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Resumo

Partindo da forga do bicameralismo brasileiro (simétrico e incongruente) e da crescente atuacgio das
comissdes permanentes, estuda-se o caso da Comissdo de Direitos Humanos e Legislacdo Participativa
(CDH) do Senado Federal a partir da pergunta: qual é a taxa de sucesso legislativo dos pareceres
emitidos pela CDH do Senado? O trabalho visa contribuir com a agenda de pesquisa sobre comis-
sbes permanentes, tendo como objetivo geral verificar se o trabalho legislativo interno da comisséo é
aceito pelos seus pares no Plenario do Senado Federal. Os dados para a realizacdo desta pesquisa sdo
de origem do site do Senado, na area de “atividade legislativa” e “comissdes”, onde foram coletados
todos os relatérios com o parecer aprovado pela comissdo, e na parte de “projetos e matérias”, em
que se acompanhou a tramitagdo das matérias decididas pela comissdo. Com esses dados, analisa-se a
tramitagdo dessas matérias no Senado Federal. Os principais resultados desta pesquisa apontam que
existe um controle dos postos-chave de presidente da comissdo e das relatorias pelo PT. Esse controle,
posteriormente, transforma-se em sucesso de agenda da comissdo no Senado, pois o trabalho legislativo
da CDH é majoritariamente aceito na Casa, tanto em deliberagdo ordinaria como terminativa.

Palavras-chave: Poder Legislativo; Senado Federal; sistema de comissdes; Comissdo de Direitos Huma-
nos e Legislagdo Participava (CDH); sucesso legislativo.

Abstract

Building on the strength of Brazilian bicameralism — both symmetrical and incongruent — and the
growing role of standing committees, this study examines the case of the Human Rights and Participa-
tory Legislation Committee (Comissdo de Direitos Humanos e Legislacdo Participativa — CDH) of the
Federal Senate, addressing the following question: What is the legislative success rate of the reports
issued by the CDH? The study aims to contribute to the research agenda on standing committees, with
the overall objective of assessing whether the committee’s internal legislative work is accepted by its
peers in the Senate Plenary. The data for this research were collected from the official website of the
Federal Senate, specifically from the sections on legislative activity and committees, where all reports
approved by the CDH were gathered, and from the bills and matters section, which was used to track
the progress of the proposals reviewed by the committee. These data were used to analyze the legislative
processing of such matters in the Senate. The main findings indicate that the Workers’ Party (Partido
dos Trabalhadores — PT) holds control over key positions — such as the committee chair and rapporteur
roles. This institutional control ultimately translates into agenda success for the committee within the
Senate, as the CDH’s legislative work is largely accepted by the Senate, both in ordinary and conclusive
deliberations.

Keywords: Legislative Branch; Federal Senate; committee system; Human Rights and Participatory
Legislation Committee (CDH); legislative success.
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Resumen

Partiendo de la fortaleza del bicameralismo brasilefio (tanto simétrico como incongruente) y del creciente
protagonismo de las comisiones permanentes, se analiza el caso de la Comisién de Derechos Humanos
y Legislacién Participativa (Comissdo de Direitos Humanos e Legislagdo Participativa — CDH) del
Senado Federal, a partir de la siguiente pregunta: ;cudl es la tasa de éxito legislativo de los dictdmenes
emitidos por la CDH del Senado? Este estudio busca contribuir a la agenda de investigaciéon sobre
comisiones permanentes, con el objetivo general de verificar si el trabajo legislativo interno de la comisién
es aceptado por sus pares en el Pleno del Senado Federal. Los datos utilizados en esta investigacion
provienen del sitio web del Senado, en las secciones de actividad legislativa y comisiones, donde se
recopilaron todos los informes con dictamen aprobado por la comisién, y en la parte de proyectos
y materias, en la que se sig dichas materias en el Senado Federal. Los principales resultados de la
investigacion indican que el Partido de los Trabajadores (Partido dos Trabalhadores — PT) controla los
cargos clave de presidencia de la comisién y relatorias. Este control se traduce posteriormente en el éxito
de la agenda de la comision en el Senado, ya que el trabajo legislativo de la CDH es mayoritariamente
aceptado en el Senado, tanto en deliberaciones ordinarias como terminativas.

Palabras clave: Poder Legislativo; Senado Federal; sistema de comisiones; Comisiéon de Derechos Huma-
nos y Legislaciéon Participativa (CDH); éxito legislativo.

1 Introducao

Os estudos legislativos no Brasil sdo uma area de crescente expansao. Nesse campo,
os estudos sobre comissdes permanentes ganham destaque, no qual é visto uma atuacao pro-
eminente com maior descentralizagdo deliberativa para as comissdes (Almeida, 2019; Freitas,
2016; Rubiatti, 2020; Vasquez, 2020; Vasquez; Magalhdes, 2023). Todavia, grande parte dos
trabalhos que analisam as comissoes e o Legislativo foca a atuacao da Camara dos Deputados,
tendo em vista que as iniciativas do Executivo comegam seu tramite pela Camara — devido a
interpretacdo da Constituicdo da Repiblica Federativa do Brasil de 1988. Assim, hd grandes
esforgos dos pesquisadores em analisar a Camara, deixando o Senado Federal em segundo plano
ou lendo os resultados dos trabalhos sobre a Camara Baixa como aplicdveis a Camara Alta.

Porém, o bicameralismo brasileiro é forte, conjugando alta simetria e incongruéncia, ou
seja, as Casas Legislativas possuem semelhantes ou iguais poderes legislativos e diferentes modos
de selegdo de seus membros (Rubiatti, 2017b, 2023). Dessa forma, é necessario estudar a atuacao
de ambas as Casas, pois suas atuagoes tendem a diferir. Sendo assim, o estudo sobre o Senado
Federal se demonstra importante, visto que as andlises sobre a Camara Alta sdo minoritdrias
(Albala et al., 2021), deixando lacunas de estudos. E é nesse ponto que este trabalho se localiza:
dentro da agenda de estudos legislativos, na tematica de comissoes permanentes, com a finalidade
de investigar o controle de agenda e o sucesso legislativo da Comissdo de Direitos Humanos e
Legislacao Participativa (CDH) do Senado Federal.

A escolha do estudo sobre a CDH parte da importancia regimental da comisséo (Brasil,
2023), sendo esse o espago da discussdo dos Direitos Humanos no Senado Federal. Também
se justifica nas proprias preferéncias legislativas dos parlamentares, isto é, “os projetos da area
social sao os preferidos dos legisladores, seguidos dos econémicos e administrativos — merece
destaque o fato de que a ordem de preferéncia por temas é a mesma para as duas casas” (Aratjo,
2008, p. 214-215).

A pergunta que guia esta pesquisa é: qual é a taxa de sucesso dos pareceres aprovados
na CDH no Senado Federal? Para isso, o trabalho se divide em dois objetivos: 1) andlise interna
da produgao legislativa da CDH; e 2) investigagdo das matérias que tiveram o parecer aprovado
na CDH na tramitagdo no Plenédrio do Senado, verificando para onde foi a matéria (decisao
final em comissoes ou Plendrio), qual é o seu estado no Senado e qual é a concordancia do
resultado do Senado em relacdo ao da CDH. A pesquisa envolve uma andlise quantitativa e
qualitativa dos resultados, visto que se observam quantidade de matérias aprovadas, relatores,
propositores, membros da coalizdo, presidéncia da comissao e uso do poder terminativo; assim
como se consideram os aspectos qualitativos, com os resultados indicados nos pareceres e a
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investigacao da tramitacdo dessas matérias apds a fase na CDH, verificando caso a caso as
modificagoes que foram feitas ou ndo a matéria.

Também se destaca que as comissoes possuem duas formas deliberativas: o método
ordinario, em que a comissdo aprova um parecer, e este é votado no Plenario; e a aprovagao
por poder terminativo, em que a deliberagdo da matéria tem seu resultado na comissao, sem a
necessidade de aprovac¢do do Plenario. Com isso, ha duas formas de trabalho legislativo dentro
de uma comissdo. A primeira possibilita maior alteracdo do que foi proposto na comissdo (pelo
Plendrio), e a segunda confere maior poder ao parecer da comissdo. Vale lembrar que o poder
terminativo foi outorgado as comissdes na Constituicdo de 1988 com o intuito de fortalecé-las e
descentralizar a tomada de decisdo (Amaral, 2011). Esse poder é dado pela Mesa Diretora no
momento do despacho do projeto de lei.

