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RESUMO

Esta dissertacdo analisa o papel da Comissdo de Seguridade Social e Familia (CSSF) na Camara
dos Deputados focando as politicas de Previdéncia e Assisténcia Social no periodo de 1999 a
2018. O objetivo do trabalho é analisar a dindmica interna da CSSF por meio da perspectiva de
abordagem neo-institucional, cujo debate foca na importancia das regras institucionais na
defini¢do do processo decisorio. Observamos o contexto institucional onde os projetos foram
discutidos e votados e o papel dos atores politicos. A analise foi conduzida por duas hipéteses:
H1 afirma que “A comissdo atuou de forma proativa filtrando e aprovado propostas de
Previdéncia e Assisténcia Social que tramitaram na CSSF” e H2 sustenta que “A comissao nao
tem poder conclusivo quando o que esta em pauta sdo as matérias de interesse da coalizdo do
governo, devido ao alto grau de conflito que as mesmas suscitam”. Trata-se de um estudo
exploratorio que quantifica e interpreta os dados relativos ao processamento das propostas
apresentadas a comissdo, registrados nos relatérios anuais da arena legislativa, disponiveis no
site da Camara dos Deputados. A pesquisa constatou que a CSSF € a terceira maior comissao
em numero de parlamentares e projetos de lei encaminhados para discussdo, possuindo uma
estrutura capaz de decidir sobre o desfecho das matérias de sua competéncia. A analise dos
dados mostrou um nimero pequeno de projetos emendados no interior da comissao, o que nos
leva a inferir que as matérias legislativas submetidas a CSSF apresentavam questfes de baixo
conflito entre os partidos. As propostas aprovadas tramitaram com baixa interferéncia dos
pedidos de urgéncia, tendo sido respeitada a decisdo deliberada pela CSSF. Contudo, os
resultados mostraram, também, que essa comissdo é uma arena importante para agilizar as
atividades da Cémara, atuando como um espaco de filtragem dos projetos apresentados,
aprovando ou rejeitando dentro de sua jurisdicdo. Os resultados observados sugerem que as
matérias mais complexas, relativas as tematicas de Previdéncia e Assisténcia Social, obedecem
a tramitacéo especial fora da CSSF.

PALAVRAS-CHAVE: Camara dos Deputados, comissdo, CSSF, processo decisorio.



ABSTRACT

This dissertation analyzes the performance of the Social Security and Family Commission
(SSFC) in the Chamber of Deputies with a focus on Social Security and Social Assistance
policies from 1999 to 2018. The objective of the work is to analyze the internal dynamics of
the SSFC from the perspective of approach neoinstitutional, whose debate focuses on the
importance of institutional rules in defining the decision-making process. We observed the
institutional context where the projects were discussed and voted on and the role of political
actors. The analysis was made by two hypotheses: H1 states that “The commission acted
proactively filtering and approving the social security and assistance proposals processed in the
SSFC” and H2 maintains that “The commission has no conclusive power when what is on the
agenda is a matter of interest. government coalition, due to the high degree of conflict they
raise”. This is an exploratory study that quantifies and interprets the data related to the
processing of proposals submitted to the committee, recorded in the annual reports of the
legislative arena, available on the website of the Chamber of Deputies. The survey found that
the SSFC is the third largest committee in number of parliamentarians and projects submitted
for discussion, having a structure capable of deciding on the outcome of matters within its
competence. The analysis of the data revealed a small number of altered projects within the
commission, which leads us to infer that the legislative matters submitted to the SSFC presented
issues of low conflict between the parties. The approved proposals were processed with low
interference from urgent requests, and the decision deliberated by the SSFC was accepted.
However, the results also showed that this commission is an important arena to streamline the
Chamber's activities, acting as a filtering space for the projects presented, approving or rejecting
them within its competence. The observed results suggest that the most complex issues, related
to the Social Security and Social Assistance themes, obey a special procedure outside the SSFC.

KEYWORDS: Chamber of Deputies, commission, SSFC, decision-making process.
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INTRODUCAO

A instituicdo legislativa configura-se como um dos poderes mais importantes do regime
democratico, por ser tratar de uma das instancias que expressa a representagdo popular. O
Congresso Nacional, entendido como espaco dindmico dispde de uma estrutura organizacional
formalmente constituida de regras que orientam o funcionamento dos trabalhos legislativos e,
condicionam as decises politicas sobre as matérias que sdo pautadas durante 0 processo
decisorio. As comissfes sdo estruturas que possibilitam a descentralizacdo das atividades
legislativas funcionando como instancia deliberativa capaz de garantir discussoes detalhadas
sobre as matérias que sdo encaminhadas a Casa. Ao serem organizados em espagos menores
esses Orgdos técnicos dinamizam o processo decisorio possibilitando o debate politico e o
desempenho dos parlamentares. Portanto, pesquisas sobre processo legislativo sdo importantes
para entende a dinamica das decisdes internas, as relagdes entre os atores e, principalmente o
funcionamento das regras no contexto decisorio.

Para entender o sistema legislativo brasileiro € importante enfatizar o poder de agenda
do Executivo no contexto do processo decisorio, uma vez que o chefe de Estado possui uma
série de prerrogativas institucionais que possibilitam o sucesso de aprovacdo da agenda de
politicas publicas. Apds a promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988, a literatura aponta que
o0 Legislativo passou a utilizar parte dos poderes subtraidos pelo regime militar em iniciativas
voltadas a producéo de politicas publicas (FIGUEREIDO, LIMONGI 1999). Contudo, ainda é
o0 Executivo que concentra maior capacidade decisdria em relagéo ao Legislativo.

Os mecanismos como Medida Proviséria e pedido de urgéncia sdo instrumentos
utilizados pelo Chefe do Executivo para garantir que suas propostas sejam aprovadas em tempo
habil. Entdo, tratando de projetos deste ator, tais medidas conferem maiores possibilidades para
aprovacao de sua agenda de politica. Além desses mecanismos, outras vantagens disponiveis
ao Executivo dizem respeito a centralizacdo do processo decisério nas méos dos lideres
partidarios que permite o controle sobre as atividades legislativas. Por meio da assinatura
ponderada das liderancas partidarias requerimentos séo aprovados para efeito de apreciacdo das
matérias diminuindo assim a atuacéo individualizada dos deputados. Outro aspecto da dinamica
legislativa diz respeito ao papel do colégio de lideres, este 6érgdo de apoio a Mesa Diretora atua
em conjunto com o presidente da Mesa organizando os trabalhos legislativos e concentra
extenso controle sobre as pautas legislativas influenciando na aprovacao da agenda de interesse
do Executivo (FIGUEIREDO, LIMONGI, 1999; 2012; SANTQOS, 2002).
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O Presidente da Republica como enfatiza a literatura possui exclusiva responsabilidade
de iniciar projetos de lei voltados para criacdo de novos 6rgdos bem como, legislar sobre a
administracdo publica. Por outro lado, o Legislativo além de ocupar-se no papel de fiscalizar as
acOes do Executivo, atua em areas direcionadas para questdes de cunho social, propondo leis
que atendam as demandas da populagdo. No entanto, naquilo que ndo existe prerrogativa
exclusiva, os dois poderes atuam concomitante na producéo de politicas publicas (PESSANHA,
2002; JOAO FILHO, 2013).

O processo de tramitacdo das proposicdes abrange apresentacdo, admissibilidade e
distribuicdo as comissdes, por proposicdo entende-se toda matéria sujeita a deliberacdo da
Cémara. Quando recebida pela Mesa Diretora, estas devem passar pelos procedimentos
necessarios, dispostos no Regimento Interno, como distribuicdo aos deputados, lideres e
comissdes para o inicio dos debates legislativos (RICD, 137). No caso das comissdes, faz se
necessario enfatizar como se estruturam e, qual seu papel no processo decisorio.

As comissBes sao 6rgaos deliberativos organizados em permanentes e temporarias com
formatos e competéncias especificas. Com o desenvolvimento institucional, as comissdes
permanentes passaram a exercer a funcdo deliberativa plena, por meio do poder conclusivo,
essas instancias podem a aprovar matérias sem a necessidade de deliberagdo do plenério
(MULLER, 2014, 2018).

A organizacdo do Poder Legislativo compreende o Congresso Nacional, constituido pela
Camara dos Deputados e Senado Federal?, dispondo de uma estrutura de comissdes que
possibilita a descentralizacdo dos trabalhos legislativos. A Camara dos Deputados escolhida
para investigar a organizacdo e atuacdo da Comissdo de Seguridade Social e Familia (CSSF),
possui um sistema de comissdes composta por 25 comissdes permanentes com a funcao de votar
e discutir propostas de leis que sdo encaminhadas a Casa. Como parte desse universo, a
comissdo criada inicialmente para discutir questdes relacionada a salide passou a incorporar ao
longo do processo novas areas tematicas como Previdéncia Social e Assisténcia Social por meio
da mudanca ocorrida em 1989, no art. 32. XII, quando passou a vigorar a atual configuracdo
institucional. Conforme o exporto, a CSSF € uma instancia de mérito instituida para analisar as
temaéticas de politicas publicas assegurando quanto possivel a representagdo proporcional dos
partidos e blocos parlamentares.

Nesse sentido, este trabalho pretende analisar a atuacdo da Comissao de Seguridade

Social e Familia (CSSF) sobre matérias de Previdéncia e Assisténcia Social de 1999 a 2018. A

20 poder legislativo é exercido pelo Congresso Nacional, que compde da Camara dos Deputados e Senado Federal,
onde cada legislatura tera a duragdo de quatro anos (CF, art. 44).
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partir do Gltimo mandado de Fernando Henrique Cardoso - PSDB (1999- 2002), primeiro e
segundo mandato de Luiz Inacio Lula da Silva - PT (2003-2006; 2007-2010) primeiro e
segundo mandato da presidenta Dilma Rousseff - PT (2011-2014; 2015-2016) ao mandado de
Michel Temer - PMDB (2016-2018) por se tratar de governos com perspectivas politicas
distintas no que diz respeito a forma de atuacdo do Estado. Optou-se por estudar as tematicas
Previdéncia e Assisténcia Social pela dificuldade de construir um trabalho que aborde todos os
temas que tramitam na comissdo, haja vista a quantidade de assuntos sobre 0s quais precisa
deliberar. Para compreenséo dos processos deliberativos na CSSF sera enfatizado, inicialmente,
0 contexto institucional onde as propostas sdo discutidas e votadas e, a atuacdo dos atores
politicos por considerar que as regras institucionais podem interferir diretamente na elaboracdo
das propostas de lei.

Partindo dos modelos de analise que utilizam as perspectivas teoricas neo-
intitucionalistas da escolha racional o presente estudo visa analisar a CSSF da Camara dos
Deputados com o propdsito de contribuir para os debates sobre comissdes seguindo as
discussbes que destacam os aspectos da arena legislativa como locus de poder. O interesse por
estudar essa comissdo especifica, justifica-se pela importancia desta arena no processo
decisorio, e pela atuagdo voltada para demandas histéricas que necessitam da a¢do do Estado.
A Constituicdo Federal destaca a importancia da Seguridade Social como um conjunto de a¢oes
desenvolvidas pelos poderes publicos e a sociedade, no sentido de assegurar os direitos relativos
a salde, a previdéncia e a assisténcia social tendo como base a universalidade da cobertura e
do atendimento ao cidaddo (CF, art.194).

Portanto, o objetivo desse trabalho é analisar a dindmica interna da Comissdo de
Seguridade Social e Familia visando compreender o processo decisério em torno das tematicas
sociais discutidas. Sob a perspectiva neo-intitucionalistas uma vez que as instituigdes atuam
como um conjunto de regras e valores capaz de moldar o comportamento dos individuos
mediante regras formais e informais® que estruturam o processo legislativo. Dessa forma, busca-
se responder a seguinte pergunta: De que forma a CSSF atuou diante das matérias de
Previdéncia e Assisténcia Social no periodo de 1999 a 2018?

Para analisar atuacdo da Comissao de Seguridade Social e Familia sobre as matérias de

Previdéncia e Assisténcia Social, no periodo de 1999 a 2018, definimos dois caminhos que

3 Peres (2008) destaca que os atores respondem estratégica ou moralmente a um conjunto de regras formais ou
informais que sdo circunscritas as instituicdes. Estas, moldam, condicionam ou induzem os atores a agirem e a
decidirem de determinada maneira e acabam, assim, explicando grande parte do que ocorre na dindmica politica
(PERES, 2008 p. 65).
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acreditamos serem capazes de evidenciar as atividades legislativas internas da CSSF, assim
como sua importancia no sistema de comisses da Camara dos Deputados. As variaveis com as
quais trabalhamos possibilitam entender o papel da comissdo como arena importante no
processo decisdrio, dispondo de recursos institucionais para influenciar no resultado das
matérias de suas competéncias.

Nesse sentido, a variavel dependente serd os procedimentos adotados pelos deputados
para intervir na conformacdo das matérias submetidas a discussdo. A variavel independente,
diz respeito estrutura organizacional da comissdo que possibilita 0 andamento do processo
legislativo. As hipdteses para as questdes colocadas serdo mensuradas levando em consideragdo

as referéncias empiricas que embasam os estudos legislativos.

H1- A comissdo atuou de forma proativa filtrando e aprovado propostas de Previdéncia e

Assisténcia Social que tramitaram na CSSF.

H2 - A comissdo ndo tem poder conclusivo quando o que estd em pauta sdo as matérias de

interesse da coaliz&o do governo devido ao alto grau de conflito que essas suscitam.

O método utilizado nesta pesquisa sera o estudo de caso, que abrange a Comisséo de
Seguridade Social e Familia (CSSF), uma vez que esta abordagem metodoldgica permite
analisar um fendmeno ou unidade de analise de forma intensiva (GERRING, 2004). Para as
analises empiricas, foram utilizados dados fornecidos pela Camara dos Deputados, solicitado
por meio do canal “fale conosco” espac¢o disponivel no site da Camara, onde foi disponibilizado
um banco de dados contendo todas as proposic¢des que tramitaram na Comissao de Seguridade
Social e Familia de 1999 a 2018. Como o intuito deste trabalho é analisar matérias de
Previdéncia social e o material fornecido apresentava outras tematicas atrelada a politica foi
necessario fazer um recorte tematico que pudesse satisfazer o objetivo da pesquisa. Por conta
disso, para este trabalho selecionamos as matérias de Previdéncia e Assisténcia Social por uma
escolha metodologia, dada a quantidade de proposicao legislativa disponivel na base de dados
bem como, por compreender o maior nimero de PLs e, principalmente, por serem matérias que
se relacionam entre si. Apos recorte tematico, foram analisados 565 (quinhentos e sessenta e
cinco) Projetos de Leis Ordinérias e 46 (quarenta e seis) Projetos de Leis Complementares
totalizando 611 proposigdes para a pesquisa.

A identificac@o das propostas ocorreu apoés filtragem no banco de dados geral enviado

pela Camara dos Deputados, cujo nimero de matérias registradas correspondia a 8003 (oito mil
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e trés) proposicoes diversas, incluindo Previdéncia e Assisténcia Social. A partir dessa selegéo,
pesquisou-se a tramitacdo completa das proposicdes no site da Cémara. Apds esse
procedimento, as principais informagdes concernentes a tramitacdo das proposi¢des foram
destacadas e colocadas em um novo banco de dados que corresponde as varidveis destacadas a
seguir: N° de proposta, tipo, tematica, ano de entrada, origem, partido propositor, forma de
apreciacdo, rito de tramitacdo, comissdo, relator, mudanca de relatoria, partido do relator,
parecer CSSF, tempo de tramitacdo na CSSF, emenda, tempo geral, veto, audiéncias, voto na

CSSF, voto no plenério e situagdo final.

Quadro 1 — Descricgdo e Referéncia Empirica para mensuracado das Hip6teses do Estudo.

Hipoteses Referéncias Empiricas
H1. A comisséo atuou de forma proativa
filtrando e aprovado propostas de
Previdéncia e Assisténcia Social que
tramitaram na CSSF.
H2. A comissdo ndo tem poder
conclusivo quando o que estd em pauta
sd0 as matérias de interesse da coalizdo
do governo devido ao alto grau de
conflito que essas suscitam.
Fonte: Dados da pesquisa. Elaboracéo prépria

Serd verificada a partir das propostas de alteracéo
dos deputados nos projetos sob andlise na
comissao, através de emendas parlamentares.

Seré verificada por meio do estudo das matérias
que tiveram seu poder conclusivo quebrado,
cruzando com autorias das propostas para ver se
elas foram do executivo ou coalizdo.

O processo legislativo* compreende a elaboragdo de Emendas a Constituicdo, Leis
Complementares, Leis Ordinarias, Leis Delegadas, Medidas Provisorias, Decretos Legislativos
e Resolucdes. Dispositivos que podem ser utilizados por meio dos poderes para iniciar
legislagdo como orienta as regras de cada instrumento.

A Emenda Constitucional é um dispositivo que visa alterar a Constituicdo, realizada
mediante Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC), iniciada por um terco, no minimo, dos
Deputados, Senadores, Presidente da Republica e metade das assembleias legislativas das
unidades federativas, os quais devem ser manifestar pela maioria relativa de seus membros. Lei
Complementar € um instrumento normativo com objetivo de regulamentar dispositivo
constitucional, sendo necessaria maioria absoluta para aprovacdo. Lei Ordinaria abrange as
matérias que ndo sdo de competéncias particulares dos dispositivos como PEC e Lei
Complementar. Aprovacao de uma Lei Ordinaria requer maioria simples, em Unico turno de
discussdo e votagdo em ambas as Casas. Estes instrumentos podem ser iniciados por qualquer

membro ou comissdo da Camara dos Deputados, Senado Federal ou do Congresso Nacional,

4 Constituicdo da RepUblica Federal, Art. 59.
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Presidente da Republica; Supremo Tribunal Federal, Tribunais Superiores, Procurador-Geral
da Republica e a Sociedade Civil conforme prevé a Constituicdo. A Medida Provisoria® é um
instrumento utilizado pelo chefe do Executivo, com forca de lei, o qual pode submeter de
imediato ao Congresso Nacional. Este dispositivo tem vigéncia imediata por 60 dias, podendo
ser prorrogada automaticamente, por mais 60 dias e, caso ndo seja editada pelo Congresso
Nacional perde sua eficicia em atée 120 dias. Lei Delegada é um dispositivo institucional
temporario e limitado elaborado pelo Presidente da Republica, o qual solicita a delegacéo ao
Congresso Nacional que organizar e define o contedo e os termos da delegacéo requerida (CF,
art. 68)

Sendo assim o trabalho estd organizado da seguinte forma: Além desta introdugdo no
primeiro capitulo ser4 mostrado o sistema de comissfes da Camara dos Deputados com foco
para a estrutura interna e as prerrogativas institucionais das comissdes legislativas, onde
ocorrem os debates e acordos politicos em torno das politicas pablicas. Além de serem
ressaltados os aspectos regimentais dos 6rgaos de apoio aos trabalhos da arena decisoria, como
Mesa diretora os lideres partidarios e Presidente da Camara dos Deputados.

No segundo capitulo abordaremos a organizacdo interna da Comissdo de Seguridade
Social e Familia, especificamente destaca-se a composicdo da comissdo de 1999 a 2018, a fim
de verificar a configuracdo dos partidos durante a distribuicao de cadeiras ao longo das sessdes
legislativas.

O terceiro capitulo dedica-se a andlise dos projetos legislativos que tramitaram na
comissdo onde identifica-se a atuacdo da comissdo sobre as politicas de Previdéncia e
Assisténcia Social no ambito da Camara dos Deputados Federal.

O capitulo conclusivo sintetiza os principais achados da pesquisa em que, demonstra-se
o perfil de atuacdo da CSSF no contexto dos debates das propostas sob a sua jurisdicdo. As
principais contribuicdes do trabalho destacam os aspectos institucionais da comissao, 0s quais
por meio das regras atuou filtrando maioria das proposic¢des legislativas que ndo apresentavam
relevancia politica, haja vista a quantidade significativa de projetos que nunca chegaram a ser
pautada na comissdo. Além disso, em relacdo aos interesses do governo e da coalizdo
verificamos que as propostas transformadas em leis ndo sofreram interferéncia do pedido de

urgéncia sendo, portanto acatada a decisdo do 6rgao deliberativo.

> As Medidas Provisorias, ressalvando o disposto nos §§ 11, 12 perderam eficacia, desde a edicdo, se ndo forem
convertidas em lei no prazo de sessenta dias, prorrogavel, nos termos do § 7°, uma vez por igual periodo, devendo
0 Congresso Nacional disciplinar, por decreto legislativo (BRASIL, 2001).
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CAPITULO I - O SISTEMA POLITICO BRASILEIRO

No Brasil os debates que discutem a relacéo entre Executivo e Legislativo sdo pautados
por duas correntes distintas, uma literatura que privilegia os fatores do arranjo institucional
como elemento problematico a cooperacao no processo decisorio e os que ressaltam o alto grau
de cooperacdo na dindmica interna das atividades legislativas. Os autores da primeira
abordagem defendem que, o modelo institucional brasileiro gera instabilidade a toda cadeia de
producdo legislativa, pois as forcas inerentes de cada poder estimulado pelas caracteristicas
marcantes do sistema politico como; presidencialismo, multipartidarismo, sistema proporcional
de lista aberta e federalismo, induziriam o Congresso Nacional a atitudes clientelistas e
indisciplinados.

O arranjo presidencialista brasileiro marcado por fortes poderes presidenciais,
multipartidarismo, indisciplina partidaria e federalismo robusto reforcam a dispersao de poder.
Nesse modelo, o presidente necessita de amplos poderes constitucionais para influenciar no
processo decisério. Entdo, para ganhar apoio da maioria legislativa e garantir que seus
programas sociais sejam aprovados, o Presidente da Republica precisa recorrer a distribuicdo
de recursos individuais na tentativa de formar coalizbes multipartidarias. Para ele, essa
combinacdo de presidencialismo e multipartidarismo geraria instabilidade e baixa
governabilidade ao sistema politico (WAINWARING, 1997).

Nesse jogo, o Presidente da Republica necessita formar coalizdo, uma vez que este é o
processo pelo qual o presidente busca obter cooperagédo para conseguir aprovar sua agenda de
politicas publicas. No caso brasileiro, a engenharia institucional de tradi¢do republicana que
combina presidencialismo, federalismo, bicameralismo, multipartidarismo e representacdo
proporcional de lista aberta, dificultariam as rela¢es no @mbito das institui¢des politicas como
apontou Abranches (1988).

De acordo com Santos (2002), estas caracteristicas levam o presidente com a finalidade
de implementar sua agenda de politicas publicas, distribuir pastas ministeriais entre membros
dos principais partidos politicos para obter apoio da maioria no Congresso. Ocorre que, ao focar
nos fatores exdgenos do processo legislativo essa corrente ignora as regras interna do legislativo
e descarta toda possibilidade de previsibilidade do processo decisorio.

A segunda corrente enfatiza os fortes incentivos institucionais de cooperagdo e
disciplina no sistema legislativo brasileiro além da concentragcdo de poderes em posse do poder
Executivo sobre a producéo de politicas pablicas (FIGUEIREDO, LIMONGI, 1998; SANTOS,
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2002). A capacidade institucional em controlar a agenda legislativa possibilita maior atuacao
do presidente da Republica por meio das prerrogativas a sua disposi¢ao consegue aprovar com
mais facilidade sua agenda de politicas publicas, contudo, ndo significa que o Legislativo deixe
de atuar no processo de construcdo de politicas. Souza (2006), destaca que a elaboracao de
legislacdo envolve um conjunto de fatores assumidos por governos democraticos influenciados
por diferentes atores, em que as relacGes de poder e o desempenho dos atores politicos nos
diferentes niveis do processo decisorio sdo varidveis que estruturam perspectivas sobre 0s
debates em torno das politicas publicas.

