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B. C. Rubiatti, J. N. A. Souza e Silva 70

RESUMO

Nos Estudos Legislativos brasileiros nota-se unscemte interesse pela organizagcdo do
Legislativo, em especial os seus sistemas de cOess®© presente artigo busca contribuir
com essa discusséao, analisando a producao legpsk#di Comissao de Direitos Humanos e
Legislacdo Participativa do Senado Federal. A éscdéssa comissao se deve a dois fatores:
1) a crescente relevancia da temética dos Dirditimmanos na politica brasileira e 2) a
auséncia de trabalhos sobre as comissbes do Séwadoal. Para a realizacdo do artigo
foram analisadas e classificadas as reunides adakzpela CDH no periodo de 2015-2018.
Posteriormente foram analisadas as iniciativas toyggam pareceres votados na comissao.
Nessa andlise foram classificadas as iniciativas1paipo (PLs, SUG, ECD e SCD), 2)
origem (Deputados, Senadores, Executivo e Sociedadl® 3) partido do propositor e
pertencimento a coalizdo de governo, 4) partidaredator e pertencimento a coalizdo de
governo, 5) resultado apontado pelo parecer eiagfio do poder terminativo. A partir
desses dados foi possivel apontar o papel infoomatee a utilizacdo do poder positivo da
CDH no processo decisorio brasileiro.

Palavras-Chave:Estudos legislativos. Sistema de Comissdes; Se:Hold.

Abstract: On Brazilian legislative studies, it is noticealal growing interest in the legislative

organization, particularly in its systems of comsioss. The main objective of this research is
to contribute to this discussion, analyzing theidiegive production of the Commission of

Human Rights and Participatory Legislation comnoissof senate. The selection of this
commission is due to two factors: 1) the growinkpvyance of the Human Rights theme in
Brazilian politics; and 2) the absence of studies tbe federal lower house. For the
achievement of this article, the meetings heldh®y HRC in the period from 2015 to 2018
were analyzed and classified. Subsequently, the&tines that had opinions voted on the
committee were analyzed. In this analysis, iniigi were classified by 1) type (Bills,

legislative suggestions, lower house amendments)or@gin (Representatives, Senators,
Executive, Civil Society), 3) party of the proposeid membership of the governing coalition,
4) party of the rapporteur and membership of theegung coalition, 5) result indicates by

the opinion and 6) use of terminative power. Frois tlata it was possible to point out the
informational role and the use of the positive powethe HRC in the Brazilian decision-

making process.

Keywords: Legislative Studies. System of Commissions. SertdRC.
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A Producéo Legislativa da Comissao de Direitos Humans e Legislacdo Participativa do Senado 71

1 INTRODUCAO

Os Estudos Legislativos constituem parte importaieteampo da ciéncia politica no
Brasil. Desde a redemocratizacdo, temas como ensastde governo, a relacdo entre
Executivo e Legislativo, os impactos do multipatidmo no funcionamento do sistema
politico sdo desenvolvidos por cientistas politiboasileiros e brasilianistas (LINZ, 1997,
MAWINWARING, 1997; SANTOS, 2002, 2003; FIGUEIREDQ@JMONGI; 1999). Desta
forma, os estudos sobre as Instituicbes Politicasilbiras partem de uma visdo pessimista
sobre a possibilidade desse sistema sustentar emacdatizacdo, chegando a uma anélise do
funcionamento dessas instituicbes a partir do qee cenvencionou chamar de
Presidencialismo de Coalizdo.

Se inicialmente a perspectiva pessimista aporgaxa@uma paralisia das instituicbes e
tendéncia a quebra da nascente democracia, trabedineo o de Santos, (2003) e Limongi e
Figueiredo (1998) demonstram que a organizacao idstuicdes politicas pds-1988
apresentou inovacfes que permitiiam o funcionameltt sistema politico, a dizer: o
aumento do Poder de Agenda do Executivo e a cemitdb do processo decisorio no
Legislativo. Dessa forma, os poderes legislativa®rgados ao Executivo pela Constituicao
de 1988, somados a organizacdo das Casas Legislatntralizada na figura dos lideres
partidarios possibilitariam a formacdo de coalizB8esapoio legislativo ao governo, baseada
na cooperacdo dos partidos politicos — cooperagécse firmaria ha capacidade dos lideres
partidarios em coordenar a acdo de suas bancadatapas em plenario. Dessa forma, o
eixo central para a analise do comportamento kgisl passa a ser o colégio de lideres e o
comportamento disciplinado dos parlamentares.

Todavia, estudos recentes apontam para a imp@tdacsistema de comissdes para a
compreensao adequada do processo legislativo. Ar@lj09) aponta que as comissdes
cumprem importante papel no processo legislatintga uez que elas sdo responsaveis por i)
fomentar a especializacdo dos parlamentares, fnipe uma maior discussao sobre as
matérias, e iii) viabilizar o debate politico dem@dizo e a formacdo de consensos. Anastasia,
Melo e Santos (2014, p. 103) demonstram que asss0ms exercem papel relevante uma vez
que possibilitariam a producéo de decisdes est&amisrapondo-se ao carater ciclico da regra
de maioria e serviriam como instrumentoadeountabilityhorizontal e vertical “na medida
em que facilitam — ou dificultam — a manifestacas greferéncias dos diversos atores, uns
perante 0s outros”.

Freitas (2016) aponta que parte da bibliografiaresob Legislativo brasileiro
caracteriza as comissdes como fracas devido add’ddiUrgéncia disponivel ao Executivo e
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B. C. Rubiatti, J. N. A. Souza e Silva 72

Legislativo — nesse caso, o0 pedido de urgénciaagnéceria as comissoes ja que, uma vez
pedido, o projeto pode ser retirado das comissées deliberacdo das mesmas e ir para
decisdo direta do plenario —, porém a autora (FRE|T2016) mostra que parte significativa
dos Pedidos de Urgéncia sao feitos apds a del@erdgs comissdes. Desta maneira, esses
Pedidos de Urgéncia ndo tém por objetivo contoasacomissdes, mas S4o0 um instrumento
utilizado para colocar o projeto em pauta.

De forma complementar, Almeida (2015; 2019) afirquee o funcionamento do
presidencialismo de coalizdo teria passado posfibtamacdes nas Ultimas décadas, a dizer:
“leis presidenciais perderam espaco para as derorngarlamentar e as comissdes passaram a
participar com mais frequéncia das deliberacdesloisuas decisbes inclusive natureza final”
(ALMEIDA, 2019, p. 403).

Isso posto, o presente artigo busca contribuir eassa discussdo dos Estudos
Legislativos, focando a producdo Legislativa de wuomissdo especifica: a Comissao de
Direitos Humanos e Legislacédo Participativa (CDId)Senado Brasileiro. A escolha dessa
comissédo se deve a dois fatores principais. O jminéea temética: a presenca da questao dos
Direitos Humanos apresenta, nos ultimos anos, foréscimento nos debates tanto na
sociedade brasileira quanto no Congresso Naci&@sake crescimento pode ser notado pela
propria atuacdo da CDHcriada em 2005, a CDH realizou 185 reunides raa @imeira
legislatura completa (2007-2010), j& na ultimadegura completa (2015-2018) foram 453
reunides. Somado a isso, no periodo analisado,Hh €@sponsavel sozinha por 19,82% das
reunides realizadas pelas 14 comissdes permandot&enado, sendo a comissdo com o0
maior numero de reunides realizadas em todos asdmbegislatura analisada.