Sendo assim, este trabalho estd dividido em cinco segOes, além desta primeira secao
introdutéria. A Sec¢do 2 traz a discussdo sobre os estudos legislativos brasileiros. Na Secao 3,
relatam-se os materiais e métodos utilizados na pesquisa. Na sequéncia, a Secdo 4 e a Se¢ao b
apresentam os dados sobre a producao legislativa da comissdo e sua tramitagdo no Senado Fe-
deral. Por ultimo, nas conclusoes e consideracoes finais, é visto que a atuacgao legislativa da
CDH ¢é majoritariamente aceita pelos seus pares no Senado. A comissdo possui presidéncias e
relatorias controladas majoritariamente por um partido (Partido dos Trabalhadores), demons-
trando alto controle de agenda por esse partido. Mesmo com essa atuacdo — que pode ser
vista como ideolégica —, nao parece haver impeditivos para aprovacao da sua agenda, o que
pode estar ancorado na formulagdao de consensos, que é uma das caracteristicas das comissoes

permanentes.

2 Os estudos legislativos brasileiros

Os estudos sobre o Legislativo brasileiro tém seu inicio marcado na discussdo sobre a
governabilidade do presidencialismo de coalizdo. De um lado, ha a discussao sobre a dificuldade
em criar governabilidade em um pais que conjuga, em sua engenharia institucional, multiparti-
darismo, bicameralismo, federalismo, representacao proporcional e eleicdo de lista aberta. Esses
aspectos sdo vistos como potencializadores de conflito, geradores de crises institucionais, para-
lisia deciséria, rupturas democréticas e golpes de estado (Abranches, 1998; Ames, 2003; Ling;
Valenzuela, 1997; Mainwaring, 1997). Do outro lado, estudos revisionistas apontam um diagnds-
tico diferente: é notada governabilidade no sistema politico a partir de mecanismos institucionais
internos que foram implementados na Constituicao de 1988, como o aumento do poder de agenda
do Executivo, que cria uma capacidade de coordenagao da agenda politica junto a um Legislativo
organizado e centralizado nas liderancas partidarias (Figueiredo; Limongi, 2001, 2006).

Partindo dessa nova premissa de governabilidade, sao realizados estudos sobre a rela-
¢ao Executivo-Legislativo, visualizando as estratégias de funcionamento do presidencialismo de
coalizdo. Assim, nota-se uma racionalizacdo do presidencialismo de coalizao no p6s-88, caracte-
rizada na figura do lider partidario; no uso de poder de agenda acompanhado de patronagem,
para assegurar base mais solida para o Executivo; e no esfor¢co do governo para a formagao de
coalizbes majoritdrias estdveis, garantindo posterior aprovagio de agenda (Santos, 2002, 2003,
2006).

Entre as novas agendas de pesquisa sobre o presidencialismo brasileiro, encontram-se os
estudos sobre os sistemas de comissdes. Cabe notar que uma primeira geracao de estudos sobre
o Legislativo brasileiro apontava as comissoes como fracas: a centralidade dos lideres partidarios
geraria comissoes secundarizadas no processo decisério. Assim, o Plenario, ao delegar poderes
para as liderangas, levaria a um esvaziamento das comissoes (Limongi; Figueiredo, 2004).

Do outro lado, a Constituicao de 1988 outorga poder as comissdes permanentes, com a
possibilidade de delegacdo de poder conclusivo/terminativo, que permite a tomada de decisao
no ambito da comissao e a descentralizacao do processo decisério do Plenério para as comissoes
(Amaral, 2011). Esse poder ¢é delegado pelas Mesas Diretoras das Casas Legislativas e possibilita
a tomada de decisao pela comissao sem a necessidade da anuéncia do Plenério, ou seja, a comissao
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aprova parecer no seu interior, e esse parecer e a respectiva matéria seguem tramitacdo para a
segunda Casa do Legislativo.

Sendo assim, ha duas visdes sobre os trabalhos das comissoes: 1) elas sdo contornadas
pelo processo legislativo do Plenario, pelas liderancas partidarias e pelos poderes do Executivo
com pedidos de urgéncia e medidas provisérias (MPs); e 2) elas atuam de forma informacional
e deliberativa, gerando debates em audiéncias piiblicas e emitindo pareceres que serao votados
pelo Plendrio ou pelas comissdes por poder conclusivo/terminativo.

Partindo dessa duvida sobre o processo deliberativo e decisério, novos estudos sdo rea-
lizados sobre o Poder Legislativo. Notam-se os papeis desempenhados pelas comissoes, demons-
trando que as comissoes sdo importantes agentes para discussao, alteracéo, negociacdo, formacao
de consensos e aprovagao de matérias. Assim, é importante observar nas comissdes: composicao,
presidéncias e relatorias (Almeida, 2019; Amaral, 2011; Freitas, 2016; Pereira; Rubiatti, 2023;
Rubiatti, 2020; Silva; Rubiatti, 2023; Silva; Silva, 2023; Vasquez, 2020; Vasquez; Magalhaes,
2023).

Ao analisar as mudangas feitas pelo Legislativo nas politicas iniciadas pelo Executivo,
Freitas (2016) demonstra que a contribuicao dos parlamentares nas pautas do Executivo é signi-
ficativa. Essa atuacdo é feita tanto em projetos com tramitagdo ordindria quanto nas iniciativas
com pedidos de urgéncia e nas medidas provisérias. Soma-se a isso o fato de que a atuagdo do
Legislativo nessas matérias é feita majoritariamente nas comissoes permanentes, destacando-se
a funcdo do relator como agente central nas negociagoes e formagao de consensos. Freitas (2016)
percebe que a divisdo na deliberacio das matérias do Executivo é equilibrada: 55% das matérias
receberam pedido de urgéncia, e 45% completaram a tramitacao ordindria nas comissoes. Além
disso, é identificado que, dentro desses 55% de matérias com pedido de urgéncia, 21% s6 tiveram
a urgéncia solicitada apds o fim da tramitacdo das comissbes, ou seja, a urgéncia foi utilizada
como um mecanismo para acelerar a tramitagio da matéria apés a fase das comissoes (Freitas,
2016).

Sobre comissoes, destaca-se também o trabalho de Almeida (2019), que percebe alte-
ragdes no funcionamento do Legislativo nos anos 2000: as propostas de origem parlamentar
superam as do Executivo, e hd uma maior delegagdo as comissdes no uso do poder conclusivo:
“[n]os anos 2000 houve crescimento relativo das proposi¢oes aprovadas exclusivamente no Am-
bito das comissoes, e correspondente diminui¢do das aprovadas em Plenario antes de concluida
a apreciagdo do mérito pelas comissoes” (Almeida, 2019, p. 414).

Verificando as possibilidades sobre essa mudanga institucional, Almeida (2019) testa um
modelo de governo presidencial condicionado, em que a formacao de coalizoes heterogéneas gera
maior incentivo a delegar as comissoes a decisao final, visto que o mediano da coalizdo e do
Plenério possuem semelhangas. Isto é notado analisando os periodos de 1995-2002 e de 2003-
-2014. No primeiro momento, ha homogeneidade na formagao da coalizdo e maior centralizacao
nas liderangas partidarias; no segundo, hd maior heterogeneidade na coalizao e maior incentivo
para delegar as comissoes as decisdes finais, visto que o mediano da coalizao e Plenédrio possuiam
preferéncias semelhantes (Almeida, 2019).

Vasquez e Magalhaes (2023) analisam a atuagdo do partido do presidente da Reptublica
dentro da Camara dos Deputados, investigando a concentracao de poder de agenda no préprio
partido. Nesse trabalho, os autores identificam que ha grande empenho do partido do presidente
em ocupar os principais postos dentro do Legislativo, para que possa controlar a agenda — esses
postos sdo as comissdes-chave por onde sua agenda ird passar. O principal ponto a destacar
sobre esse estudo é o foco em presidentes de comissoes, relatores e coalizoes, pois é demonstrado
que o partido do presidente se esforga para controlar os postos no Legislativo para proteger a
sua agenda. Assim, Vasquez e Magalhaes (2023) corroboram a importancia das comissoes como
espagos de monitoramento do Executivo.