Figueiredo e Limongi (1998) enfatizam que o controle exercido pelo poder Executivo
sobre os trabalhos legislativos cria estimulo para que os parlamentares apoiem a agenda do
governo. Em virtude da centralizacdo da agenda deciséria nas méos dos lideres partidarios, as
chances de iniciativas individualistas sdo minoradas, isto €, as regras internas do processo
decisorio garantem previsibilidade no resultado dos trabalhos legislativos. As pesquisas
empiricas apresentadas pelos autores evidenciam um Congresso altamente disciplinado e coeso,
composto por parlamentares que aprovam a orientacdo dos lideres partidarios, 93% das
votagBes nominais analisadas mostram o comportamento do legislativo bastante previsivel.

Para Freitas (2016), a construcdo de maioria demanda coordenacao dentro da arena
legislativa entre os principais partidos que irdo sustentar o governo. Com a formacdo de
coalizdo o Executivo possui maiores chances de controlar as cadeiras no Legislativo porque a
dindmica da coalizdo é aumentar possibilidades de aprovacdo da agenda politica do governo.
Nesse processo, os partidos politicos atuam estrategicamente por meio da figura das liderancas,
ou seja, comportam-se como atores unitarios para conseguir usufruir dos beneficios garantidos
pelo Presidente da Republica. Portanto, a formacao de coalizdo € um instrumento poderoso para
o sistema politico, visto que funcionam para diminuir a distancia entre os dois Poderes, em que
os partidos politicos que fazem parte da coalizdo de governo ao receberem pastas ministeriais
passam a ser representados no legislativo e, buscam atender os interesses do governo. Deste
modo, coalizBes sdo fundamentais para o processo decisério uma vez € impossivel um

presidente aprovar qualquer projeto sem apoio de maioria legislativa.
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1.1 TEORIAS QUE NORTEIAM O PROCESSO LEGISLATIVO

Para Hall e Taylor (2003, p. 196), os teoricos do institucionalismo historico definem
instituicdes como “procedimentos, protocolos, normas e convengdes oficiais proprias da
estrutura organizacional da comunidade politica”. Estabelecido por North (1990) como regras
e constrangimentos formais e informais as institui¢cdes relacionam um conjunto de acdes a um
grupo de individuos. Uma vez que as instituicbes afetam o comportamento dos individuos
Riberal (1998) destaca que as informacdes fornecidas por elas legitimam as relagdes entre as
diversas arenas politicas limitando o comportamento dos atores e criando mecanismo para
tomada de decisdo. Sendo assim, a abordagem neo-intitucionalista é apresentada e discutida
como uma visdo epistemoldgica importante para entender a ciéncia social como um agregado
de ideias e técnicas de interesses dos estudiosos da vida politica. (MARCH, OLSEN, 2008). O
paradigma neo-intitucionalistas, parte do pressuposto de que o processo democratico balizado
na competicdo livre apresenta resultados desiguais na disputa pelo poder. A democracia se
estabelece justamente para resolver os conflitos inerentes dos sistemas institucionais vigentes
(PREZEWORSKI, 1991 apud RIBERAL, 1998).

O neo-institucionalismo da teoria racional compreende o comportamento dos atores
politicos por meio das regras formais e informais que orientam o funcionamento das
instituicbes. Esse movimento desenvolveu trés modelos tedricos de andlises pautados na
organizacdo legislativa do Congresso Norte-americano, que corresponde as teorias
distributivista, informacional e partidaria para explicar o comportamento individual dos
legisladores em ambiente coletivo, isto €, entender se 0s atores politicos conseguem agregar
suas preferencias individuais e divergentes em um contexto coletivo. Embora tenham sido
formuladas para explicar uma realidade institucional diferente do modelo brasileiro, a maioria
dos estudos legislativos mobilizaram essas teorias para explicar o comportamento legislativo
no contexto do Brasil.

A despeito das diferentes perspectivas que as abordagens apresentam, o ponto similar
entre todas € identificar que os conflitos politicos sdo resolvidos por objetivos racionais visto
gue os atores politicos sempre estdo interessados em ganhos eleitorais. O modelo distributivista
destaca os atores politicos como individuos que chegam a legislatura com variados propositos,
sendo a busca pela reeleicdo a questao principal dos politicos.

“Os modelos distributivos de politica ao quais aludimos acima comecam com a

observagcdo de que os politicos chegam ao Legislativo com uma variedade de
propdsitos. Esses propdésitos derivam em parte da conexdo eleitoral, em parte de
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noc¢des pessoais de boas politicas publicas, em parte da ambicédo institucional e em
parte da influéncia de outros” (SHEPSLE; WEINGAST, 1994 p.1545 Tradugdo
minha).

Segundo Nascimento (2010) o ponto basilar da teoria deriva do principio da conexao
eleitoral em que a heterogeneidade das preferéncias e reciprocidade entre os legisladores é a
solucdo para acdo coletiva. Nessa perspectiva, 0s politicos buscam executar suas plataformas
particularistas em ambiente marcado pela competicdo, onde a logica de troca e cooperacao
aparece como uma solucdo para os atores nesse cenario, visto que por meio da ajuda matua
todos ganham. Sendo assim, os acordos estabelecidos pelos parlamentares voltam-se para levar
beneficios aos seus redutos eleitorais visando a reeleic&o.

A perspectiva informacional enfatiza os incentivos criados pelas instituigdes no tocante
aos ganhos de especializacdo gerados aos individuos sobre as politicas publicas bem como, o
acumulo de expertise politica para atuacdo dos parlamentares na arena decisoria. A teoria
destaca o postulado majoritario das escolhas legislativas, onde os resultados das politicas
derivam das preferéncias individuais e dos arranjos institucionais onde os acordos séo feitos. O
segundo ponto dessa perspectiva é o postulado da incerteza, parte-se da premissa que 0s
legisladores ndo conhecem a relacdo entre os instrumentos politicos selecionados e 0s
resultados especificos produzidos quando as decisfes sdo tomadas. Sendo assim, a diminuicéo
daincerteza ocorrerd mediante a informacéo, isto é, quanto mais informado estiver o legislador,
maiores as chances de reduzir os riscos decorrentes da incerteza das politicas publicas. Nesse
sentido, as comissdes possuem a fungdo de incentivar a especializacdo dos agentes colaborando
para impulsionar os ganhos de especializacdo com a finalidade de gerar expertise para arena
legislativa.

A teoria partidaria enfatiza o papel desempenhado pelos partidos majoritarios dentro da
arena legislativa. Para essa perspectiva, o ponto chave para compreender as decisfes no
contexto legislativo se encontra nos partidos politicos, uma vez que estes estruturam as relacdes
e monopolizam a producéo de leis, privilegiando diferentes membros da sua composicao. Essa
vertente destaca o poder que os partidos majoritarios dispdem para influenciar na organizagdo
legislativa, seja controlando a delegagéo entre os partidos, Executivo e burocracia bem como,
na estrutura das comissdes influenciando o processo legislativo. Nesse sentido, o poder

concedido aos partidos politicos garante vantagens para controlar o processo na comisséo e

® The distributive models of politics to which we alluded above begin with the observation that politicians come
to the legislature with a variety of purposes. These purposes derive in part from the electoral connection, in part
from personal notions of good public policy, in part from institutional ambition, and in part from the influence of
others (SHEPSLE; WEINGAST, 1994 p.154).
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assim, favorecer os membros do partido (NASCIMENTO, 2010; FIGUEIREDO, LIMONGI,
1998).

No que se refere aos sistemas de comissdes, Muller (2009) afirma que as trés premissas
afirmam que os parlamentares exercem influéncias sobre as estruturas institucionais alterando
apenas no nivel de autonomia em que atuam nas comissdes. Na perspectiva distributivista, 0s
parlamentares visualizam as comissfes como meio de influenciar nas suas reelei¢des, nessa
I6gica os deputados buscam participar de comissdes que atendam as demandas de suas bases
eleitorais. Conforme Nascimento (2010), o modelo distributivista estrutura-se na hipotese da
divisdo do trabalho estruturada de maneia descentralizada dirigindo para trocas de apoios entre
0s parlamentares.

Nesse jogo, os sistemas de comissfes funcionam como um tipo de arranjo politico
apropriado para se adaptar a heterogeneidade das preferéncias dos atores e criar oportunidades
de trocas e ganhos entre os legisladores em que as “legislaturas estabelecem comissées com
jurisdicdo especializada, permitem aos seus membros autosselecionarem suas respectivas
posices segundo suas preferéncias (comimittee assignment process) e adotam normas que
servem para atender os atritos entre os legisladores” (NASCIMENTO, p. 373).

Na teoria informacional (Krehbiel, 1991 apud NASCIMENTO, 2010) desenvolve-se a
premissa de que os parlamentares ndo conhecem os procedimentos institucionais adotados na
arena legislativa e desconhecem as consequéncias de suas decisfes politicas. Assim, 0s
legisladores seriam incentivados a se especializar para diminuir os riscos de incerteza. Os atores
politicos devem buscar informacdo, pois quanto mais e mais bem informado o legislador,
maiores as chances de fazer escolhas capazes de diminuir o risco derivado da incerteza. A logica
continua sendo a busca pela reeleicdo, a diferenca esta no nivel de expertise que 0s
parlamentares apresentam ao longo do processo legislativo. Dessa forma, como salienta Muller
(2009), o que impera ndo € arena eleitoral como desenho de distribuicdo dos recursos, mas a
necessidade de analises mais cuidadosa sobre os possiveis efeitos de determinados projetos.

No que concerne a teoria partidaria formulada por Cox e McCubbins (1993), a
organizacao dos partidos politicos é fundamental para as decisdes legislativas. Para os autores,
os partidos funcionariam como “cartel legislativo” que monopolizam as prerrogativas do
congresso de formular leis para oferecer aos seus membros materializados pelo controle dos
lideres partidarios. A vertente tedrica considera que os legisladores continuam maximizando a
possibilidade de reeleicdo, mas a desorganizacdo dos grupos legislativos levaria a politicas

publicas ineficientes. Quando os partidos majoritarios designam postos de liderancgas aos seus
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membros induzem a escolha do lider partidario, tendo como propdsito internalizar os interesses
eleitorais coletivos. Mas, além disso, concentram poder para influenciar na organizacdo
legislativa das comissdes e decisdes importantes de politicas pablicas. Assume-se, portanto, o
esforco dos partidos para cultivar e sustentar a reputacao coletiva mediante acéo coletiva.

Para Nascimento (2010), a questdo principal é entender que o partido majoritario por
meio de suas propostas politicas “encontra-se em posi¢cdo capaz de confiscar autoridade
legislativa e redesenhar as instituicdes legislativas e suas praticas (como o sistema de
comissdes), de modo a dar seguimento a agenda politica sobre a qual seus membros estdo de
acordo” (p. 386).

Nesta perspectiva, os partidos politicos funcionariam como organismos institucionais
apropriados para perseguir os objetivos dos parlamentares. Em um contexto marcado por
problemas de acdo coletiva, os partidos surgem para cooperar, visto que 0s ganhos dessa a¢ao
podem ser garantidos para todos os membros do partido. Durante o processo os lideres
partidarios desempenham o papel de intermediadores dos diversos conflitos inerentes de
coordenacdo, em que 0s instrumentos institucionais assegurados aos lideres garantem
“governamen:” partidario sobre suas bancadas (NASCIMENTO, 2010). O poder exercido
pelos partidos permite que todas as esferas do processo legislativo sigam as metas partidarias,
contudo, as teorias apresentadas ndo sdo suficientes para entender o comportamento dos
legisladores na arena politica.

Para Muller (2009) essas perspectivas apresentam falhas para avancar na interpretacéo
dos processos legislativos porque, os papeis exercidos pelas comissfes ndo podem ser
observadas em situacdes do mundo real, haja vista, que podem ocorrer influéncias de fatores
institucionais externos. E importante lembrar que os modelos organizativos adotados pelos
legislativos sdo fruto da vontade explicita dos legisladores sendo em alguns casos motivadas

por questdes externas a partir de um contexto institucional mais amplo.

1.2 ESTRUTURA DAS COMISSOES NA CAMARA DOS DEPUTADOS

No Brasil, o sistema de comissfes da Camara dos Deputados € organizado em
permanentes e temporarias. A primeira integra a estrutura institucional da Casa, tendo como
formato principal o carater técnico-legislativo ou especializado atuando como agente
coparticipes e legiferante do processo legislativo (RICD, art. 22). A segunda, ndo menos
importante, sdo criadas em casos excepcionais sendo extintas no prazo determinado. Entretanto,

ambas possuem a finalidade de serem constituidas como espago importante para que o fluxo de
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trabalho do plenério seja direcionado para as comissdes. No que se refere as competéncias das

Comissfes Permanentes, cabe as mesmas:

I- Discutir e votar as proposic¢des sujeitas a deliberacdo do Plenario que lhes forem
distribuidas;

Il - Discutir e vota projetos de lei, dispensada a competéncia do Plenério [...]

111 - Realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil;

IV-Convocar Ministros de Estado para prestar, pessoalmente, informacdo sobre
assunto previamente determinado, ou conceder-lhe audiéncia para expor assunto de
relevancia de seu ministério.

V- Encaminhar, através da Mesa, pedidos escritos de informacdo a Ministro de Estado
(RICD, art. 24).

VI-Receber peticdes, reclamacfes ou representacdes de qualquer pessoa contra atos
ou omissdes das autoridades ou entidades publicas na forma do art.253.

VIII -acompanhar e apreciar programas de obras, planos nacionais, regionais e
setoriais de desenvolvimento e sobre ele emitir parecer, em articulacdo com a
Comissdo Mista Permanente de que trata o art. 166, § 1°, da Constituico Federal.
IX- Exercer o acompanhamento e a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
incluidas as fundacg®es e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Permanente de
que trata o art. 166, § 1°, da Constituicdo Federal.

XI- exercer a fiscaliza¢do e o controle dos atos do poder Executivo, incluidos os da
administracéo indireta.

A Cémara dos Deputados dispde de 25 comissdes permanentes atuando dentro dos seus

respectivos campos tematicos. Dentro desse arcabouco serdo destacadas cada comissao

individualmente, apenas a CSSF, unidade de andlise desta pesquisa, sera mostrada a

organizacdo e competéncias institucionais.

Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural - CAPADR,;
Integracdo Nacional, Desenvolvimento Regional e da Amazonia — CINDRA,;
Ciéncia e Tecnologia, Comunicacao e Informatica — CCTCI

Constituicdo e Justica e de Cidadania — CCJC

Comissdo de Defesa do Consumidor - CDC

Desenvolvimento Econémico, Industria, Comércio e Servicos — CDEIC
Desenvolvimento Urbano — CDU

Comissdo de Direitos Humanos e Minorias — CDHM

Comisséo de Educacéo — CE

Comissao de Finangas e Tributacdo — CFT

Comissao de Fiscalizagéo Financeira e Controle — CFFC

Comissao de Legislacdo Participativa— CLP

Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel - CMADS
Comissdo de Minas e Energia— CME

Comisséo de Relagoes Exteriores e de Defesa Nacional - CREDN
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e Comissdo de Trabalho, de Administragdo e Servico Publico — CTASP
e Comissdo de Turismo — CTUR

e Comissdo de Viacdo e Transporte - CVT

e Comissdo de Turismo e Desporto — CTD

e Comissdo de Cultura— CCULT

e Comissdo do Esporte — CESPO

e Comissdo de Defesa dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia — CDP
e Comissdo de Defesa dos Direitos da Mulher - COMULHER

e Comissdo de Defesa dos Direitos da Pessoa Idosa — CIDOSO

A Comisséo de Seguridade Social e Familia — CSSF, de acordo com artigo 32 do RICD,
dentro do arcabouco regimental compete se manifestar sobre assuntos relacionados a saude,
previdéncia e assisténcia social em geral. No que se refere as questbes previdenciarias e de
assisténcia social, tematicas discutidas neste trabalho, no primeiro caso, a comissdo deve atuar
em favor da organizacdo institucional da previdéncia social do Pais, desenvolvendo acdes
voltadas para questdes como; regulamentacdo da previdéncia urbana, rural e parlamentar além
de assuntos sobre os seguros privados. Com relagdo assisténcia social, compete a comissao
direcionar agdes relacionadas aos direitos da maternidade, questdes que envolvam os direitos
das criancas, adolescentes, idosos e portadores de deficiéncia, bem como do regime juridico
das entidades civis de finalidades sociais e assistenciais.

As comissdes temporérias dividem-se em trés tipos quais sejam: comissdes especiais,
de inquérito e externas. As Comissdes Especiais sdo instituidas para proferir parecer sobre
Proposta de Emenda a Constituicdo e projeto de Codigo bem como, projetos que apresentam
competéncia onde mais de trés comissdes necessitam pronunciar quanto ao mérito da questéo,
mediante iniciativa do Presidente da Camara, ou por meio de requerimento do lider ou
Presidente da Comisséo interessada. Compete a Comisséo Especial proferir parecer sobre a
admissibilidade e mérito da proposta principal e das emendas que forem apresentadas durante
0 tempo em que a proposicao permanecer para apreciacdo (Art. 34, § 2°).

As Comissdes Parlamentares de Inquérito s&o instituidas por requerimento de um tergo
dos membros da Camara dos Deputados para apurar fato determinado, que sdo acontecimentos
de interesse para a vida publica e para a ordem constitucional, legal, econdmica e social do pais.
Esse instrumento dispGe dos mesmos poderes de investigacdo de autoridades judiciais e outros

crimes previstos em lei de acordo com as regras internas da comissao.
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Comissdes Externas sdo instituidas para o cumprimento temporario de missdo
institucional que represente a Camara dos Deputados em ac¢Ges para qual tenha sido convidada.
Podem ser requeridas pelo presidente da Camara e qualquer parlamentar para desempenhar
missao externa no prazo maximo de oito sessdes, caso 0 afastamento seja exercido no pais, e
trinta sessbes quando ocorrer no exterior (Art. 35, 38).

Na Cémara dos Deputados, o processo legislativo é estruturado em duas instancias
principais, as comissdes e o plenario onde os Lideres, os partidos, a Mesa Diretora e Colégio
de Lideres possuem papeis centrais nessa dindmica. Os lideres representam as agremiacdes
partidarias ou blocos parlamentares dispondo de extensos instrumentos regimentais, 0s quais
permitem controlar as atividades legislativas como destaca o Art. 10 do RICD, ao enfatizar as

atribuicdes do Lider.

I11 — Participar, pessoalmente ou por intermédio dos seus Vice-Lideres, dos trabalhos
de qualquer Comissdo de que ndo seja membro, sem o direito a voto, mas podendo
encaminhar a votacdo ou requerer verificagdo desta;

IV- Encaminhar a votacdo de qualquer proposi¢do sujeita a deliberagdo do Plenério,
para orientar sua bancada, por tempo ndo superior a um minuto;

V — Registrar os candidatos do Partido ou Bloco Parlamentar para concorrer aos
cargos da Mesa;

VI — Indicar a Mesa os membros da bancada para compor as Comissdes, e, a qualquer
tempo, substitui-los.

Dentro desse ordenamento, o Colégio de Lideres formado pelo presidente da Camara,
lideres da maioria, da minoria dos partidos e blocos parlamentares funcionam como uma
instdncia de negociacdo entre os partidos e liderangas em que é elaborada a agenda com as
matérias para serem apreciadas no més seguinte.

O papel de destaque dos lideres partidarios ndo depende exclusivamente do colégio
de lideres. A influéncia dos lideres na determinacdo da pauta dos trabalhos depende
também do reconhecimento do peso ponderado de suas assinaturas para efeito de

requerimentos, pedidos de destaque, apresentacdo de emenda (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 2012, p. 03)

De acordo com Figueiredo e Limongi (2012), no geral, a influéncia do Colégio de
Lideres ocorre por meio do instituto da tramitacdo urgente, onde o Regimento Interno por meio
do artigo 151 assegura que a tramitacdo pode ser modificada de ordinéria para especial em caso
de matérias que sdo requeridas apreciacdo no plenario em carater de urgéncia. Isso significa
que, o requerimento de urgéncia retira a proposta da comissédo para ser incluida na ordem do
dia para a discussao no plenario.

Nesse cenario os lideres partidarios dispdem de papeis determinantes na pauta dos
trabalhos, pois a maioria das solicitagdes referente ao processo legislativo é negociada por via

do peso ponderado de suas assinaturas. Pereira e Mueller (2000), também evidenciam que 0s
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poderes constitucionais garantidos ao chefe do Executivo, como as prerrogativas de emitir
medida provisoria e pedido de urgéncia, sdo dispositivos utilizados pelo presidente que
enfraquecem a acdo das comissdes, uma vez que impedem que as comissdes atuem de forma
mais definitiva em politicas sociais.
Outro érgdo importante nesse processo, diz respeito a Mesa Diretora. Conforme o Art.
14 do RICD, a Mesa € encarregada de direcionar os trabalhos legislativos e os demais servigos
administrativos da Camara. Composta pelo presidente, dois vices e quatro secretarios,
competem ao Orgao dentre outras atribuicdes estabelecidas regimentalmente;
| — Dirigir todos os servicos da Casa durante as sessfes legislativas e nos interregnos
e tomar as providencias necessarias a regularidade dos trabalhos legislativos[...]
I11-Promulgar, juntamente com a Mesa do Senado Federal, emendas a constituicéo;
VI- Conferir aos seus membros atribuicdes ou encargos referentes aos servicos
legislativos e administrativos da Casa;
X — Fixar, no inicio da primeira e da terceira sessdes legislativas da legislatura,

ouvindo o Colégio de Lideres, o nimero de Deputados por partidos ou Bloco
Parlamentar em cada Comissdo Permanente.

O presidente da Mesa, € representado pelo partido majoritario, a este cabe decidir sobre
a pauta dos trabalhos do plenario juntamente como os lideres. Além disso, outro ator
fundamental na definicdo dos trabalhos legislativos diz respeito ao presidente da Camara, pois
é este que define, em conjunto com o Colégio de Lideres, 0 niUmero de membros titulares e
suplentes em cada comissao, estabelece a ordem do dia dos trabalhos, organizar a agenda
prevista das matérias a serem discutidas no més seguinte dentre outras funcBes. Para seguir
tramitacdo os projetos que chegam a mesa diretora passam pelos reconhecimentos regimentais,
como numeragdo e datas, antes de serem encaminhados para publicacdo. Apds essa etapa
estabelece-se o0 regime de tramitacdo e despacho pelo presidente que defini os critérios pelos
quais as comissdes analisaram a proposta.

No que diz respeito ao mérito da proposta quando o projeto abrange mais de trés
tematicas solicita-se a criacdo de uma comissao especial para discutir questdes especificas da
materia para serem examinadas as admissibilidades, importancia da matéria e as emendas
apresentada pelos parlamentares (RICD art.34 §2°); (CRUZ, 2011). Ao receber um projeto de
lei a comissdo deve nomear um parlamentar para estudar e elaborar parecer sobre a matéria
submetida a discusséo.