O segundo fator que motiva a escolha da CDH do ddedaa necessidade de se
ampliar o conhecimento sobre o funcionamento daac@ralta brasileira. Apesar da grande
producao sobre o Legislativo brasileiro, nota-se dionte concentracao de trabalhos sobre a
Camara dos Deputados, ficando o Senado em seguado. @odavia, € perceptivel um
crescimento dos estudos que tem por objeto o biedisTao e o Senado brasileiro, seja como
estudo de caso ou em perspectiva comparada (ARARQO@S, 2009; LLANOS; NOLTE,

1“A Comisséo de Direitos Humanos e Legislacdo Bipgtiva compete opinar sobre: | — sugestdes kijials
apresentadas por associacfes e 6rgaos de classeatsis e entidades organizadas da sociedadgesiv@to
partidos politicos com representacéo politica nogBesso Nacional; Il — pareceres técnicos, expesied
propostas oriundas de entidades cientificas eraigte de qualquer das entidades mencionadas iso indll —
garantia e promogao dos direitos humanos; IV -itdsela mulher; V — protecdo a familia; VI — préee
integracdo social das pessoas portadoras de def@$fe de protecdo a infancia, a juventude edases; VI —
fiscalizag@o, acompanhamento, avaliacéo e cordadepoliticas governamentais relativas aos diréitiosanos,
aos direitos da mulher, aos direitos das minooa&ss ou étnicas, aos direitos dos estrangeirpsytaécao e
integracdo das pessoas portadoras de deficiéacmatecdo a infancia, a juventude e aos idosasizGe
Silva, 2019, p.81)
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A Producéo Legislativa da Comissdo de Direitos Humans e Legislacdo Participativa do Senado 73

2003, NEIVA, 2008, NEIVA; SOARES, 2013; RICCI, 2Q08UBIATTI, 2017, 2018;
RUBIATTI; ALMEIDA, 2018). Porém, ainda se encontrapoucos estudos sobre as
comissOes e o sistema de comissdes no Senado (LERMDS; LEMOS; RANINCHESKI,
2008; SILVA, 2016; PEREIRA, 2019; SOUZA; SILVA, 281FERREIRA, 2019). Assim, o
presente artigo busca contribuir com a discuss@ioesas comissdes no Senado Federal,
focando na producéo legislativa da CDH. Para tamtartigo esta dividido em trés partes,
além dessa introducdo e das consideracfes finaisseg¢do seguinte serd discutido o
referencial teérico dos estudos sobre comissdesegislativo. Na segunda secdo serdo
apresentados os procedimentos metodologicos entesfde dados adotados no trabalho. Na
secdo “Resultados e Discussdo” serdo analisadodadss encontrados. Por fim, nas
consideragoes finais serdo retomados os achadgsimentos desenvolvidos no decorrer do
artigo.

2 REFERENCIAL TEORICO

Ao se tratar de comissoes legislativas, faz-sessria a discussdo sobre os modelos
de comportamento legislativo formulados originalteem partir da observacédo do Congresso
dos Estados Unidos da América. Nesse contexto, agfiesentados trés modelos: a)
distributivista, b) informacional e c) partidari@ada um desses modelos apresenta diferentes
formulacdes para as comissoes e o papel desempepbiadlas no processo legislativo.

O modelo distributivista parte da premissa de quebjetivo do parlamentar € se
reeleger. Para atingir esse objetivo, 0 congressisiria seus recursos para potencializar seu
ganho de votos. Mayhew (2004) aponta que esseanpamtares observam que possuem
pouca chance de alterar as grandes tendénciasa&gisto €, a satisfacdo com o governo e
o bom desempenho econdémico ndo estariam sujeitgsi@ dos parlamentares individuais.
Desta forma, ao constatar que sua atuacdo ndao rngracio sobre essas tendéncias, o
parlamentar individual buscaria utilizar seus rsogrna arena em que sua atuacdo pode
impactar o seu proprio resultado eleitoral: nodistrito eleitoral.

Assim, o foco da acéo parlamentar na perspectstakaitivista recairia na alocacao
de recursos e politicas para os distritos elegatas parlamentares. Desta maneira, a questao
central do modelo distributivista é “quem ganhaue g as custas de quem?”, isto é, trata da
deciséo sobre a alocagao de recursos para ododistieitorais dos congressistas, e como
distribuir os custos dessa alocacdo (VENTURELLI1Z0RUBIATTI, 2019). Em suma,

nesse modelo, 0 objetivo do parlamentar é a réageigor esse motivo eles atuam visando
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potencializar seus ganhos eleitorais, 0 que sarangdo a partir da distribuicdo de politicas e
recursos para seus respectivos distritos eleitorais

Para conseguir a reeleicdo, o parlamentar indidtilizaria estratégias focadas em
suas localidades: 1) se fazer conhecido pelossapmiiticos relevantes, 2) reivindicar crédito
pelas politicas adotadas, 3) tomar posicao sobtérias do interesse dos membros de seu
distrito e 4) utilizar a propria estrutura orgacipamal do Congresso para otimizar a relacao
com seus eleitores (MAYHEW, 2004).

Sendo assim, o Congresso estaria organizado de farpermitir esses ganhos para
seus membros. Essa organizacdo depende de umldipode sistema de comissdes. Para
Mayhew (2004), o Legislativo dos EUA se organizalemsistema de comissdes que permite
ganhos de troca entre os parlamentares. Nessé@getfttada comissao é responsavel pelas
politicas direcionadas para areas tematicas ef@excié serdo ocupadas por parlamentares
com grande interesse naquela tematica (pois afetara respectivos distritos eleitorais) ”
(RUBIATTI, 2019, p. 14). Consequentemente, as cedas sdo formadas poutliers, tendo
posicdo extrema e homogénea, ou seja, distantegigdp média do plenario. Por fim, tento
todas as comissGes essa forma, haveria uma esp&caordo tacito “no qual nenhum
parlamentar de uma comissao interferiria, ou secawia contrario, ao que foi decidido em
outra comissado” (RUBIATTI, 2019, p.14), possibititho, dessa maneira, que o interesse dos
parlamentares (alocagdo de politicas para seustatistseja garantido, permitindo ganhos
eleitorais e a reeleicao (MAYHEW, 2004).

Um segundo modelo de organizacdo e comportamegisidtivo € o informacional.
Fundamental para essa perspectiva € a no¢ao deeraceGrosso modo, assim como no
modelo apresentado anteriormente, o objetivo déampa@ntar continua a ser a reeleicéo,
porém aqui as chances eleitorais sdo vinculaddsgéia de politicas e os efeitos delas. Sendo
assim, ao tomar decisfes, 0 parlamentar buscamafdies para tomar decisdes sobre as
propostas para evitar efeitos adversos. Cabe qo&ao Congressista teria que tomar decisdes
sobre multiplas politicas complexas que demandadgperiéncia e conhecimento técnico.
Porém, gerar esgxpertiseenvolve custos para os parlamentares.

Desta maneira, a organizacdo do Legislativo estadliada para estimular a
especializacdo dos parlamentares em areas decaslégspecificas. Em outras palavras, o
Congresso se organizaria de forma a incentivaahifidade de gerar informacdes relevantes
para diminuir a incerteza na tomada de decisao”BIRUTI, 2019, p.15). Cabe notar que,
além da geracédo de informacdes, o Congresso tarsbé@rganizaria de forma a estimular o

compartilhamento de informacao por parte do panaaneque se especializou. Dessa forma,
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a geracao dexpertisee o compartilhamento de informacfes seriam berefiara todos os
parlamentares, diminuindo a incerteza na tomadiedsdes (KREHBIEL, 1991).

Nesse modelo, as comissdes ndo seriam formadasoytbers por conta da
ineficiéncia informacional desse tipo de composigiadas escolhas que favoreceriam
desproporcionalmente seus membros. Apenas excepoiente, se formardo comissdes com
membros com preferéncias extremas — em casos a@s@picustos de especializacdo desses
membros forem menores que a perda informacionadgerSomado a isso, as comissdes
seriam heterogéneas, permitindo assim maiores ganfowmacionais. Por fim, o Legislativo
contara com regras restritivas, isto €, a posigawatia pela comissdo ndo sera facilmente
alterada pelos outros agentes do processo leglatiumentando assim o estimulo a
especializacdo dos parlamentares (KREHBIEL, 1991).