Esses trabalhos (Almeida, 2019; Freitas, 2016; Vasquez, 2020; Vasquez; Magalhées,
2023) demonstram a atuacdo das comissdes da Camara dos Deputados, apontando que elas
nao podem mais ser vistas como fracas diante do poder do Executivo (Limongi; Figueiredo,
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2004). Ou seja, elas se institucionalizaram e demonstram ser espacos fundamentais para a
compreensao do processo legislativo. Todavia, os estudos citados focam demasiadamente a
Céamara dos Deputados, assim como a relagdo Executivo-Legislativo. Dois pontos importantes
sao deixados de lado: 1) o Senado Federal; e 2) o Poder Legislativo por si s6.

Referente ao Senado Federal, ressalta-se primeiro a for¢a do bicameralismo brasileiro,
com alta simetria e incongruéncia, criando duas Casas distintas e com semelhantes poderes poli-
ticos. Tal ponto fomenta um maior nivel de didlogo/negociagio entre as Casas, o que pode gerar
conflitos e(ou) consensos. O caso brasileiro apresenta um Senado como uma Casa com potencial
de revisdo alto, mas ndo como uma instancia obstrucionista (Rubiatti, 2017b). Importante des-
tacar que a fungdo de revisdo cabe a ambas as Casas Legislativas, pois o sistema de resolucio de
conflitos adotado pelo Brasil foi formulado para que uma matéria sé seja sancionada se aprovada
pela Camara e pelo Senado (Rubiatti, 2017b). Dessa forma, devido ao fato de as iniciativas do
Executivo comegarem pela Camara, o Senado é cdmara revisora dessas matérias, assim como
aquelas de origem externa ao Legislativo. Além dessa fungdo, o Senado apresenta sua prépria
produgao parlamentar.

O Senado possui poder de proposicao igual & Camara, e nao hé grandes impeditivos no
Senado para que parlamentares apresentem proposigoes (Rubiatti, 2017a). Além disso, Albala
et al. (2021) identificam que, proporcionalmente, os senadores sdo mais ativos que os deputados
na produgéo de leis ordinérias (que sdo comuns a ambos os parlamentares de Camara e Senado).
Somado a isso, as leis propostas por senadores possuem maior taxa de sucesso em comparagao
com as oriundas de deputados. Dessa forma, nao se pode ignorar a producao legislativa da
Camara Alta, pois, em questdo de atuagdo e sucesso, senadores possuem vantagem em relagdo
aos deputados (Albala et al., 2021).

Complementarmente, quando verificada a atuacdo legislativa da Camara Alta, Rubiatti
(2020) identifica, no periodo 1999-2018, o local de deciséo final entre Plendrio e comissoes, ob-
servando que a distribuicao é equilibrada, com 51% no Plendrio e 49% nas comissoes. Nessa
analise, o autor foca o uso do poder terminativo das comissées, ndo observando os casos de rela-
torios emitidos por comissoes e aprovados em Plenario, o que tornaria as decisdes das comissoes
majoritarias.

Rubiatti (2020) observa também que, nas legislaturas de 2007-2010 e de 2011-2014, h&
preponderancia das decisoes finais em comissoes, como Almeida (2019) destaca, sendo o periodo
de maior heterogeneidade das coalizoes governistas: assim, fica claro que o movimento nas duas
Casas é semelhante para decisoes finais. Esse autor também aponta que, no Senado, as comissoes
sdo os espagos majoritarios de aprovagoes, enquanto o Plenario é responsavel pela maior parte
das rejei¢oes. Por fim, Rubiatti (2020) demonstra que as principais dreas teméticas do Senado
sdo a Social e a Juridica.

Tais trabalhos demonstram que a visao de comissoes fracas nao configura uma realidade:
como aponta Almeida (2019), a partir dos anos 2000, as comissoes sdo responséaveis por parte
significativa da producéo legislativa brasileira. Além disso, possuem atuagdo nas matérias do
Executivo que antes eram vistas como unilaterais, como MPs' e projetos com pedido de urgéncia
(Freitas, 2016). Quando observadas as comissdes do Senado, fica nitido que essas também
possuem importancia, visto que a divisao entre decisoes finais é equilibrada para o periodo geral
e majoritdria em governos heterogéneos (Rubiatti, 2020).

Dessa forma, a andlise sobre a atuagao das comissoes ganha espaco nos recentes estudos
sobre o Legislativo brasileiro; todavia, é importante destacar que a agenda de pesquisa sobre
comissoes possui lacunas. Os trabalhos apontam métricas de que as comissoes da Camara e
do Senado ganham espago a partir dos anos 2000 e em governos com coalizoes heterogéneas
(Almeida, 2019; Rubiatti, 2020) e que sua atuagdo é importante para a formagao de consensos
das politicas do Executivo (Freitas, 2016). A lacuna de estudos em que este trabalho se insere
refere-se a atuacdo parlamentar no Legislativo, ao recente ativismo legislativo dos parlamen-

1 As medidas provisérias ndo passam pelas comissées permanentes das Casas legislativas, mas iniciam seu tramite
por comissdes mistas do Congresso Nacional.
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tares (Almeida, 2019) e & produgdo de leis de origem do Senado (Albala et al., 2021). Mais
especificamente, a pesquisa foca a producao legislativa das comissbes e seus processos delibera-
tivos, incluindo as matérias que sao encaminhadas a elas, a tramitacao interna e a producao de
pareceres, com posterior envio ao Plenario para votacgao.

A importancia de investigar o Poder Legislativo parte da sua institucionalizacao, pois ha
indicios de que o Legislativo ganha espaco dentro da formulagdo das politicas publicas, e, para
isso, ele utiliza seus instrumentos institucionais. A taxa de dominéncia da produgao legal ainda
é majoritaria para o Executivo, porém as decisbes feitas por parlamentares que passam pelo rito
bicameral e sdo sancionadas representam uma forma de atuacdo do Poder Legislativo. Assim,
investigar o trabalho interno de uma comissdo e seu resultado na Casa é de suma importancia
para compreender o funcionamento interno do Legislativo e contribuir com a agenda de pesquisa
sobre comissoes e Poder Legislativo.

Por fim, cabe notar que este trabalho se insere em uma agenda de pesquisa sobre a
Comissdo de Direitos Humanos e Legislagdo Participativa (CDH) do Senado Federal: hé traba-
lhos sobre sua composicao (Silva, 2019), produgao legislativa (Rubiatti; Silva, 2020), atuacao de
coalizéo e oposigdo (Silva, 2021) e perfil dos seus relatores (Silva; Rubiatti, 2021). Dessa forma,
esta pesquisa visa dar um passo além, investigando o final do processo decisério das matérias
que tramitaram nessa comissdo no Senado Federal.

3 Meétodo

Para a realizagao desta pesquisa, os dados foram coletados no site do Senado Federal em
quatro momentos. A primeira parte da pesquisa foi identificar quem sdo os presidentes da Co-
missao de Direitos Humanos e Legislacao Participativa (CDH) no perfodo analisado. Essa etapa
foi feita verificando-se os Relatérios Anuais da Presidéncia do Senado (RAP)? e se observando
as composicoes da comissao de 2005-2018, assim como os partidos dos presidentes da comissao.
Com esses dados, é possivel verificar quem controla a agenda da comissdo, haja vista que o
cargo de presidente da comissdo é um cargo de ordenamento e discricionariedade na defini¢ao
da agenda da comissdo (Aguiar, 2013).

A segunda parte da pesquisa foi analisar a atuagdo legislativa da CDH, em que foram
identificadas as reunides deliberativas da comissao e coletados todos os relatorios que tiveram a
indicacao do parecer aprovado — essa parte foi feita na area referente a “atividade legislativa”

"3, Com esses dados, foram identificados os atores que participaram da agenda

e “comissoes
legislativa da CDH: 1) propositores; 2) relatores; 3) partidos de propositores e relatores; 4)
identificacdo das matérias por origem e tipo; 5) propositores e relatores em relagio as coalizoes
governamentais; 6) indicagdo do parecer das matérias com o parecer aprovado; e 7) delegacio
do uso do poder terminativo para a CDH. A partir dessas informagoes, foi possivel verificar a
atuacdo da comissdo no seu trabalho legislativo interno.

