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Nos Gltimos anos cresceu o interesse de pesquisas sobre os sistemas de comissdes das casas
legislativas brasileiras. Este trabalho busca contribuir com essa agenda de pesquisa analisando
o perfil dos parlamentares que ocuparam as presidéncias das comissdes permanentes do
Senado. A escolha das presidéncias se deve a esse cargo exercer uma fungdo chave no processo
legislativo: ele é responsavel por organizar os trabalhos internos da comissdo e indicar os
relatores para os projetos a ela submetidos. Da mesma forma, a escolha do Senado se deve ao
fato de que os estudos sobre essa casa legislativa foram negligenciados pelos estudos
legislativos brasileiros, o que ndo se sustenta quando se observa que o bicameralismo brasileiro
é simétrico, dotando seu Senado de forte capacidade de participa¢do no processo legislativo.
Assim, serdo analisados o pertencimento partidario e coalizdo de governo, visando a observar
as diferencas na ocupacdo das presidéncias pelas diferentes coalizdes. Dessa forma, espera-se
que a coalizdo busque ocupar majoritariamente as presidéncias das comissdes mais
importantes (CCJ e CAE). Somado a isso, também haveria maior controle da coalizdo em
comissdes por onde tramitariam projetos da agenda prioritaria do governo.

Palavras-chave: Senado; Sistema de Comissdes; Partidos Politicos; Coalizdes; Estudos
Legislativos..

Interest for research on Brazilian legislative houses’ committee system has grown in recent years.
This study seeks to contribute to this research agenda analyzing the profile of the parliamentarians
who occupied the presidencies of the Senate’s permanent commissions based on their party and
coalitional daffiliation. The choice of presidencies is due to the key role this position plays in the
legislative process: it is responsible for organizing the commission’s internal work and appointing
the rapporteurs for the projects submitted to it. Party dffiliation and government coalition will be
analyzed, aiming to observe the differences in the occupation of presidencies by different coalitions.
Thus, it is expected that the coalition seek to occupy mostly the presidencies of the most important
committees (“CCJ” and “CAE”). Additionally, there would also be greater control of the coalition in
committees through which projects on the government's priority agenda would be processed.

Keywords: Senate; Committee System, Political Parties; Coalitions; Legislative Studies.
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Os estudos sobre o Legislativo formam parte importante da Ciéncia Politica brasileira.
Porém, algumas agendas de pesquisa ainda necessitam de maior atengao, entre elas,
o estudo sobre o Senado e sobre os sistemas de comissoes do Congresso Nacional. Este
artigo visa a contribuir com essa area de pesquisa analisando a atuagdo dos partidos
e das coalizdes de governo no sistema de comissdes da Camara Alta brasileira, a partir
do controle das presidéncias das comissdes. A importancia desse cargo se da pelo
préprio papel institucional que lhe é dado: cabe ao presidente da comissao formular
a pauta de trabalhos da mesma e indicar os relatores para os projetos encaminhados
a ela. Assim, a presidéncia da comissdo se figura como um cargo chave dentro do
processo legislativo, sendo do interesse dos partidos e coalizoes o controle sobre esse
posto, o que lhes garantiria maior controle sobre a prépria tramitacdo da agenda
legislativa. Dessa forma, cabe perguntar: como se deu a distribui¢do das presidéncias
das comissdes permanentes do Senado? E possivel indicar uma coordenagio
partidaria ou de coalizdo nessa ocupacao?

Para responder essa pergunta, o artigo levantou os dados referentes a ocupagdo das
presidéncias das comissdes nos relatérios anuais da Presidéncia do Senado?,
identificando o ocupante da presidéncia e sua vinculacdo partidaria no momento em
que ocupou o cargo. Além disso, também se buscou a composi¢do partidaria do
Plenario da casa, buscando identificar as maiores bancadas. No periodo analisado, o
sistema de comissdes passou por importantes modificagdes, por isso, também se
buscou identificar os momentos de criacao e extingao das comissdes permanentes da
casa. Por fim, utilizou-se a base de dados legislativos do Centro de Analise e
Planejamento (Cebrap) para identificar os partidos que compuseram as coalizdes dos
diferentes governos. Com esses dados, foi possivel explorar o controle das coalizées
sobre as presidéncias das diferentes comissdes do Senado e suas varia¢cdes no tempo.