Por fim, a teoria partidaria aponta que os pastisiio criacdes enddgenas que visam
resolver problemas de coordenacdo de acdo coletigarar ganhos eleitorais a partir da
aprovacao de “boas politicas”, isto é, criam uma feputacdo. Diferentemente do que aponta
o modelo distributivista, o modelo partidario afangque os parlamentares coletivamente
podem alterar as grandes tendéncias nacionaigjautg& um estimulo para a agdo coletiva
dos mesmos. Por esse motivo, ha uma busca porizaiganpartido e, nesse sentido, a figura
do lider é central (COX; MACCUBBINS, 1993).

O objetivo dos partidos € o controle da agenda. diitnas palavras, os partidos
buscam evitar que politicas que dividam seus volb@guem ao plenario, pois essa divisdo
acabaria por gerar um prejuizo para a reputacimdinld. Assim sendo, o partido tem duas
questbes a serem observadas: 1) a habilidade tidogpam decidir quais serdo as mateérias
votadas no plenario e 2) habilidade de preservastatus qualas matérias cujas proposi¢coes
vao contra seus interesses (COX; MACCUBBINS, 1993).

Dessa forma, para a teoria partidaria, o objetldoparlamentar continua sendo a
reeleicdo, porém agora tem mais uma preocupacéoealeito em um partido ou coalizdo
majoritaria. Essa segunda preocupacdo se devetaodéaque o controle da agenda é
desempenhado de forma mais eficiente se o partalo doalizdo) apresentar essa
caracteristica, uma vez que um partido majorité@moe maiores chances de controlar os cargos
centrais no Congresso e, ao ocupar esses cargbsna@or conseguir maior controle sobre a
agenda. Consequentemente, controlando a agendaegumn atingir bons numeros de
realizacdo legislativa, o que gera ganhos de re@otao partido. Com esse ganho de

2 Dessa forma, os partidos ndo exigiriam uma extréis@plina e lealdade, mas atuariam de forma taegie
politicas com potencial de distenséo interna s@jjeto de votacao no plenario.
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reputacdo do partido, o parlamentar aumenta suasceb de se reeleger e o partido

potencializa suas chances de eleger também novlasngatares. Com esse ganho no niumero
de parlamentares, o partido se mantém como majoritintrolando assim 0s postos-chave e
reforcando seu controle da agenda (COX; MACCUBBINE3). Dessa forma, a estratégia

partidaria € positiva para o parlamentar individual

Todavia, ha aqui a necessidade de uma acao ceol@en que implica que estratégias
eminentemente individuais devem ser mitigadas, éstestratégias individuais que podem
comprometer a imagem do partido devem ser evitada®ntroladas. Para tanto, a figura do
lider partidario deve ser reforcada. Assim, o lideve controlar recursos que |he permitam
premiar comportamentos desejaveis e punir comperitos prejudiciais ao coletivo
partidario. Somado a isso, o posto de lider deve aseativo para os parlamentares,
aumentando assim a forma de agir coordenada e radwpedentro do partido.

Nesse modelo, as comissdes sédo ocupadas de awondos interesses dos partidos,
nao sendo necessarig@®pertise(apontada pelo modelo informacional) nem séo fdasaa
partir do puro interesse individual do parlamerftaodelo distributivista). Nesse sentido, a
indicacdo e permanéncia dos parlamentares nas sfigsi®staria vinculada a lealdade em
relacdo aos interesses do partido. Sendo assinmédada que envie ao plenario projetos que
o partido deseja aprovar e barre os que ferem @s®Eesses, um membro perpetua-se no
interior da comissédo sem colocar seu posto em,rindependente do dominio que detenha
sobre determinada area” (VENTURELLI, 2017, p.43).

A partir dessa breve apresentacdo, pode-se nagacapa um dos modelos apresenta
caracteristicas distintas para a organizacao #iyiale o sistema de comissdes. O quadro 1

sintetiza essas diferencas.

Quadro 1 — Modelos de organizacédo Legislativa

MODELO DISTRIBUTIVISTA  |INFORMACIONAL PARTIDARIO
Espacos de Cartéis legislativos:
Espacos déogroll que especializacdo que espacos para a
Comissdes concebidas viabilizam a aprovacad visam reduzir a realizacao dos
como: de politicas incerteza entre as interesses do partido,
distributivistas. politicas e seus sobretudo, o
resultados. majoritario.
Autosselecéo. Proporcionalmente a| Por meio da indicacaq
Forma de composicdq Legisladores escolhem distribuicdo das das liderancas
das comissdes: fazer parte das preferéncias no plenario partidarias, segundo os
comissdes que / ratificaco pelo interesses dos partidos.
aumentam suas chancgs plenario / critério da
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de reeleicao. pericia

N&o representativas dp
plenario (membros com Representativas do | Dominadas pelo partid
preferéncias extremadaglenério / heterogéneas. majoritario.

na area) / homogéneas.

O

Perfil das comissdes

Particularistas / Universalistas e
. ; : Coerentes com a
. - concentra beneficios Particularistas ,
Carater das politicas . : g agenda do partido
geograficamente e | (interesses geograficos MEiOHtAro
dispersa custos. e de grupos). J '

Fonte: Rocha e Barbosa (2008, p..95)

Cabe notar que esses modelos servem de fundamemat@$ estudos das comissdes
no Brasil, porém o sistema de comissfes adotadke nEss ndo se encaixa perfeitamente e
exclusivamente em nenhum deles, isso é, o objeivanostrar esses modelos é apontar as
diretrizes da analise da organizacdo e comportanpartamentar, mais do que buscar neles

uma resposta univoca sobre o sistema de comiss@ordpesso Nacional Brasileiro.

3 METODOLOGIA

Para o desenvolvimento desse artigo foram anabsaddis eixos: 1) os tipos de
reunido realizadas pela comisséo e 2) os Projete®ide Sugestdes Legislativas que tiveram
pareceres de relatores votados na Comissao dedSitdumanos e Legislacao Participativa
(CDH) entre os anos de 2015 e 2018, cobrindo andltiegislatura completa. Os dados
utilizados nesse artigo foram coletados nos Reétstd@xnuais da Presidéncia do Senado e no
site do Senado Federal, na secdo que trata dasstesi

No tocante ao primeiro eixo, foram analisadas asides realizadas pela CDH no
periodo. Sobre esse ponto, cabe notar que, coracadieriormente, foram realizadas 453
reunides. Essas reunibes foram classificadas dedaccom sua fungdo no processo
legislativo: 1) as reunides deliberativas, as quakem a participacdo da CDH nas emendas
ao orcamento e as reunides divididas em duas pames deliberativa e outra audiéncia
publica) foram classificadas como deliberativas; a8) audiéncias publicas, reunides de
trabalho, as reunibes divididas em duas partesrgéd@ de homenagenforam classificadas
como informacionais. A contagem das reunides digsliem duas partes nas duas categorias

se justifica uma vez que esse tipo de reunido ceilm@m as duas funcdes destacadas para as

3 Apesar de ndo cumprir um papel claramente infoiunat, cabe notar que foi realizada apenas umddeule
homenagem. Por n&o ser um tipo de reunido muitrautdo e por claramente ndo ser deliberativa, eptopor
classificar essa reunidao de homenagem como infoomec
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comissdes, a dizer: gerar informacgdes para a tomadkecisdo (informacional) e apresentar
relatorios e decidir sobre os projetos a ela endaadios (decisorio).

No tocante ao segundo ponto, foram analisados &jétps que tiveram relatorios
votados na CDH. Deles foram destacados: 1) tipmak&ria: Projeto de Lei e Projeto de Lei
complementar (PLs), Sugestdo Legislativa (SUGs)erifta da Camara dos Deputados a
projetos do Senado (ECD), Substitutivos da CamasaReputados a projetos do Senado
(SCD); 2) 6rgao propositor: Executivo, Camara depudados, Senadores, Sociedade Civil
(cabe aqui notar que por ser uma comissdo quettnalaém de Legislacdo Participativa, a
CDH é o ponto inicial das Sugestdes Legislativaisa$ por grupos da sociedade civil ou que
tenham tido apoio suficiente no portal e-cidadavaSenado); 3) partido de origem do
propositor do projeto e seu pertencimento ou némaéizdo de governo; 4) partido de origem
do relator do projeto e seu pertencimento ou némafizdo de governo; 5) resultado indicado
pelo relator; 6) resultado da votacédo do relatGddCDH e 7) o tipo de decisdo tomada pela
comisséo, se terminativa ou ndo-terminativa.