O terceiro momento da coleta foi identificar o destino, no Senado, das matérias com o
parecer aprovado na CDH. Apoés a fase de avaliagao da(s) comissao(Ges), uma matéria pode ter
dois destinos: 1) continuar sua tramitagdo por outras comissoes e(ou) ir ao Plendrio da Casa;
ou 2) ser decidida pelo poder terminativo?. Com a tomada de decisdo por poder terminativo,
h& um prazo para interposicdo de recurso do Plenario da Casa. Caso nao haja interposicao,
a matéria é dada como aceita e segue tramite para a cimara revisora. Entdo, apés identificar
onde e como estavam as matérias que receberam indicagao de parecer da CDH no Senado, foram
categorizados os destinos e os resultados da deliberagdao do Senado para os projetos com pareceres
aprovados pela CDH. Essa fase da coleta foi feita a partir do acompanhamento da tramitagao
individual de todas as matérias para as quais a CDH aprovou a indicagao do relatério — isso

2 Os Relatérios Anuais da Presidéncia do Senado estdo disponiveis em https://www25.senado.leg.br /web/ativid
ade/relatorio-da-presidencia/2022.

3 Os dados da produgéo legislativa da CDH estéo disponiveis em https://legis.senado.leg.br/comissoes/comissao?c
odcol=834.

4 A Mesa Diretora é quem define se a matéria recebe o uso do poder terminativo ou nao, e qual comissdo recebe
esse poder.
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foi realizado no site do Senado®, na 4rea de “atividade legislativa”, “projetos e matérias” e
“pesquisa”. Destaca-se que as decisdes finais foram conferidas até a data de 12/4/2022. Com
isso, tem-se a terceira parte da andlise dessas matérias.

A quarta parte da pesquisa é a comparacao entre o que é indicado pela CDH e o que
é aceito pelo Senado. A partir da comparagao dos dados das duas fases anteriores — atuacao
interna da CDH e decisdo pelo Senado —, busca-se na tramitagdo de cada matéria verificar
se o que foi feito pela CDH foi mantido, alterado ou rejeitado pelos seus pares no Senado.
Utiliza-se o conceito de poder positivo das comissoes de Freitas (2016) para definir os resultados
favoraveis e contrarios ao que foi proposto pela comissdo. Por fim, destaca-se que, para as
definigoes de coalizoes governamentais, foi utilizada a base de dados do Centro Brasileiro de
Anélise e Planejamento (Cebrap). Com esses dados, é possivel verificar qual é a taxa de sucesso
da CDH do Senado Federal, identificando quais sao os resultados positivos e negativos a partir
da indicacao da comissao.

Também é importante destacar que o Senado Federal disponibiliza os dados de forma
diferente da Camara dos Deputados. Enquanto a Cadmara conta com um sistema que disponi-
biliza os dados (solicitados) tabulados, o Senado disponibiliza os documentos por reunides das
comissoes. Sendo assim, a coleta e a sistematizacdo dos dados foram feitas de modo manual,
com rodadas de revisdao, para melhor seguranca dos dados. Essa forma de coletar os dados tem
como vantagem um aprofundamento do conhecimento sobre o objeto. Na realizacdo da pes-
quisa, foi possivel visualizar as modificages feitas na comissdo e a manutengio (ou nao) dessas
modificagoes pelo Senado, possibilitando assim uma investigacdo quantitativa e qualitativa da
atuagdo da comissao. Com isso, investiga-se a fundo o trabalho legislativo da CDH dentro do
Senado e a taxa de sucesso da agenda trabalhada na comissao.

4 O processo deliberativo interno da CDH (2005-2018)

O sistema de comissoes do Senado Federal apresenta uma crescente expansao, isto é, com
o decorrer das legislaturas foram extintas e criadas comissoes na Casa. Em 1995, o sistema de
comissdes do Senado contabilizava oito comissdes: Comissdes de Assuntos Econémicos (CAE);
Assuntos Sociais (CAS); Educacdo, Cultura e Esportes (CE); Fiscalizagdo e Controle (CFC);
Servigos de Infraestrutura (CI); Relagoes Exteriores e Defesa Nacional (CRE); Constituicio,
Justiga e Cidadania (CCJ); e Legislacdo Participativa (CLP). A partir do ano de 2005, duas
comissoes foram extintas (CFC e CLP), e quatro novas comissoes foram criadas, passando de
oito para dez comissoes: Comissdo de Meio Ambiente, Fiscalizagdo e Controle e Defesa do
Consumidor (CMA), na qual foi incluida a temética da antiga CFC; Comissdo de Direitos
Humanos e Legislagdo Participativa (CDH), que recebe as atribuigdes da CLP; Comissdo de
Desenvolvimento Regional e Turismo (CDR); e Comissdo de Agricultura e Reforma Agréria
(CRA). Merecem destaque as teméticas de meio ambiente, reforma agréria e direitos humanos
como novos temas no Senado em 2005.

Apos esse ano, poucas mudangas foram feitas no sistema de comissoes do Senado. Houve
criacdo de comisstes em 2007 — Comissao de Ciéncia, Tecnologia, Inovagdo e Comunicagao
Informética (CCT) —, em 2013 — Senado do Futuro (CSF) — e em 2015 — Transparéncia e
Governanga (CTG), que em 2017 se transforma em Transparéncia e Governanga, Fiscalizacao e
Controle e Defesa do Consumidor (CTFC). Assim, de dez passa para treze o niimero de comissoes
permanentes até 20185, Dentro dessa configuracdo, o tamanho das comissdes varia de acordo
com a demanda de trabalho legislativo que a comissdo recebe. Nesse ponto, as comissoes com
maiores numeros de vagas sdo a CAE e a CCJ, com 27 cadeiras, e as menores sdo a CTFC e a
CSF, com respectivamente 17 e 11 vagas. Nesse quadro, a CDH ocupa posicao intermediaria, com
19 assentos disponiveis, em uma demonstracao de reconhecimento pela demanda de trabalhos

5 Os dados sobre a tramitacado legislativa das matérias que passaram pela CDH do Senado estdao disponiveis em
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias.

6 Apds 2018, foram criadas, ainda, a Comissdo de Seguranga Publica (CSP), a Comissdo de Comunicagio e Direito
Digital (CCDD) e a Comissdo de Esportes (CEsp). A Comissdo Senado do Futuro foi substituida pela Comisséo
de Defesa da Democracia (CDD).
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legislativos.

Assim, esta secao tem como objetivo apresentar o trabalho interno da CDH do Senado
Federal. Para isso, foram analisados: 1) a ocupagdo da presidéncia da comissdo, que é um
cargo-chave na defini¢io da agenda legislativa (Aguiar, 2013); 2) o poder positivo da comissao
(Freitas, 2016), a partir da indicacdo dos relatérios aprovados pela comissio; 3) os propositores
e relatores das matérias com o parecer aprovado; 4) a participacdo da coalizdo em proposicao e
relatorias; e 5) o uso do poder terminativo dentro da CDH.

Tabela 1 — Porcentagem de tempo de ocupacao da cadeira de presidente da
CDH (2005-2018) por partido politico

Partido Presidéncia
PT 71,4%
PDT 28,6%

Fonte: elaboragdo prépria (2024) a partir do site do Senado Federal.

A Tabela 1 apresenta a ocupacio da cadeira de presidente da comissdo na CDH. Nota-
-se um claro predominio do Partido dos Trabalhadores (PT) ocupando essa vaga em 71,4% do
tempo de existéncia da CDH. O segundo partido a ocupar este lugar é o Partido Democrético
Trabalhista (PDT), com 28,6%. Esses dados demonstram que PT e PDT se articularam para
controlar a cadeira de presidente da comissao. Também é importante destacar a participagao do
senador Paulo Paim (PT), que foi presidente da comissao por seis anos, e do senador Cristovam
Buarque (PDT), presidente por quatro anos. Juntos, esses dois senadores presidiram a comissao
por dez dos 14 anos de funcionamento aqui analisados. As demais presidéncias da CDH foram
ocupadas pelas senadoras Ana Rita (PT) (dois anos) e Regina Souza (PT) (dois anos).

No tocante as coalizoes governamentais, a presidéncia da CDH esteve nas maos das
coalizoes por 71,4% do periodo analisado. Quando se divide essa ocupacao por governos, as coa-
lizoes dos governos petistas ocuparam a presidéncia da CDH em 83,3% do tempo (2005-2016)7,
e as coalizoes do governo Temer (2016-2018) ndo ocuparam a vaga em nenhum momento®.