O presidente da Camara possui papel importante na conducéo dos trabalhos legislativos,
0 RICD estabelece competéncias como a designacdo da ordem do dia das proposi¢des para
serem debatidas em sessdes deliberativas. Cabe a ele estabelecer o regime deliberativo das

sessOes possibilitando maior discusséo e votagdo das matérias no plenério exercendo assim, por
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meio desses mecanismos regimentais controle sobre a agenda. Além disso, Vieira (2012)
destaca que o presidente possui prerrogativa de convocar sessdes extraordinarias e determinar
que todas as sessdes ordinarias sejam deliberativas, o que acaba interrompendo os trabalhos das
comissoes intensificando os debates no plenario.

O controle dos trabalhos legislativos pelo Executivo possui apoio direto do Colégio de
Lideres para que seus projetos sejam apreciados de forma mais répida, essa arena criada para
auxiliar a mesa diretora nas atividades legislativas funciona na maioria dos casos como espaco
de discussao politica convocada e coordenada pelo presidente da Camara para que os acordos
politicos beneficiem os agenciamentos do Executivo (SANTOS, 2002; VIERA, 2012). Os
poderes proativos e reativos disponiveis ao chefe do Executivo, combinados com o poder
centralizado nas maos das liderancas partidarias diminuem a atuacéo dos deputados em especial
das comissbes (FIGUEIREDO, LIMONGI, 2012; SANTOS, 2002; PEREIRA, MUELLER,
2000).

1. 3 PAPEL DO SISTEMA DE COMISSOES

O sistema de comissdes exerce papeis fundamentais na estrutura institucional dos
parlamentos atuando como espacos privilegiados para tratar de diversos assuntos que
demandam apreciacdo, deliberacdo, acompanhamento e fiscalizacdo por parte dos
representantes politicos. Diniz (1998, p. 10) ressalta que o sistema de comissdes se estabelece
como locus privilegiado na dindmica legislativa dependendo das regras constitucionais pode
atuar diretamente para produzir legislacao, constituindo unidade onde, as decisfes sdo formadas
e podem produzir resultados positivos para a coletividade de forma geral, além de permite que
minorias substantivas encontrem nas comissées maior probabilidade de obter aprovagéo de suas
preferéncias.

Conforme salienta Ricci e Lemos (2004) as comissdes sdo arenas importantes que
vocalizam a participacdo dos diversos grupos politicos pela necessidade de atingir seus
objetivos, sejam voltados para producgdo de politicas publicas ou mesmo buscando a reeleigéo.

Ao se constituirem-se em espagos menores do que o plenario, as comissdes favorecem
a participacdo de grupos organizados, facilitam o trabalho de coleta e distribuicdo de
informagdes, diminuem os custos de decisdo, abrem espacos para a participacao mais

ativa das minorias, propiciam ambientes de negociacdo e consenso e permitem que 0s
representantes possam atingir seus objetivos (RICCI; LEMOS, 2004, p. 107).

Estruturadas como 6rgdos colegiados, as comissdes abrem espaco para que 0s membros

tenham acesso aos projetos legislativos para estudar, analisar e discutir bem como,
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“acompanhar e fiscalizar os planos e programas de governo de acordo com a jurisdi¢cdo” (PAES,
2007, p. 20). Rocha (2012, p. 141) afirma que “do ponto de vista estrutural, as comissdes tém
potencial de se converter em arenas nas quais os legisladores tém oportunidades de participacéao
direta na elaboracéo, na apreciacao e no estudo dos projetos de leis”.

A organizacdo do processo legislativo estruturado em espacgos menores, possibilita que
os parlamentares dialoguem com seus pares sobre temas especificos de legislacdo. Contudo, a
construcdo desses espacos demanda recursos humanos e materiais para que a funcdo seja
executada e, alcance melhor os resultados em tempo habil comparado ao tempo do plenario.
Ao enfatizar os papeis principais das comissoes, Silame (2009), destaca alguns fatores que
fortalecem a arena legislativa como: O enriquecimento do processo de tomada de deciséo,
estabilidade das atividades parlamentar devido ao carater especializado, ‘“ganhos
informacionais no que se refere aos aspectos técnicos e politicos sobre policies; ganho de tempo
no processo de deciséo e, ganhos qualitativos da producéo legal” (SILAME, 2009 p. 19).

Carneiro (2011) aponta que ap6s a promulgacdo da constituicdo de 1988, as comissdes
passaram a atuar como arenas de amplos debates politicos atuando como “6rgdos técnicos
coparticipes”, em que 0s parlamentares, ao serem designados como membro de uma comissdo
tornaram responsaveis por analisar propostas legislativas dentro dos seus respectivos espacos
tematicos e areas de atuacdo. Evidenciando desse modo, a importancia das comissdes
permanentes como locus de decisfes politicas onde a especializacdo dos agentes interfere na
qualidade dos trabalhos legislativos.

De acordo com Freitas (2016) as comissdes como espacos coletivos dispdem de diversas
prerrogativas constitucionais como, por exemplo, apresentacao de projetos, pedido de urgéncia,
emendas parlamentares, demandas que favorecem as negociagdes e deliberacGes importantes
em torno das propostas legislativas. Além disso, as comissfes possuem atribui¢des regimentais
de fiscalizar e monitorar permanentemente as acdes das autoridades e 6rgaos publicos bem
como, cabe as mesmas mediar a relacdo entre poder legislativo e sociedade através das
audiéncias publicas e reconhecimento de peticbes (ROCHA; COSTA, 2012).

Como parte desse processo, o relator € atribuido para coordenar demandas referentes as
propostas submetidas a comissdo competindo a0 mesmo informar aos demais membros
mediante informacg6es detalhadas que abordem as consequéncias das propostas legislativas
além de articular e negociar entre seus pares em torno das proposi¢cfes sob a sua
responsabilidade (SANTOS; ALMEIDA, 2016). Durante esse tempo, emendas podem ser

apresentadas aos projetos que tramitam com aprecia¢do conclusiva nas comissdes. Apds o
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término das apresentacdes de emendas, o relator recebe o projeto e as emendas para estudar e
elaborar um parecer, caso o relatorio apresentado seja pela aprovacao, o relator oferece uma
emenda substituindo o texto do projeto de forma que fique coeso o texto final. Para isso, 0
relator deve acatar as emendas apresentadas durante a tramitacdo do projeto, inserir novas
alteracOes consideradas relevantes para efeito de substituto. Caso as matérias sejam sujeitas a
aprovacao terminativa na comisséo tendo o relator apresentado substitutivo ao projeto de lei,
abre-se um novo prazo de cinco sessdes para apresentacdo de emendas apenas pelos membros
da comissao.

Os sistemas de comissdes indicam o grau de centralizagdo do processo legislativo,
importa enfatizar que existem elementos institucionais capazes de influenciar nas estratégias
dos atores politicos, sendo assim, as informacdes do sistema de comissdes referem-se ao carater
atribuido as comissdes, prerrogativas e formato das elei¢cdes dos presidentes.

Na organizagao interna constata-se que a constituicdo de 1988 instituiu no processo
legislativo brasileiro o “poder conclusivo ou terminativo”, para Muller (2009) esse instrumento
permite que uma proposta, dependendo dos regimentos internos das instituicdes legislativas,
seja apreciada em carater final pelas comissdes sem a necessidade de passar por discussdo em
plenério. O poder terminativo nas comissdes € um recurso utilizado para efeito de votacéo, pois
quando a tramitacdo de uma determinada proposta é finalizada segue direto para o Senado sem
a necessidade de apreciacdo no plenario. Projetos que apresentam parecer divergentes nas
comissdes, por exemplo, parecer favoravel em uma comissao e contrario em outra, perdem a

conclusdo do parecer da matéria cabendo a apreciacdo pelo plenario (VIEIRA, 2012).

1. 4 CONTRIBUICOES DOS ESTUDOS SOBRE COMISSOES LEGISLATIVAS.

No contexto brasileiro, as principais abordagens sobre comissdes tendem a secundarizar
a atuacdo destas instancias deliberativas no cenério institucional, uma vez que, essas discussdes
focam nas prerrogativas do Executivo, somando a centralizagdo de poderes nas méos dos lideres
partidarios como elementos cruciais capaz de diminuir a for¢a das comissdes (FIGUEIREDO,
LIMONGI, 1998; PEREIRA, MUELLER, 2000) e as que privilegiam a atuacdo das comissoes
como arena importantes capaz de promover ganhos ao processo legislativo (LEMOS, RICCI,
2004; FREITAS, 2016).

No que diz respeito as analises empreendidas por Figueiredo e Limongi (1998, 2012),

os autores enfatizam que a fragilidade do sistema de comissfes decorre dos extensos poderes
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do chefe do Executivo minorando a forca destas arenas. Os poderes das comissfes seriam
diminuidos pela influéncia do colégio de lideres mediante a utilizacéo dos recursos de urgéncias
que possibilita a alteracdo da tramitacdo das proposicdes submetidas as comissdes. O efeito
pratico do requerimento de urgéncia € a retirada dos projetos das comissdes para deliberacéo
no plenéario. Tal mecanismo € importante para aprovacdo de forma mais rapida das matérias,
contudo, uma vez instituido a urgéncia, as comissGes podem se manifestar no prazo de duas
sessOes antes da matéria ser enviada para o plenario.

No geral essa mudanca no rito de tramitacdo acaba deixando a dindmica interna das
comissdes sem relevancia deliberativa, visto que dificilmente elas conseguem apresentar algum
estudo sistematico dentro do prazo estabelecido. Na mesma perspectiva, Pereira e Mueller
(2000), discutem o sistema de comissdes permanentes no Brasil enfatizando o baixo nivel de
institucionalizacdo, visto que pelos modelos teéricos da escola racional as comissées nao
dispdem de mecanismos para fazer prevalecer suas preferéncias frente ao plenario. Somado a
isso, a elevada rotatividade dos integrantes das comissdes denota a fraca estabilidade da
estrutura enfraquecendo a possibilidade dos parlamentares de especializa-se sobre as tematicas
e permanéncia nas comissoes.

Ao testar o0 modelo informacional para o caso brasileiro, 0s autores observaram que na
ocorréncia do pedido de urgéncia as comissdes dificilmente disponibilizam as reais
consequéncias das politicas para plenario. O efeito disso € que quanto menor o ganho
informacional, maior chance do plenario e do Executivo solicitar urgéncia para as propostas
sustentando assim, que a relevancia do sistema de comissdes e sua efetividade esta relacionada
a disposicao da agenda do Executivo (PEREIRA; MUELLER, 2000).

Partindo de uma perspectiva diferente das mencionadas anteriores, que enfatizam baixa
importancia das comissdes, estudos destacam a relevancia destas arenas como instrumento
necessario para descentralizacdo do processo decisério. Lemos e Ricci (2004), analisaram o
desempenho da Comissdo de Agricultura e Politica Rural (CAPR) da Camara dos Deputados
no periodo de 1991 a 2003, e identificaram o papel ativo da comiss@o no que diz respeito ao
numero de proposicao despachada e o tipo de decisao finalizada no periodo estudado. Observa-
se ainda que na dindmica interna, a comissao apresentou papel de veto importante frente as
proposi¢des submetidas para apreciacdo, tendo como fator explicativo a deciséo do presidente
em ndo colocar a matéria para ser pautada, ou retardar a escolha de relatores para aprecia-las.
Enquanto, ao tipo de parecer, os dados apontam que um parecer contrario demonstra a
capacidade de ‘auto-selecdo’ da comissdo de Agricultura. Para os autores, o interesse dos

parlamentares é pautado por questdes setoriais, de cunho mais abrangente, em que as iniciativas
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legislativas s&o dispostas nos partidos de apoio ao governo prevalecendo dessa forma, a agenda
do legislativo em consonancia com as forgas politicas do governo (LEMOS; RICCI, 2004).

Corroborando com a mesma perspectiva, Freitas (2016) defende que as comissdes
ocupam papel de carater positivo no ambito legislativo, contrariando a tese de que o pedido de
urgéncia suprime a possibilidade de deliberacdo das comissdes. A autora argumenta que 0
instrumento de urgéncia quando solicitado, ndo enfraquece a atuacdo das comissdes frente a
producdo legislativa. Entdo, ainda que ndo apresentem poder negativo, isto é, vetar proposi¢céo
dentro das &reas tematicas, as comissdes assumem papeis relevantes nos contornos dos projetos
que sdo submetidos a jurisdicdo mediante alteracdo dos projetos. Conforme sustenta a autora,
“a urgéncia, antes de ser um instrumento para lidar com comissdes oposicionistas, ou um
instrumento usado para anular a agdo individual dos parlamentares, €, sim, um instrumento para
levar o projeto para uma ordem do dia que esta abarrotada de projetos” (FREITAS, 2016, n.
78).

Sem a urgéncia a maioria dos projetos teria um longo processo de tramitacdo, que
tornaria quase impossivel vé-los o processo final. Desse modo, o instituto de urgéncia ndo pode
ser visualizado como um mecanismo capaz de atrapalhar a acao dos parlamentares, porém como
um poder de agenda que permite colocar em pauta um projeto de lei diminuindo o tempo de
tramitacdo. Uma segunda questdo sinaliza para o poder das comissdes como corpos legislativos
dispondo de vérias atribuicbes como, solicitar urgéncia para seus projetos, emendar projetos
em plenario, iniciar projetos de lei, emendas ao orgamento entre outras prerrogativas.

Tomando como referéncia o trabalho de Riberal (1998), que analisou a configuracdo
interna da Comissdo de Constituicdo e Justica (CCJ), onde observou a importancia da arena
legislativa atuando como espago fundamental para o fluxo dos trabalhos legislativos da Camara
dos Deputados. A autora demonstrou que a CCJ funcionou, principalmente, como rota para
tramitacdo da maioria dos projetos legislativos destacando, portanto, como uma instancia capaz
de filtrar projetos inconstitucionais. Tendo em vista a configuracdo institucional, a comissdo
dispunha de autonomia deciséria operando para uma alta produtividade sem interferéncia do
instrumento de urgéncia pela Mesa diretora sinalizando no alto nivel de institucionalizagéo. “O
menor numero de pedido de urgéncia pode significar um indicativo da autonomia da CCJ em
relacdo as constantes interferéncias da Mesa e do Executivo nas demais comissdes
permanentes” (RIBERAL, 1998, p.76). Dessa forma, a Comissdo de Constituicdo e Justica é
considerada uma instancia relevante capacitada por uma estrutura decisodria técnica, por meio

de competéncias bem delimitadas atua cooperando para as altas taxas de producéo legislativa.
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CAPITULO II- SITUACAO E OPOSICAO NA CSSF
2.1 COMPOSICAO DA CSSF NA CAMARA DOS DEPUTADOS DE 1999 A 2018.

Neste capitulo buscamos descrever a configuragdo dos partidos na composicdo da
CSSF, pois é necessario compreender a configuracdo interna da comissdo. Para isso, foram
mobilizadas algumas variaveis como, nimero de vagas disponiveis ao longo de todas as
legislaturas, ocupacdo dos partidos na presidéncia, distribuicdo de vagas por género e
representacdo geral na comissdo. A intencdo é demonstrar como se estruturou a distribuicéo
dos componentes que atuaram na comissao a partir da diferenciacdo das agremiacdes partidarias
que fizeram partes como membros da coalizdo ou da oposicao nessa instancia de poder. Sendo
assim, descrever a estrutura interna do colegiado faz-se necessario para compreender as
atribuicGes da comissdo e a representacdo dos partidos politicos na instituicdo legislativa.

A composicdo das comissdes permanentes da Camara dos Deputados é organizada
mediante os critérios que ressaltam a importancia do principio de proporcionalidade partidéria,
levando em consideracdo a representacdo do plenario em face do nimero de comissées. O
namero de participantes é estabelecido no inicio de cada legislatura em ato da Mesa com
anuéncia dos lideres partidarios. O regimento interno destaca ainda que, nenhuma comissao
podera exceder o numero de vagas em detrimento da composicdo geral da Camara, sendo
imprescindivel nesse processo, que essa distribuicdo seja mantida durante toda legislatura
(RICD, art. 26).

De acordo com RICD, nenhum deputado pode participar em mais de uma comissao
como membro titular, com excecéo de algumas comissdes destacadas no regimento’. Apds a
definicdo da distribuicdo numérica dos partidos e blocos parlamentares na primeira sessdo de
cada legislatura, os lideres deverdo comunicar a presidéncia da Casa, 0s nomes dos membros
correspondentes das respectivas bancadas que integrardo como titulares e suplentes, no prazo
de cinco sessOes legislativas. Uma vez definida a composicdo das comissoes, o presidente
mandara publicar no Diério da Cémara dos Deputados e no avulso da ordem do dia a
convocacdo para eleicdo de presidentes e vice-presidentes (RICD, art. 28, 82°). Pois a dire¢édo

" As comissBes destacadas sdo: Comissdo de Legislacdo Participativa, Comissdo de Seguranca Plblica e Combate
ao Crime Organizado; Comissdo de Cultura; Comissdo de Defesa dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia;
Comissdao de Direitos Humanos e Minorias, Comissdo de Esporte; Comissdo de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel; Comissdo de Rela¢fes Exteriores; Comissdo de Defesa Nacional; Comissdo de
Turismo; Comissdo de Integracdo Nacional e Desenvolvimento Regional e da Amaz6nia; Comisséo de Defesa dos
Direitos da Mulher e Comisséo de Defesa dos Direitos da Pessoa ldosa (RICD. Art. 26 § 2°)
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dos trabalhos nas comissdes fica sob a responsabilidade de um presidente e trés vice-
presidentes, com apoio de uma secretaria.

No que diz respeito a escolha para estes cargos, Carneiro (2018) destaca que em cada
inicio de legislatura os lideres partidarios juntamente com o presidente da Camara indicam os
partidos que serdo representados nas presidéncias das comissdes permanentes. Ainda que nao
esteja previsto no RICD, as escolhas séo anélogas aos critérios adotados para a Mesa Diretora.
Nesse caso, para 0s cargos de presidentes devem ser assegurados a representacao proporcional
dos partidos ou blocos parlamentares que participem da Camara dos Deputados. Feitos os
acordos, os lideres partidarios designam membros da bancada para ocupar o cargo sujeito
aprovacdo do colegiado®. Porém, segundo Diniz (1998), normalmente esses acordos ocorrem
por parte das liderancas apenas para indicagdes em comissdes relevantes como a Comissao de
Constituicdo e Justica e de Finangas as demais comissdes seguem 0s interesses especificos das
bancadas em cada conjuntura.

Além disso, o andamento dos trabalhos depende da atuacdo dos relatores que, séo
responsaveis por apresentar estudos sobre as proposi¢coes a serem deliberadas na comissao. O
posto de relator pode ser ocupado por qualquer membro das comissdes, porém essas escolhas,
geralmente, sdo regularizadas pelos presidentes que buscam beneficiar parlamentares do seu
préprio partido. De acordo com Pasquarelli (2011), parlamentares governistas tendem a ocupar
0s postos de relatores e presidentes nas comissdes. Contudo, Almeida e Santos (2005)
observaram que durante os anos de 1995 e 1998, parlamentares da oposicéo ao governo de FHC
ocuparam um percentual significativo de vagas em relatorias nas comissdes permanentes, em
virtude do controle exercido nos postos de presidéncia pelos partidos oposicionistas. Sendo
assim, o inicio dos trabalhos nas comissGes ocorre apds convocacdo do presidente da Camara
para instalacdo dos trabalhos e eleicdo dos respectivos presidentes que apresentam
responsabilidades como:

I — Assinar a correspondéncia e demais documentos expedidos pela Comisséo;

Il — Convocar e presidir toda as reunides da Comisséo e nela manter a ordem e a
solenidade necessérias;

I11 — Fazer ler a ata da reunido anterior e submeté-la a discussao e votagéo;

IV — Dar a Comissdo conhecimento de toda a matéria recebida e despaché-la;

V — Dar a Comissdo e as Liderangas conhecimento da pauta das reunides, prevista e
organizada na forma deste Regimento e do Regulamento das Comissoes.

8 De acordo com RICD, as comissdes terdo um presidente e trés vice-presidentes, eleito mediante votagio entre
seus pares, com mandatos estabelecidos até a posse de novos componentes eleitos no ano subsequente, sendo
proibida a reeleicéo (RICD, Art. 39).
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VI — Designar Relatores e Relatores substitutos e distribuir-lhes a matéria sujeita a
parecer, ou avoca-la, nas suas faltas [...] (RICD, art. 41)°.

Dessa forma, os presidentes das comissdes atuam direcionando as atividades internas
das comissdes, seja distribuindo os trabalhos aos membros, elaborando a pauta e indicando 0s
projetos que serdo apreciados, podem em determinadas circunstancias desempenhar o papel
decisivo nas vota¢des assumindo, portanto, “o poder de emitir a palavra final na tramitagdo de
projetos que se encontram indefinidos” (MULLER, 2009, p. 07).

A ordem dos trabalhos nas comissdes segue um rito de procedimentos possibilitando
que as matérias distribuidas sejam estudadas mediante acordo dos presidentes com o relator. As
comissdes permanentes poderdo estabelecer regras e condigdes especificas para dinamizar o
andamento dos trabalhos. Para tanto, devem obedecer aos seguintes prazos estabelecidos no
Regimento. Proposi¢cGes com regime de urgéncia deverdo ser apreciadas no prazo de cinco
sessOes, matérias em regime de prioridade deverdo ser apreciadas no prazo de dez sessdes e,
matérias em regime de tramitacdo ordinaria em até quarenta sessdes. Nesse processo, o relator
dispora da metade do prazo conferido a comissdo para oferecer o parecer sobre a matéria
relatada. Somente o presidente da comissdo poderd, a pedido do relator, conceder prorrogacdo
de prazo, mas caso o0 relator ndo apresente parecer no prazo estabelecido, entdo cabe ao
presidente designar outro parlamentar para relata-la a matéria (RICD, art.52).

Conforme destaca Vieira (2012) é importante salientar a forte atuacdo do presidente da
Camara nas atividades das comissdes, pois quando uma determinada comissdo deixa de cumprir
0S prazos regimentais, somente este pode ordenar que outra comissdo ou plenario analise a
matéria, nesse caso a comissao inicial perde a possibilidade de se manifestar sobre a referida
proposicdo. Além disso, cabe a ele designar relatores para substituir comissées em plenario
sempre que proposicdes forem incluidas na pauta sem parecer, bem como, para as matérias em
regime de urgéncia (VIEIRA, 2012).

Em relacdo as regras fixadas no regimento interno que enfatizam a proporcionalidade
dos partidos nas comissdes, Pereira e Mueller (2000) consideram que nem sempre 0s critérios
séo respeitados, tendo em vista que a concentracdo de prerrogativas nas méos das liderangas
partidarias altera o formato das composicdes em situagdes que interessam ao Executivo. Para
Diniz (1998) sdo frequentes as mudancas no numero de membros das comissdes, em virtude da

criacdo de novas comissdes, fusdo ou desmembramento. Durante o periodo de 1989 a 1994,

° O RICD estabelece outras competéncias ao Presidente da Comissdo que corrobora para o andamento da dindmica
interna do 6rgdo (Art. 41).
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ocorreram mudangas significativas em todos os anos na composi¢do da Comissao de Trabalho
da Cémara dos Deputados. Estas modificagcdes decorreram, em grande medida, em virtude dos
poderes constitucionais disponiveis aos lideres, pois ainda que o regimento ndo limitasse a
permanéncia de parlamentares em uma determinada comissdo, somente os lideres podem
estabelecer os acordos da permanéncia entre seus pares.