O periodo coberto pela pesquisa vai de 1995 a 2018, cobrindo dois mandatos de FHC
(PSDB), dois de Lula (PT), um mandato completo de Dilma e seu segundo mandato
até a sua interrupcdo, causada pelo impeachment de 2016, e o mandato de Temer, apos
o impeachment até 2018. Importante destacar que, no que tange as comissoes,
Almeida (2019) e Rubiatti (2020) apontam para o crescimento da atuacdo decisoéria
das comissOes nos anos 2000, o que reforca a necessidade de se analisar o papel dos
sistemnas de comissoes das casas legislativas brasileiras.

Para a atingir seus objetivos, este artigo se divide em trés secOes, além desta
introdugdo e das consideragdes finais. Na primeira secdo, sera discutido o papel do
Senado e de seu sistema de comissdes no processo decisério. Na sequéncia, serdo
apresentados os dados referentes a ocupacdo dos partidos nas presidéncias das
comissoOes. Na terceira se¢do, serdao apresentados os dados sobre a ocupacao das
presidéncias a partir dos partidos das coalizées dos diferentes governos do periodo.
Nas consideragdes finais, discutimos os achados do artigo.

! Os relatérios estdo disponiveis em https://www25.senado.leg.br/web/atividade/relatorio-da-
presidencia/2023. Acesso em: 17 dez. 2024.
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O Brasil adota uma divisdo bicameral do trabalho legislativo no ambito nacional: o
Congresso Nacional é formado pela Camara dos Deputados e Senado. Ambas as casas
possuem eleicdes proprias, e seus mandatos sdo independentes. Além disso, ambas
as camaras possuem semelhantes poderes para a atuagao no processo decisorio e
forma diferente na selecdo de seus membros. Isso caracteriza esse bicameralismo
como forte, isto é, um sistema que conjuga simetria e incongruéncia (LLANOS e
NOLTE, 2003; ARAUJO, 2012; RUBIATTI, 2017b), sendo ambas as casas capazes de
atuar no processo legislativo como propositoras ou revisoras de projetos e, dada a
incongruéncia na forma de selecdo de seus membros, podendo comportar diferentes
maiorias e preferéncias distintas em cada casa.

Dessa forma, tanto a Camara quanto o Senado podem iniciar projetos de lei, sdo
passagens obrigatorias para que os projetos sejam efetivamente transformados em
leis, e o sistema de resolucdo de conflitos segue um tramite bicameral — onde o
projeto passa por leituras consecutivas por cada camara, com o limite de trés rodadas
(navette) —, o Senado participa de nomeagoes para cargos em outros poderes, 0s
instrumentos de controle estdo disponiveis para ambas as camaras, e as tarefas de
julgamento politico (impeachment) sdo divididas entre as casas legislativas. Essa
forma de distribuir os recursos institucionais de participa¢cdo no processo decisorio
fortalecem o carater simétrico desse bicameralismo.

Além disso, o processo de selecdo dos membros de cada casa difere. Apesar de ambas
as casas terem como distritos os estados, a féormula eleitoral é diferente —
proporcional para a primeira camara e majoritaria para a segunda —, a duragdo do
mandato ndo é a mesma — quatro anos para deputados e oito para senadores — e a
renovacgao dos mandatos ocorre de forma parcial para o Senado (um terco e dois
tercos a cada quatro anos) e total para a Camara dos Deputados (a cada quatro anos).

Dado esse arranjo, a existéncia de um Senado com fortes poderes para atuar no
processo politico — estando entre os mais fortes dos sistemas bicamerais (NEIVA,
2008) — e com a escolha de seus membros sendo feita de forma diferente que a da
primeira camara — reforcando a presenca de diferentes estimulos para o
comportamento parlamentar —, é necessario observar o Senado como importante
elemento do préprio arranjo institucional brasileiro.