Dentro desse contexto, destaca-se que ocupar o cargo de presidente da comissao é impor-
tante devido aos seus poderes regimentais, ja que “o poder de agenda do presidente da comissao
é explicito, na medida em que ele é quem define a pauta da comissao e, por isso, escolhe os
projetos que deverao estar sujeitos a deliberagao do colegiado” (Aguiar, 2013, p. 144). Assim,
conduzir votagoes e possuir discricionariedade na Ordem do Dia conferem poder de agenda po-
sitivo e negativo para o presidente da comissdo. O presidente de comissao também possui o
poder de designar as relatorias na comissao, o que o possibilita alocar as principais relatorias
com a discricionariedade que lhe for conveniente (Aguiar, 2013).

Vale lembrar que o Regimento Interno do Senado Federal (Brasil, 2023) outorga a decisao
de eleicao para presidéncia e vice-presidéncia aos membros da comissdo. Porém, o que ocorre
é uma negociagao entre os partidos para a ocupacdo desses cargos, que é feita a partir da
composicao dos blocos partiddrios no inicio da sessdo legislativa. Assim, os partidos dentro
do Congresso negociam as presidéncias e cadeiras nas comissoes, de modo que as comissoes
apresentam dois desenhos: 1) composi¢ao semelhante ao Plendrio; e 2) homogéneas em relagao
a um partido. A partir disso, o trabalho legislativo de uma comissdo se inicia (Vasquez, 2020).

Isso ndo é um ponto negativo para as comissdes, pois essa configuracdo permite as
comissoes se tornarem locus de decisoes e defesas de preferéncias partidarias, onde as negociagoes
sdo feitas a partir dos partidos politicos e tém os resultados das suas negociagoes reconhecidos
pelos partidos politicos (Vasquez, 2020).

A Tabela 2 traz informagdes sobre a origem e os tipos dos 645 projetos que tiveram

7 Cabe destacar que, nos anos iniciais de existéncia da CDH (2005-2006), a presidéncia da comissdo pertencia ao
PDT. Durante esse momento, o partido nao integrava a base do governo, ingressando na coalizdo somente em
2007.

8 A presidéncia da CDH nesse perfodo estava nas méos de parlamentares do PT: Paulo Paim (2016) e Regina
Sousa (2017-2018).
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Tabela 2 — Origem e tipos de projetos que tiveram o parecer aprovado na CDH (2005-2018)

Origem Tipo de projeto | N-absoluto | Total | Porcentagem

Senadores PLS 374 381 59,1
PRS 7

Deputados federais PLC 85 99 15,3
ECD/SCD 14

Executivo PLC 9 9 1,4

Sociedade civil SUG 156 156 24,2

Totais gerais — — 645 100,0

Fonte: elaboragéo prépria (2024) a partir do site do Senado Federal.

parecer aprovado na CDH. Destaca-se que cada tipo de projeto estd em uma fase distinta na
tramitacdo bicameral®: os de origem dos senadores encontram-se em fase inicial de avaliacdo na
Casa, ou seja, estdo na cdmara de origem; projetos dos deputados federais e do Executivo estao
em revisao no Senado Federal, estando na cdmara revisora; por fim, os projetos da sociedade
civil estdo em carater de “admissibilidade” na CDH, ji que sdo caracterizados como legislacao
participativa'®.

Referente aos tipos de projetos, tem-se Projetos de Lei do Senado (PLS), Projetos
de Resolugdo do Senado (PRS), Projetos de Lei da Cadmara (PLC), Emendas e Substitutivos
da Camara (ECD/SCD) e Sugestoes Legislativas (SUG). Nota-se que, majoritariamente, sao
deliberados os projetos de origem dos senadores, com 59,1% de pareceres votados, seguidos da
sociedade civil, com 24,2%!!, deputados federais, com 15,3%, e o Executivo, representando 1,4%.
A alta taxa de propostas dos senadores é esperada, haja vista que ndo hé grandes impedimentos
para a iniciativa individual de projetos no Brasil (Rubiatti, 2017a). A frequéncia menor de
projetos dos deputados federais se explica, pois, para entrar no Senado, essas matérias tém que
ser aprovadas pela Camara dos Deputados, ou seja, essas iniciativas ja tiveram seu primeiro
filtro antes de entrarem no Senado. Por fim, o Executivo possui um ntimero bem reduzido de
projetos que passaram pela CDH.

Tabela 3 — Indicacdo dos relatérios com parecer aprovado na CDH (2005-2018)

Indicagao N-absoluto Porcentagem
Emenda/substitutivo 209 42,7
Aprovado 198 40,5
Rejeitado 58 11,9
Prejudicado 22 4,5
Arquivado 2 0,4
Totais 489 100,0

Fonte: elaboragdo prépria (2024) a partir do site do Senado Federal.

A Tabela 3 traz os resultados indicados nos relatérios com o parecer aprovado na CDH.
Sao 489 projetos que englobam PLS, PLC, ECD/SCD e PRS. Os dados demonstram que hd

9 Utilizam-se aqui os termos de Rubiatti (2017b) para melhor entendimento sobre a tramitagéo bicameral.

10 Lembrando que a CDH do Senado Federal é a Comissao de Direitos Humanos e Legislagao Participativa. Apesar
de essa segunda parte do nome ndo entrar em sua sigla, todos os projetos desse tipo devem iniciar seu tramite
pela CDH.

11 As Sugestdes Legislativas (SUG) na CDH sdo matérias que estdo em cardter de admissibilidade: se aceito o
teor da sugestao na CDH, a matéria serd renomeada como Projeto de Lei de origem da CDH e ird para a Mesa
Diretora, onde serd distribuida a comissdo competente.
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equilibrio entre alteragdes por emendas/substitutivos e aprovacoes sem alteragdes, represen-
tando respectivamente 42,7% e 40,5% do total. Esses resultados juntos representam 83,2% dos
resultados positivos indicados pela comissao, sendo as demais matérias rejeitadas, prejudicadas
e arquivadas com o total de 16,8%, representando indicacido negativa da CDH. Tais dados de-
monstram o poder positivo da CDH, representado por aprovacoes e alteragdes das propostas
deliberadas (Freitas, 2016), sendo um resultado significativo e alto. Assim, a CDH desempenha
seu papel institucional na deliberacao e aprovacdo dos projetos que sdo designados para ela.

Dentro disso, destaca-se que ha distingdo entre os tipos de projetos e os resultados
indicados para PLS e PLC em termos de poder positivo (Freitas, 2016). Os PLS possuem
35,6% dos resultados por aprovagio, 46,3% por alteragoes e 18,1% de pareceres com indicagoes
negativas. Os PLC detém 53,2% dos pareceres por aprovacao, 34% por alteragoes e 12,8% com
indicagGes negativas. Ou seja, na CDH, hé distingdo na apreciacdo das matérias de acordo com
a origem.

Figura 1 — Partidos dos propositores das matérias que tiveram o parecer aprovado na CDH (2005-
-2018) — porcentagem

PT [ 202
PMDB/MDB [ 12.1
PSDB [ 12.1
PSB I 9.6
PDT M 7.8
DEM/PFL [ 5.7
PL/PR M 4.9

PTE M 4.7
NA* [ 7.0
Outros ** [N 16
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Fonte: elaboragdo prépria (2024) a partir do site do Senado Federal.

Notas:

* A categoria “NA” representa caso que nao se aplica a proposi¢do de partidos, sendo matérias de
origem do Executivo, CAmara e comissoes.

** A categoria “Outros” engloba 13 partidos com proposicoes legislativas abaixo de 5%: PP, PCdoB,
PRB/PMR, PPS, PV, PODE, PSC, PSD, REDE, PPL, PROS, PSOL, PTC.

A Figura 1 apresenta os partidos propositores das matérias que tiveram o parecer apro-
vado na CDH. O universo de andlise sdo as 489 matérias apontadas na Tabela 3. Os dados
demonstram que trés partidos tém destaque: PT, PMDB/MDB e PSDB, apresentando mais de
10% de proposigoes cada, com, respectivamente, 20,2%, 12,1% e 12,1%. O PT é o partido com a
maior frequéncia de proposicoes, o que demonstra um maior interesse do partido pela temética
da comissdo, assim como PSB e PDT, que sdo partidos com poucos senadores, porém com 9,6%
e 7,8%, respectivamente, de proposi¢oes votadas na CDH. Também se aponta a presenca do
multipartidarismo brasileiro, possuindo no total 21 partidos como propositores de politicas que
foram votadas na comissao. Por fim, destaca-se que, no Brasil, ndo ha fortes empecilhos para
a apresentacao individual de propostas (Rubiatti, 2017a), cabendo ao parlamentar individual
propé-las.

