); sistema financeiro da habitagao
(art. 32, X, b); matérias financeiras e orcamentarias publicas, ressalvada a competén-
cia da Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO); normas
gerais de direito financeiro (art. 32, X, g); problemas econdémicos do Pafis; politica de
crédito, cambio e transferéncia de valores; comércio exterior e interestadual; sistema
monetario, bancario e de medidas; titulos e garantia dos metais; sistema de poupanca;
consdrcio e sorteio; propaganda comercial (art. 99, III); normas gerais sobre direito
financeiro e econémico; orcamento; juntas comerciais; fiscalizacdo das instituicdes fi-
nanceiras (art. 99, IV).
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APENDICE B - Tabelas Analisadas

B.1 - Distribuicao proporcional de relatorias pelo grupo partida-
rio do relator nas Comissoes selecionadas das Casas Legislativas

em 2011

Grupo partidario

Colegiado — Relatorias (%)

CD SF
do relator CCJC | CFT | Total | CCJ | CAE | Total
Coalizao 72,0 78,8 72,8 55,3 72,1 64,1
Oposi¢io 13,1 18,0 13,7 35,0 20,9 27,7
Demais 14,9 3,2 13,5 9,6 7,0 8,3
Total de proposigdes  100,0 100,0 100,0 100,0  100,0  100,0
relatadas (%)
N 1.552 217 1.769 197 215 412

Fonte: elaboracdo prépria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e
do SE.
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B.2 - Distribui¢ao proporcional do resultado da deliberagdo de
proposicdes e pareceres nas Comissoes selecionadas das Casas
Legislativas em 2011 segundo o grupo partidario do relator

Grupo Colegiado — Proposicoes (%)
partidario Resultado CD SF
do relator CCJC | CFT | CCJ | CAE
Aprovado 64,6 42.4 42,6 48,8
Rejeitado 0,3 15,7 0,0 10,7

Coalizao N3o deliberado 7,0 20,7 12,7 12,6
Proposigdes 72,0 78,8 55,3 72,1
relatadas (%)

N 1.117 171 109 155
Aprovado 11,2 9,7 27,9 14,9

Rejeitado 0,1 3,2 0,5 2.3

Oposicio  N3o deliberado 1,9 5,1 6,6 3,7

Proposicdes 13,1 18,0 35,0 20,9
relatadas (%)

N 204 39 69 45

Aprovado 12,1 1,4 6,6 33

Rejeitado 0,1 0,5 0,0 0,5

Demais Nao deliberado 2,6 1,4 3,1 3,3

Proposigoes 14,9 32 9,6 7,0
relatadas (%)

N 231 7 19 15
Total de proposigdes 100,0 100,0 100,0  100,0
relatadas (%)
N 1.552 217 197 215

Fonte: elaboragdo prdpria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e
do SE.
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B.3 - Distribui¢do proporcional das proposicdes com votos ven-
cidos, abstencdes, pedidos de verificacdo de votacdo e recursos
contra o poder conclusivo ou o julgamento de admissibilidade
ou mérito na deliberacdo das Comissoes selecionadas das Casas
Legislativas em 2011

Colegiado — Proposi¢des (%)

Variavel CD SF
CCJC | CFT | Total | CCJ | CAE | Total
Com voto vencido 72 6,5 7,1 15,7 7,7 11,3
Sem voto vencido 92,9 93,5 92,9 84,3 92,3 88,7
Total de proposicdes 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0  100,0
deliberadas (%)
N! 1.398 215 1.613 210 259 469
Com abstencao 9,8 0,5 8,6 7,6 1,5 43
Sem absten¢io 90,2 99,5 914 92.4 98,5 95,7
Total de proposigdes 100,0  100,0  100,0 100,0 100,0  100,0
deliberadas (%)
N 1.398 215 1.613 210 259 469
Com verificacio de votacio 5,3 2,8 5,0 1,4 0,0 0,6
Sem verificacio de votacao 94,7 97,2 95,0 98,6 100,0 99,4
Total de proposicdes 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0  100,0
deliberadas (%)
N 1.398 215 1.613 210 259 469

Com recurso contra poder
conclusivo ou julgamento
de admissibilidade 1,2 6,1 1,9 5,2 0,8 2,8

ou mérito
Sem recurso contra poder
conclusivo ou julgamento

de admissibilidade 98,8 94,0 98,1 94,8 99,2 97,2
ou mérito
Total de proposicdes 100,0 100,0  100,0 100,0 100,0  100,0
deliberadas (%)
N 1.398 215 1.613 210 259 469

Fonte: elaboragdo prépria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e
do SE.

1 O total de proposi¢des na CD e no SF é menor que nas Tabelas anteriores, porque se
considerou somente as proposi¢cdes que chegaram a ser deliberadas nas Comissdes,
ainda que ndo tenha ocorrido a votagdo final do parecer ou da proposigdo, indepen-
dentemente de as matérias receberem ou ndo relatoria.
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B.4 - Tempo médio de tramitacdo (em dias) das proposi¢des nas
Comissoes selecionadas das Casas Legislativas em 2011 confor-
me o grupo partidario do relator

Grupo Colegiado — Tempo (dias)
Variavel partidario CD SF

dorelator | CCJC | CFT | CCJ | CAE

Tempo Coalizdo 136 180 136 171
médio de Oposigao 161 186 125 194
tramitacdo Demais 135 210 151 240

Tempo Coalizdo 27 72 50 59

médio com Oposigao 33 69 30 60

relator Demais 31 113 38 87

Tempo Coalizdo 32 38 28 32

médio para Oposicao 43 47 15 44

pautar Demais 43 20 18 52

Fonte: elaboragdo prépria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e

do SF.