A Mesa Diretora e os lideres podem interferir nas atividades internas das comissdes. Os
lideres podem atuar por meio da indicacdo de membros da sua base aliada para compor
comissoes, seja na deliberacdo das matérias através do instrumento de urgéncia, ou incluindo e
retirando matérias na ordem do dia. A Mesa Diretora atua, especificamente, avaliando
determinados recursos proferidos pelos presidentes das comissdes. Todos esses fatores, ndo
garantem que as comissdes permanecam com a quantidade de membros estabelecidos no inicio
de cada legislatura. Em virtude disto, ocorre uma grande rotatividade de parlamentares dentro
das comissdes (FIGUEIREDO, LIMONGI, 1999; DINIZ, 1998).

A Comisséo de Trabalho da Camara dos Deputados analisada por Diniz obteve um
expressivo numero de parlamentares vinculados a partidos de esquerda com experiéncias em
movimentos sindicais relacionados a tematica de trabalho, esses elementos foram
preponderante para que as propostas do governo que, ndo condiziam com a bandeira levantada
pelos partidos de esquerda fossem bloqueadas. Nesse caso, as regras institucionais foram
cruciais permitindo que a comissdo desempenhasse o seu papel negativo, mediante rejeicdo e
bloqueios dos projetos submetidos aquela arena.

Lyra (2016) ao analisar a Comissao de Integracdo Nacional, Desenvolvimento Regional
da Amazonia (CINDRA), da Camara dos Deputados de 1997 a 2014, observou que durante a
522 e 542 legislatura a comissdo apresentou uma ocupacao majoritaria das unidades federativas
da Amazonia legal, tendo no estado do Pard a maior atuacdo dos deputados em matérias
voltadas para a regido, bem como postos de presidente e relatorias tendem a concentrar nas
méos dos representantes da Amazonia.

De acordo com Cox e McCubbins (1993 apud SANTOS, 2002) as comissdes se
diferenciam por competéncia estreita e ampla, no primeiro caso, as decisdes nao afetam outros
membros do partido e, no segundo as decisbes impactam a imagem publica dos partidos. As
Comissdes de Constituicdo e Justica, assim como Comissdo de Finangas e Tributacao dividem-
se por competéncias amplas, na medida em que apresentam capacidades institucionais de opinar
sobre assuntos complexos. A Comissdo de Comissdo e Justi¢a é uma instancia com competéncia

para analisar a constitucionalidade das proposi¢des dispondo de ferramentas necessarias para
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barrar projetos que apresentam irregularidades constitucionais e a CFT, destinada a avaliar toda
proposigdo que apresenta algum impacto fiscal.

Segundo o autor, as competéncias podem se diferenciar por baixa e alta externalidade,
as situacOes de baixa externalidade ocorrem quando um componente do partido é afetado pela
escolha particular da comissdo. A CCJ, por exemplo, é uma instancia capaz de vetar qualquer
projeto encaminhado a Cadmara que ndo esteja de acordo com as regras de constitucionalidade,
por isso as decisdes tomadas nessa comissdo impactam diretamente na aprovacéo do projeto de
lei apresentado por membros partidarios sem acento na comissdo, 0 mesmo ocorre para a CFT
que devem informar a Camara sobre o impacto fiscal dos projetos de politicas publicas que sdo
encaminhados. Portanto, as propostas legislativas com caracteristicas distributivas
encaminhadas por parlamentares sem acento na comissdo serdo aprovadas por membros da
CFT.

Em relacdo as escolhas politicas para compor as comissdes, olhando pela perspectiva
informacional um elemento fundamental que explica o fenémeno segundo Santos (2002) é
expertise politica e ndo, necessariamente, lealdade partidaria instrumento mensurado por meio
de votagBes decisivas no plenario. Para o autor, a escolha de um deputado para ocupar as
comissdes relevantes na Camara dos Deputados é medida pela necessidade de expertise
profissional e econdmica dos deputados ao longo dos mandatos legislativos. Desse modo, “o
comportamento partidario e a posse de conhecimentos especializados interagem quando 0s
lideres decidem sobre as nomeagdes” (SANTOS, 2002, p. 257).

Em muitas ocasies no momento de nomear parlamentares para as comissdes, os lideres
deixam de se preocupar exclusivamente com o comportamento politico dos parlamentares, visto
que precisam levar em conta a qualidade das informagdes a respeito dos projetos examinados
pela comissdo. Na mesma perspectiva, Pereira e Mueller (2000) ressaltam que, além dos
critérios regimentais, sdo levados em conta a lealdade partidaria e a expertise prévia sobre
politicas no recrutamento de deputados para compor as comissdes na Camara dos Deputados.

As teorias que interpretam o processo legislativo destacam as comissdes como estruturas
distintas do ponto de vista da fungéo legislativas das quais desempenham. Sob a perspectiva de
formulada por Keith Krehbiel (1991 apud MULLER, 2004), a teoria informacional destaca a
informacdo como variavel importante para diminuicdo da incerteza sobre as politicas. Nesse
sentido, a permanéncia dos legisladores em uma determinada comissdo garantiria parlamentares
especializados sobre as tematicas estudadas, sinalizando para a existéncia de uma composi¢ao

estruturada por atores com expertise sobre as pautas politicas de jurisdi¢cdo da comissao.
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No que diz respeito & teoria distributivista da escolha racional, os parlamentares
visualizam as comissdes como estratégias fundamentais para reeleigdo, nessa perspectiva, a
composicao das comissdes acontece mediante ‘auto-selecdo’, ou seja, os deputados escolhem
as comissdes visando direcionar politicas publicas que atendam suas demandas eleitorais.

A perspectiva partidaria representada por Cox e McCubbins (1993, apud MULLER,
2004; 2005) os partidos politicos sdo entendidos como dispositivos importantes para
‘dissolucdes de conflitos’, a versdo partidaria parte do pressuposto da organizacao dos partidos
como autoridades centrais no processo de indicacGes para as comissdes e controle da agenda
dos trabalhos legislativos. As prerrogativas dos lideres sdo utilizadas, estrategicamente, para
que as proposicdes de interesse dos partidos sejam inseridas na ‘ordem do dia’ das atividades
legislativas.

Nesse sentido, para entender como se estabelece o padrdo de recrutamento nas
comissdes, Muller (2005) analisou os critérios utilizados pelos partidos para os comandos das
comissOes na Camara dos Deputados na 502 legislatura. Para o autor, o padréo de recrutamento
para as comissdes relaciona-se com a configuracdo do partido. A homogeneidade dos partidos,
a conexdes entre deputados e partidos bem como, o vinculo entre parlamento e estrutura
parlamentar sdo variaveis importantes mobilizadas para avaliar o ‘grau de confianga’ atribuido
aos parlamentares para composicdo das comissdes. Em sua andlise, o PFL e o PT apresentaram
maior coesdo partidaria destacando-se como padrdo de recrutamentos para a maioria das
comissdes.

Outro elemento adotado diz respeito a relacdo entre parlamento e organizacao
partidaria mensurada pela participacdo dos deputados em diretdrios nacionais, motivando uma
espécie de ‘incentivo seletivo’ nas indicacBes dos partidos. Assim, 0 incentivo é uma estratégia
que impulsionaria a participacdo em comissfes importantes aumentando a popularidade de seus
membros. Um determinado partido, ao distribuir membros de sua direcdo em comissdes
ganharia com a diminui¢cdo da incerteza e, consequentemente, aumentaria o controle da
execu¢do das metas partidarias. Para o autor, “existe um padrdo nitido na composi¢ao das
comissoes, a partir do qual os membros da dire¢cdo nacional dos partidos sdo alocados”
(MULLER, 2005, p. 387).

Seguindo as referéncias dos modelos tedricos apresentados, neste trabalho sera
mobilizada a abordagem partidaria como modelo de anélise uma vez que os achados da pesquisa
demonstram o papel central dos partidos coordenando as dindmicas internas da comissdo

estudada.
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2.2 ATUACAO DA CSSF SOBRE POLITICAS DE ASSISTENCIA E PREVIDENCIA
SOCIAL (1999-2018)

Para compreender a distribuicdo de vagas na CCSF, este tOpico serd descrito a
organizacao dos principais partidos que ocuparam cadeiras na comissao durante todo o periodo
pesquisado. Para tanto, analisamos os relatérios anuais da comissdo disponiveis no site da
Camara. No que diz respeito, a composicao partidaria de 1999 a 2018, fizemos um calculo
somando o numero de vagas distribuidas por partido na comissao, dividido pela quantidade de
cadeiras ocupadas em cada inicio dos trabalhos legislativos para obter uma média geral da
COMpPOSiGao na comissao.

Porém antes de mostrar o perfil na comisséo identificamos a representacdo dos partidos
na Casa para comparar a proporcionalidade partidaria no ambito da comissdo como sera

mostrado nos gréficos no final do topico.

Quadro 2- Quantidade de vagas por sesséo legislativa na CSSF

LEGISLATURA 1° sessé@o 2° sessdo 3° sesséo 4° sessao
512 (1999-2002) 85 83 87 72
522 (2003-2006) 82 63 63 65
532 (2007-2010) 62 66 63 64
542 (2011-2014) 72 64 70 69
552 (2015-2018) 93 99 99 69

Fonte: Dados extraidos dos relatérios anuais da CSSF. Elaboracéao propria.

A Céamara dos Deputados retne-se durante sessdes legislativas que séo divididas em
ordinéria e extraordinaria. A sessdo ordinaria inicia no dia 2 de fevereiro e vai até 17 de julho
e de 1° de agosto a 22 de dezembro, ja as sessdes extraordinarias ocorrem quando existe
necessidade durante o recesso parlamentar ou situacGes previstas na constituicdo por meio de
convocagdo do Congresso Nacional (RICD, art. 2° I, I1). No inicio das sessOes, em cada ano
legislativo ocorre a distribuicdo das vagas nas comissdes permanentes entre os partidos e blocos
parlamentares, as quais deveriam ser mantidas durante toda sessdo legislativa. Contudo, a
permanéncia ou ndo do parlamentar na comissdo, depende do seu interesse e da concordancia
do lider o qual esta subordinado. De acordo com Diniz (1998) € frequente o parlamentar ser

designado para uma determinada comissao no inicio dos trabalhos legislativos e apos o ingresso
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se interessar por outra que atenda seus interesses para influenciar em projetos especificos, o que
alcancando seus objetivos o deputado retorna a comisséo de origem.

No caso especifico da CSSF, segundo informacéo do relatério anual dos trabalhos da
comissdo de 2015, a instancia tornou-se a terceira comissdo em namero de integrantes e volume
de proposicdo encaminhada ficando atras somente da CCJC e CFT. A distribuigdo de vagas
ocupadas de 1999 a 2018 na CSSF revela variagdes na composi¢do em todas as legislaturas
pesquisadas.

Os dados demonstram que desde 1999, a CSSF apresentou uma expressiva participagao
dos parlamentares passando a preencher na 552 legislatura 93 vagas entre titulares e suplentes.
Segundo o RICD (Art. 25, § 2°) nenhuma comissao podera compor mais de treze centésimos
nem menos de trés e meio centésimo do total de deputados, justificando que a quantidade de
vagas distribuidas ndo pode exceder a composicdo da Camara. Isso significa que em cada
comissao, conforme aponta Corréa (2018), o nimero de vagas deve corresponder a 66 no
maximo de deputados e minimo de 17 de membros tanto titulares como suplentes. Contudo, em
virtude do comportamento politico dos parlamentares existe uma tendéncia dessa quantidade
variar entre uma reunido e outra, potencializando assim, a rotatividade nas comissdes
brasileiras.

E necessario enfatizar que a composicéo parlamentar da CSSF e das demais comissoes
permanentes da Camara dos Deputados é renovada a cada sessdo legislativa. Lima (2017)
demonstrou o papel desempenhado pela CSSF durante a 522 legislatura na Camara dos
Deputados e, enfatizou a contribuicdo da comissdo para o fortalecimento da estrutura
instrucional da Casa. Para a autora, a comissdo apresentou quantidade significativa de
parlamentares que continuaram durante toda a segunda sesséo legislativa, mesmo quando a
tendéncia era a diminuicdo do nimero de cadeiras. Portanto, mostrar a configuracédo interna da
comissdo possibilita visualizar aspectos organizacionais e a importancia da comissdo no que

diz respeito ao poder de decisdo dentro da sua area de jurisdicao.

Quadro 3 - Ordem dos partidos que ocuparam a presidéncia da CSSF (2001-2018).

ANO DEPUTADOS PARTIDO
2001 Laura Carneiro PFL

2002 Rommel Feijo PTB

2003 Angela Guadagnin PT

2004 Eduardo Paes PSDB
2005 Benedito Dias PP
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2006 Simdo Sessim PP
2007 Tadeu Mudalen DEM
2008 Jofran Frejat PR
2009 Elcione Barbalho PMDB
2010 Vieira Cunha PDT
2011 Saraiva Cunha PMDB
2012 Henrique Mandetta DEM
2013 Dr° Rosinha PT
2014 Amauri Teixeira PT
2015 Antonio Brito PTB
2016 Conceicdo Sampaio PP
2017 Hiran Gongalves PROGRESSISTA
2018 Juscelino Filho DEM

Fonte: Dados extraidos dos relatérios anuais da CSSF. Elaboracéo prdpria.

De acordo com RICD, as comissdes possuem um presidente e trés vice-presidentes com
mandato fixo até a eleicdo de novos componentes para o proximo ano, sendo proibida a
reeleicdo. A indicacdo para o cargo de presidente € feita pelos lideres partidarios, sujeito a
aprovacao dos membros do partido por meio de votacdo. No quadro acima, identificamos 0s
partidos e os parlamentares que ocuparam cadeiras como presidentes durante o andamento dos
trabalhos de 2001 até 2018, periodo em que foram encontradas informacdes referentes aos
mandatos de presidente da CSSF, pois de 1999 e 2000 ndo foram encontradas nenhuma
informagéo.

Analisando os dados, observa-se uma ocupacdo marcada, majoritariamente, por partidos
da base de apoio ao governo em cada contexto politico. Por exemplo, na 522 e 532 legislatura
que corresponde aos mandatos de Lula, h& evidéncias da forte participacdo dos partidos que
formaram a coalizagdo de apoio, como PT, PMDB, PP e PDT controlando com maior
frequéncia os mandatos prevalecendo essa representacdo nos demais governos. Figueiredo e
Limongi (2015) observaram a Comissdao Mista de Orcamento (CMO) e notaram a ocupacao dos
partidos da coaliz&o do governo nos principais postos da comissdo. O controle exercido pelos
partidos da base governista pautado por questdes ideoldgicas de interesse do governo garantiu
0s cargos na presidéncia devido ao forte poder de agenda do Executivo. Para 0s autores, a
presidéncia da comissdo e cargo de relator geral do orcamento permaneceram centralizados
entre dois partidos politicos PMDB e PFL, em que tal controle sinalizava para o extenso acordo
entre as duas maiores bancadas da Camara dos Deputados e Senado sustentada pelos principais

parceiros da coalizdo.
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De modo semelhante Pasquarelli (2011), destaca que o cargo de presidente em
comissdes permanentes é importante estratégia mobilizada pelo governo para conseguir apoio
politico nessas instancias. Durante 0 mandato de Lula, os partidos com maior bancada na
Cémara dos Deputados PT e PMDB obtiveram maiores quantidades de parlamentares eleitos
ocupando a presidéncia das comissdes. Os partidos da coalizdo preencheram em média 71%
das cadeiras entre 2003 e 2010, evidenciando que o Executivo conseguiu reunir maioria
qualificada nas principais comissdes da Camara. Além disso, houve um maci¢o apoio dos
partidos, na composicdo da Mesa Diretora da Camara dos Deputados, 0s quais concentraram
em média 64% numeros de cadeiras. Em posse dessas informac6es, sendo o Executivo o ator
preponderante do processo legislativo, a centralizacdo das atividades legislativas mediante
mecanismos de urgéncias distribuigcdo de pastas ministeriais, construcdo de maiorias nas Mesas
Diretoras e ocupagéo nas principais comissdes do Congresso Nacional sdo recursos utilizados

para evitar que o legislativo atue de modo indisciplinado.

Quadro 4 - Representacdo entre homens e mulheres na CSSF (1999-2018).

ANO HOMEM % MULHER % TOTAL
1999 67 79,0 18 21,0 85
2000 69 83,0 14 17,0 83
2001 68 78,0 19 22,0 87
2002 57 79,0 15 21,0 72
2003 63 77,0 19 23,0 82
2004 51 81,0 12 19,0 63
2005 51 81,0 12 19,0 63
2006 53 82,0 12 18,0 65
2007 49 79,0 13 21,0 62
2008 53 80,0 13 20,0 66
2009 53 84,0 10 16,0 63
2010 54 84,0 10 16,0 64
2011 55 76,0 17 24,0 72
2012 48 75,0 16 25,0 64
2013 51 73,0 19 27,0 70
2014 52 75,0 17 25,0 69
2015 71 76,0 22 24,0 93
2016 76 77,0 23 23,0 99
2017 75 76,0 24 24,0 99
2018 53 77,0 16 23,0 69

Fonte: Dados extraidos dos relatérios anuais da CSSF. Elaboragéo propria.
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Embora néo seja o foco do trabalho demonstrar a sub-representacdo de determinados
segmentos sociais na CSSF, trazer essas informacdes é importante para visualizar todos 0s
aspectos da comissdo, uma vez que, observar como se estrutura a composicao € relevante para
compreender como se estabelece o jogo de disputa politica. Os dados apontam que a
composicdo da CSSF foi marcada majoritariamente, por parlamentares do sexo masculino tanto
aqueles que exerceram 0 cargo de presidente da comissdo como dos membros gerais
distribuidos entre titulares e suplentes, em que houve predominancia dos parlamentares homens
em todas as legislaturas.

Corréa (2018) analisou o perfil da Comissédo de Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel por um viés de género, observou que a presencga de homens e mulheres na comissao
reproduz o padrdo de baixa representatividade das mulheres nesses espacos deliberativos.
Todavia, é relevante mencionar que as regras regimentais da Camara dos Deputados atribuem
aos lideres partidarios ferramentas institucionais capazes de decidir a organizacdo interna da
casa e 0 andamento de uma determinada politica bem como, possuem forte influéncia sobre

escolha de parlamentares para integrar as comissées (SANTOS, 2002).

Gréfico 1 - Composicdo partidaria na Camara dos Deputados (1999-2018)
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Fonte: Dados Camara dos Deputados. Elaboracéo propria.

Como exposto no grafico 1, destaca-se a representacao partidaria da 512 a 552 legislatura
na Camara dos Deputados que corresponde ao Ultimo mandato de Fernando Henrique Cardoso

ao mandato do Temer. Em virtude do sistema partidario brasileiro, a representacdo dos partidos



46

na Camara dos Deputados deve obedecer as regras de proporcionalidade. Sendo assim, 0s
maiores partidos concentram 0 méaximo de vagas tanto em plenario como nas comissées.

Os dados demonstram as percentagens de cadeiras ocupadas pelos principais partidos
na Casa, notadamente, identifica-se a tendéncia geral da composicéo partidaria ao longo das
cinco legislaturas para comparar com a representagdo de vagas na comissdo. Por exemplo,
durante a 512 0 PSDB, PFL e PMDB principais partidos da coalizdo de governo concentravam
em média 54,0% das vagas no plenario, porém quando passaram a ser oposicao a partir do
governo Lula houve variacdo na frequéncia de cadeiras ocupadas de uma legislatura para outra.
Considerando a mudanca de lugares entre situacdo e oposi¢do nota-se a mesma tendéncia, de
variacgao entre os partidos de oposicdo, contudo, o PT, manteve a permanéncia ndo diminuindo

a quantidade de vagas em plenario a partir da 512 legislatura.

Gréfico 2 - Composigdo partidaria na CSSF (1999-2018)
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Fonte: Dados Camara dos Deputados. Elaboragéo propria.

O ndmero de parlamentares efetivos nas comissdes permanentes ¢ fixado no inicio dos
trabalhos legislativos levando em conta, o quanto possivel a distribuicdo proporcional dos
partidos na Camara®, sendo assim, é relevante identificar se tais critérios foram levados em
consideracdo para verificar a representacéo dos partidos da coalizdo e oposi¢do na CSSF. Para
tanto, é importante entender o papel dessas categorias no contexto democratico. Figueiredo e

Limongi (2009) destacam que coalizdes sdo formadas para aquisicdo de maiorias no governo e

W RICD. Art. 25 §1°.
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seu funcionamento depende da capacidade dos partidos em coordenar os problemas de acdo
coletiva, uma vez que tais agdes sdo canalizadas para o controle de postos que pautam a
participacdo legislativa.

No que diz respeito a partido de oposi¢cdo entende-se como aqueles que se posicionam
publicamente como oposicao, seja durante as elei¢cdes desafiando o governo, seja se declarando
como opositor ao governo na legislatura (TAROUCO, 2012). Em relacgéo a representacao dos
partidos na CSSF, os dados demonstram um comportamento que varia de acordo com tamanho
dos partidos da base do governo e oposi¢cdo com maior bancada na Camara dos Deputados.
PSDB, PFL, PMDB e PT s&o partidos que concentram maiores representacées em detrimento
dos partidos pequenos.

Em relacdo a representacdo dos partidos na 522 legislatura referente ao primeiro
mandato de Luiz Inacio Lula da Silva, os partidos da coalizdo sustentados por oito partidos*
obtiveram diferentes configuracdes nas distribuicdes de cadeiras na CSSF. Para Dutra (2017),
a representacao dos partidos nas comissdes da Camara dos Deputados atua de acordo com as
regras regimentais de proporcionalidade. A autora analisou a composi¢cdo das comissdes entre
1995 a 2010 e verificou que a porcentagem de cadeiras ocupadas pelos partidos cumpriu as
normas partidarias, rejeitando suposicoes que sustentavam que as comissdes atuavam de forma
desproporcional.

No periodo analisado pela autora, 0 nimero de cadeiras ocupadas ndo excedeu 10% das
vagas nas comissdes permanentes. Esperava-se que 0s partidos maiores ocupassem as
comissfes mais relevantes como CCJC e CFT, porém notou-se uma frequéncia de ocupacéo
dos partidos indicados pelas regras na CCJC, devido a obrigatoriedade dos projetos de lei que
tramitam na Casa passar por essa comissao em que os partidos ndo rejeitam a oportunidade de
ocupar essa arena importante para o processo decisério. Na CFT, os grandes partidos
representados por PMDB, PT e DEM buscaram fazer parte da comissao ocupando dessa forma,
a maior quantidade de vagas (DUTRA, 2017).

No caso da composicdo partidaria na CSSF durante a 542 legislatura periodo que
corresponde o primeiro mandato de Dilma Rousseff, observa-se uma configuragdo marcada por
aumento no namero de partidos que passaram a compor a comissao. Os principais partidos da
coaliz&o representados pelo PT, PMBD, PSD e PSB n&o ultrapassaram o numero de vagas
obtendo a quantidade de cadeiras estipulada pelo regimento. Os partidos da oposicao, liderados

pelo PSDB e DEM, apresentaram uma diminui¢do no nimero de vagas se comparado com a

11 \vé quadro em anexo sobre as coalizdes e oposicdo de 1999 a 2018.
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distribuicdo de cadeiras em legislaturas anteriores. Um aspecto importante desse
comportamento pode ser explicado pela estrutura de apoio na Camara durante o governo de
Dilma reverberando para as comissoes.