Junto a isso, ha diferengas também no que tange a organizagdo interna de cada uma
das casas legislativas, sendo que é possivel notar uma maior concentragdo de poderes
nos lideres partidarios e seu colegiado (colégio de lideres) na Camara dos Deputados
(MELO e BATISTA, 2012; RUBIATTI, 2017a). Mesmo com essa concentrac¢do, ainda é
possivel apontar um comportamento partidario no Senado, mesmo que ligeiramente
inferior ao encontrado na Camara dos Deputados.

Além disso, apesar de a segunda camara ser uma casa com claro carater territorial de
representacao, ndao ha em sua organizagdo elementos ligados a esse tipo de
representacdo. Observa-se que a influéncia dos governadores ndo é expressiva no
Senado, ao contrario, o que se destaca é a atuacdo dos partidos e da coalizdo de
governo na defini¢do dos votos dos senadores (NEIVA e SOARES, 2013). Por fim, é
importante notar que o Senado exerce o papel de camara revisora dos projetos vindos
da Camara dos Deputados, o que inclui os projetos do Executivo. Desta forma, mesmo
que a camara de origem desses projetos seja a primeira camara, é obrigatéria a
aprovacdo dessas iniciativas no Senado. Nesse ponto, é relevante observar que o
Senado ndo se apresenta nem como uma casa carimbadora das iniciativas da Camara
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dos Deputados, nem como obstaculo intransponivel para essas matérias (RUBIATTI,
2017b, 2018; ARAUJO, 2008, 2014), ou seja, a camara alta brasileira tanto aprova como
retém projetos vindos da primeira camara.

No caso das retengdes, elas ocorrem principalmente nos projetos dos deputados:
entre 1999 e 2014, 41% dos projetos em revisao no Senado foram retidos, ou seja,
terminaram seu tramite bicameral na camara alta (seja por rejeicdo, arquivamento,
prejudicados e retirados). Somado a isso, dos projetos que continuaram seu tramite
apos a revisdo no Senado, 20,4% foram emendados e retornaram para a Camara dos
Deputados, e 79,6% foram para sanc¢ao presidencial (RUBIATTI, 2017b). Cabe notar
que os projetos dos deputados em revisdo no Senado, em geral, passam mais de uma
legislatura na cdmara alta, e acabam sendo majoritariamente arquivados apoés
passarem duas legislaturas sem decisao no Senado (RUBIATTI, 2018).

Um ponto que merece destaque na organizagao de uma casa legislativa é o seu sistema
de comissdes. Ao se falar desses érgdos internos do Legislativo, trés modelos de
comportamento legislativo se destacam: distributivista, informacional e partidario.
Apesar desses trés modelos tratarem originalmente do Congresso dos Estados
Unidos, eles servem de baliza para a andlise de outras organizagdes legislativas
(ROCHA e BARBOSA, 2008; NASCIMENTO, 2010; RUBIATTI, 2019). Grosso modo, cada
um desses modelos apresenta caracteristicas e funcoes diferentes para as comissdes.
No caso da teoria distributivista, as comissdes sao centrais para a realizacao dos
ganhos de troca, que permitem aos parlamentares levarem politicas e beneficios para
seus respectivos distritos eleitorais (MAYHEW, 2004). Nesse sentido, elas sdo
formadas por parlamentares autoindicados, e as preferéncias da comissdao sdo
homogéneas e distantes do mediano do Plenario. Por outro lado, a teoria
informacional, ao acrescentar o principio da incerteza na analise, coloca que o
Plendrio delega as comissdes o papel de coletar e compartilhar informagdes, desse
modo, as comissOes passam a ser o agente informacional do Plenario (KREHBIEL,
1991). Nesse modelo, as comissOes sdo heterogéneas, e a expertise do parlamentar é
valorizada. Por fim, o modelo partidario coloca o partido no centro da organizagao
legislativa: é o partido, na figura de seu agente coordenador (o lider partidario), que
é o responsavel por garantir a disciplina do partido e defender seus interesses. Nesse
sentido, os lideres indicariam para as comissdes os membros com maior capacidade
de defender os interesses partidarios no interior das comissdes, possibilitando maior
controle sobre a agenda legislativa (COX e MCCUBBINS, 1993).