Importante ressaltar também o tamanho das bancadas partidarias, que, apesar de im-
pactar o numero de propostas, nao pode ser visto como tnica causa dessa diferenca no niimero
de proposigoes. Ha também a questao da importancia dada pelo partido a tematica trabalhada
pela comissao, no caso, Direitos Humanos. Isso se nota na prépria atuacao de partidos com me-
nores bancadas tendo nimero maior de propostas analisadas na CDH frente a partidos maiores.
Um exemplo disso é a comparacao entre PSB e DEM/PFL: mesmo esse tltimo possuindo uma
maior bancada em quase todas as legislaturas (apenas em 2015-2018 é que isso se inverte), o
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PSB apresenta maior nimero de proposi¢oes votadas na CDH. Assim, ndo apenas o tamanho
das bancadas importa, mas também o interesse do partido na area tematica da comissao.
Somado a isso, outro fator que impacta na distribui¢do partidaria é que, nesse momento,
analisam-se os projetos com pareceres votados na CDH, assim, devido ao controle da agenda da
comissao pelo seu presidente, é necessirio observar a relagdo entre a ocupacao desse cargo e a
distribuigdo dos projetos votados na comissdo. No caso da CDH, a presidéncia da comissao foi
ocupada majoritariamente pelo PT e, em menor medida, pelo PDT (Tabela 1), ambos os partidos
identificados como da esquerda parlamentar, assim como o PSB. Além disso, a participacdo na
coalizdo também pode afetar esses nimeros e, nesse caso, o PSB foi parte da coalizao em
boa parte do periodo analisado. Em suma, nao é apenas o tamanho da bancada que importa.
Elementos vinculados a agenda dos diferentes partidos e a ocupacao dos postos-chave na comissao
também terao impacto sobre a distribuicao partidaria das iniciativas votadas na CDH.

Figura 2 — Partidos dos relatores das matérias que tiveram o parecer aprovado na CDH (2005-2018)
— porcentagem

PT [ o.c
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Fonte: elaboragéo prépria (2024) a partir do site do Senado Federal.

Nota:

* A categoria “Outros” engloba 14 partidos que possuiram menos de 5% das relatorias na comissao:
DEM/PFL, PSD, PL/PR, PSC, PSOL, PTB, PRB/PMR, PODE, PP, PMN, PPS, PCdoB, PROS,
PMN e S/P (referente a relatora Kétia Abreu, que relatou duas matérias e ndo estava vinculada a
nenhum partido no momento).

A Figura 2 apresenta os partidos dos relatores dos 489 projetos que tiveram o parecer
votado na CDH. O PT é o partido com a maior frequéncia de relatorias, com 46,8% do total,
liderando a fungio de relator na comissdo. A figura mostra os partidos que foram escolhidos
mais vezes como relator dentro da CDH — utilizando como critério mais de 5% de frequéncia
na alocagao de relatorias como pardmetro. A partir disso, destaca-se que, além do expressivo
controle das relatorias pelo PT, héd presenca de outros partidos de esquerda e centro-esquerda
que apresentam expressiva participagdo como relatores: PV, PDT e PSB nao foram partidos
com grandes bancadas no Senado no periodo analisado, todavia se destacaram como relatores.
Tal ponto pode se justificar na prépria presidéncia da comissao, encabecada por PT e PDT
(Tabela 1), e nas coalizoes governamentais petistas que integravam o PDT (2007-2016) e o PSB
(2007-2013).

A funcéo de relatar é de suma importéncia dentro das comissoes, porém a escolha do
relator é prerrogativa do presidente da comissao. Essa funcéo e o cargo de presidente da comissao
sdo dois pontos-chave no controle de agenda de uma comisséo (Vasquez, 2020). Destaca-se sobre
a funcao do relator que esse

é o ator responsavel pela coordenacdo desse processo. Cabe a ele reunir
informagdes e repassé-las aos demais membros da comissdo por meio de seu
parecer. Cabe a ele também articular a negociagdo em torno das propos-
tas. Todos os parlamentares tém a oportunidade de apresentar emendas
ao projeto, inclusive o relator, o qual, além de emendar o projeto, pode
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apresentar um substitutivo. Regimentalmente o relator é um ator chave
no processo de tramitagdo de uma matéria (Freitas, 2016, p. 81).

Figura 3 — Proposigdes e relatorias da coalizio na CDH (2005-2018) — porcentagem
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Fonte: elaboragdo prépria (2024) a partir do site do Senado Federal.

A Figura 3 apresenta a relacdo entre propositores e relatores e as coalizbes governa-
mentais. Ela é feita com as 489 matérias com o parecer aprovado na CDH. O primeiro ponto
a destacar é a decrescente taxa de proposicao das coalizoes governamentais das matérias que
sao destinadas & CDH. Durante os governos petistas (2005-2016), tem-se o ponto mais alto da
série em 2005-2006, com 83,3% de proposi¢oes; o menor ponto dos governos petistas acontece
no governo Dilma II (2015-2016), com 46,3%. E importante destacar que, no ano de criacio da
comissao, sdo 18 matérias propostas no total, ou seja, um ntimero baixo de matérias, e, dessas,
15 sdo de origem da coalizdo formada no momento. Os governos Lula IT (2007-2010) e Dilma
I (2011-2014) possuem taxas majoritdrias e decrescentes de proposigoes pelas suas respectivas
coalizbes, com, respectivamente, 69,1% e 60,9%. Por fim, o governo Dilma IT apresenta a menor
taxa de proposi¢do dos governos petistas, com 46,3%. A divisdo entre os governos (Dilma-Te-
mer) é dada a partir do afastamento da ex-presidenta, em 12 de maio de 2016. O governo Temer
possui a menor frequéncia de todas as legislaturas, com 44% de proposi¢oes pelos partidos da
sua base.

No tocante as relatorias das matérias pelas coalizbes governamentais, observa-se que,
nos anos de 2005-2006, as relatorias nao foram majoritdrias para a coalizao, possuindo 33,3%
do total. Tal ponto pode estar associado ao fato de a presidéncia da comissao ndo ser de base
do governo, ja que, nesse momento, a presidéncia estava com o PDT, que s6 passa a integrar a
coalizao posteriormente. Todavia, é incomum o fato de o PDT, um partido de centro-esquerda,
escolher como relatores parlamentares do DEM/PFL (38,9% das relatorias) e PSDB (22,2% das
relatorias) para relatar as propostas da coalizdo. Posteriormente a esse momento, em 2007-2010
e 2011-2014, nota-se que as relatorias sao majoritarias para as coalizoes, com 70,1% e 62,3%,
respectivamente, apresentando correspondéncia com as proposi¢oes das bases desses periodos.
O governo Dilma IT demonstra a maior taxa de controle de relatorias pela coalizdo, com 74,6%,
indicando que, no momento de crise institucional, o controle de relatorias na comissao foi o
maior.

Por fim, o governo Temer apresenta a menor taxa de relatorias, com 17%. Essa frequén-
cia pode estar relacionada ao fato de a presidéncia da comissao estar nas maos do PT e, como
destacado, o presidente da comissdo possui discricionariedade para escolher o relator. Quando
analisadas as relatorias do governo Temer, nota-se que 56% das relatorias foram feitas por par-
lamentares do PT, o que pode indicar duas coisas: 1) que o governo ndo tinha interesse na
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temdtica da comissdo, deixando-a livre para atuar; e 2) uma atuagdo de oposigdo da comissio.

Também é importante destacar a relagao entre presidéncia da comissao e coalizdes gover-
namentais. O PDT, um partido de centro-esquerda em 2005-2006, presidiu a comissio estando
fora da coalizdo governamental e designou partidos de direita e centro-direita como relatores.
Todavia, quando integrou a base do governo, nao repetiu esse movimento, ou seja, seguiu a
logica de coalizdo governamental. Durante o governo Temer, a CDH foi presidida pelo PT —
que estava na oposicdo —, tendo esse governo a menor taxa de relatorias registrada no periodo.
Desses dados, pode-se observar que, quando a presidéncia da comissdo estd alinhada com a
coalizdo governamental, a taxa de controle legislativo na comissdo é majoritaria; quando o(a)
presidente da comissdo estd fora da coalizdo, a comissdo apresenta um comportamento mais
autéonomo em relacao a coalizao.