Em relacdo aos partidos que ocuparam a CSSF de 2015 a 2018, periodo do ultimo
mandato de Dilma Rousseff e inicio do mandato de Temer, nota-se uma representacdo diferente
das legislaturas anteriores. No inicio da 55% legislatura a base de apoio sustentada por PT,
MDB?*?, PSD, PR, PP, PDT, PCdoB, PRB e PROS, apds o processo de impeachment®® alguns
desses partidos passaram a ser principal oposicao ao governo Temer. Tal oposi¢cdo passou a ser
representado, basicamente por quatro partidos sustentando pelo PT, PDT, PCdoB, e PSOL, que
estruturou as relagdes legislativas durante o novo governo.

No que diz respeito a composicdo partidaria na CSSF, os principais partidos da nova
coalizdo do governo representado por MDB, PSDB, DEM, PSD e PP receberam um percentual
inferior da média de cadeiras que deveria ocupar, com exce¢do do DEM e PDT que obtiveram
de 5,1%, e 2,0% a mais das vagas. Conforme mostra os dados, 0 MDB obteve em média 10,0%
na distribuicdo de cadeiras quando deveria compor 12,7% das vagas. No que se refere aos
partidos da oposi¢do apenas o PDT e PSOL obtiveram uma porcentagem maior de cadeiras na
CSSF, o PT manteve uma média de 12%, ocupando um percentual inferior do que deveria
ocupar. Sendo assim, os dados sinalizam para um comportamento estruturado pelas regras do
jogo. Os partidos da situacdo ndo desfrutam de maiores vantagens de cadeiras na comissao em
detrimento da oposicao. Isso significa que embora a oposicdo fosse minoria ela conseguiu
representacdo nas decisdes da comissdo de acordo com as regras vigentes.

Portanto, no que se refere ao perfil de representacdo da comissdo observa-se que a
composicao da CSSF seguiu as regras estruturadas pelo regimento interno em consonancia com
os acordos firmados entre os partidos que fizeram parte da coalizdo e oposi¢ao ao governo nos
diferentes contextos comprovando que a estancia decisoria se destaca pela sua importancia
legislativa ocupando espaco fundamental para o andamento dos trabalhos e representacédo dos
principais partidos na Camara dos Deputados.

2.0 Partido do Movimento Democratico Brasileiro - PMDB alterou a sigla do partido para Movimento
Democrético Brasileiro — MDB.

13 Processo de impeachment de Dilma Rousseff teve inicio em 2 de dezembro de 2015 com duragdo de 273 dias
sendo encerrado em 31 de agosto de 2016, resultando na cassa¢do do mandato, porém sem perda dos direitos
politicos da presidenta.
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CAPITULO IIl - TRAMITACAO DAS PROPOSTAS LEGISLATIVAS NA CAMARA
DOS DEPUTADOS.

As proposicBes encaminhadas para CSSF do periodo de 1999 a 2018 na Cémara dos
Deputados evidenciam a preocupacdo dos atores politicos sobre as questdes de seguridade
social na arena legislativa. A quantidade de projetos iniciados, a maioria de autoria dos
deputados, reflete a atuacdo esperada pelos analistas, em que iniciar proposi¢do ndo € algo
altamente custoso para o poder Legislativo (TOMIO; RICCI, 2010). A atuacdo dos
parlamentares propondo e contribuindo sobre as politicas de Previdéncia e Assisténcia Social
reafirma uma agenda legislativa marcada pelas preferéncias dos deputados em tematicas de
cunho social. Contudo, embora, a quantidade de propostas iniciadas pelo Executivo apresente
menor volume se comparada as propostas de iniciativa dos deputados, nota-se uma atuacdo
mais significativa em termo de aprovacdo durante os anos de 1999 a 2008, periodo em que 11
propostas legislativas foram transformadas em Lei.

A elaboracdo de uma Lei demanda uma série de procedimentos que corresponde a
tramitacdo da proposicédo. Cruz (2009, p.15) define tramitacdo como “uma sequéncia, ou um
conjunto, de procedimentos legislativos adotados durante o andamento da matéria nas Casas
legislativas, ou ainda como caminho percorrido pelas proposicoes até ser transformada em lei
ou arquivada”. O processo legislativo ordinario utilizado na tramitacdo dos projetos de leis,
proposicgéo legislativa comum no &mbito da Camara dos Deputados deve sempre ser apreciada
pelas duas Casas legislativas e, caso haja aprovacdo, segue ao Presidente da Republica para
san¢do ou veto presidencial. Ao ser recebida pela Mesa, qualquer proposicao legislativa passa
pelo processo de identificacdo e, em seguida sdo distribuidas as comissdes competentes,
deputados e liderangas (RICD. art. 137). Logo apo6s serdo definidas a natureza da tramitac&o,
que pode ser urgéncia, prioridade e ordinaria e a forma de apreciacdo das matérias que pode ser
por meio do poder conclusivo das comissdes, dispensando apreciagdo do Plenario ou através da
apreciacao do Plenério da Casa (RICD, art. 24; 151).

Para seguir a tramitacdo, a proposta deve estar de acordo com as competéncias da
Cémara, caso ndo esteja, 0 autor da proposta tera um prazo de cinco sessdes para recorrer da
deciséo final da Presidéncia (CRUZ, 2009, p. 18; RICD, art. 137, 8§1°;). Antes do despacho do
Presidente da Camara verifica-se a existéncia, no ambito da Casa, propostas que versem sobre
0 mesmo assunto para que seja definida tramitagdo em conjunto. Apos isso, as proposicoes

serdo distribuidas as comissfes de suas competéncias, a Comissdo de Financas e Tributacdo
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quando envolver aspectos financeiros e orcamentarios e, obrigatoriamente, deve passar pela
Comisséo de Constituicdo e Justica para serem apreciadas a constitucionalidade, legalidade e
juridicidade da proposta (RICD, art. 139).

No que se refere a natureza da tramitacdo, para os projetos de leis que tramitam em
regime de urgéncia sdo dispensadas uma série de exigéncias, intersticios e formalidades
regimentais, contudo, devem obedecer as seguintes condi¢cdes como publicacéo, distribui¢do
para comissoes, pareceres da comissdo e quorum para deliberacdo (RICD, art. 152). Devido a
natureza do regime, o tempo de tramitacdo é bastante acelerado visto que podem ser pautados
nas reunides das comissdes e na Ordem do Dia do plenéario, antes dos projetos em regime de
prioridade e ordinarios bem como, podem ser incluidos para deliberagdo no plenario ainda que
ndo tenham recebido pareces das comissdes (CRUZ, 2009 p. 21). Os requerimentos de urgéncia
podem ser solicitados por dois tercos dos membros da Mesa, quando tratar de matérias de
competéncias destal*; um terco dos membros da Camara ou lideres que representem esse
namero e, dois tercos dos membros de Comissdo competente para opinar sobre o mérito da
matéria e, por meio de requerimento do Executivo solicitando urgéncia para projetos de sua
autoria.

A aprovacdo do requerimento de urgéncia ndo requer discussao, porém sua votacao pode
ser encaminhada pelo autor da proposta e por um lider partidario, relator ou deputado que seja
contrario, um e outro com prazo sem prorrogac¢do de cinco minutos (Art. 154, § 1°). Se aprovado
0 requerimento, a matéria entrard automaticamente para discussdao e votacdo imediata,
ocupando o primeiro lugar na ordem do dia (RICD, art. 157). No que diz respeito a discussdo
dos projetos iniciados pelo Presidente da Republica a Constituicdo de 1988, garante um periodo
de apreciacdo pelas duas Casas legislativas, caso ndo haja manifestacdo, sucessivamente, por
ambas em até 45 dias, sobre a proposicao, sera incluida na ordem do dia sobrestando-se a
deliberacdo quanto aos demais assuntos, para que ultime a votacdo (CF, art. 64),
(FIGUEREIDO; LIMONGI, 2002).

Projetos de leis com regime de prioridade também possuem tramitacéo rapida, visto que

entram na pauta das comissées e na ordem do dia do plenario ap6s as decisdes das matérias em

14 O Regimento Interno destaca diversas responsabilidades a mesa na qualidade de Comisséo Diretora. Referente
as matérias de sua competéncia, esta instituicdo possui prerrogativa de aprovar, juntamente com a Mesa do Senado
Federal, Emendas a Constituicdo; propor acdo de inconstitucionalidade, por inciativa prépria ou a requerimento
de deputados ou comissdo; elaborar, projetos de Regulamentacéo Interno das Comissdes; propor, privativamente,
a Camara projeto de resolucdo dispondo sobre sua organizacdo, funcionamento, criagdo ou extingdo de cargos,
empregos e funcbes e remuneracdo e, aprovar proposta orcamentaria da Camara e encaminha-la ao poder
Executivo (RICD, art. 15, 111, 1V, XI, XVII, XX).
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regime de urgéncia (RICD, art. 158). Contudo, conforme aponta Cruz (2009), a forma de
apreciacdao é analoga a tramitagdo ordinaria, sendo possivel ser dispensada a aprecia¢do do
plenario passando a tramitar somente nas comissdes. Proposi¢cdes com tramitacdo ordinaria
seguem para as comissdes competentes, se aprovadas por estas instancias sdo enviadas para o
Senado Federal. Além disso, um projeto de lei com tramitacdo ordinéria pode ter sua tramitacéo
interrompida, por meio de aprovacéo de requerimento de urgéncia pelo plenario da Camara ou
por meio de solicitacdo do Presidente da Republica para projetos de sua autoria (CF, art. 64 §
19).

No que diz respeito as proposicdes que dispensam deliberacdo do plenério da Camara
dos Deputados, inicialmente devem passar pelas comissfes de mérito e, quando envolver
assuntos financeiros e orcamentarios, sdo distribuidas para CFT bem como devem passar pela
Comissdo de Constituicdo e Justica, onde se verifica a constitucionalidade, juridicidade e
normas regimentais. Contudo, projetos de leis que n&o estiverem dentro das regras estabelecidas
receberdo parecer terminativos (RICD, art. 54). Parecer terminativo refere-se aos casos de
proposicdes que ndo conferem os pressupostos de constitucionalidade e juridicidade, adequacao
financeira ou orcamentaria, os quais devem ser encerrados a tramitacdo, salvo recurso para
apreciacdo preliminar no plenario'®. Apds esse processo, as proposicdes que tiveram parecer
favoravel de todas as comissfes ndo precisam ser apreciadas pelo plenério da Casa, terminada
a tramitacdo nas comissdes 0s projetos e seus respectivos pareceres serdo publicados e enviados
a Mesa até a sessdo seguinte para serem anunciadas na Ordem do Dia (Art. 58). Ja os projetos
de leis que tramitam sob apreciacdo conclusiva, que receberam pareceres contrarios quanto ao
mérito de todas as comissdes, serdo rejeitados e arquivados definitivamente por despacho do
Presidente da Camara, cabendo recurso por um tergo dos membros da Casa (CRUZ, 2009, p.
22).

Para Freitas (2016) o inicio do processo legislativo ocorre quando tanto o Executivo
como Legislativo enviam projetos ao Congresso Nacional. Nas duas Casas legislativas, a
proposicdo passard pelas comissdes iniciando um intenso debate sob a coordenagdo de um
relator, onde serdo inseridas novas informacGes sobre a matéria e debatidos os pontos de
discordancias em relagdo a proposta apresentada. Sendo, portanto, “O Legislativo ¢, entdo, a
arena onde se constroi consenso necessario — entre a maioria — para a aprovagdo da matéria,
sendo este consenso construido por meio da atuagé@o dos legisladores e do emendamento dos
projetos” (FREITAS, 2016, p. 47).

15 De acordo com RICD, art. 144 havera apreciacdo em plenario quando for provido recurso contra parecer
terminativo de comisséo, emitido na forma do art. 54.
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No que diz respeito aos tipos de emendas descritos pelo regimento destaca-se as
emendas supressivas, aglutinativas, substitutivas, modificativas ou aditivas. Emendas
supressivas séo tipos de dispositivos que exclui partes de outra proposicao; aglutinativas visam
a fuséo de varias emendas ou da emenda com o texto.

Emendas substitutivas sdo um dispositivo que pode alterar substancial ou formalmente
0 projeto inicial; emendas modificativas alteram a proposi¢do sem modificar substancialmente
a proposicao original e as aditivas sdo dispositivos que acrescentam outros contetidos a proposta
(RICD, art. 118). Além disso, existem as subemendas instrumentos que podem ser apresentados
em comissdo a outra emenda. Estas por sua vez, podem ser supressivas, substitutiva ou aditiva,
vedando-se texto com a mesma finalidade. J& as emendas de redacéo tratam de sanar vicios de
linguagem, incorrecdo de técnica legislativa ou texto confuso (Art. 118, § 7°, 89).

Propostas de emendas podem ser apresentadas as matérias sujeitas a apreciacao
conclusiva, ap6s designacao do relator por qualquer deputado, individualmente, e se for o caso,
pela Comissdo de Legislacdo Participatival®. Em relagdo aos prazos para apresentacio de
emendas, estas podem ser apresentadas no prazo de cinco sessdes apos a publicacdo de aviso
na ordem do dia das comissdes. Durante esse periodo, emendas de comissdo somente seréo
consideradas para efeitos posteriores se tratar sobre matéria da sua area de jurisdicao e aprovada
pela comissdo submetida a discusséo (RICD, art. 119, 1, § 2°).

No que diz respeito a apresentacdo de substitutivo pela Comissdo, este constitui
atribuicdo de competéncia da comissao para opinar sobre o mérito da proposicao, exceto quando
tratar de aperfeicoar a técnica legislativa, caso em que a iniciativa serd da Comissdo de
Constituicdo, Justica e Cidadania. Proposicdes em carater de urgéncia, ou que se tornaram
urgentes em virtude de requerimento, apenas receberdo emendas de Comisséo ou subscritas por
um quinto dos membros da Camara ou Lideres que representem esse numero, desde que
apresentadas em plenério até o inicio da votacdo da proposicao (RICD, art. 119, § 3°, § 49).

Para compreender a dindmica interna da Comissdo de Seguridade Social e Familia, é
importante descrever a configuracdo das proposi¢cdes que tramitaram durante o periodo
pesquisado. Para isso, destacamos os tipos de dispositivos que tramitaram na comissao, rito de
tramitacdo, origem e resultado dos projetos encaminhados a comissdo. Os dados demonstram
que embora o volume de projetos ndo tenha sido muito elevado, notam-se variacbes nos

resultados obtidos durante as cinco legislaturas. Considerando a quantidade de proposicdes

16, Comissdo de Legislagdo Participativa é uma instancia constituida para receber sugestdes de iniciativas
legislativas apresentadas por associacGes e 6rgaos de classe, sindicatos e entidades organizadas da sociedade civil,
exceto partidos politicos (RICD, art. 32, XII)
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analisadas, infere-se que o volume dos projetos sobre as tematicas de Previdéncia e Assisténcia
Social, encaminhadas & comissao tenham sido pautas importantes aos legisladores devidos seu

caréater especifico das politicas sociais.

Tabela 1 - Tipos de propostas legislativas que tramitaram na CSSF (1999 -2018)

Tipo N° proposta %
PL 565 92,5
PLP 46 7,5

Total 611 100

Fonte: Dados Camara dos Deputados. Elaboracéo propria.

Como se pode notar, os dados referem-se aos tipos de proposi¢fes encaminhadas a
CSSF, onde se verifica maior frequéncia de Projeto de Lei em detrimento de Projeto de Lei
Complementar submetidos para anélise na comissdo. A prevaléncia dos PLs ressalta uma
caracteristica comum de iniciativa legislativa por parte dos representantes. Para tanto, é
importante destacar a diferenca entre os dois dispositivos, pois regimentalmente, ambos
possuem caracteristicas distintas quanto a forma de tramitacdo nas Casas legislativas.

Projeto de Lei Ordinéria € um instrumento de tramitacdo simples que compreende as
iniciativas residuais ndo reservadas a outros dispositivos constitucionais considerados mais
complexos do ponto de vista regimental, deve ser aprovado e revisado pela segunda Casa em
unico turno de discussdo e votacdo para depois ser enviado a sansao, caso a Casa revisora
aprove, ou arquivando se rejeitar o Projeto (CF, art. 65). Somente este dispositivo pode ser
despachado sob a forma de apreciacao conclusiva pelas comissdes (AMARAL, 2012). Projeto
de Lei Complementar € um instrumento reservado a regulamentacdo de dispositivos
constitucionais e, por conta disso, necessitam de maioria absoluta para aprovacdo mediante

processo nominal sem apreciacdo conclusiva pelas comissoes.

Tabela 2 - Rito de tramitacao das propostas legislativas na CSSF (1999 -2018).

Tramitacdo N° %

Ordinéria 398 65, 14%
Prioridade 193 31, 59%
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Urgéncia 20 3,27%
Total Geral 611 100, 0

Fonte: Dados Camara dos Deputados. Elaboragéo propria.

A tabela 2 corresponde as proposi¢des que tramitaram na CSSF de acordo com o rito de
tramitacdo, por meio da qual observa maior frequéncia dos projetos com tramitacdo ordinaria,
65,14% das proposicdes. Esses dados correspondem as matérias que foram enviadas sob a
forma de apreciacéo conclusiva pela comissao as quais devem ser discutidos e votados em Unico
turno sem deliberacdo pelo plenério, apenas quando aprovado requerimento solicitando a
retirada do projeto da comisséo.

No que se refere a urgéncia verifica-se que 3,27% das proposi¢oes foram apreciadas por
meio dessa natureza de tramitacdo. Desse total apenas 4 projetos via urgéncia constitucional,
gue sdo mecanismos utilizados pelo Presidente da Republica para os projetos de sua autoria, 0s
demais 16 foram encaminhados a comissdo sujeitos a apreciacdo em plenario com tramitagéo
urgente.

Segundo Figueiredo e Limongi (2012), além da urgéncia constitucional existem dois
tipos de rito de tramitacdo, a urgéncia e a urgéncia urgentissima. A primeira implica a inclusao
da matéria na ordem do dia da sessdo seguinte, ja a urgente urgentissima coloca a inclusao
automatica para ser discutida e votada imediatamente. Esses dois instrumentos, podem ser
encaminhados pelos lideres partidarios com assinatura deles correspondendo ao voto de toda a
bancada que representam.

No que se refere a tramitacdo com prioridade, estas ocorreram em 31,59% dos projetos
analisados, correspondentes aos Projetos de Lei Complementar que foram analisados pela
comissdo bem como, Projetos de Lei Ordinarias que foram destinados a regulamentar

dispositivos constitucionais que necessitavam de votacdo no plenario.

Tabela 3 - Propostas de lei por legislatura e situacao final (1999 a 2018).

EXECUTIVO LEGISLATIVO
I&egls_latu ra Sancionado Rejeitado ~ Outros* Total  Sancionado Rejeitado Outros** Total
e origem

512 5 1 4 10 3 28 68 99
50,0% 10,0% 40,0% 100% 3,0% 28,3% 68,7% 100%

528 5 0 0 5 4 25 88 117
100,0% 100% 3,4% 21,4% 75,2% 100%

532 1 0 3 4 1 18 137 156

25,0% 75,0% 100% 0,64% 11,5% 87,8% 100%
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542 0 0 0 0 2 2 105 109
1,8%' 1,83% 96,3% 100%

552 0 0 0 0 1 2 108 111
0,90% 1,8% 9,7% 100%

Total 11 1 6 19 11 75 506 592
58,0% 5,3% 31,6% 100% 1,9% 12,7% 85,5% 100%

Fonte: Dados Camara dos Deputados. Elaboracéo propria.
* Projetos em tramitacdo, retirado pelo autor, prejudicado e vetado totalmente.
** Projetos em tramitacdo, prejudicados, retirado pelo autor ou arquivado.

Os dados acima dispdem sobre as propostas de lei que tramitaram na CSSF, por origem
e descrevem os resultados da tramitacao por legislatura. Analisando os dados, nota-se que mais
de 95% das propostas de lei foram iniciadas pelo legislativo, contudo poucos projetos obtiveram
um resultado positivo no ambito da Cémara dos Deputados. Embora o Executivo tenha
apresentado uma quantidade reduzida de propostas na area, este obteve maiores sucessos na
aprovacdo das mateérias, isto €, 0 numero de projetos transformados em lei sinaliza para a
capacidade institucional desse ator na aprovacdo de legislacdo superior as propostas aprovadas
no ambito do legislativo.

E importante mencionar que as prerrogativas que garantem iniciativa exclusiva ao
Executivo possibilitam controle da agenda legislativa diretamente, pela defini¢cdo de um tempo
determinado para discussdo, ou indiretamente, por coloca-lo as propostas legislativas em
circunstancias que permita pressionar os atores politicos para as prioridades do governo. Tais
mecanismos institucionais concedem ao Presidente da Republica uma posicao estratégica no
que diz respeito a aprovacao de seus projetos (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2012).

Além disso, o Executivo possui a prerrogativa de editar Medidas Provisdrias com forca
de lei e solicitar pedido de urgéncia para projetos de sua autoria, mediante esses procedimentos,
a organizacdo das atividades legislativas é marcada pela preponderancia do Executivo. Sendo
assim, “O poder Legislativo se encontra em posi¢ao tal que o Executivo e capaz de editar o
contedo, o tempo e o ritmo dos trabalhos no interior do congresso” (FIGUEIREDO,
LIMONGI, 2012, pg. 09). Devido essas prerrogativas é frequente os projetos do Presidente da
Republica mudar para o regime de urgente, mesmo quando ja estdo em processo de tramitacéo
na Camara dos deputados (CRUZ, 2011).

3.1 DESEMPENHO DA CSSF EM TORNO DAS TEMATICAS SOB SUA JURISDICAO

Para analisar atuacdo da Comissdo de Seguridade Social e Familia sobre as matérias de
Previdéncia e Assisténcia Social, no periodo de 1999 a 2018, destacamos as variaveis que

evidenciam as atividades legislativas da CSSF e sua importancia no sistema de comissdes da
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Cémara dos Deputados. As varidveis com as quais trabalhamos permitem observar o papel da
comissdo disposta com recursos institucionais para influenciar no resultado das matérias de sua
jurisdicdo. Sendo assim, no que tange a primeira hipotese, que diz respeito se os parlamentares
atuaram de forma proativa na CSSF alterando o formato das propostas que tramitaram na
comisséo.

Foram verificados os projetos encaminhados a comissdo que receberam propostas de
modificacdes pelos parlamentares. Para medir as alteracdes identificamos a quantidade de
proposicdes que tramitaram na CSSF por legislatura, nimero de projetos emendados e
quantidade de dispositivos alterados conforme metodologia desenvolvida por Arantes e Couto
(2009, 2010) utilizada por Freitas (2016), que consiste na decomposicdo do texto legal em
pequenas unidades de analise. Sendo assim, para cada projeto modificado observou-se a
quantidade de artigos, paragrafos, incisos e alineas que constituiram a matéria que foi alterada
pelos parlamentares durante o prazo de apresentacdo de emendas. Para Freitas (2016) uma
emenda pode apresentar pequenas ou significativas modificacbes em um projeto. Entéo,
analisar os detalhes do texto constitucional faz-se necessario para observar a quantidade de
modificacdes empreendidas pelos parlamentares, isto é, visualizar a atuacdo legislativa por

meio de apresentacdo de emendas em projetos de lei.

Tabela 4 - Numeros de proposicdes modificadas na CSSF (1999-2018)

o . .\

Legislatura/Periodo  N° Projeto N. I.DLS N° Emendas Dispositivos
modificados alterados

512 (1999-2002) 109 4 (21%) 61 (62,9%) 73 (55,7%)
522 (2003-2006) 122 7 (36,8%) 11 (11,2%) 11 (8,4%)
532 (2007-2010) 160 5 (26,3%) 22 (22,7%) 44 (33,6%)
542 (2011-2014) 109 2 (10,5%) 2 (2,06%) 2 (1,53%)
552 (2015-2018) 111 1 (5,3%) 1 (1,03%) 1 (0,76%)

Total 611 19 (100%) 97 (100%) 131 (100%)

Fonte: Dados Camara dos Deputados. Elaboracdo Propria.