Apesar de Limongi e Figueiredo (2004) apontarem que o processo legislativo
brasileiro é centralizado na figura do lider e que a principal delegacdo se da do
Plenario para as liderancas, é notavel o papel das comissdes nesse processo. Freitas
(2016), ao estudar as transformacdes feitas pelo Legislativo nas iniciativas do
Executivo, aponta que a maior parte dessas modificacoes é realizada no interior das
comissoes, especialmente pelos seus relatores. Além disso, o pedido de urgéncia nao
é utilizado como forma de contornar as comissdes, na maioria das vezes esse pedido
é feito apds as comissoes ja terem votado seus pareceres, servindo como forma de
incluir a matéria na agenda do Plenario. Ja Almeida (2019) aponta o crescimento das
decisdes tomadas pelas comissdes da Camara dos Deputados nos anos 2000. Para o
autor, estaria em curso uma mudanga no préprio funcionamento do Legislativo, onde
o Plenario delegaria para as comissdes as decisdes sobre as matérias. No mesmo
sentido, Rubiatti (2020) aponta que, entre 1999 e 2018, quase a metade das decisdes
sobre projetos de lei no Senado foram tomadas nas comissdes, porém, essa
participac¢ao varia de acordo com a legislatura, sendo que entre os anos de 2007-2011
e 2011-2014 as comissdes foram responsaveis por mais da metade dessas decisoes.
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Assim como na Camara dos Deputados, no Senado a ocupacdo das comissdes obedece
ao principio de proporcionalidade: as vagas sao distribuidas de acordo com o tamanho
dabancada no Plenario, garantindo-se espaco para minorias partidarias. Todavia, no
Senado ndo ha comissodes exclusivas, isto é, que o parlamentar s6 possa participar
dela: regimentalmente, todos os senadores podem ser titulares de até trés comissoes.
Além disso, o controle de constitucionalidade é difuso, ou seja, toda comissdo da
parecer sobre a constitucionalidade e mérito das matérias a ela enviadas — a Comissdo
de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ) da camara alta s6 ird dar o parecer de
constitucionalidade em matérias de outras comissdes em casos de solicitacdo da
presidéncia da casa, da prépria comissao ou do Plenario. Mesmo com esse principio
partidario da ocupacdo das comissoes, Aratijo (2017) aponta o carater de hibridismo
institucional do sistema de comissoes do Senado, onde algumas comissdes sdo
claramente ocupadas por principios partidarios, enquanto outras abrem espaco para
questoes distributivistas e informacionais.

Alguns estudos sobre sua composi¢ao e selecao dos membros das comissdes do
Senado ja foram feitos, apontando caracteristicas partidarias e de expertise de seus
membros (LEMOS e RANINCHESKI, 2008; PEREIRA, 2019; SILVA, 2019; FERREIRA,
2019; PANTOJA e RUBIATTI, 2021; FERREIRA e RUBIATTI, 2022). Também ha
trabalhos que focam na atuacao dessas comissOes, em seus relatores e nos seus
poderes (LEMOS, 2008; RUBIATTI e SILVA, 2020; FERREIRA, 2021; FERREIRA e
RUBIATTI, 2021). Todavia, a maior parte desses trabalhos se centram em comissdes
especificas. Assim, este artigo visa a contribuir para essa agenda de pesquisas
trazendo a questdo das presidéncias de todas as comissdes permanentes.