A partir desses dados, é possivel indicar quaisragg®es desenvolvidas pela comissao
e sua producao legislativa, contribuindo, dessandorpara uma melhor compreensao do

processo legislativo brasileiro.

4 RESULTADOS E DISCUSSAO

Essa secao apresenta os dados sobre as reungie®os votados na Comissao de

Direitos Humanos e Legislacéo Participativa nanatiegislatura completa (2015-2018).

Grafico 1- Tipos de reunido realizadas pela CDH

26,789%

73,211%

Deliberativa Informacional

Fonte: Elaborado a partir da base de dados coketamlsite do Senado Federal.
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Um primeiro ponto a ser destacado € o tipo de &urdalizada pela CDH. A partir do
exposto no grafico 1, € visto que a comissao néegilatura teve predominancia de reunides
informacionais, o que demonstra o foco na obterginformacdo para o tratamento das
matérias. Segundo Santos e Almeida (2011), o caréttivo do Legislativo tende a
incentivar as comissbes a germaxpertise quando estas se encontram em O0poSiCdo ao
Executivo. Isso se da pois, no quadro de um ldgislareativo, o principal agente
informacional para a tomada de decisdo acaba sermoprio Executivo. Desta forma, as
comissdes sO teriam estimulo para gesgertisese se encontrassem em campo 0posto ao
Executivo frente as preferéncias médias do plen@aso contrario — quando a comisséo e o
Executivo tém as mesmas preferéncias — o esforcgeds informacdo e compartilha-la
ficaria a cargo do proprio poder Executivo. Por@lado, Pereira e Mueller (2000) destacam
o ganho de informacdo como beneficio para a dim@itude incertezas quando a comisséo
esta com os interesses alinhados com o Execugweindo delocusdistributivista, uma vez
que a lealdade ao governo |lhe garantiria benefiogadistas. Dessa forma, "tendo em vista as
duas perspectivas dos autores, € visivel que as$bes, estando ou ndo na base do governo,
desempenham seus papéis, tanto positivo como vegeatia o Executivo” (SOUZA,; SILVA,
2019, p.87).

Em menor frequéncia aparecem as reunides delib@satgue trazem consigo 0s
resultados dos pareceres da comissao sobre asHRISCe SUG. Vista a grande taxa de
reunides informacionais, é nitido o carater infarimaal da comissao no periodo estudado,
talvez em funcdo da diminuicdo de incertezas, oapreximaria a CDH ao que a vertente
informacional aponta como funcéo das comissoes.

Vale ressaltar que na legislatura em andlise (201%) houve uma mudanc¢a no
governo: devido ao impeachment da presidenta DRuasseff (PT) em 2016, assume 0
posto de chefe do Executivo o entdo vice-presidettbel Temer (PMDB). Essa mudanca
de governo também leva a uma mudanca na compatigdcoalizbes de apoio ao Executivo
no legislativo: se, ao final do mandato, o goveBima Rousseff a coalizdo governista
contava com seis partidos (PT, PCdoB, PDT, PR, @8DB), no mandato Temer a coalizdo
foi formada por nove partidos (DEM, PMDB, PP, PPR, PRB, PSD, PSDB e PTBEssa
mudanca na coalizdo de governo acaba tendo um ionpagosicionamento da CDH frente
ao Executivo. Mesmo a coalizdo de governo tendm@iccom em torno de 50% das cadeiras

na comissao, os postos chave mudaram seu posi@obtafente ao governo (Souza e Silva,

4 As informacdes sobre coalizGes foram retiradabake de dados do CEBRAP. Para a coalizdo final do
governo Dilma foi considerada a atuante entre 13hi# e 11 de maio de 2016. J& para o governo Té&wne
considerada a coalizdo iniciada em 12 de maio d6,2fue perdurou até 31 de dezembro de 2018.

Rev. FSA, Teresina PI, v. 17, n. 8, dritp. 69-97, ago. 2020 www4.fsanet.cofrebista X585



B. C. Rubiatti, J. N. A. Souza e Silva 80

2019). Isso se deve ao fato de os presidentesmdssao entre os anos de 2015 e 2018 serem
todos membros do PT — nomeadamente: Paulo PaingieaR8ouza. De forma semelhante, a
vice-presidéncia da CDH também foi ocupada por BIBI. Desta maneira, pode-se notar
gue a presidéncia da CDH, que era ocupada por umbroedo partido do governo, passou a
ser ocupada por membros de partidos de oposicandid, no governo Temer, a presidéncia e
a vice-presidéncia sob o controle de um mesmodoa(BT), que se encontrava na oposicao
ao Executivo. Em resumo, a mudanca na coalizaooderigo acabou por fazer com que a
CDH fosse dirigida por partidos de oposi¢cdo durangoverno Temer, 0 que nao ocorreu
durante o governo Dilma.

Cabe notar que a ocupacdo de postos chave nassfesiig importante para a
compreensao do processo legislativo. Tomamos aqgoud postos-chave a presidéncia e vice-
presidéncia da comissao, uma vez que 0s atoresogyam tal cargo possuem prerrogativas
que lhes permitem um forte poder de veto e de agdeadtro das comissdes. Como apontado
por Aguiar (2013), cabe aos presidentes da comiss@inolar a agenda e definir a pauta de
reunides, retirada de pauéx officio de proposicdes, designar relatores — inclusiva ess
designacgéo pode ser utilizada de forma a fortalegaEder de veto do presidente da comissao
em casos em que este indica relator contrario pogrgdo — e conduzir a votacao na propria
comissao. Se observarmos o carater relevante daissties no processo decisorio e o papel
exercido pelos relatores apontados pela biblicgréiLMEIDA, 2019; FREITAS, 2016),
observa-se que a ocupacédo do cargo de presidentmrigsdo € estratégica para a aprovacao
e rejeicdo das matérias propostas. Em suma, cot®mela oposicdo desses postos na CDH
pode gerar maiores dificuldades para a aprovacd@g#mda do Executivo nessa area
tematica.

Grafico 2 — Namero de reunides deliberativas e infmacionais da CDH 2015-2018.
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Fonte: Elaborado a partir da base de dados coketamleite do Senado Federal.

5> Por outro lado, o Executivo ndo consolidar suagdosnesses postos-chave na CDH também pode inditar
baixa prioridade da agenda de direitos humanosfeoido governo.
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Quando retratado o numero absoluto das reunidesoddm classificacéo feita, € vista
uma queda no numero de reunides informacionaigjudla pode ser consequéncia da troca
de governos que ocorreu nesse periodo. A frequéeciunides deliberativas manteve-se
quase inalterada com a troca de governo. Comaaditeriormente, Santos e Almeida (2011)
apontam que, sendo o Executivo o principal agariternacional do plenario, as comissdes
teriam maiores estimulos para gerar e compartilifarmacéo se elas tiverem um carater
opositor. Todavia, ao observarmos o periodo 201B2@penas no final do mandado de
Dilma Rousseff (em 2016) e no final do mandato Tre(een 2018) a coalizdo de apoio ao
governo ficou com menos de 50% das cadeiras na @Di¢m, ainda perto desse patamar:
47,4% para 2016 e 41,2% em 2018 (SOUZA; SILVA, 20Edn 2017, ano em que ha uma
gueda mais acentuada das reunides informacionai89dcem 2016 para 79 em 2017), 60%
dos ocupantes de cadeiras de titulares da CDH mi@mbros dos partidos da base governista.
Porém, 2015 apresenta o maior numero de reunidesniacionais e 68,2% dos membros
titulares da comisséo pertenciam a coalizao dergoy&OUZA; SILVA, 2019).