Tabela 4 — Uso do poder terminativo: matérias com parecer aprovado (2005-2018)

Decisdo PLS (%) PLC (%) Total (%)
Terminativa 21,7 16,0 20,5
Nao terminativa 78,3 84,0 79,5

Fonte: elaboragdo prépria (2024) a partir do site do Senado Federal.

O poder terminativo é um instrumento de descentralizacao na tomada de decisdo para
as comissoes que foi instituido a partir de 1988, com a nova Constitui¢do brasileira. O objetivo
dessa delegacao de decis@o para as comissdes tem como meta fortalecer as comissoes como 6rgaos
deliberativos e informacionais (Amaral, 2011). Dentro disso, é observado o crescente uso desse
poder na Camara e no Senado (Almeida, 2019; Rubiatti, 2020), o que aponta para o importante
papel das comissdes na deliberacdo das matérias. Quando se observa a delegacdo do uso do
poder terminativo para a CDH, a Tabela 4 demonstra que 21,7% das PLS e 16% das PLC foram
delegadas para a comissao decidir terminativamente. No agregado geral, sao 20,5% de delegacoes
para uso do poder terminativo para a CDH, nimero considerado significativo, pois representa
um quinto de todos os projetos de lei que a CDH emitiu parecer e aprovou, porém é baixo se
comparado com a frequéncia geral do Senado e suas comissdes (Rubiatti, 2020). Todavia, é
importante frisar que a CDH recebe significativa capacidade de decidir terminativamente.

5 Da comissao ao Plenario: o destino das matérias com o parecer apro-
vado na CDH do Senado Federal (2005-2018)

Nesta secdo, sdo identificados quais foram os resultados tomados pelo Senado frente as
matérias que tiveram parecer aprovado na CDH. Na primeira parte da anélise, observa-se os des-
tinos das matérias no Senado Federal, ou seja, o que foi decidido pelo Plenario. Posteriormente,
compara-se a deliberagdo do Senado com o que foi indicado pelo trabalho legislativo interno da
comissao, isto é, o sucesso das indicagoes da CDH.

Tabela 5 — Deliberacdo do Senado sobre as matérias com parecer aprovado na CDH de 2005-2018

Destino N-absoluto | Porcentagem
Aprovada por comissdo em decisao terminativa 165 33,7
Arquivada ao final da legislatura 138 28,2
Tramitando 71 14,5
Aprovada pelo Plendrio 66 13,5
Rejeitada por comissao em decisdo terminativa 33 6,7
Rejeitada por comissao em decisdao nao terminativa 15 3,1
Retirada pelo autor 1 0,2
Totais 489 100,0

Fonte: elaboragdo prépria (2024) a partir do site do Senado Federal.
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A Tabela 5 apresenta os resultados que as matérias com o parecer aprovado na CDH
tiveram no Senado Federal. Novamente, aqui estdo as 489 matérias que foram destacadas na
Tabela 3. Os dados demonstram que a maior categoria é a de aprovados por comissdo em decisao
terminativa, com 33,7%. Destaca-se que o total dessas matérias nao é exclusivamente de uso
de poder terminativo da CDH: das 165 matérias, 83 (50,3%) s@o terminativos na CDH, e 82
(49,7%) sao terminativos em outras comissdes. O fato de essa categoria ser a que apresenta
maior frequéncia dentre as matérias que tramitaram na CDH e foram ao Plenario é importante
para corroborar os estudos recentes sobre o funcionamento do Legislativo brasileiro, em que é
notada maior descentralizacao das decisdes para as comissoes permanentes, o que indica um
maior protagonismo das comissoes (Almeida, 2019; Rubiatti, 2020).

No tocante a segunda maior frequéncia, as matérias arquivadas ao final da legislatura,
ressalta~se que esse tipo de resultado é um poder negativo de baixo custo (Rubiatti, 2017b), haja
vista que é uma “ndo decisao”. As matérias em tramitacio, com 14,5% do total, apresentam
dois eixos analiticos: podem ser matérias que ainda estdo em deliberacdo ou propostas que os
parlamentares estao relegando para o arquivamento ao final da legislatura.

As matérias aprovadas pelo Plenario sdo a quarta maior frequéncia dos resultados, com
13,5%. Essas sdo matérias majoritariamente de origem da Cdmara, com 50 PLC e 12 ECD/SCD,
sendo somente quatro matérias de origem do Senado, com trés PLS e um PRS. A titulo de
comparacao, entre os espacos de decisoes, as matérias que sdo aprovadas por poder terminativo
sdo 148 PLS e 17 PLC. Percebe-se que hd uma distingdo sobre o processo na tomada de decisao:
matérias de origem do Senado possuem maior incidéncia do uso do poder terminativo, e as de
origem da Camara sdo majoritariamente decididas em Plenario. Tal ponto pode estar justificado
na fase de tramitagdo no sistema de navette (Rubiatti, 2017b), pois os projetos da Cadmara estao
no Senado como casa revisora, e os projetos do Senado estdo na Casa como casa de origem.
Somado a isso, o Regimento Interno do Senado Federal limita o uso do poder terminativo
nos projetos em revisdo apenas para aqueles que tiveram decisdo conclusiva na Camara dos
Deputados, limitando a possibilidade de sua utilizagao aos projetos do Executivo, de deputados
federais e de outros agentes com poder de iniciativa — com excec¢ao dos préprios senadores.

As matérias rejeitadas por comissdes em decisdo terminativa e ndo terminativa sdo as
ultimas frequéncias analisadas, com 9,8% do total. Sao matérias que podem estar representando
dois pontos: 1) rejeicdo de matérias de fato; ou 2) contraposigdo a indicacdo de parecer feito
pela CDH por outra comissao. Por fim, tem-se somente uma matéria retirada pelo autor, sendo
uma decisao individual do préprio propositor.

Para conferir se as decisdes do Senado estdo em consondncia com o que foi indicado
no parecer da CDH, foi necessario observar dentro de cada categoria da Tabela 5 a tramitacao
dessas matérias e identificar se foi acatada ou nao a decisao da comissao. Para isso, foi analisada
a tramitacdo completa dos projetos até a decisdao final no Senado. Na analise dos resultados
indicados pela CDH no Plenario do Senado, adotou-se o critério de poder positivo das comissoes
de Freitas (2016), que seria a capacidade de aprovar e alterar os projetos. A seguir, serdo
considerados dois pontos: 1) se o projeto recebe emendas em outras comissoes, sem rejeitar as
propostas pela CDH, o resultado é positivo; e 2) se o projeto é aprovado sem modificagoes na

CDH e recebe emendas aditivas!?

em outras comissoes, o resultado também é positivo para a
CDH. Caso seja observada rejeicao do parecer da CDH, o resultado é negativo.

Esses critérios sao adotados, pois a adigao de emendas em outras instdncias pode visar o
melhoramento da politica, inclusive com a possibilidade de a CDH aprovar matérias sem alterd-
-las esperando que outra comissdo o faga, talvez até com o uso do poder terminativo. Sendo
assim, é um mecanismo da comissao para acelerar a deliberagdo na outra comissao.

A Tabela 6 apresenta a andlise dos resultados no Senado com as indicagoes feitas pela

CDH. Ela divide os resultados em terminativo para a CDH e ndo terminativo para a CDH,

12 Foram consideradas emendas aditivas aquelas que visam adicionar contetido a proposta, sem alterar sua ementa
atual. Emendas modificativas sdo consideradas contrarias & decisdo da comissdo, pois modificam o que foi feito
na CDH.
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Tabela 6 — Comparagao entre os resultados indicados na CDH e os resultados no Senado (2005-2018)

Nao termi-

Resultados N-absoluto Terminativo nativo da Situagao
CDH para CDH
CDH
Aprovada por comissdo em 165 83 78
decisao terminativa 4 | Negativo
Arquivada ao final da legis- 138 3 38
latura 97 | Negativo
61
Aprovada pelo Plendrio 66 1 .
4 | Negativo
Rejeitada por comissdo em 33 8 15
decisdo terminativa 10 | Negativo
Rejeitada por comissao em 15 0 13
decis@o nao terminativa 2 Negativo
Tramitando 71 1 70 | Indefinido
0 | Indefinido
Totais 488* 96 392 —
Fonte: elaboragdo prépria (2024) a partir do site do Senado Federal.
Nota:

* Foi retirado o resultado da categoria “Retirado pelo autor”, da Tabela 5, pois ndo se encaixa na anélise
dessa tabela.

verificando dentro de cada proposta se o resultado é positivo ou negativo para o que foi indicado
pela comissdo. Ou seja, é a comparagao entre a Tabela 3 e a Tabela 5. A partir da relagio entre
os resultados indicados pela CDH com o Senado e com o parecer terminativo e ndo terminativo,
calcula-se a taxa de sucesso do parecer da comissao.