Formalmente, os presidentes das comissdes sdo eleitos por elas. Porém, a pratica
corriqueira do Senado é de que a distribuicdo dessas presidéncias se dé a partir de uma
negociacdo dos lideres partidarios. Nessa negocia¢do, o tamanho da bancada importa,
uma vez que é ela que define a ordem das primeiras escolhas das presidéncias. Por
esse motivo, a formacdo de blocos partidarios é relevante nesse processo: quando dois
ou mais partidos se juntam em um bloco, é o tamanho da bancada do bloco que ira
definir a prioridade da escolha. Assim, a distribuicdo das presidéncias pode nos
mostrar dois pontos: primeiro, a disputa pelas comissdes vistas como mais relevantes
no processo legislativo — Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ) e de
Assuntos Economicos (CAE) —, mas, em segundo lugar, pode nos mostrar também as
preferéncias partidarias por determinadas areas tematicas.

Antes de entrarmos diretamente na questdo da ocupacdo das presidéncias, cabe
apontar o desenvolvimento do sistema de comissdes do Senado Federal no periodo
analisado. A Figura 1 apresenta esse desenvolvimento. Nela esta destacado em cinza
o periodo em que as comissoOes foram analisadas neste artigo. Assim, comissdes como
CCJ, CAS, CAE, CE, CI, entre outras, que ja existiam antes de 1995 — periodo que
iniciamos nossa andlise — estdo cobertas em todo o periodo. As comissdes criadas
entre 1995 e 2018 foram analisadas em todo o seu periodo de existéncia — por
exemplo, CDH, CDR, CRA, CMA, entre outras.
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Figura 1 — Periodo de andlise das Comissdes
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Fonte: Elaboragdo prépria com base nos relatérios anuais da Presidéncia do Senado (BRASIL, 1995a,1995b,
1996a, 1996b, 1997a, 1997b, 1998, 1999, 2000, 2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009,
2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017, 2018).

Um primeiro ponto a se notar é que em 1995 o nimero de comissdes permanentes no
Senado era de sete?, ja no ano de 2018 esse nimero chega a 13, ou seja, o sistema de
comissdes da camara alta brasileira apresenta uma forte ampliacdo e diversificacao
tematica.

Merece destaque nesse desenvolvimento do sistema de comissdes 0 ano de 2005.
Nesse ano, das oito comissOes previamente existentes — Comissdes de Assuntos
Economicos (CAE), Assuntos Sociais (CAS), Educacdo, Cultura e Esportes (CE),
Fiscalizacao e Controle (CFC), Servicos de Infraestrutura (CI), Relacdes Exteriores e
Defesa Nacional (CRE), Constitui¢do, Justica e Cidadania (CCJ) e Legislacao
Participativa (CLP) — duas foram extintas e tiveram suas tematicas incluidas em
outras comissdes, a dizer: a CFC teve sua tematica incluida na recém criada Comissao
de Meio Ambiente, Fiscalizacdo e Controle e Defesa do Consumidor (CMA), e a
tematica da CLP foi incluida na também recém criada Comissdo de Direitos Humanos
e Legislacdo Participativa (CDH). Além da extin¢do dessas duas comissdes, foram
criadas quatro comissdes: além das ja referidas CMA e CDH, também iniciaram seu
funcionamento em 2005 as Comissdes de Desenvolvimento Regional e Turismo (CDR)
e ade Agricultura e Reforma Agraria (CRA). Nota-se aqui a emergéncia no sistema de
comissOes do Senado Federal de tematicas como meio ambiente, reforma agraria e
direitos humanos, ajudando assim na diversificacdo e, pelo menos formalmente, na
geracdo de informagdo e expertise sobre essas tematicas nessa casa legislativa.

Apos 2005, poucas mudangas foram realizadas: em 2007 foi criada a Comissao de
Ciéncia, Tecnologia, Inovagao, Comunicacdo e Informatica (CCT); em 2013, a
comissdao Senado do Futuro (CSF); e, em 2015, a Comissdo de Transparéncia e
Governanga (CTG), que em 2017 da lugar a Comissdo de Transparéncia, Governanga,
Fiscalizacao e Controle e Defesa do Consumidor (CTFC). Dessa forma, dentro do
periodo analisado, pode-se apontar o ano de 2005 como o de maiores alteracdes no
sistema de comissoes do Senado, com a criacdo de quatro novas comissdes e a
redistribuicao de tematicas entre elas.