Desta forma, a andlise dos tipos de reunides egldize a presenca majoritaria da base
governista na CDH feita nesse artigo ndo permita comcluséo clara por dois motivos: 1) a
cobertura temporal de uma legislatura limita a caja@le de generalizacdo desse achado e 2)
a necessidade de se observar o tipo de coaliz&trgma. Sobre esse segundo ponto, cabe
notar que a coalizdo construida no inicio do gavédiima era ampla tanto em nimero de
parceiros — 9 partidos faziam parte da coalizdciahido segundo mandato — quanto por
cobertura ideoldgica, isto €, partidos de direitntro e esquerda faziam parte da coalizéo.
Essas caracteristicas podem levar a uma maiouldifide de se coordenar a acédo da coalizao,
permitindo que membros com posi¢coes distantes ef@rgncia do governo consigam fazer
um reforgo informacional a revelia do proprio gawerPor fim, para apontar se a informacao
gerada nessas reunides é de fato contraposta aongpseria necessaria uma analise dos
conteudos e convidados dessas reunides, o quedoggcopo desse artigo.

Ainda sobre esse ponto é importante ressaltar @ @p®ntado pelo modelo partidario
sobre o comportamento legislativo: os partidos ténportancia central no arranjo
institucional, podendo influenciar em tendénciasiorais, assim como em areas politicas
especificas, em geral aumentando a sua reputamd@o, @pontado anteriormente. Referente a
CDH é visto o claro interesse do PT pela comisS&gundo Souza e Silva (2019, p.88),
27,7% da comisséo é composta pelo PT em 2015-3&t®lo assim, por haver peso e ocupar
cargos-chave na comissao (presidéncia e vice-@gmesa), o partido pode agir de maneira a

garantir que seus interesses sejam defendidosod#amtromissao, dificultando ou impedindo
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que projetos contrarios a esses interesses, otegham potencial de dividir o partido, ou
mesmo prejudicar a imagem do mesmo, cheguem aarmehembrando que as audiéncias
publicas sdo de carater informacional, mas a apé&wvao requerimento para realiza-las é
feita pelo plenario da comissdo em reunides, cajtgpé formulada pela presidéncia, a
permanéncia de um partido nos postos-chave da s@misomado a sua forte presenca no
plenario da mesma, permitiriam um maior controlere@ agenda da CDH. Dessa forma, a
l6gica € de obstruir as posi¢cdes que poderiam gicgjua imagem do partido, favorecendo a
sua posicéo — inicialmente governista, mas oposst® a partir meados de 2016. Partindo de
Cox; McCubbins, Rubiatti (2019, p.16) apontam qaepartido majoritario, ao ocupar 0s
principais postos no Legislativo, consegue o cdatida agenda e, com esse controle,
consegue realizar um bom numero de acdes legetataprovando quantidade significativa
de politicas publicas, o que, consequentementeydrente boa reputacdo”. Talvez esta tenha
sido a estratégia usada pelo partido no periododa de governo.

Todavia, para trabalhar com a perspectiva partidéas comissdes brasileiras deve-se
levar em consideracdo o multipartidarismo. Comonggutn por Souza e Silva (2019), no
periodo de 2015-2018, 11 partidos chegaram a oaaggs de titulares na CDH. Desses 11,
o PT se manteve como 0 maior em quase todos 0s emosexcecao de 2017, quando o
PMDB/MDB ocupa essa posicdo. A tabela 1 mostramena total de partidos que ocuparam
cadeiras de titulares na comissdao e o Numero Bfaty Partidos (NEP) da CDH e do
Plenario do Senado por anos.

Tabela 1 — NUmero total e NEPda CDH e Plenario do Senado

2015 2016 2017 2018

CDH Plenario CDH Plenario CDH Plenario CDH Plenario
NUmero Total 8 15 9 16 11 18 10 20
NEP 5,5 8,01 5,7 8,28 7,8 7,69 6,7 8,76

Fonte: Elaborado a partir de Souza e Silva (201®)s=Relatérios Anuais da Presidéncia do
Senado

Como se pode notar, ha um alto nimero de partgesentes na comisséo,
reproduzindo parcialmente o niumero de partidosl@gpio. Todavia, nota-se que a comissao
apresenta uma menor dispersdo de representacd® &@mplenario, tanto pelo numero total
de partidos quanto pelo NEP. Desta maneira, aplesser formalmente constituida a partir da
composicao partidaria do plenario, a comissédo aptasdiferencas em relacdo a ele. Essas

diferencas se devem tanto ao fato de os partidowafem blocos partidarios para a

6 O Numero efetivo de partidos é calculado a peeiseguinte maneira NEP=2pE2, onde pe= percentual de
cadeiras ocupadas por partidos (Santos, 2002)
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distribuicdo das cadeiras nas comissfes quantopad&ios ou blocos ndo apontarem
membros para ocuparem as cadeiras de titularesm&sao e a impossibilidade matematica
de todos os partidos ocuparem postos na comissao.

Todavia, mesmo que apresente menor fragmentagdo glenario, importa-nos aqui
destacar que a CDH foi ocupada por um grande nuchenpartidos e que nenhum desses
partidos consegue uma preponderancia clara deefeo Assim, a capacidade de algum
partido sozinho conseguir cumprir o papel de cémtoda CDH fica mitigado. Porém, em
paises multipartidarios como o Brasil, esse papeh xercido pela coalizdo, mas como
apontado anteriormente, mesmo a coalizao ocuparmdarienna comissao, iISSo nao garante
uma acdo coordenada, uma vez que ela € ampla md@rtea ideologicamente durante o
governo Dilma e ampla no governo Temer, o que Wthca coordenacdo da agao dos
parceiros de coaliz&o.

Feitas essas consideracdes sobre o tipo de atda¢g@bH no periodo, passamos para
a analise dos projetos que tramitaram por essassami Um primeiro ponto a se destacar € o
tipo de projeto analisado por ela. Referente @ psato, € visto no grafico 3 a predominancia
de Projetos de Lei do Senado (PLS). Aqui é notéveloder de proposi¢cdo do Senado,
diferindo da suposicado que esta casa tem someitgcao de revisora: em quatro anos sao
analisadas apenas na CDH 132 projetos iniciadas pebprios Senadores. Também se nota
a alta frequéncia das Sugestbes Legislativas (S, toca no quesito de legislacéo
participativa da comissdo. Neste ponto, é claraadicjpacdo da Sociedade Civiha
comissao, ressaltando que apos entrarem na agendandssao, estas sdo distribuidas aos
relatores que emitem os pareceres sobre as mesmssja, ainda se encaixa como atividade
do proprio Senado, uma vez que, se aprovadagjebean de ser SUG e viram PL da préopria
CDH. Dessa forma, é nitida a atividade legislativésenado.

" As sugestbes podem ser feitas por qualquer cidaa@oopria pagina deite do Senado, tornando-se SUG
quando obtido o quérum minimo de 20 mil assinatarper organizacdes da sociedade civil.
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Grafico 3 — Tipo dos Projetos que tiveram parecer & CDH
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Fonte: Elaborado a partir da base de dados coketaalsite do Senado Federal

No tocante as proposi¢ces dos deputados na comésé@io que estes tiveram uma
participacdo minoritaria: tendo 9% de Projetos deda Camara, 2% de Substitutivos e 1%
de Emendas aos projetos dos Senadores, a ativiteddeputados na comissao € de 12%.
Porém, isso nao significa falta de interesse paemos deputados pela tematica, mas sim a
filtragem da prépria casa sobre as suas matéstas¢j os projetos originados na Camara dos
Deputados, ja foram analisados e aprovados porcessaantes de chegarem a comissao no

Senado; sendo assim, diversos projetos ja foradosesha propria Camara dos Deputados.