Durante o processo de tramitacdo, os parlamentares podem modificar textos das
propostas mediante apresentacdo de emendas. Estas podem ser definidas como proposi¢ao
acessoria ao texto principal visando alterar o conteido da proposta de lei (RICD, art. 118).

Conforme Freitas (2016) dadas as regras institucionais de nao restringir a apresentacao desse
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dispositivo, qualquer legislador pode apresentar emendas durante a tramitagdo de um Projeto
de Lei. Observando os dados, ao longo das legislaturas, poucos projetos receberam emendas no
decorrer da discussdo das matérias no interior da CSSF na Camara dos Deputados. Apenas
observa-se uma contribui¢cdo mais visivel durante o governo de Fernando Henrique Cardoso.
Para efeito explicativo € importante descrever a tramita¢do dos projetos que foram modificados
no sentido de tornar perceptivel essa dindmica.

Na 512 legislatura, 109 projetos de leis sobre as tematicas analisadas que tramitaram na
comissdo somente 4 receberam emendas. O PL1527/99 de autoria do Executivo com apreciagdo
pelo plenério, que tratava sobre “a contribuigdo previdenciaria do contribuinte individual e
calculo do beneficio” durante anélise em plenario, momento em que os parlamentares puderam
apresentar proposicdo para alterar o texto original enviado pelo poder Executivo, foram
oferecidas 57 emendas iniciadas por parlamentares de oposicdo ao governo. Na comissdo, a
relatora do projeto Deputada Jandira Feghali (PCdoB), partido de oposi¢do ao governo FHC,
apresentou parecer favoravel pelo projeto, com substitutivo e parecer favoravel para a maioria
das emendas apresentadas resultando na aprovacédo de 52 emendas pela comissao.

Vale ressaltar a diferenca entre o processo de emendas em projetos de lei sujeitos a
apreciacao conclusiva e os de plenério. Os projetos que tramitam sob a forma de apreciacao
conclusiva sdo aqueles que ndo necessitam passar pelo plenario, por isso s6 recebem emendas
durante a tramitacdo nas comissdes. Apds designacao do relator ha um prazo de cinco sesses
para que, qualquer deputado apresente propostas de alteracdo ao texto base (RICD art. 119). No
que se refere as emendas de plenario, estas podem ser apresentadas durante deliberacdo da
matéria em apreciagdo preliminar em turno Unico ou primeiro turno, por qualquer parlamentar
OU COMIss&o.

No processo de discussao em segundo turno, os dispositivos podem ser apresentados
por comissao e devem ser aprovados pela maioria absoluta de seus membros, subscritas por um
décimo dos membros da Casa ou lideres que representem esse nimero (RICD, art. 120). Além
disso, emendas apresentadas em plenario sdo publicadas e distribuidas as comissdes
competentes que apreciam o projeto de lei. No entanto, o Presidente da Camara dos Deputados,
de forma geral, solicita aos relatores da matéria para emitir os pareces no plenario, em nome da
comissdo que deveria se pronunciar sobre o assunto (CRUZ, 2009, p. 28; RICD. art. 121).

O PL 3989/2000, também de autoria do poder Executivo, dispunha sobre a alteracdo das
Leis n® 8.212 e 8.213, ambas de 24 de julho de 1991, para inclusdo de ministro de confissdo
religiosa e membro de institui¢Ges religiosas como segurado obrigatdrio da Previdéncia Social.

O projeto que tramitou de forma conclusiva pela comisséo, recebeu parecer favoravel do relator,
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porém, depois de pedido de vista pela deputada Angela Guadanin (PT) a matéria retorna ao
relator Ursicino Queiroz (PFL), o qual aprova uma emenda substitutiva ao projeto. Como
destaca Santos e Almeida (2010), o relator possui atribuicdes regimentais para aprovar ou
rejeitar as propostas de emendas, mas ndo possuem poder de agenda para interferir na decisao
final do projeto.

Na pratica, o papel do relator consiste na coleta de informacbes e divulgacdo das
consequéncias das politicas publicas. No entanto, Cruz (2009) observa que na Camara dos
Deputados, o parecer do relator possui peso importante na decisao tanto na comissao como em
plenario. Os parlamentares e os lideres partidarios conhecem a relevancia do parecer do relator
e, quando discordam dos relatdrios apresentados utilizam todos os recursos disponiveis para
ganhar tempo em busca de negociar mudangas no relatério ou mobilizam a maioria dos
deputados para derrubarem o parecer do relator apresentado. Entdo, ver-se que ha um
movimento por parte dos parlamentares para fazer valer suas preferéncias politicas.

As estratégias sdo negociadas entre os pares e mobilizadas por parlamentares com uma
carreira mais consolidada, visto que essa variavel importa no contexto de negociacgéo, pois é
mais custoso para um determinado deputado que esta no inicio da carreira politica consegui
inverter uma decisdo estabelecida se comparado com um parlamentar com mais tempo de
mandado. No que diz respeito as deliberacbes nas comissdes, destacam-se “0s mecanismos
como pedidos de vista, voto em separado e questdes de ordem s&o utilizados em situacdes de
conflitos entre os atores politicos, que utilizam do mecanismo como forma de alterar
substancialmente a tramitacdo de uma proposta”. (ROMANINI, 2015, p. 145).

Referente a este tipo de modificacdo, formalmente € um instrumento utilizado para
substituir uma proposicao, sob a qual a comissdo de mérito possui competéncia. Em tese, a
regra geral é favorecer a aprovacao do parecer do relator, os procedimentos quando adotados
tendem a fortalecer a decisdo, principalmente quando o objetivo é a aprovacdo da matéria, ainda
que seja com modificacdes diferentes das propostas pelo relator Cruz (2009, p.32). O PL
4415/01 sobre a concessédo de remissdo de débito para as agroindustrias e o PL 6681/02 sobre
0 estabelecimento de prazos para 0 pagamento de indenizagéo aos segurados, ambos originados
pelo Poder Legislativo foram os dois Unicos projetos iniciados pelos Deputados que comegaram
a tramitar durante o governo FHC e receberam emendas na comissdo, contudo, apenas na
legislatura seguinte obtiveram um resultado. O PL 4414/01 tramitou por mais de 2 anos na
Camara dos Deputados e somente foi transformado em Lei no mandato de Lula. Ja a segunda
proposicdo mencionada, continua em tramitagdo constando nos registros da Casa como
arquivada de acordo com RICD (Art. 105).



59

Na legislatura seguinte em que o Poder Executivo passa a ser ocupado pelo PT, um
partido de centro-esquerda, a comissdo recebeu 122 proposicOes e teve 7 proposicOes
emendadas. O PL 354/03 que tratava sobre altera¢do da “Lei n® 8.213, de 24 de julho de 1991,
para restabelecer o pagamento, pela empresa, do salario-maternidade as seguradas empregadas
e trabalhadoras avulsa gestantes”, encaminhado pelo poder Executivo, recebeu 5 emendas,
contudo todas foram rejeitadas pela comisséo.

Na 532 legislatura, o PL 3077/2008, que visava alterar a Lei n® 8.742, de 7 de dezembro
de 1993, da Organizacdo da Assisténcia Social. O projeto sugeria estabelecer objetivos para o
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) composto por uma estrutura descentralizada e
participativa, integrada pelos trés entes federativos; a proposta visava reduzir para 65 (sessenta
e cinco) anos a idade minima para o idoso receber o Beneficio de Prestacdo Continuada
definindo a protecdo social basica e especial aos segurados da Assisténcia Social bem como, a
criacdo do CRAS e CREAS no ambito do SUAS. De iniciativa do poder Executivo, o projeto
tramitou na comissdo sem apreciacdo conclusiva, contudo a comissao apresentou 19 emendas
sugerindo modificar 38 dispositivos do texto constitucional. O relator da proposi¢do deputado
Raimundo Gomes de Matos do PSDB, apresentou parecer favoravel pela aprovacédo do projeto
e, todas as emendas sugeridas pelos integrantes da CSSF. Ao receber uma emenda ao
substitutivo, o projeto foi devolvido ao relator para formulagdo de um novo parecer. Na
comissao, o relator apresentou parecer com complementacéo de voto passando a ser favoravel
apenas 7 emendas das quais tinha aprovado anteriormente.

Ja no que diz respeito as outras legislaturas, observamos uma quantidade inexpressiva
de projetos modificados bem como, de aprovados na Camara dos Deputados. A partir dos dados
pode-se notar que durante as trés primeiras legislaturas que, correspondem ao Gltimo mandado
de FHC e os dois mandatos de Lula sinalizou a atuacdo da comissao sobre as proposi¢des na
area de jurisdicdo, em que o desempenho dos parlamentares mostrou-se bastante timida em

termos de propostas voltadas para modificacdes encaminhadas a arena decisoria.

Tabela 5 - Numero de proposigéo alterada por origem.

. . N° PLs N N° PLs
Periodo Executivo modificados Legislativo modificados
512 (1999/2002) 10 2 99 2
522 (2003/2006 5 2 117 5

532 (2007/2010) 4 1 156 4
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542 (2010/2014) - - 109 2
552 (2015/2018) - - 111 1
Total 19 5 592 14

Fonte: Dados Camara dos Deputados. Elaboracdo propria.

No que se refere as proposicdes emendadas por origem, os dados demonstram que do
total de projetos iniciados na esfera do legislativo somente 14 receberam propostas de emendas
e, essas alteragcbes ocorreram em maior medida pelos relatores das propostas, por meio da
apresentacdo de um substitutivo. Ja as propostas de autoria do Executivo, cuja quantidade foi
bastante inferior ao numero de proposicdo apresentada pelo legislativo ocorreram apenas
durante as legislaturas de 51° a 53°, que corresponde ao governo de Fernando Henrique Cardoso
e Lula periodo em que apenas estes governos apresentaram propostas legislativas. Porém, as
propostas empreendidas pelo executivo que receberam emendas, obtiveram participacdo mais
significativa dos integrantes da comissdao. Embora, tenham tido um nimero pequeno de
propostas modificadas tais ocorréncias permitem inferir que a comissdo atuou propondo e

sugerindo modificacBes dentro da sua area de jurisdigéo.

De acordo com os dados o periodo de 1999 a 2010 apresentaram de forma mais visivel
projetos pautados na comissao e aprovados na arena legislativa. O governo de FHC foi marcado
por reformas constitucionais sustentadas por uma ampla coalizdo de apoio, conforme afirma
Diniz (2002). No auge dessas reformas os projetos enviados pelo Executivo gque tratavam sobre
questdes previdenciarias receberam diversas tentativas de modificagdes pela oposicéo tendo
como marco a reforma da Previdéncia Social. Contudo, € importante salientar que qualquer
alteracdo feita em projetos de ambos os poderes sé podera ser incluida no texto da lei se houver
concordancia entre a maioria do parlamento, pois ainda que sejam preferéncias individuais,
todas as propostas de leis no ambito do legislativo sdo construidas coletivamente (FREITAS,
2016).
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Gréfico 3 - Tipos de dispositivos alterados (1999-2018).

m Modificativa mSupressiva mAditiva mSubstitutiva

Fonte: Dados Camara dos Deputados. Elaboracéo prépria.

No que diz respeito aos tipos de emendas apresentadas observam-se que, ainda de forma
pequena, a atuagdo do legislativo voltou-se propondo dispositivos, seja adicionando novos
contetdos, suprimindo ou modificando o texto constitucional. Como se observa no gréfico, a
participacao inclui ocorréncias de emendas propondo a retirada de itens dos textos, as emendas
supressivas bem como, modificando parte dos contetdos existentes nas proposi¢ées que
tramitaram pela CSSF. De acordo com os dados, 36% dos dispositivos apresentados pelos
parlamentares dispunham sobre dispositivos que implicava retirada de contetdos que
prejudicava os direitos das categorias sociais, isso ficou bastante evidente no PL 1527/99 cujas
justificativas apresentadas pelos proponentes enfatizam o carater de violacdo dos direitos do
trabalhador.

Da mesma forma, nota-se que 34% dos dispositivos apresentados propunham modificar
conteldo das propostas em discussdo demonstrando que os parlamentares se ocuparam em
propor alteracBes as proposi¢cdes iniciadas em maior nimero pelo Executivo, afirmando o
ativismo dos parlamentares na conformacao das leis. Freitas (2016) evidencia que as alteracGes
introduzidas pelos deputados nos projetos do Executivo ocupam papel importante na dinamica
decisoria. Do mesmo modo, Cruz (2002) comprova que os parlamentares alteram grande parte
das proposi¢oes encaminhadas pelo Executivo, aprovando emendas tanto em plenario como nas
comissfes, mesmo quando tramitam sob o regime de urgéncia os parlamentares ndo se

restringem em propor alteracdes.
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Tabela 6 - Situacdo dos projetos modificados na Camara dos Deputados

Situacéo final Projetos modificados %
Arquivado 7 36,8%
Transformado em Lei 6 31,6%
Outros* 6 31,6%
Total 19 100,0%

Fonte: Dados Camara dos Deputados. Elaboracédo prépria.
*Qutros estdo os PLs apensados, rejeitados e, aguardando deliberagdo em outra instancia.

A transformacéo de um projeto de Lei depende da atuacdo dos legisladores bem como
das estratégias mobilizadas por estes para tornar possivel o resultado das proposi¢oes. Silva
(1999) destaca que além da estrutura institucional que conduz o processo decisorio, a producao
legislativa é condicionada pelos interesses dos atores politicos que mesmo em ambiente movido
por regras internas, ndo impedem que os parlamentares tenham comportamentos
individualistas. Embora, a comissdo tenha recebido uma frequéncia importante de projetos
legislativos, os dados mostram um baixo nimero de proposi¢fes modificadas e transformada
em norma juridica na Camara dos Deputados. Ao longo de todo o periodo, apenas 6 PLs, 31,6%
dos quais foram emendados, chegaram a uma decisdo positiva entre os anos de 1999 a 2008,
sendo a maioria de autoria do Executivo, desse total 36,8% das propostas alteradas foram
arquivadas por regra regimental no final da legislatura.

Rubiatti (2017) destaca que o arquivamento por essa natureza configura como uma
espécie de retencdo dos projetos quando ndo existe nenhuma decisdo proferida pelo corpo
legislativo, essa falta de decisdo ocasiona o ‘arquivamento por regimento’. Para tanto, €
relevante destacar que aprovacao de politicas demanda esforcos de coordenacdo entre partidos
e atores politico, onde tanto executivo como legislativo divergem frequentemente sobre
preferéncias politicas nas diversas instancias do processo decisorio (FREITAS, 2016). Portanto,
essa dinamica de atuacdo mostra que a comissdo cumpriu seu papel decisorio, seja mediante a
aprovacao de propostas legislativas ou filtrado projetos indesejados.

Além desse perfil da comissdo, outra dindmica importante que explica o processo
decisorio diz respeito ao formato de apreciacdo das proposigdes. Por isso, interessam-nos
identificar a quantidade das matérias sujeitas a apreciacdo conclusiva que dispensaram
apreciacdo do plenario e o numero de projetos com deliberacdo no plenario para observar a
complexidade das proposicdes despachadas & comissdo e identificar os possiveis recursos

mobilizados para acelerar a tramitagdo das matérias. Observando os dados, é visivel o
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expressivo volume de proposicOes despachadas de forma conclusiva pela comissdo em
detrimento do plenério.

O poder conclusivo das comissdes € um instrumento regimental importante que capacita
as comissdes legislativas a analisar com poder decisivo, determinados projetos de lei em
substituicdo a decisdo do plenario (CARNEIRO, 2018). Instituido pela Constituicdo Federal de
1988, (art. 58, 8 2°) 0 mecanismo estabelece competéncias deliberativas para que as comissoes
possam discutir e votar propostas de lei dispensando deliberacdo do plenario. Todavia, varias
situacOes podem determinar que a proposicao seja apreciada pelo plenario da Camara. Primeiro,
por meio do recurso de urgéncia, solicitado por um décimo dos parlamentares e pelo Executivo
para projetos deliberativos nas comissfes. A segunda situacdo ocorre por consequéncia de
pareceres divergentes entre comissdes de mérito, em que sdo asseguradas decisfes conclusivas
em matérias que sejam consensuais.

Outras duas disposicOes regimentais que podem ocasionar a reversdao do rito de
apreciacdo de conclusiva consiste na apensacdo de uma proposta originalmente sujeita a
tramitacdo decisiva na comissao a outra que depende de decisédo final do plenario. E mediante
a perda de prazo de apreciagdo no ambito da comissdo em que o Presidente da Camara
determina a restituicdo da proposicao para discussao em Plenario (SANTOS, 2008).

Carneiro (2015, p.77) reitera essa questdo explicando que existem duas situacdes onde
pode haver ‘quebra de conclusividade’ ndo previsto no RICD. Primeiro, diz respeito a perda de
prazo por algumas comissdes durante a apresentacdo dos pareces, levando o Presidente da
Camara por meio de oficio ou requerimento de qualquer parlamentar determinando o envio da
proposicdo pendente para comissdo seguinte ou ao plenario. A segunda situacdo ocorre a
apensacao de proposicao com poder conclusivo a projetos sujeitos apreciacao do plenario, onde

passam a ser apreciadas conjuntamente pelo plenario.

Tabela 7 - Arena de tramitacdo dos projetos legislativos na Camara dos Deputados.

Arena 518 528 532 542 552 Total
Comisséo 93 102 135 101 101 532
Plenario 16 20 25 8 10 79

Total 109 122 160 109 111 611

Fonte: Dados Camara dos Deputados. Elaboracéo propria.
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Na Cémara dos Deputados a distribuicdo das matérias para as comissdes permanentes
compete ao presidente da Camara que juntamente com a Mesa Diretora determina a forma de
apreciacdo das proposicdes. O regimento destaca que matérias que dispensam apreciacdo do
plenario passam a serem deliberadas de forma conclusiva pelas comissdes. Essa prerrogativa
atribuida pela Constituicdo Federal para substituir, em alguns casos, a deliberacdo do Plenario
ampliou e fortaleceu o papel das comissdes. Por meio dessas atribuicGes, as comissoes
constituiram-se como arenas competentes dispondo de capacidades institucionais para legislar
em determinadas situac6es dentro dos seus campos tematicos Carneiro (2008).

As matérias legislativas s6 poderao iniciar os trabalhos na comissao com a presenca da
metade dos membros ou por qualquer nimero desde que ndo tenham matérias sujeitas a
deliberacdo ou reunides destinadas a ordem do dia. Sendo assim, as atividades devem obedecer
as seguintes requisitos: discussao e votacdo da ata da reunido anterior, expediente informando
a agenda da comisséo, distribuicdo das matérias aos relatores e ordem do dia como define o
(RICD. art. 50). Durante discussdo na comisséo, podem utilizar da palavra o autor do projeto,
o relator, demais membros e lideres partidarios. Apos finalizacdo da discussdo serdo oferecidas
a palavra ao relator para replica, caso seja necessario, por vinte minutos para proceder a votacado
do parecer.

Os procedimentos para votacdo do parecer segue a organizacao interna, onde primeiro
sdo angariados os votos dos membros titulares presentes e, em seguida, dos suplentes em
substituicdo aos titulares ausentes, se o parecer for aprovado em todos os termos € incluido
como da comissdo para prosseguir os procedimentos necessarios, como assinatura do presidente
da comisséo, relator principal ou relator substituto, autores de votos vencidos, em separado ou
com restricbes para constar no relatério final (RICD, Art. 57, VII, IX, X). Encerrado a
apreciacdo conclusiva da matéria, a proposta e 0s respectivos pareceres sao enviados para
publicacdo e, remetidos a Mesa até sessdo seguinte para serem anunciados a ordem do dia.
Contudo, no prazo de cinco sessbes pode ser apresentado recurso por um décimo dos
parlamentares para reverter a competéncia da comissao.

Sendo assim, para compreender o processo de tramitacdo das proposic¢oes, dentro dos
ordenamentos regimentais identificamos a forma de apreciacdo das proposicdes, mas
especificamente, por onde as propostas de Assisténcia e Previdéncia Social foram discutidos na
Cémara dos Deputados. Os dados destacam maior frequéncia de distribuicdo das proposicoes
sob a forma de apreciagdo conclusiva em todos os periodos evidenciando que a organizagdo

dos trabalhos legislativos funciona de forma descentralizada.
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Tabela 8 - Projetos com poder conclusivo e rito de tramitagéo.

Rito 512 528 532 548 552 Total
Ordinéria 80 90 71 62 89 392
Prioridade 13 12 64 41 12 142

Total 93 102 135 101 101 531

Fonte: Camara dos Deputados. Elaboragéo propria.

Os dados dispem sobre matérias, sujeitas ao poder conclusivo, despachadas a
comissao, onde identificamos a ocorréncia de um expressivo nimero de projetos de leis que
iniciaram sua tramitacdo sob o rito ordinario e menor ocorréncia do regime de prioridade. O
processo de tramitacdo ordinario ocorre na maioria das proposi¢des encaminhadas a Camara
dos Deputados e, seguem trajetorias distintas na arena legislativa. Inicialmente, os projetos de
leis ordinérias sujeitos a deliberacdo conclusiva, serdo apreciados pelas comissdes competentes,
que deverdo analisar o mérito das matérias e, se forem aprovados sdo enviados diretamente para
Senado Federal ou podem receber pareceres das comissoes e serem deliberado no plenério para
posterior ser remetidos ao Senado (CRUZ, 2009, p. 21). Nessa dindmica interna é comum um
projeto de lei comecar a tramitacdo de forma ordinaria e, mudar a forma de deliberado passando
a ser discutido no plenario; em decorréncia dos recursos a disposi¢cdo dos Lideres partidarios
bem como, do Executivo para reverter a decisdo inicial da comissao.

No que se refere aos projetos com prioridades sujeitas a apreciacdo conclusiva estes
podem perder as prerrogativas no decorrer do processo de discussdo. As proposigdes com
prioridades, que diz respeito as leis complementares destinadas a regulamentar dispositivos
constitucionais e suas alteracGes, as leis ordinarias de iniciativa do poder Executivo e outros
poderes podem tramitar de forma conclusiva na Camara dos Deputados, sem a necessidade de
ir ao plenario para apreciagéo (RICD. Art. 151, I1). Contudo, ndo é dispensada a competéncia
do Plenario para discutir e votar, globalmente ou em parte, projetos de lei apreciados
conclusivamente pelas comissdes, se durante cinco sessdes, houver recursos de um décimo dos
membros da Casa, apresentado em sessao e provido por decisdo do plenario da Camara (RICD,
art. 132, §2°).



66

3.2 DINAMICA PARTIDARIA DO PROCESSO LEGISLATIVO NO AMBITO DA CSSF.

Os debates sobre processo legislativo perpassam pela dindmica dos partidos na
formacdo das coalizdes. No sistema presidencialista brasileiro a relacdo do Presidente da
Republica com o sistema partidario é pautada pela distribuicdo de cadeiras no legislativo entre
os diferentes partidos, o que possibilita o controle do Executivo sobre a agenda dos trabalhos
na arena legislativa. Nesse cendrio, a organizacdo da agenda depende das regras internas do
Congresso Nacional garantindo o fortalecimento das prerrogativas do Executivo e dos lideres
partidarios, os quais por meio dos partidos exercem papel relevante para mediar os conflitos
entre Executivo e legislativo como destaca Figueiredo e Limongi (1999).