Apesar dessa diversificacdo tematica do sistema de comissdes ser apontada como
importante para o funcionamento da casa legislativa, uma vez que permitiria uma

2 Cabe destacar que a Comissdo de Fiscalizagdo e Controle (CFC) foi criada em 1993, pouco antes do periodo
analisado.
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maior especializacdo e geragdo de informagdes mais qualificadas, cabe notar que o
sistema de comissoes do Senado ainda apresenta uma configuracdo ampla, com
comissOes responsaveis por areas distintas e complexas, o que pode gerar uma perda
informacional e dificuldade de criacdo de expertise de seus membros. Por exemplo,
entre 2005 e 2016, a CMA era responsavel por trés tematicas distintas e, muitas vezes,
pouco relacionadas: politica ambiental, fiscalizacdo e controle, e direito do
consumidor. Dessa forma, seria dificil para um parlamentar se especializar em temas
tdo diversos, o que diminuiria o papel informacional da referida comissao. Além da
CMA, nesse periodo, podem ser apontadas como comissoes com diversidade tematica
a CE, que trata de temas de Educacdo, Cultura e Esportes — apesar de serem temas
com maiores proximidades, cada uma dessas areas apresenta demandas e
especificidades distintas —, a CAS, que tem entre suas atribui¢cdes as tematicas de
trabalho e emprego, previdéncia, assisténcia e seguridade social, questdes
relacionadas a populagées indigenas e questdes relacionadas a saide — controle de
medicamentos, alimentos e competéncias do Sistemna Unico de Satude (SUS) — e a
CDH, que além dos temas de direitos humanos, das mulheres e minorias, também
tem que se debrucar sobre as iniciativas de 6rgdos de classe, sindicatos, organizac¢ées
da sociedade civil, entidades cientificas e culturais, além das sugestdes legislativas
oriundas do portal e-Cidadania do Senado e do programa Jovem Senador3.

Em suma, mesmo diversificando seu sistema de comissdes, o Senado Federal ainda
possui comissOes com tematicas diversas, o que pode dificultar o exercicio de seu
papel informacional. Todavia, cabe notar que essa casa legislativa é composta por 81
membros, o que também limita o nimero de comissdes permanentes, uma vez que,
criando grande nimero de comissdes permanentes, um mesmo parlamentar tera que
ocupar diversas delas, o que também acarretaria perdas na criacdo de expertise.

Destaca-se também que o Regimento do Senado define em seu artigo 77 o nimero de
membros de cada comissdo permanente e, em seu paragrafo 2, que cada senador pode
fazer parte de até trés comissdes como titular e trés como suplente (BRASIL, 2021). O
Quadro 1 apresenta a distribui¢do de vagas nas comissdes existentes nos biénios
analisados neste artigo.

3 Na CDH, entre os anos de 2015 e 2018, aproximadamente 32% das iniciativas que tiveram parecer votado
eram sugestoes legislativas (SUGs) (RUBIATTI e SILVA, 2020).

Revista Debates, Porto Alegre, v. 18, n.3, p. 10-33, set..-dez. 2024



18 | ARTIGOS LIVRES

Quadro 1 - Ndmero de vagas de titulares nas comissdes do Senado

1995-1996 1997-1998 1999-2000) 2001-2002/2003-2004{2005-2006 2007-2008 2009-20102011-2012 2013-2014/2015-2016{2017-2018
CAE 27 27 27 27, 27, 27, 27 27 27 27 27 27,
CAS 29 29 29 29 29 21 21 21 21 21 21 21
CE 27 27 27 27, 27, 27, 27 27 27 27 27 27,
CFC 17 17 17 17 17
cl 23 23 23 23 23 23 23 23 23 23 23 23
CRE 19 19 19 19 19 19 19 19 19 19 19 19
CCJ 23 23 23 23 23 23 23 23 23 23 27 27,
CLP 19
CDH 19 19 19 19 19 19 19
CDR 17 17 17 17 17 17 17
CMA 17 17 17 17 17 17 17
CRA 17 17 17 17 17 17 17
CCT 17 17 17 17 17 17
CSF 11 11 11
CiG 17
CTFC 17
Total 165 165 165 165 184 210 227, 227 227 238 259 259