Assim, na Tabela 6, quando agregado o valor positivo das matérias sem poder termina-
tivo, encontra-se que 63,7% (205 matérias) tiveram o seu parecer mantido. As decisdes contrérias
as indicadas pela CDH representam 36,3% (117 matérias) dos resultados. Quando verificado
o poder terminativo delegado & comissdo, nota-se que 94,8% (91 matérias) dos resultados sao
aceitos no Senado, e 5,2% (5 matérias) recebem interposigao de recurso e alteram o status das
matérias. Juntando as decisdes por poder terminativo e ndo terminativo com os resultados que
receberam na sua tramitagdo no Senado, encontra-se uma taxa de sucesso de 71,0% (296 maté-
rias) que tiveram o parecer da CDH aceito no Senado Federal, restando 29,0% (121 matérias)
que tiveram resultados contrarios ao indicado pela CDH.

Sobre os resultados negativos para a CDH, ressalta-se que, dentro das 121 matérias,

13 apés passar uma legislatura

100 (82,6%) foram arquivadas por for¢a do regimento interno
sem decisdo, sendo somente 21 (17,4%) as matérias com alteragoes e rejeicoes feitas pelo Senado
contrarias as indicacoes da CDH. Para ficar mais claro, das 489 indicac¢des que a CDH emitiu,
somente 21 (4,3% do total) destas tiveram resultado negativo pelo Senado de fato.

A partir da andlise dos dados da Tabela 6, fica nitido que, majoritariamente, o trabalho
legislativo da CDH do Senado é aceito pelos seus pares na Casa: a taxa de sucesso da comissao
¢é de 71,0%:; os resultados que contrariaram as indicacoes da comissao representam 4,3% do total
de matérias que tramitaram na comissao; e a maior frequéncia de resultados negativos é pelo

arquivamento por forca regimental, que é um poder negativo de baixo custo (Rubiatti, 2017b).

13 O arquivamento por forca do regimento ocorre quando uma matéria passa mais de uma legislatura sem decisao
na Casa. Para que uma matéria seja retirada desse arquivamento, é necessario somente que o parlamentar solicite
sua reabertura na préxima sessdo legislativa; porém, se essa matéria nao for votada na nova legislatura, a matéria
fica arquivada definitivamente.

E-Legis | Brasilia | v. 17 | n. 43 | p. 4-21 | jul./dez. 2025 | DOI 10.51206/elegis.v17i43.861 18


https://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis
https://e-legis.camara.leg.br/cefor/index.php/e-legis/issue/view/57

6 Conclusoes e consideragoes finais

Este trabalho teve como objetivo responder a pergunta de pesquisa: qual é a taxa
de sucesso dos pareceres aprovados na CDH do Senado Federal? Com base em um estudo
de caso fundamentado na forga do bicameralismo brasileiro (Rubiatti, 2017b) e na importancia
regimental da comissao e da tematica social — que engloba os Direitos Humanos — no Legislativo
brasileiro (Aratjo, 2008), investigou-se a atuagdo da CDH e do Senado em duas fases: 1) andlise
deliberativa interna e nos postos-chave dentro da comissdo; e 2) resultado final recebido no
Senado Federal.

Referente a investigacdo interna da CDH, notou-se que o processo deliberativo interno é
controlado a partir dos postos-chave: presidentes e relatores. O PT ocupa a cadeira de presidente
da comissao em 71,4% do periodo analisado, dividindo essa ocupacao com o PDT. Ressalta-se
que esse posto possui o poder discriciondrio de formular a agenda da comissdo e designar os
relatores das matérias (Aguiar, 2013), sendo o cargo principal da comissdo. A partir disso, foi
identificado o controle das relatorias da comissao, verificando-se que quase metade de todos os
relatérios com o parecer aprovado teve como relator um membro do PT. Esse ponto reforca o
controle de agenda da comissao e o poder discricionario do presidente da comissao. Também se
ressalta que a comissdo demonstra poder positivo (Freitas, 2016), com aprovagdes e alteragoes
por emendas e substitutivos sendo superiores a 80% das indicagoes aprovadas na CDH.

Observa-se também que as coalizoes governamentais possuem tragos especificos de atu-
acdo dentro da CDH. A representagdo das coalizbes foi majoritaria nos governos Lula 1T e Dilma
I e II. O governo Lula I ndo obteve controle da agenda da comissao, devido ao fato de o posto
de presidente da comissao ser do PDT, e esse partido, naquele momento, distribuir as relatorias
para partidos de centro-direita e direita. O governo Temer teve a menor taxa registrada de
controle de agenda na comissao: nesse caso, a presidéncia da CDH estava nas maos do PT. Isso
pode significar que: 1) a comissdo néo era de interesse desse governo; ou 2) a comissdo assumiu
papel oposicionista ao governo, controlando agenda e relatorias. Importante destacar que as
taxas de controle de agenda na comissao sao majoritarias quando presidéncia da comissdo e
coalizao estao juntas.

A partir da anélise interna da atuacdo da comissao, dois pontos se destacam: 1) controle
partidario dos postos-chave da comisséo; e 2) controle das coalizdes governamentais nas relatorias
das matérias.

Na segunda parte desse trabalho, foi identificado se o trabalho legislativo da CDH é
aceito ou ndo no Senado Federal. Para isso, todas as matérias com o parecer aprovado na comis-
$20 na tramitacdo no Senado foram analisadas individualmente. Identificou-se que 71,0% dos
resultados no Senado coincidiam com o que apontava a comissdo. Quando verificados resultados
negativos para a comissao, grande parte deles foi feito por uma forma de “néo decisao” de baixo
custo — arquivamento pelo regimento —, restando, de fato, como pontos contrarios ao que a
CDH indicou, 4,3% das matérias.

Esses resultados sdo importantes para demonstrar que estar em uma comissao possibi-
lita ganhos parlamentares, corroborando o que a literatura recente demonstra acerca de uma
descentralizagdo deliberativa e decisional para as comissdes (Almeida, 2019; Rubiatti, 2020).
Importante destacar que esses trabalhos analisam a Camara e o Senado e seus sistemas de
comissoes como um todo. Ja o estudo de caso feito neste trabalho permitiu maior profundi-
dade na andlise dos dados, verificando o processo do comego ao fim, da comissdo ao Plendrio.
Conseguiu-se, assim, demonstrar a taxa de sucesso da comissdo, que é expressivamente alta.

Este artigo apresenta um avanco nos estudos sobre o Legislativo e sobre suas comissoes,
pois demonstra que estar em uma comissao possibilita ganhos aos parlamentares e que esses
ganhos sdo potencializados se o parlamentar for do partido do presidente da comissao e se este
estiver na coalizdo.

Como possibilidade futura de agenda, sugere-se realizar estudos comparativos entre
as comissoes do Senado e da Camara, para verificar se hd semelhangas e distingbes entre as
taxas de sucesso das comissoes. Também resta saber como a Camara dos Deputados analisa
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as matérias de origem do Senado, como sdo recebidas e como se encontram essas matérias que
foram deliberadas pela CDH. Para o Senado, hé estudos sobre sua atuacao como casa revisora
(Aratjo, 2014; Rubiatti, 2017b, 2018), mas ainda ndo hd sobre a Cdmara como revisora do
Senado. Em suma, a inovacao deste artigo é demonstrar como o trabalho legislativo de uma
comissao é recebido apds o trabalho comissional. Os dados apontam que estar em uma comissao
é vantajoso ao parlamentar, pois o trabalho legislativo da comissao — mesmo com uma posi¢ao
possivelmente extremada — ¢é aceito pelos seus pares dentro da Casa legislativa, representando
sucesso de agenda.
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