Colecao de Teses, Dissertacoes e Monografias de Servidores do Senado Federal

B.5 - Distribui¢do proporcional das proposi¢ées com pedidos de
vista, votos em separado e questdes de ordem nas Comissdes se-
lecionadas das Casas Legislativas em 2011

Colegiado — Proposicoes (%)

Variavel CD SF
CCJC | CFT | Total | CCJ | CAE | Total
Com pedido de vista 11,4 120 11,5 | 381 260 318
Sem pedido de vista 88,6 88,0 885 | 619 740 682

Total de proposicdes 100,0 100,0 100,0 100,0  100,0 100,0
relatadas (%)

N! 1.552 217 1.769 197 215 412

Com voto em separado 3,0 7,8 3,6 8,6 6,5 7,5
Sem voto em separado 97,0 92,2 96,4 91,4 93,5 92,5
Total de proposicoes 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
relatadas (%)

N 1.552 217 1.769 197 215 412

Com questio de ordem 1,0 1,8 1,1 4.4 1,3 2,7
Sem questio de ordem 99,1 98,2 98,9 95,6 98,7 97,3
Total de proposigdes 100,0 100,0  100,0 | 100,0 100,0  100,0
recebidas (%)
N 1.582 280 1.862 252 306 558

Fonte: elaboragdo prdpria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e
do SE.

1 Considerou-se o total de proposi¢cdes recebidas nas Comissdes estudadas da CD e
do SF, excluidos os requerimentos pautados para as variaveis pedidos de vista e votos
em separado, ja que essas matérias, em regra, ndo sio relatadas e, por isso, ndo sdo
passiveis de vista nem de voto em separado. Os requerimentos pautados foram conta-
bilizados apenas para a variavel questao de ordem.
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B.6 - Distribui¢do proporcional das proposicdes que receberam
requerimentos capazes de acelerar a tramitacdo nas Comissoes

selecionadas das Casas Legislativas em 2011

Colegiado — Proposicoes (%)

Variavel CD SF
CCJC | CFT | Total | CCJ | CAE | Total
Com inversio da ordem da pauta 15,4 1,8 13,4 11,1 12,7 12,0
Sem inversio da ordem da pauta 84,6 98,2 86,6 88,9 87,3 88,0
Total de proposigoes 100,0 100,0 100,0 | 100,0 100,0  100,0
recebidas (%)
N! 1.582 280  1.862 252 306 558
Com inclusio imediata em pauta 0,6 2,2 0,8 15,5 0,3 7,2
Sem inclusio imediata em pauta 99,4 97,9 99,2 84,5 99,7 92,8
Total de proposicdes 100,0  100,0 100,0 | 100,0  100,0  100,0
recebidas (%)
N 1.582 280  1.862 252 306 558
Com urgéncia ou 0,1 0,0 0,1 7,5 9,2 8.4
urgéncia urgentissima
Sem urgéncia ou 99,9 100,0 99,9 92,5 90,9 91,6
urgéncia urgentissima
Total de proposigdes 100,0 100,0 100,0 100,0  100,0 100,0
recebidas (%)
N 1.582 280  1.862 252 306 558

Fonte: elaboracio propria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e do SE

1 Considerou-se o total de proposi¢des recebidas nas Comissoes estudadas da CD e do
SE incluidos os requerimentos pautados, matérias que, em regra, ndo sio relatadas,
mas as quais foram oferecidos os requerimentos de inversido da ordem dos itens da
pauta e de inclusdo imediata de proposigdo em pauta.
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B.7 - Distribui¢do proporcional das proposi¢cdes que receberam
requerimentos capazes de alongar a tramita¢do e/ou aprofun-
dar os debates nas Comissdes selecionadas das Casas Legislati-
vasem 2011

Colegiado — Proposicdes (%)

Variavel CD SF
CCJC | CFT | Total | CCJ | CAE | Total
Com apensacio ou 1,5 3,6 1,8 2,8 2,3 2,5
desapensacio
Sem apensaciio ou 98,5 96,4 98,2 97,2 97,7 97,5
desapensaciio
Total de proposicoes 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
recebidas (%)
N! 1.582 280 1.862 252 306 558
Com redistribuicio 1,0 1,1 1,0 0,0 1,0 0,5
Sem redistribuicio 99,0 98,9 99,0 100,0 99,0 99,5
Total de proposicdes 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
recebidas (%)
N 1.582 280 1.862 252 306 558
Com audiéncia publica 1,5 13,2 32 16,7 26,1 21,9
Sem audiéncia publica 98,6 86,8 96,8 83,3 73,9 78,1
Total de proposicdes 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
recebidas (%)
N 1.582 280 1.862 252 306 558
Com retirada de pauta 8.8 44,6 14,2 20,2 23,2 21,9
Sem retirada de pauta 91,2 55,4 85,8 79,8 76,8 78,1
Total de proposicoes 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
recebidas (%)
N 1.582 280 1.862 252 306 558

Fonte: elaboracdo prépria, com base em dados disponiveis nos sites da CD e
do SE.

1 Considerou-se o total de proposi¢des recebidas nas Comissdes estudadas da CD e do
SE, incluidos os requerimentos pautados, matérias que, em regra, nio sio relatadas,
mas as quais foram oferecidos requerimentos de retirada de proposicdo da pauta.
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