Tabela 2 — Origem dos projetos que tiveram parecesevotados na CDH

Propositor Porcentagem
Executivo 0,4
Deputados 11,1
Senadores 56,4
Sociedade Civil 32,1

Fonte: Elaborado a partir da base de dados cotetaalsite do Senado Federal

A tabela 2 mostra com maior clareza a origem dogfms que tiveram parecer na
comissdao. O importante a destacar € que o podetulixe aparece como originario de
Projetos de Lei com uma frequéncia infima: apemaspwjeto de lei dentre os 234 que
tiveram parecer no periodo retratado. E notavelaE&ecutivo prioriza as pautas de carater
econdmico, orcamentario e administrativo (LimongFigueiredo, 1999, 2006), tendo o
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Legislativo maior foco nas questfes sociais — o igokli a pauta de Direitos Humanos.
Somado a isso, cabe lembrar que os projetos dauExeeniciam seu tramite legislativo pela
Camara dos Deputados, o que coloca para essesoprajgnesma questdo que a apontada
para os projetos dos Deputados Federais: eledrgraam uma primeira filtragem na camara
de origem, ficando parte deles retidos nessa eggsldtiva. Além disso, cabe notar que o
Executivo tem outros instrumentos legislativos pemaiar sua agenda, por exemplo, as
Medidas Provisorias, que tém um tramite legislatiferenciado, ndo passando pelas
comissdes tematicas, mas sim por comissdes misiaciais. Dessa maneira, a baixa
presenca de projetos do Executivo na CDH nao signifecessariamente que o Executivo
nao atuou nessa arena, mas sim que ha baixa ¢éibizte projetos legislativos ordinarios por
parte do Executivo quando se trata da tematicadadarpela CDH.

Referente aos projetos que tiveram origem na c@misoOm excecao da participacao
da Sociedade Civil, € perceptivel a predominanos Senadores na proposicao, tal fato é
esperado uma vez que ainda ndo houve filtros déérias isto é, esses projetos ainda nao
foram analisados por nenhuma outra instancia demis® importante desta tabela é
demonstrar que a grande maioria dos projetos gaeath parecer na comissao é de origem
do proprio Senado: ao se excluir as Sugestdes laggis — que sao tipos de iniciativas
diferenciadas, ja que séao propostas que, se a@®yeda comissao, virardo Projetos de Lei —

a preponderancia de projetos dos proprios Senadardg maior destaque.

Tabela 4 — Projetos de Lei por partido do proposito

Partido PLC (%) PLS (%) Total - PLC+PLS (%)
PSB 0,0 17,4 15,0
MDB/PMDB 2,3 15,2 15,0
PT 15 11,4 11,1
PSDB 15 9,8 9,8
PCdoB 0,8 6,8 6,5
PP 0,8 6,8 6,5
PR 0,8 5,3 5,2
PDT 15 4.5 5,2
PODEMOS 0,0 3,8 3,3
PTB 15 2,3 3,3
PRB 0,8 2,3 2,6
DEM 0,0 2,3 2,0
PPS 0,0 2,3 2,0
PV 15 0,8 2,0
REDE 0,0 1,5 1,3
PSD 15 0,0 1,3
PROS 0,0 0,8 0,7
PSC 0,0 0,8 0,7
Sem Partido 0,0 0,8 0,7
Comissodes 15 53 59
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Fonte: Elaborado a partir da base de dados coketaalsite do Senado Federal

No tocante aos propositores de Projetos de Leug gartidos, o importante a citar €
que ha ampla participagdo dos parlamentares desgieepos partidos até os grandes. E
notavel a alta fragmentacdo e participacdo dosdpartuma vez que qualquer Senador ou
Deputado pode propor um projeto de lei. Dessa fpénaisto que o PSB obteve a maior
porcentagem de projetos encaminhados para a COifoducédo do PSB concentra-se em um
parlamentar. Romario que foi responsavel por 69&%niciativa de leis do PSB na CDH,
assim como por 80% do PODEMOS. Nesse guesito,té mipreferéncia do senador pela
pauta dos direitos humanos.

Seguido deste partido, encontram-se as duas mdianesdas nas seguintes posicoes
de propositores. PMDB/MDB e PT apresentam freq@ésignificativa de proposi¢céo para a
comissdo. O PSDB apresenta também taxa signifecatévproposicdo. As iniciativas feitas
pela categoria "Sem Partido” e "Comissdes" reaatanadora Katia Abreu no periodo que se
encontrava sem partido e quando a iniciativa & fasr uma comissao, respectivamente.

Dessa forma, € nitida a participacdo daquelesesdados pela temética da comisséo:
ao todo parlamentares de 18 partidos foram respeiss@or iniciar projetos que tiveram
relatorio votado na CDH. Também é importante destgoe ha maior numero de partidos
propositores no Senado que na Camara: 17 e llkctespnente. Novamente, essa maior
fragmentacdo de partidos propositores no Senadb reticionada a auséncia de uma

filtragem anterior & entrada na comissao.

Grafico 4 — Porcentagem de propositores membros daalizdo de governo
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Fonte: Elaborado a partir da base de dados coketamlsite do Senado Federal.
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O gréfico 4 mostra a distribuicdo dos projetosadipdo pertencimento a coalizdo de
governo. Como se pode notar, durante o governo@Ruausseff (2015 e inicio de 2016)
entre 35,7% e 50% das proposicdes que foram voted&DH foram propostas por partidos
que compunham a coalizdo governamental. Todaviaudanca de governo leva a uma
diminuicdo da participacdo da base governista: aizgm do periodo Temer ndo chega a
atingir 30% das iniciativas analisadas. Esses dadostram que ha uma diferenca no
tratamento das questdes referentes ao escopo da eDEl os dois governos, sendo a

coalizdo do governo Dilma mais propositiva nessat&éa que a do governo Temer.

Tabela 5 — Relatores por partido

Partido SUG PL ECD/SCD TOTAL
PT 50,7 50,3 66,7 50,8
PDT 8 111 0 9,8
PSD 8 7,8 0 7,7
MDB/PMDB 8 6.5 0 6,8
PSB 2,7 5,9 33,3 5,6
PTB 10,7 1,3 0 4,3
PODEMOS 2,7 3,3 0 3
PP 2,7 2,6 0 2,6
PPS 2,7 2 0 2,1
PSC 1,3 2 0 17
PR 1,3 1,3 0 1.3
PROS 1,3 0,7 0 0,9
PRB 0 1,3 0 0,9
DEM 0 0,7 0 0,4
PMB 0 0,7 0 0,4
PSDB 0 0,7 0 0,4
PSOL 0 0,7 0 0,4
S/P 0 1,3 0 0,9

Fonte: Elaborado a partir da base de dados coketaalsite do Senado Federal

Destoando da tabela de propositores, encontra-s&elegdo dos relatores para as
proposi¢cdes um quadro diferente. Com a nitida pnéuncia do PT — mais de 50% das
relatorias na CDH foram desse partido —, é peneglptim interesse do partido pela comisséao.
Cabe destacar a importancia do cargo de relatoelatres possuem fortes poderes de veto,
entendido aqui como "os atores com poder de vet@géeles que influenciam na tramitacao
de proposicdes e no resultado, seja na aprovaca®jeigao, seja com o poder de nado
decisao" (Aguiar, 2013, p.142). Tendo o poder de Ve relator tem liberdade para aceitar,
rejeitar e emendar a proposicao inicial ou, aténmoesacatar sugestbes apresentadas por

outros parlamentares [...] o relator pode requeatentro do prazo que lhe é concedido, a
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realizacdo de audiéncias publicas para debatentewdo” (Aguiar 2013, p. 149). Tendo essa
caracteristica, tais atores detém o poder de iméiae diretamente as pautas.

Como a delimitacdo de tais atores é definida pedeigente da comissao, e nos quatro
anos analisados (2015-2018) a presidéncia foi doeBpera-se a predominancia deste nas
escolhas para a relatoria. Dessa forma, destagaaggestdo da importancia da presidéncia da
comissao, pois esta € responsavel por indicarlawres das matérias. No caso da CDH no
periodo analisado, a presidéncia foi ocupada podnico partido (PT) e esse partido também
deteve a maior parte das relatorias em todos os tlp projetos de legislagdo que tramitaram
por essa comissdo. Todavia, também é vista a ipag@o de outros partidos nas relatorias:
além do PT, 17 partidos ocuparam a relatoria naissé@®d, mostrando que mesmo com a
predominéancia do partido do presidente da comigfag, ainda ha espaco para uma
pluralidade partidaria no que tange a ocupacaodia®rias na CDH.