Freitas (2016) argumenta que o sucesso do Executivo ndo pode ser explicado somente
pelas garantias constitucionais e regimentais oferecidas a este ator. Em um contexto marcado
por excessiva fragmentacdo partidaria, os presidentes eleitos, para governar, necessitam formar
coalizBes governamentais, através da divisdo de pastas ministeriais entre os partidos que
compdem o Congresso Nacional, formando maiorias legislativas que sustentam e asseguram
predominancia do Executivo. Desse modo, o sistema politico brasileiro é, um presidencialismo
de coalizdo, em que os Presidentes governam amparados por uma coalizdo partidaria
(FREITAS, 2016, p. 17). Nesse jogo, a distribuicdo de pastas é um instrumento a disposi¢do do
Presidente para maximizar o apoio do legislativo para aprovacdo da sua agenda de politicas
publicas.

A tendéncia é uma coalizdo solida, previsivel e com baixo custo de negociacao entre
Executivo e Legislativo, cuja disposicdo de consideraveis prerrogativas para acelerar a
tramitacdo dos trabalhos legislativos confere efeito positivo da agenda, pois ao se manter
estruturada na organizacdo dos partidos e centralizada no plenario ha maior estimulo para
ocorrer disciplina partidaria. Dessa forma, o Executivo domina o processo legislativo em
virtude do poder de agenda, uma vez que, a agenda é processada e votada pelo legislativo
altamente centralizado em torno das regras que conferem prerrogativas aos parlamentares
ancorados nos principios partidarios (FIGUEIREDO, LIMONGI, 1999). Portanto, a funcéo dos
lideres é representar os interesses dos partidos perante o Executivo para intermediar as bancadas
que compdem a maioria no legislativo em trocas de beneficios.

Para Miranda (2009) o comportamento dos lideres partidarios na dindmica legislativa
assume duas perspectivas, que varia entre coordenagdo e coeréncia. No jogo decisorio, a

coordenacdo dos votos dos parlamentares demanda a construcdo de estratégias para adquirir
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visibilidade politica, uma vez que tendo o Executivo o controle da agenda legislativa é
necessario que o partido mostre presenca na producao legislativa.

As estratégias podem ser mobilizadas de forma positiva, por meio da aprovacdo ou
rejeicdo de proposicdes, ou negativa quando os partidos se posicionam para impedir a
aprovacdo de uma determinada matéria. Esse posicionamento ocorre mediante declaragdo dos
lideres partidarios na tentativa de obstruir o quérum para votagdo. Contudo, nessa dinamica
sempre existem votacdes em que deputados e lideres de bancada preferem nédo se posicionar
especificamente, sobre proposicdes que contrariam interesses de suas bases eleitorais
(MIRANDA, 2009. p. 933).

Sendo assim, para responder a segunda hipétese que diz respeito se as matérias de
interesse da coalizdo de governo ndo sdo decididas por poder terminativo devido seu alto poder
de conflito. Foram verificadas todas as proposi¢cdes com poder conclusivo, cruzando com
autorias das propostas para verificar se durante a tramitacdo houve mobilizacéo de recursos por
parte dos proponentes solicitando a retirada de pauta da matéria da comisséo para ser apreciada
em plenario conforme prever o regimento.

No que tange as coalizdes formadas durante o periodo pesquisado € importante
descrever as caracteristicas e o tipo de tramitacdo dos projetos legislativos para entender o
processo de formatacdo das propostas entre 0 governo e a oposic¢ao nas legislaturas estudadas.
Darrieux (2019) analisou a construcdo das coalizdes desde o governo Fernando Henrique
Cardoso até o primeiro mandato de Dilma Rousseff e, destaca que o governo de FHC apresentou
uma coalizdo majoritaria desde o inicio do primeiro mandato apoiado pela coligacéo eleitoral
PTB, PMDB e PFL, os quais juntamente com PSDB ocuparam 56,6% das cadeiras na Camara.
Contudo, esse apoio ndo foi suficiente para o sucesso do Executivo no que diz respeito as
reformas constitucionais, somente com a entrada do PPB na coalizdo o governo consegue
aprovar a reforma da previdéncia privada em 1996. No entanto, Anastasia e Melo (2005)
enfatizam as dificuldades de aprovacdo de medidas que impde perdas a determinados
segmentos da sociedade, em virtude da situacdo do jogo na arena decisoria combinado pela
dispersdo e concentracdo de poder no desenho institucional onde a aprovagéo de reformas
incorre altos custos de aceitacdo pela oposigéo.

Diferente da configuracdo de governo do seu sucessor, Luiz Indcio Lula da Silva (PT),
que assume o poder com uma coalizdo minoritaria construida pelo PT, PL, PCdoB, PDT, PTB,
PV PPS e PSB mesmo obtendo maior quantidade de partidos comparados as coalizdes do
governo anterior, no mandato de Lula a coalizao de apoio alcangou somente 48,5% das cadeiras

na Camara, sendo, portanto insuficiente para aprovacao de propostas menos conflituosas como
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as propostas de leis ordinérias. Todavia, Lula consegue aprovar a reforma da previdéncia
publica contando, até mesmo com apoio da oposi¢do. No governo de Dilma Rousseff (PT), a
Presidenta contou com uma coalizdo majoritaria durante todo seu primeiro mandato, assim
também como no mandato de Michel Temer.

Para o autor, a principal caracteristica ideologica que sustentou as coalizbes nos
governos Lula e Dilma foi o carater heterogéneo dos partidos variando entre os partidos de
esquerda, formados por PT, PCdoB e PDT, centro (PSDB) e direita, sustentado pelas
agremiacdes partidarias (PP, PR, PRB, PL PTB e PSD). Por outro lado, no governo de FHC os
partidos que formaram a coalizdo junto com seu partido (PSDB), foram amplamente
construidos por partidos de centro e direita (PTB, PMDB, PFL e PPB). Em virtude da agenda
econémica de FHC, os partidos ideologicamente favoraveis a bandeira neoliberal, que nédo
ocupavam cargos no Executivo, apoiaram continuamente as propostas do governo
(FIGUEIREDO, 2008 apud DARRIEUX 2019). No caso de Lula e Dilma, o carater minoritario
dos partidos de esquerda e as disputas internas dos partidos, sobretudo no contexto da reforma
da previdéncia, houve a necessidade de buscar apoio dos partidos ideologicamente distante da
coligacéo eleitoral vitoriosa.

Sendo assim, buscando identificar o comportamento dos partidos durante o processo
legislativo, destacamos a distribuicdo de proposicBes entre as agremiacdes partidarias para
averiguar o volume de projetos legislativos apresentados.

Quadro 5 - N° de projetos legislativos por partido (1999-2006).

Partidos 1999-2002 2003-2006

PFL/DEM 16% 12%
PMDB 10,8% 10%
PPB/PP* 8,6% 13%
PSDB 23% 8%

PT 25% 24%

PDT, PSOL 6,5% 8%
PSB, PCdoB, PV 2,0% 7%
PPS, PTB, PSC, PL 8,6% 18%
Total 100% 100%

Fonte: Dados Camara dos Deputados. Elaboracéo propria.

* PPB voltou a chamar PP em 2003.
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Para analisar o comportamento dos partidos durante o processo decisério em torno das
propostas de leis destacamos a quantidade de proposic¢des iniciadas por partidos de origem
levando em consideracéo as diferencas ideologicas em cada governo. Sendo assim, nota-se uma
tendéncia de a coalizdo do governo concentrar maior quantidade de projetos, por exemplo, no
mandato de FHC os partidos da coalizéo representados pelo PFL, PMDB, PSDB concentraram
em média 13,5% dos projetos legislativos despachados a CSSF. Nos dois mandatos de Lula e
primeiro mandato de Dilma essa tendéncia permanece, diminuindo a partir do segundo mandato
da Presidenta onde observa-se que 4,6% em média dos partidos da base de governo
apresentaram propostas sobre a temaética. J& os partidos de oposi¢cdo que apresentaram uma
média inferir de propostas legislativas quase em todos os periodos.

Santos (2002, p. 246) afirma que no Congresso “coalizdes de apoio ao presidente t€m
se formado em torno de uma estrutura partidaria” isso significa que a aprovagdo da agenda do
presidente depende diretamente do apoio dos partidos. A organizagédo interna do congresso
pelas regras regimentais tanto da Camara como do Senado atribui amplos poderes aos lideres
partidarios para agir em favor dos interesses dos seus partidos. Nesse processo, tais atores
politicos possuem forte influéncia sobre escolha de parlamentares de suas bases partidarias para
integrar as comissoes, bem com dispdem de ferramentas institucionais para decidir sobre a
organizacao interna da casa e o andamento de uma determinada politica.

Quadro 5.1 - N° de projetos legislativos por partido (2007-2018).

2007-2010 2011-2014 2015-2018

DEM 7,4% 2,0% 5,9%

PMDB/MDB 15,6% 13,0% 13,0%

PPB/PP 5,2% 10,0% 6,9%

PSB 8,9% 6,0% 8,9%

PSDB 9,6% 14,0% 16,0%

PT 14% 15,8% 12,0%

PDT, PSOL, 7,4% 5,9% 6,0%

PTB, PV, PTC, PSL 13,0% 6,9% 7%

PRB, PR, PPS, PSC 15,0% 12,0% 9,9%

PCdoB, PTdoB 1,5% 4,0% 2,0%
PAN, PMN, PRTB 3,0% 2,0%

PROS, SOLID, PSD 8,9% 13,0%

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

Fonte: Dados Camara dos Deputados Federal. Elaboracéo propria.

A tabela a seguir, indica a distribuicdo de propostas legislativas entre coalizdo e

oposicdo de governo, especificamente a média geral por contexto politico. Por meio das



70

informacdes exportas observa-se um perfil predominante em tornos dos partidos da base de
governo voltados para as iniciativas legislativas no campo das politicas de Previdéncia e

Assisténcia Social desde o governo de FHC, variando em todos os contextos politicos.

Tabela 9- Média de distribuicdo de propostas entre coaliz&o e oposicéo.

GOVERNO COALIZAO OPOSICAO
FHC 11 13,5% 10,3%
LULA I 15,5% 10,0%
LULA II 14,4% 8,3%
DILMA | 8,7% 7,3%
DILMA I 4,6% 5,7%
TEMER 3,3% 3,3%

Fonte: Dados Camara dos Deputados. Elaboragéo propria.

Em relacdo a média de distribuicdo das matérias entre coalizdo e oposi¢do os dados
mostram que os partidos de apoio ao governo dominaram até o primeiro mandato da Presidente
Dilma Rousseff (PT) que corresponde a 542 legislatura em termos de apresentacao das propostas
legislativas. A partir do segundo mandato da Presidenta e, governo de Michel Temer (PMDB)
gue ndo foi uma continuidade do mandato de Dilma, nota-se menor percentual da média entre
os partidos em torno das preposicGes apresentadas onde a oposicdo passou a ser maioria em
média 5,7% entre o periodo que antecedeu o processo de impeachment encerrado em 2016. Ja
no governo Temer observa-se certo equilibrio entre os dois blocos politicos. A distribuicdo de
matérias entre os partidos corresponde aquelas sujeitas a tramitacdo conclusiva pela comissao,
demonstrando que nesse processo 0s parlamentares apresentam maiores incentivos para propor
legislacao.

Embora a aprovacdo de uma lei demande muito esforco de coordenagéo, o fato de os
deputados buscarem iniciar uma legislacdo confirma interesses dos partidos com a agenda
politica. Em relac&o a atuagdo da oposicédo, os dados indicam um padrdo marcado por menores
incentivos onde prevalece a dominancia da maioria sobre a minoria dos partidos representados
na arena. Essa caracteristica fundamenta-se na estrutura construida em favor das coalizdes
como componente formal do governo, visto que em virtude do ‘“sistema multipartidario
brasileiro, a formacdo de coalizGes induz que a maioria legislativa sejam favoravel a agenda de
interesse do governo” (FREITAS, 2018, P.95).
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Quadro 6 - Volume de propostas com poder conclusivo por origem.

Origem 512 522 532 542 552 (1) 552 (2) Total
- 0 0

Executivo 9,5% 3,0% 1,4% 2,6%

Coalizao 59% 59% 79,2% 74% 70% 66,7% 68,7%

Oposicdo 31,6% 38% 19,4% 26% 30,4% 33,3 28,6%

Fonte: Dados Camara dos Deputados. Elaboracéo prépria.

Em termos da agenda de interesse do governo e coalizdo separamos as matérias
encaminhadas a comissao sujeitas a apreciacdo conclusiva, em que optamos por mostrar a
quantidade de projetos entre Executivo, coalizéo e oposic¢ao para identificar a distribuicdo das
propostas em termos de volume em todos os segmentos. Os dados evidenciam um
comportamento dominante da coalizdo no que diz respeito a apresentacdo de projetos
legislativos, em detrimento da oposicdo conforme sinalizaram 0s numeros.

Embora a dindmica da coalizdo versos oposi¢do indique o padrdo de atuacéo, tais
caracteristicas denotam um indicativo da proporcionalidade de cadeiras distribuidas na Camara
dos Deputados, que a despeito das regras estabelecem a quantidade de integrante para as arenas
legislativas e, podem de certa maneira ter relacdo com o nimero de projetos iniciados por
membros da coalizdo. Se olharmos para os projetos distribuidos entre os trés grupos, ainda que
0 governo disponha de meios suficientes para influenciar nas atividades das comissfes nota-se
um namero inferior de projetos iniciados por este poder em todas as legislaturas, somente nos
governos de FHC e Lula houve proposicdes legislativas empreendidas pelo Executivo. Infere-
se que em termos da atuacdo do governo, a tematica previdenciaria e de assisténcia social, que
eram possivelmente de interesse do executivo seguiram seu curso pelo plenario sem a
necessidade da tramitacdo conclusiva pela comissdo, o que ndo se pode verificar nos governos
sucessores onde nenhuma proposta foi apresentada.

Considerando a possibilidade de o chefe do Executivo solicitar urgéncia para seus
projetos e da coalizdo apoiar a agenda de interesse do governo em troca de beneficios, a

tendéncia é que os projetos empreendidos pelo Presidente da Republica tenham um tempo curto
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de tramitacdo. Contudo, ao analisarmos o tempo que as matérias submetidas por este ator bem
como, da coalizdo de apoio sujeitas a apreciagdo conclusiva que foram transformadas em lei.
Analisando as frequéncias de projetos de leis pautados na comissdo observamos uma
tendéncia diferente, caso tivesse ocorrido o pedido de urgéncia para retirar a matéria de
discussdo da comissdo visando um resultado positivo em periodo mais curto. Por isso, para
analisar a relacdo das matérias de interesse do governo e coalizdo no dmbito da comissdo
destacamos as propostas transformadas em lei, verificamos o tempo de tramitagdo na comissédo
e a tramitacdo geral, uma vez que, ndo dispomos de informacdes que identificasse se houve
apresentacdo de recurso para retirada das propostas da comissédo ou ndo. Entdo, a partir dessa
abordagem que consiste em observar o tempo percorrido entre inicio que o projeto deu entrada
na comissdo e saida, e o tempo final que corresponde o Gltimo registro geral na Casa foi possivel
inferir que a maioria das proposi¢oes transformadas em Lei passou por mais de uma legislatura

em tramitacao.

Quadro 7 - Tempo de tramitacdo das propostas transformada em lei.

Tempo CSSF Governo Coalizéo Total
6 meses 3 3 6
43,0% 60,0%
7 mesesalano 4 2
57,0% 40,0% 6
Total 7 5 12
Tempo geral Governo Coalizédo
6 meses 1 - 1
14,0%
1 a4 anos 4 3 7
57,0% 60,0%
5a8anos 2 2 4
29,0% 40,0%
Total 7 5 12

Fonte: Dados Camara dos Deputados. Elaboracéo prdpria.

A respeito do tempo de tramitacdo da producdo legal em Previdéncia e Assisténcia
Social, ressalta-se um numero pequeno de propostas aprovadas no ambito da Camara dos
Deputados com tramitacdo conclusiva pela CSSF. Nota-se que na esfera do Executivo, as
propostas iniciadas por este permaneceram na comissao de seis meses a um ano em discussao.

Por meio da analise geral, verificamos que apenas 1 proposta foi aprovada em até seis meses, 4
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propostas transformada em lei no periodo de um a quatro anos, as demais foram finalizadas ao
longo de oito anos.

Figueiredo e Limongi (2012) destacam o tempo estimado para aprovacao das propostas
do Executivo, que depois do pedido de urgéncia obtenham uma resposta de no maximo 45 dias.
Contudo, como destaca os dados, a maioria dos projetos iniciados pelo Executivo ndo obtiveram
uma deciséao final em um periodo curto caso o pedido de urgéncia fosse aprovado. Com isso
infere-se que tais projetos seguiram seu tramite pela comissdo onde foram consideradas as
decisbes da arena decisoria. Vale mencionar que ap6s decisdo da comissdo de mérito as
matérias aprovadas seguem para outras comissdes, quando existe a necessitar de estudos sobre
adequacdo financeira da matéria é despachada para CFT e CCJC para analises de
constitucionalidade e juridicidade.

Do mesmo modo, 0s projetos iniciados pela coalizdo, sujeitos a apreciacdo conclusiva
também alcancaram um resultado mais demorado se comparado a tramitagcdo com urgéncia,
caso fosse aprovado recurso pelos deputados. Conforme evidenciam os dados, de toda a
producdo legislativa voltada para as politicas de Previdéncia e Assisténcia Social de autoria da
coalizdo nota-se um periodo de tramitacdo de seis meses a um ano na comissao tendo finalizado
todo o processo ao longo de duas legislaturas. O desempenho da coalizdo na producéo
legislativa denota as vantagens acessadas pelos partidos quando assumem 0 compromisso de
apoiar o governo.

E notdvel a pouca quantidade de projetos transformados em lei, porém essa
caracteristica é bastante previsivel diante de um contexto marcado por disputas politicas. Nesse
aspecto participar da coalizao € fundamental para a construcdo de acordos entre 0s atores, uma
vez que ser da area do governo aumenta a chance de um parlamentar ver seus projetos
aprovados. Além disso, destaca-se que nesse processo, ter uma bagagem politica consolidada é
fundamental para o sucesso em seus projetos.

Amorim Neto e Santos (2003) enfatizam que no ambito da Camara dos Deputados os
parlamentares que alcangam resultados positivos em seus projetos de lei dispdem de maiores
vantagens e recursos politicos para atuar. A aprovacdo demanda intensa tarefa de convencer a
maioria dos deputados, e superar as barreiras burocraticas impostas pela constituicdo e pelo
regimento interno da Casa. Sendo assim, os legisladores que acumulam uma bagagem social e
politica possuem maiores oportunidades de ver seus projetos aprovados em detrimento daqueles
gue nao dispde das mesmas ferramentas. Infere-se que quanto mais tempo os deputados tém

acumulados na casa, mais facil sera para acompanhar a tramitacéo de projetos de sua autoria.
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Em virtude da familiarizacdo com as regras formais e informais do processo legislativo,
os deputados podem especializar-se em uma &rea especifica de politicas publicas, conhecer as
preferéncias politicas de seus pares e partidos, viabilizam estratégias em busca de acordo
politicos para adquirir prestigios e, influenciar sobre as decisdes finais. (AMORIM NETO e
SANTOS, 2002, p. 684).

Tabela 10 - Parecer dos projetos na CSSF por legislatura.

Situacgéo 518 5248 532 542 552 Total
Aprovado 35 46 66 30 15 152
Rejeitado 27 25 19 9 1 81
Sem 31 42 68 68 93 302
registro

Outros* 18 9 7 2 2 36
Total 109 122 160 109 111 611

Fonte: Dados Camara dos Deputados. Elaboracéo propria.

* Correspondem aos PLs sem manifestacdo e prejudicado.

Nesta tabela buscamos descrever a situacéo dos projetos encaminhados a comisséo para
verificar os resultados internos por legislatura. Ao analisamos os dados, obteve-se um quadro
gue expressa a situacdo dos projetos pautados na comissdo, 0s quais receberam parecer do
relator pela aprovados ou rejeicdo, e aqueles que foram encaminhados a comissdo, mas nao
chegaram a ser pautados.

Desse quadro, o periodo de 1999 a 2010 evidencia um resultado marcado pela a atuacéo
mais significativa da comissdo, tendo em vista que este periodo mostra que a maioria dos
projetos passou por um processo de discussdo e receberam algum tipo de parecer, seja pela
aprovacao ou rejeicdo. Ja a partir de 2011 até 2018, a quantidade de proposi¢des que ndo
receberam nenhum parecer é bastante expressiva. Para tanto, no que se refere aos projetos com
parecer favoravel, ressalta-se que aprovacdo do projeto na comissdo ndo significa que estes
chegarédo ao tramite final de forma positiva. As deliberaces das proposicGes distribuidas as
comissdes ocorrem apos designados dos relatores para discutir e elaborar um parecer sobre o
projeto de lei.

O processo de votacdo da matéria é feito por meio de um procedimento formal de
acordo as regras da Casa. Durante esse processo na comissdo, é votado o parecer do relator, é

n&o o projeto de lei etapa que demanda tempo e estratégias para convencer os membros a acatar
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o0 voto do relator. Se a comissdo, ndo concordar com o parecer, outro relator € nomeado para
elaborar outro relatdrio, entdo o projeto tera que ser pautado novamente para que um novo
parecer seja apreciado (CRUZ, 2009). No que diz respeito, as proposi¢des que nunca foram
pautadas ou ndo tiveram deliberacdo final na Camara dos Deputados Ricci (2004) enfatiza que
podem ser explicadas por uma perspectiva de comprometimento simbdlica dos parlamentares
com o processo decisorio, significa que uma vez eleito, o deputado busca apresentar projeto de

leis, independente do resultado alcancado.

Tabela 11- Resultado das propostas na Camara dos Deputados

Resultados 512 522 532 542 552 Total
Apensados 13 12 49 45 44 163
Arquivados 33 52 37 16 19 157
Rejeitados 26 24 18 2 2 72
Transform_ado 5 5 1 1 13
em Lel
Vetado 1 - 1 - - 2
Outros* 14 9 29 37 36 125
Total 93 102 135 101 101 532

Fonte: Camara dos Deputados. Elaboragdo propria.

* Refere-se aos PLs prejudicados, aguardando apreciacdo e retirado pelo autor.

Os dados descrevem a situacéo dos projetos sujeitos a apreciacao conclusiva de acordo
com o ultimo registro na Camara dos Deputados, pois interessa-nos observar a atuacao da
comissdo em proposicOes sujeitas ao poder conclusivo. Ao analisar as proposi¢cbes com
apreciacdo conclusiva ndo identificamos na tramitacdo detalhada das proposicoes a utilizacdo
de recursos para retirad-las da comissdo. Apenas o PL 4415/2001 de autoria da Deputada Katia
Abreu (PFL) que visava “perdoar dividas previdenciarias das agroinddstrias” recebeu recurso
do Deputado Federal Jorge Alberto (PMDB), relator da proposta solicitando inversao de pauta
para que a matéria pudesse constar como primeiro item a ser apreciado na ordem do dia do
plenario, pois tramitava de forma conclusiva na comissdo, contudo, vale mencionar que antes
de ir ao plenario havia sido votado e aprovado na comissdo. Nesse caso, infere-se que a
aprovacao do requerimento de urgéncia pela comissdo possibilitou que o projeto de lei fosse
colocado na ordem para votagdo visando sua aprovagao, pois se ndo tivesse utilizado o recurso
de urgéncia o projeto teria que aguardar bastante tempo por uma deciséo final.