Grafico 5 — Porcentagem de relatores membros da dozio de governo
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Fonte: Elaborado a partir da base de dados coketaalsite do Senado Federal

O Gréfico 5 mostra a evolucdo da participacdo @wgdos membros da coalizdo de
governo nas relatorias no periodo analisado. Com@ale notar, no mandato Dilma
Rousseff, a coalizdo de governo foi responsavelnpais de 70% dos relatorios votados na
CDH. Porém, esse quadro muda com a entrada dorgoVemer, quando a participacdo dos
partidos da base governista cai para entre 15 e &t¥ximadamente. Essa queda ndo se
deve simplesmente a diminuigdo do tamanho da éuatle governo na CDH: como apontado
por Souza e Silva (2019), em 2015 a base goveiffoistasponsével por 68,2% das ocupacdes
de cargos de titulares na CDH, esse patamar capt@mente em 2016 ainda no governo

Dilma, indo para 47,4%. Com a entrada do governo€efeainda em 2016, essa participacao

8 As relatorias identificadas como S/P (Sem Partsgojeferem a Katia Abreu apds sua saida do PMDB em
2018.
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da base governista tem uma pequena recuperac@iancitea 52,6%. Em 2017, a presenca da
base governista volta a atingir 60%, mas cai nowaeneo Ultimo ano do mandato: em 2018,
atinge 41,2% — o patamar mais baixo desde a cridg@omissdo em 2005. Como se nota no
grafico acima, esse ndo € o0 mesmo movimento qudsErva no que tange aos pareceres:
entre 2015 e o periodo do governo Dilma Rousseff@h®, nota-se um leve crescimento na
participacdo da base governista (de 71,4 a 75%83mmecom a queda na participacdo da
coalizdo no plenario da CDH. Com a entrada do gmv@emer, a coalizido se mantém com
uma participagdo entre 15 e 27% das relatorias,ermirbem inferior a sua ocupacdo de
cargos de titulares na comisséao.

Desta forma, o que pode explicar essa distribuiigiielatorias na CDH € a ocupacéo
do cargo de presidente da comissdo. Como apontagoioamente entre 2015 e 2018, a
presidéncia da comissao foi ocupada por membrd3TddComo esse cargo € o responsavel,
entre outras funcdes, por indicar os relatoresa ieglicacdo apresenta um carater estratégico
para o partido ou coalizdo, € possivel apontar @umartido fez uso desse recurso para
fortalecer sua posicdo dentro do processo legistaBnquanto fazia parte da coalizdo de
governo (2015 e inicio de 2016), privilegiava aiégagdo de membros da propria coalizdo
para as relatorias; todavia, ao sair da coalizdgoderno apds o impeachment e entrada de
Michel Temer na Presidéncia, as indicacbes dogorela se mantém no mesmo espectro
partidario, porém agora esses partidos ndo se ganomais na base do governo, causando
uma forte queda na participacdo da coalizdo nasreds dos projetos votados na CDH.

Tabela 6 — Indicacéo do Relatorio sobre o Projeto

Aprovado Emendas/substitutivo Rejeitado Prejudicad Arquivado

Total 35,9 48,4 111 3,9 0,7

Fonte: Elaborado a partir da base de dados coketaalsite do Senado Federal

Um ponto importante a destacar € que todas as milsadas ndo foram submetidas
aos pedidos de urgéncia — do Legislativo ou Exeout-, ou 0 pedido de Urgéncia so foi
realizado ap0s o tramite na comissdo. Sendo akgaram seu tramite normal pela comissao.
Outro fator a destacar € o poder da comissao: @puoota Freitas (2016, p.78) "a comissao
nao tem poder negativo -, ou seja, de engavetap@ogta negando a sua tramitacdo —, mas
tem um enorme poder positivo, isto €, a capacidaddterar o projeto”, ou seja, as comissdes
ndo podem ser vistas como wmeto-playey todavia elas cumprem importante papel na
tomada de decisdo alterando as propostas por eddisaalas. Esta capacidade € vista na
CDH, uma vez que a maioria dos projetos passaranermpendas ou substitutivos: no total
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quase metade dos projetos por ela analisados fendgdo ou apresentado substitutivo pelo
relator (48,4%). Isso indica que dentro da comissaatuacao dos relatores sobre as matérias,
a comissdo muda ou altera predominantemente ost&sajle Lei. Importante destacar que
mesmo 0s partidos que fizeram parte das coalizéegoderno nesse periodo também tém
seus projetos modificados pelos relatores da CDigue® indica uma real atuacdo desses
relatores na analise dos projetos a eles encanushad

O poder positivo da comisséo, além de significadamgas nas matérias, respalda a
comissao como local privilegiado para gerapertisesobre as pautas. Além disso, devido ao
arranjo institucional brasileiro com formacéo dal@#o, distribuicdo de cargos ministeriais e
semelhanca na composicao partidaria das duas aa@asse espera um comportamento
obstrucionista do Senado. Sendo assim, a logicafudoionamento do Senado € de
cooperacao, e devido a incongruéncia fomentar @sa com maiogxpertise'espera-se uma
retencdo de parte significativa dos projetos eniséeve uma real filtragem dos projetos
oriundos da Camara dos Deputados, bem como que gestes projetos seja aprovada ou
emendada/substitutiva” (RUBIATTI, 2017, p.39). Dederma, encontra-se um quadro na
CDH que reforga os achados de pesquisas que tdatgamocesso decisoério brasileiro.

Outro ponto importante a citar € que os relatéapsvados sdo aqueles onde nao
ocorre nenhuma mudanca feita pela comisséo, inddodpara a votacdo em plenario ou
seguindo o tramite bicameral, em caso de uso dergedninativo. Estes ocupam a segunda
maior frequéncia na comissdo. Mesmo ndo havendooderpnegativo destacado nas
comissdes estadunidenses, € visto 0 uso do podeetde matéria pela CDH. Estes
representam 15,7%la matéria analisada pela comissdo. Sendo assiomissio apresenta
uma maior frequéncia de uso do poder positivo, esqggardo 0 negativo em menor escala.
Contudo, cabe destacar que h& outra forma de Betedes projetos na comissdo: 0s projetos
cujo os pareceres ndo foram votados. Porém, asanddisses pareceres foge do escopo do
presente artigo.

Um ultimo ponto a se destacar sobre os relatoriggeétodos foram aprovados pela
comissdo, com excecao de um uUnico — referente aSwugestao Legislativa. Desta forma, €
visivel que o papel dos relatores é central pa@mmada de decisdo da comissao, sendo as

informacdes geradas por eles o0 que norteia a atwkcplenario da CDH.

% Foram considerados retidos os projetos que tiveresultados Prejudicado, Arquivado e Rejeitamo n
relatorios.