Freitas (2016) discute essa perspectiva enfatizando que embora, a urgéncia seja
tratada como instrumento que induziria a diminuicdo do poder de atuacdo das comissdes

embasada por uma Unica regra do processo legislativos, a mesma considera essa perspectiva



76

equivocada por restringir as diversas estratégias de atuacdo da comissdo em relacdo as matérias
antes de serem direcionadas ao plenério. Para a autora, o pedido de urgéncia ndo pode ser visto
como um instrumento negativo, mas sim como uma autorizacdo que possibilita a retirada do
projeto da comissdo visando colocar em pauta os projetos legislativos. Nessa perspectiva, a
urgéncia é um instrumento que permite colocar na ordem do dia determinado projeto de lei,
pois sem a qual teriam que esperar por um longo tempo abaixo das Medidas Provisorias!’, PLs
com urgéncia constitucional e todos 0s projetos com urgéncia.

Os dados pesquisados pela autora constataram que 22% das proposicdes para as quais
foram solicitadas urgéncia, ja haviam passado por todo processo legislativo de forma ordinaria
antes do pedido de urgéncia. Sendo assim, o requerimento de urgéncia néo € utilizado no sentido
de contornar os legisladores oposicionistas ou mesquinhos como salienta a literatura, nesse caso
especifico, é utilizado como um poder de agenda para colocar em pauta um projeto de lei. Além
disso, como ressalta a mesma, o pedido ou ndo da urgéncia, bem como a retirada ou ndo do
projeto da comissao, ndo confirma de fato quanto positivo tem as comissdes (FREITAS, 2016
p.78).

No que se refere a situacdo geral na CSSF, nota-se um grande volume de projetos
apensados a outras proposic¢des, mais especificamente, durante a 532, 542 e 552 legislatura em
que a comissdo mobilizou esse instrumento para os projetos despachados a comissdo que
apresentavam assuntos semelhantes em tramitacdo. Para Silva (1997) esse recurso pode ser
considerado estratégias utilizadas pelos deputados para registrar participacdo nos trabalhos
legislativos, sendo possivel inferir que a estrutura organizacional ndo possui instrumentos para
restringir comportamentos individualistas o que implica na eficiéncia institucional da comissao.

No caso dos projetos arquivados, referem-se aqueles arquivados ao final de legislatura,
sendo possivel a solicitacdo de desarquivamento no inicio da legislatura seguinte. Contudo,
conforme sinaliza Amaral (2011) esse procedimento acarreta efeitos negativos aos trabalhos
legislativos devidos o tempo gasto até retornar a atividade normal. Durante o processo de
tramitacdo pode acontecer diversas situacfes que ocasionam o arquivamento das proposicoes,

em muitos casos o relator ndo tem interesse em analisar a proposta ficando pendente de uma

17 Medida Proviséria — MP é um dispositivo constitucional utilizado pelo poder Executivo com forca de Lei, que
deve ser apreciada em até quarenta dias pelas duas Casas do Congresso Nacional. Caso ndo seja apreciada nesse
periodo, a medida entrard em regime de urgéncia, subsequente, em uma das Casas legislativas, ficando sobrestadas,
até que ultime votacdo, de todas as demais deliberacdes legislativas da Casa em que estiver tramitando (CF, art.
62, § 69).
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legislatura para outra ou pode ocorrer do relator proferir parecer positivo, mas ndo ser votado
antes do final da legislatura e, ainda ficar a espera da designacédo de relatores por longo tempo.
Por conta desse aspecto a maioria dos projetos tramita por bastante tempo na Camara dos
Deputados como € o caso da quantidade expressiva dos projetos analisados neste trabalho, onde

observamos uma tramitagéo bastante longa que se estende por mais de trés legislaturas.
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CONSIDERACOES FINAIS

Neste trabalho analisamos o processo decisério em torno das politicas de Previdéncia e
Assisténcia Social no @mbito da Comissdo de Seguridade Social e Familia da Camara dos
Deputados. Por meio da tramitacdo das propostas legislativas de jurisdicdo da comissdo foi
possivel verificar a dinamica dos trabalhos internos e conformacdes das leis. Para isso, partimos
do seguinte questionamento: De que forma a CSSF atuou diante das matérias de Previdéncia e
Assisténcia Social no periodo de 1999-2018.

No Brasil, estudos sobre comissdes legislativas ainda sdo poucos explorados, de certo
modo, embasados por uma perspectiva negativa da atuacdo das comissdes em virtude de a
possibilidade do pedido de urgéncia diminuir seu papel decisorio (Figueiredo e Limongi, 1998),
(Pereira e Muller, 2000). Contudo, assumimos a perspectiva defendida por Freitas (2016); Ricci
e Lemos (2004), onde as comissdes sdo instancias capazes de promover ganhos relevantes ao
processo legislativo diminuindo custo de decisdo, bem como possibilitando ambiente de
consenso entre os atores, caracteristicas que impactam na producéo de leis.

As comissOes sdo estruturas fundamentais para descentralizar as atividades legislativas
atuando como espacos deliberativos apropriados para discutir de forma detalhada as matérias
gue sdo encaminhadas a arena legislativa. Ao possuir esse arranjo institucional as comissdes
dinamizam o processo decisorio possibilitando o debate politico e o desempenho dos
parlamentares. Nesse sentido, pesquisas com foco analitico nas comissdes sdo imprescindiveis
para entende as decisdes internas, as relacdes entre os atores e, principalmente, o funcionamento
das regras no contexto decisorio.

No gue tangue ao processo decisorio, o inicio da tramitacdo das proposicdes abrange
apresentacdo, admissibilidade e distribuicdo das matérias as comissfes. Ao ser recebida pela
Mesa Diretora, toda proposta legislativa deve passar por alguns procedimentos necessarios,
dispostos no Regimento Interno, como distribuicdo aos deputados, lideres e comissdes para 0
inicio dos debates legislativos. Esses orgdos técnicos e deliberativos sdo organizados em
permanentes e temporarias com competéncias especificas, exercendo de forma sistematica seu
papel na arena decisoria. No que diz respeito as comissdes permanentes, estas exercem a funcao
deliberativa plena, por meio do poder conclusivo dispondo de prerrogativas para aprovar
materias sem a necessidade de deliberacdo no plenério. As comissdes temporarias sdo criadas
em casos especiais sendo excluida ao final da tramitagéo do projeto de lei.

Sendo assim, para observar a dinamica interna da CSSF, 6rgdo permanente da Camara

dos Deputados, elaboramos duas hipdteses onde foi possivel extrair algumas evidéncias do
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perfil de atuacdo da comissdo em torno das propostas legislativas. Na primeira hipétese
buscamos avaliar o desempenho do colegiado no processo de tramitagdo das propostas
submetidas a discussdo, mediante apresentacao de emendas que visasse alterar as matérias. Por
meio de informacGes das analises dos dados verificamos, que embora o regimento admita a
possibilidade de apresentacdo de emendas por qualquer parlamentar constatamos um ndmero
inferior de projetos emendados no interior da CSSF.

Diante dessa realidade, inferimos que as matérias legislativas submetidas a comisséo
apresentavam questdes de baixo conflito e, pode estar relacionado com a forma de atuacédo do
colegiado em n&o propor modificacdes nos projetos encaminhados. Contudo, observou-se que
ainda que poucos projetos de leis tenham sido alterados essas ocorréncias foram verificadas
somente durante as legislaturas 512 a 53?2 que correspondem ao mandato de FHC e Lula, periodo
em gue houve uma participacdo mais visivel da comissao em torno dos projetos de autoria do
Executivo. Tal participacao foi marcada principalmente, nos projetos em discussao em plenario
onde a comissdo participou como corpo legislativo propondo novos conteddos, suprimindo e
modificando o texto constitucional. De outro modo as alteragdes empreendiam nos projetos dos
parlamentares, formalmente foram utilizados como medida para substituir uma proposicéo, sob
a qual a comissao de mérito possui competéncia mediante um parecer formal do relator.

Em face desse perfil, buscamos descrever o resultado das matérias modificadas no
sentido de compreender o desempenho da comissdo em virtude das alteragfes empreendidas.
Os elementos observados descrevem que a, quantidade de projetos modificados os quais
passaram pelo filtro da CSSF, e por outras instancias decisoria obtiveram um resultado positivo,
isto é, foram transformados em lei no contexto do governo de FHC e Lula. De modo geral, a
principal conclusédo do processo legislativo na CSSF, indica que os projetos legislativos
encaminhados a comissdo expressaram a construcao de politicas com caracteristica de baixa
complexidade, haja vista a escassa demanda do corpo legislativo em elaborar emendas as
propostas de lei no interior da comissdo mesmo sendo questdes que configuram interesse da
agenda do governo ou dos préprios parlamentares visando construir uma imagem positiva para
seus eleitorados.

No que tange a segunda hipétese, consideramos as propostas de interesse do governo e
da coalizdo encaminhadas a comissao, com intuito de observar o padréo de atuacdo no que se
refere ao volume de proposicdo empreendida em todas as legislaturas pesquisadas. Quando
separamos as proposi¢des por partido de origem, notamos uma atuacdo significativa dos
partidos da coalizdo na elaboragéo de propostas legislativas em detrimento da oposicéo e, do

proprio governo em cada contexto politico, o qual obteve baixo nimero de propostas
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submetidas para apreciagdo na comissdo. A partir desse perfil, constatamos que o tamanho da
coalizdo de apoio teve um importante papel na dindmica decisoria, sinalizando para forca dos
partidos no cenario politico. Em face dessa caracteristica, ainda que a apresentacdo de
proposicdo ndo seja suficiente para demonstrar se as questdes de interesse do governo e coalizéo
deveriam ser pautadas pelo plenario da Casa para serem apreciadas de forma mais célere pelo
corpo legislativo, o ativismo observado, ocorre em decorréncia do comprometimento dos
proponentes com sua base eleitoral afiancado pelos acordos dos partidos na arena eleitoral.
Além disso, é provavel que o maior volume de projetos apresentados seja consequéncia da
quantidade de partidos representados no Congresso, onde a distribuicdo de cadeiras nas
comissdes é proporcional os partidos na Camara.

Em relacdo ao tempo médio de tramitacdo das propostas aprovadas da coalizdo do
governo notamos pouca variagdo entre o tempo na comissdo e, o tempo geral que a proposicao
tramitou na Casa passando por todas as arenas decisérias até chegar a tramite final, portanto,
concluimos que as propostas aprovadas seguiram o processo de discussdo na comissao onde
foram consideradas a decisdo proferida pelo érgdo deliberativo. Analisando a tramitacdo dos
projetos sujeitos a discussao conclusiva, ndo identificamos na tramitacdo detalhada a utilizacéo
de recursos para retira-las da comissdo, com isso concluimos que a comissdo, ainda que de
forma timida, proferiu sua deciséo final, seja por meio de uma decisao positiva elaborando um
parecer pela aprovacdo da proposta legislativa ou optando por uma parecer rejeitando as
propostas.

Entdo, a partir da pesquisa o principal achado a respeito do processo decisorio sobre
politicas de Previdéncia e Assisténcia Social na CSSF da Camara dos Deputados foi que em
todos os contextos politicos seja, em governos com perspectiva mais a direita ou governos com
trajetdrias de atuacdo voltadas para questdes sociais caracteristicas dos governos de esquerda,
a comissdo atuou filtrando a maioria dos projetos legislativos que ndo eram considerados
relevantes, ou que ndo apresentavam impactos positivos a sociedade, pois ainda que a comissao
dispusesse de instrumentos para influenciar na aprovacéao dos projetos notou-se uma quantidade
pequena de projetos legislativos sobre a temética transformados em lei.

Shepsle e Weingast (1994) argumentam que as regras que direcionam as atividades
legislativas abrem espaco para as comissdes atuarem como arenas relevantes no processo
decisorio. Para (Krehbiel, 1988 apud Rafael Freitas, 2010) as comisses podem atuar tanto de
forma positiva como negativa, em que o poder negativo se estabelece nas habilidades da
comissao de se destacar como obstéaculo, paralisando ou rejeitado as analises das proposices

em debate. Sendo assim, Lemos e Ricci (2003) demonstra que a producéo legislativa sobre as
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teméticas de agricultura no &mbito da Comissdo de Agricultura e Meio Ambiente de 1991 a
2003, alcangcou um volume pequeno de producéo legislativa haja vista, a atuacdo mais ativa da
comissdo como instancia de veto, onde as decisdes politicas em sua maioria foram filtradas
limitando a apreciacdo dos projetos em plenario e, consequentemente a decisao final. Desse
modo, conforme aponta Amaral (2011), a organizagdo mais descentralizada do processo
legislativo nas comissdes possibilita a producdo de politicas publicas sem a necessidade de
deliberacdo no plenario, pelo fato delas apresentarem a possibilidade de filtrar matérias
indesejadas.

Para entendermos como se processa as atividades na arena legislativa no primeiro
capitulo destacamos as atribui¢cGes desempenhadas pelos lideres partidarios, Mesa diretora e
Colégio de Lideres na dinamica decisoria, pois entender a atuacdo desses atores € central no
desenvolvimento dos trabalhos legislativos tanto no plenario como nas comisses. Conforme
discutido amplamente na literatura e nessa pesquisa, os lideres dispem de extensos poderes
instituidos pelo Regimento Interno da Camara dos Deputados para controlar os trabalhos da
Casa, em consonancia com o colégio de lideres negociam e elaboram a agenda com as
proposicdes a serem apreciadas.

Em virtude dessa caracteristica, os lideres podem determinar através da assinatura, que
representam sua bancada, a retirada de proposta de lei sujeita a apreciacdo conclusiva para
discussdo no plenario. A Mesa Diretora organiza os trabalhos legislativos sendo, portanto, por
meio desse 6rgdo que iniciam todos os procedimentos necessarios para a tramitacdo das
propostas encaminhadas a Camara. Mostramos ainda, ao analisar a literatura, como as
comissdes exercem papeis positivos no contexto decisorio dependendo das regras estas operam
diretamente na producédo legislativa seja por meio da apresentacdo de propostas legislativas,
pedido de urgéncia e emendas parlamentares (FREITAS, 2016).

No segundo capitulo, verificamos a composi¢do interna da CSSF, onde foi possivel
compreender a distribuigdo das vagas para o cargo de presidente da comissao e a representacdo
geral dos partidos. Em termos de dimens&o interna da comissao, os dados demonstraram que a
comissdo possui uma quantidade significativa de componentes sendo considerada a terceira
maior comissdo da Camara dos Deputados. No que refere ao cargo de Presidente da comissao,
notamos que em todos os governos partidos da coalizdo obtiveram maior nimero de cadeiras
sendo possivel inferir que ao assumir posto de presidente nas comissfes permanentes, 0S
partidos contabilizam estratégia de apoio politico em momentos cruciais para 0 governo.

No que diz respeito a representacdo dos partidos por cadeiras, mostramos que houve,

em todos os periodos varia¢Ges na distribuicdo de cadeiras, ou seja, tanto os partidos da coalizdo
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como da oposicao ocuparam de forma desproporcional o nimero de vagas das quais teriam que
ocupar.

Portanto, este trabalho mostrou que a Comisséo de Seguridade Social e Familia CSSF
da Céamara dos Deputados &€ uma arena fundamental para descentralizar as atividades
legislativas atuando como espaco importante para filtrar proposi¢des indesejadas, isto €, que
ndo sinalizavam em pautas politicas conflitantes para serem levadas a diante pela comissao.
Contudo, e necessario destacar que a producéo legislativa ndo deve ser considerada somente
quando ocorre a transformacéo dos projetos legislativos em norma juridica. Entao, observar os
projetos que ndo foram aprovados e importante para construir uma nova perspectiva sobre a
agenda de pesquisa dos estudos legislativos, pois o fato das matérias ndo terem obtido um
resultado positivo no &mbito da comissdo, nao significa que a arena deciséria deixou de atuar
como espaco de deliberacdo a respeito das proposicdes de politicas publicas. Conforme
verificamos, a comissdo atuou organizando as matérias de sua competéncia, seja mediante o
instituto de arquivamento, apensando projetos a outras proposi¢cbes em tramitacdo e,

apresentando um parecer final de aprovacdo das matérias.
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APENDICES

Apéndice A: Coaliz6es de governo no Brasil: 1999-2018

Presidente/Coalizao

FHC 11 (1)

FHC 11 (2)

FHC 11 (3)

FHC 11 (4)

Partidos da
Coalizédo

PSDB PMDB
PFL-PTB
PPB -PPS

PSDB

PMDB - PFL

PPB - PPS

PSDB — PMDB
PFL- PPB
PSDB
PMDB
PPB

Nova Coalizao

Saida do PTB

Saida do PPS

Saida do PFL

Fonte: Banco de dados legislativos — CEBRAP. Elaboragéo propria.

Presidente/Coalizao

Lulal (1)

Lulal(2)

Lulal (3)
Lula I (4)

Lula | (5)

Lulall (1)

Lula Il (2)

Lula (3)

Partidos de coalizdo

PT — PL- PCdoB- PSB-
PTB- PDT — PPS- PV
PT — PSB- PPS —
PCdoB
PV -PL -PTB-PMDB
PT — PSB- PCdoB
PV —PL- PTB - PMDB
PT — PSB- PCdoB -PL
-PTB- PMDB
PT—PL- PSB
PCdoB - PTB -PMDB
PP
PT — PR- PL- PSB
PCdoB - PTB
PMDB — PP
PT-PR-PCdoB-PSB-
PTB-PMDB-PP-PDT-
PRB
PT-PR-PCdoB-PSB-
PMDB-PP-PDT-PRB-

Nova coalizdo

Saida do PDT
PMDB entra

Saida do PPS
Saida do PV

PP Entra

Eleicdes

PDT Entra

PTB Sai

Fonte: Banco de dados legislativo CEBRAP. Elaboracéo propria.
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Oposicao

PT

PCdoB
PPS
PSB

Oposicao

PFL -DEM -
PSDB
PPS —PRONA

PDT - PSOL



Presidente/ Coalizéo

DILMAI1
DILMA 2
DILMA 3

DILMA 111

DILMA 11 2

DILMA 113
DILMAI1 4
DILMA 115

TEMER |

TEMER 111

TEMER 11 2

Situacgéo

Independente

Oposicdo

Partidos da Coalizao

PT - PR - PCdoB - PSB -
PMDB - PDT - PP
PT-PR-PCdoB-PSB-
PMDB -PDT -PP -PRB
PT - PR -PCdoB —
PMDB-PDT -PP -PRB
PT-PMDB-PCdoB-PDT-
PR- PRB-PP-PROS -
PSD-PTB
PT —PMDB - PCdoB —
PDT — PR —-PRB - PP —
PSD - PTB
PT-PMDB-PDT-PCdoB-
PR-PP-PSD-PTB
PT-PCdoB-PDT-PR-PP-
PSD-PTB
PT — PCdoB -PDT -PR-
PSD -PTB
PMDB - PSDB -PR-PRB-
PSD-PSD-PTB-DEM -
PPS-PP
PMDB- PSDB-PR -PRB-
PSD-PTB -DEM -PPS -PP
PMDB - DEM -PSDB -
PR -PRB -PSD -PTB -PP

Fonte: Banco de dados legislativos CEBRAP. Elaborag&o propria.

DILMA |

PT- PCdoB — PROS

—PSL -PRB -PTC-
PMDB- PTdoB —
PRTB — PSD —
PSDC -PTB - PTN
— PV-PDT - PEN —

PHS — PMN — PR —

PRP -PP

PSB - PSC

DEM — PPS -PSDB
-PSOL

DILMA I
PT- PCdoB- PDT-
PTdoB- PROS-
PTN- PHS- PSD-
PMDB- PR- PEN-
PRTB- PTB-
PRB- PP- PSL-
PSDC

PMB- PV- PMN-
PRP- PSB- PSC
REDE- PSOL-
PPS- PSDB- SD-
DEM - PTC

Fonte: Banco de dados legislativos CEBRAP. Elaboracgéo propria.

Nova Coalizao

Eleicdes
PRB Entra
PSB Sai

Eleicdes

PROS Sai

PRB Sai
PMDB Sai

Impeachment

PPS Sai

TEMER
PSB- PV- PPS-
PROS- PTN-
PHS- PSD —

PMDB- PR - PEN

—PTB-PSDB -
PRP — PP —SD —
DEM — PSC —
PRTB - PRP -
PSL

PT- PTdoB-
REDE - PDT-
PSOL- PSdoB
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Apéndice B - Situacgéo final das proposi¢des na CD (1999-2018)

SITUACAO DAS PROPOSICOES NA CAMARA DOS N°
DEPUTADOS

Aguardando apreciacdo do veto na Mesa Diretora 1
Aguardando apreciacéo pelo Senado Federal 2
Aguardando criacdo de Comissao Temporaria 2
Aguardando deliberagdo do recurso na Mesa Diretora da Camara dos 2
Deputados
Aguardando designacdo de relator na Comissé@o de Constituicdo e Justica 7
e de Cidadania (CCJC)
Aguardando designacdo de relator na Comissdo de Defesa dos Direitos 1
da Mulher (CMULHER)
Aguardando designacéo de relator na Comissdo de Financas e Tributacédo 15
(CFT)
Aguardando designacdo de Relator na Comissao de Seguridade Social e 28
Familia (CSSF)
Aguardando designacéo de relator na Comissdo de Trabalho, de 1
Administracdo e Servigo Publico
(CTASP)
Aguardando parecer do relator na Comisséo de Constitui¢do e Justica e 4
de Cidadania (CCJC)
Aguardando parecer do relator na Comisséo de Finangas e Tributacdo 3
(CFT)
Aguardando parecer do relator na Comisséo de Seguridade Social e 11
Familia (CSSF)
Apensados 185
Arquivado Art. 105 185
Prejudicado 29
Pronta para pauta na Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania 3
(CCJC)
Pronta para pauta na Comissdo de Seguridade Social e Familia (CSSF) 10
Pronta para pauta na Comisséo de Trabalho, de Administracéo e Servigo 1
Publico (CTASP)
Pronta para pauta no Plenério 6
Rejeitado 76
Retirado pelo autor 15
Transformado em Lei 22
Vetado totalmente 2
Total Geral 611

Fonte: Dados extraidos dos projetos legislativos. Elaboracgéo propria.
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Apéndice C: Contetdos dos PLs transformados em Lei.

91

PLs CONTEUDOS ORIGEM PARTIDO

PL 3989/2000 Instituicdes Religiosas - | Executivo PSDB
RGPS

PL 4015/2001 Pensdo vitalicia Executivo PSDB

PL 4016/2001 Pensdo vitalicia Executivo PSDB

PL4017/2001 Pensdo vitalicia Executivo PSDB

PL 4415/2001 Agroindustrias - RGPS | Legislativo PFL

PL 70 52/2002 Trabalho rural - RGPS | Legislativo PT

PL 781/2003 Organizacdo da Executivo PT
Assisténcia Social

PL 1352/2003 Pensdo especial Executivo PT

PL 7514/2003 Penséo especial Executivo PT

PL 4282/2004 Pensdo especial Executivo PT

PL 5886/2005 Bloqueio pagamento - Legislativo PMDB
RGPS

PL 7153/2010 Isencdo beneficiarios - | Legislativo PT
RGPS

PL 2949/2011 Padronizacdo servicos - | Legislativo PT
SUAS

Fonte: Dados extraidos dos projetos legislativos. Elaboragdo propria.