Rev. FSA, Teresina, v. 17, n. 8, atp. 69-97, ago. 2020 www4.fsanet.comeista KAES



A Producéo Legislativa da Comissdo de Direitos Humans e Legislacdo Participativa do Senado 91

Tabela 7 — Tipo de deciséo (Porcentagem)

SUG PLS PLC ECD/SCD TOTAL

Terminativo 0 10,6 0 0 6
Nao terminativo 100 89,4 100 100 94

Fonte: Elaborado a partir da base de dados coketaalsite do Senado Federal

Por fim, no tocante ao tipo de decisao realizaddrdeda comisséo, nota-se que houve
pequena utilizacdo do poder terminativo sobre agnma, tendo sido a maioria nas PLs de
origem do proprio Senado. Este poder poderia o miais utilizado, uma vez que a "a
Constituinte de 1988 aprovou [...] a prerrogatiaa domissdes permanentes de poder aprovar
proposicdes sem a anuéncia direta do plenario kasas casas, também denominado poder
conclusivo na Camara dos Deputados e poder tefironad Senado Federal” (Aguiar, 2013,
p.138). Dessa forma, esperava-se uma maior uBiizagste poder, visto que nas PLS este
poder tem maior possibilidade de uso, pois os fejeriundos da Camara dos Deputados s6
podem ser objeto de poder terminativo no Senadorsatéria na primeira casa foi aprovada
com o0 uso do poder conclusivo. Porém € visto aab&iquéncia deste instrumento nesta

legislatura.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Como apontado anteriormente, os Estudos LegiskatioBrasil tém avancado sobre
a agenda de pesquisa no que tange a organizagslatleg. Se em um primeiro momento, as
comissdes eram vistas como fracas e tinham sug®dammitigadas pela centralizacdo do
processo decisorio nos lideres partidarios, estwdosntes (AMARAL, 2011, FREITAS,
2016, ALMEIDA, 2015, 2019) mostram que para uma oanpreensdo do processo
legislativo € necessério se observar a atuacdoatassoes, seja pelo papel privilegiado que
elas ocupam na formacao de acordos ou consengagyede crescimento da utilizacdo do
poder decisorio das mesmas nas ultimas décadaavidpds estudos sobre comissfes ainda
encontram algumas lacunas, entre elas a poucadatetaga ao sistema de comissdes no
Senado — 0 que segue o padrédo dos Estudos Legislat Brasil de se centrarem na Camara
dos Deputados. Desta forma, o artigo buscou camtrdom a literatura se concentrando na
atuacdo legislativa de uma comissdo do Senado: mis€& de Direitos Humanos e
Legislacéo Participativa (CDH) na ultima legislataompleta (2015-2018).

Ao observar as reunides realizadas pela CDH, vassr que ela foi a comissdo com o

maior niumero de reunides realizadas entre todasoasssdes permanentes do Senado.
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Somado a isso, nota-se também uma forte frequ@ecieunides informacionais, isto €, a

comissao desempenha importante papel na geragatodeacao para a tomada de decisdes
na camara alta brasileira. Todavia, mesmo quepegss seja exercido com maior frequéncia,

a CDH também realiza reunides decisorias, ondeattapareceres sobre projetos de lei a ela
enviados que, posteriormente, serdo votados naanibemla casa ou seguirdo o tramite

bicameral em caso de uso do poder terminativo. @ats que ndo ha um uso constante de
decisdo terminativa por parte dessa comissaoéjsie relatorios dos projetos por ela votados
seguem para avaliacdo do plenario.

Observou-se também que a partir do plenario da,Gidd é possivel apontar algum
predominio de um partido especifico: apesar daptéicipacdo do PT em quase todo o
periodo e do PMDB em 2017, esses partidos ndo goese formar maioria sozinhos na
comissao. Dessa forma, € necessario se observanl@do de governo. Nesse caso, a
coalizdo consegue maioria ha comissdo em parteedodo — apenas no final do governo
Dilma em 2016 e no final do governo Temer em 20t8alizdo governista ndo fez maioria
na comissdo em questdo. Somada a isso, tambérosiivpl apontar a alta fragmentagéo na
composicdo da comissdo, que acompanha parcialngerftagmentacdo do plenéario do
Senado.

Entretanto, mesmo com essa fragmentacdo e semumempartido conseguindo
sozinho a maioria da comissdo, a ocupacdo de pdséve na CDH nesse periodo foi
controlada por um partido em especifico: o PT, gagpou a presidéncia da comissdo em
todo o periodo. A ocupacdo desse cargo € estratpgis permite ao partido (ou coalizdo)
gue 0 ocupa acesso a recursos que possibilitammetteor protecdo aos interesses dele no
interior do processo Legislativo. No caso, alénmcdotrole sobre a agenda da comissao, um
importante instrumento a disposicao do presideateothissdo € a indicacdo dos relatores das
matérias. Nesse caso, observa-se que as relalasanatérias foram mais de 50% destinadas
ao partido do presidente da comissdo, garantinéssa partido forte influéncia sobre os
resultados das matérias na CDH. Cabe notar queindegFreitas (2016), os relatores
exercem papel central na atividade legislativayyé sdo eles os responsaveis por analisar as
matérias, aceitar ou ndo as emendas, apresentditsiNmns, aprovar ou rejeitar os projetos
em seus relatorios. Assim, esse cargo também pasea central na principal atividade do
Legislativo no processo decisorio brasileiro.

No que tange ao tipo de matéria que é avaliada E&H, observa-se que ha
predominancia de projetos do proprio Senado — o @uesperado pelo proprio arranjo

bicameral adotado no Brasil —, seguido de Sugestgslativas (SUGSs) vindas da sociedade
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civil ou do portal e-cidadania. As SUGs dao um teardiferenciado a CDH, uma vez que
essa comissao € a porta de entrada para esseddipusiativa, que sO se tornam projetos de
lei ap6s a aprovacdo da comissdo. Desta formanieimtivas analisadas pela CDH se
concentram em projetos do proprio Senado e deathias da Sociedade Civil. Por iniciarem
seu tramite na Camara dos Deputados, os projetDgpigtados e do Executivo aparecem em
menor frequéncia. Isso se da pois a primeira cafjdafaz uma primeira filtragem nesses
projetos, por isso eles entrariam em menor numerdamado. Cabe destaque também a baixa
presenca de projetos oriundos do Executivo na C®plemiodo: apenas 0,4% das proposi¢coes
analisadas na comissao foram apresentadas pquatse

Sobre os partidos propositores dos projetos gseapam pela comissdo, destaca-se
seu grande numero. Além disso, também é possivel qoe a participagdo na origem dos
projetos ndo esta vinculada diretamente ao nimensadamentares que eles possuem, por
exemplo, o PSB € o maior propositor, mas ndo e#t® @s maiores bancadas nas casas
legislativas — partidos como PT e PMDB possuem mpaidamentares. Desta forma, a
proposicao estd vinculada ao interesse dos partamsnna temética, uma vez que ndo ha
controle partidario e ha poucas barreiras pararampantar individual iniciar um projeto.
Consequentemente, também se observa menor com@ntdas iniciativas na base do
governo, isto €, oposicao e governo Sao respors@eeiiniciar propostas. Todavia, com a
alteracdo de governo ocorrida no meio do periodalefse perceber que a coalizdo do
governo Dilma Rousseff tinha maior participagdo nasiativas que a do seu sucessor
(Temer).

Como dito anteriormente, ha forte concentracatidzaia nas relatorias, sendo o PT
responsavel pela maior parte dos relatorios. Tagasso nao significa um controle pleno
desse partido. No total 17 partidos relataram n@téra comissao, o que permite afirmar que
ha pluralidade na escolha dos relatores, mesmoa@medominancia de um partido. Com
essa predominancia de um partido, causada pelag@oma presidéncia da comissédo pelo
mesmo partido, observou-se que as relatorias ecaipadas majoritariamente pela coalizdo
no governo Dilma e pela oposi¢cdo no governo Tedessa forma, é possivel apontar que o
governo perde sua capacidade de controle da CDHTeaner. Essa situacdo pode se dar
devido a agenda de Direitos Humanos néo ser paotéadria desse governo — o que também
se expressa pela baixa participacdo da coalizd®@ @yigem das propostas analisadas pela
comissao.

Por fim, foi possivel perceber que a comissadosapelo baixo poder negativo,

apresenta uma forte capacidade de alteracdo dgstgsroisto €, mesmo as comissfes no
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Brasil ndo tendo uma forte capacidade de veto @gopicdes, elas sdo responsaveis pelas
alteracOes e negociacdes em torno das matériaslgmapreciadas. Isso fica claro na CDH
quando quase a metade das proposicoes foram aler@inendadas ou apresentado
substitutivos) pelos relatores.

Em suma, a CDH do Senado Federal cumpre tanto ajpel pdecisorio quanto
informacional. Nela esta representada uma pluddigadéxima ao do plenario, mas ha uma
concentracdo dos postos-chave em um partido, dhgupermite maior incidéncia sobre os
resultados dos projetos ali votados. Somado a assomissédo exerce com grande frequéncia
0 seu poder positivo, sendo importante foco deismglara a compreensdo do processo

legislativo brasileiro.
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