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos relatérios anuais da Presidéncia do Senado (BRASIL, 1995a,1995b,
1996a, 1996b, 19973, 1997b, 1998, 1999, 2000, 2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009,
2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017, 2018).

Como se pode notar no Quadro 1 e observar na Figura 1, as maiores comissdes também
sdo as mais antigas. Todavia, a menor comissdo é a CSF, criada em 2013, antes da
CTFC, criada em 2017. Pode-se apontar aqui que o tamanho da comissdo ndo é
relacionado exclusivamente com a antiguidade, mas leva em considera¢do também o
volume de trabalho enviado para a comissdo, ou seja, o quanto ela é demandada. Isso
explicaria o porqué de a CDH ser um pouco maior que as outras comissoes criadas no
mesmo ano: as demandas da CDH sdo altas devido, em parte, as sugestdes legislativas
que iniciam seu tramite por essa comissao.

E digno de nota que o total de vagas de titulares disponiveis nas comissdes variou
durante o periodo: de 1995 até 2002, as vagas de titulares nas comissdes do Senado
era de 165, em 2003, esse numero sobe para 184 devido a criacdo da CLP. Em 2005,
houve um novo crescimento, pois novas comissdes foram criadas e a CAS teve seu
numero de membros diminuido de 29 para 21, a Unica diminui¢do de tamanho de
comissdo em todo o periodo. Com a criacdao da CCT (2007) e CSF (2013), também
houve o crescimento de vagas de titulares no sistema de comissdes do Senado. Por
fim, em 2015, houve um crescimento no niimero de titulares da CCJ (de 23 para 27) e
a criagdo da CTG, renomeada no biénio seguinte para CTFC, ficando o sistema de
comissOes com 259* vagas de titulares. Porém, se levarmos em considera¢do que o
presidente da casa nao pode ser titular em outra comissao e que cada um dos 80
senadores restantes s6 pode participar como titular de trés comissées permanentes
(o que totalizaria 240 ocupagdes), nota-se que o nimero de vagas de titulares
superou o de senadores aptos a ocupa-las enquanto titulares ja em 2015.

Importante destacar também o fato de que apenas uma comissdo teve seu tamanho
diminuido no periodo: a CAS, quando foi criada a CDH. Em todo o resto do periodo, a
criacdo de novas comissdes ndo alterou o tamanho das pré-existentes. Dessa forma,

4 Aqui ndo foram contabilizadas as vagas da Mesa Diretora (Comissdo Diretora) e das Comissdes de
Seguranca Publica (CSP), Esportes (CEsp), Comunicagdo e Direito Digital (CCDD) e Defesa da Democracia
(CDD), pois a primeira apresenta caracteristicas diferentes das comissdes tematicas e as outras foram
criadas, ou tiveram sua denominacdo alterada, posteriormente ao periodo analisado neste artigo.
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sempre que se criou uma comissdo, o nimero de vagas de titulares cresceu, até o
ponto de superar o nimero de senadores regimentalmente aptos a ocupar esses
cargos. Assim, ha limites operacionais para a expansdo das comissdes permanentes
do Senado Federal.

Feitas essas consideracoes sobre o Senado e o desenvolvimento de seu sistema de
comissOes, cabe agora analisar a ocupagdo partidaria dos cargos de presidéncia das
comissOes, uma vez que esses cargos exercem um papel chave tanto na defini¢do da
agenda da comissdo quanto na indicagdo de outro posto chave do processo legislativo:
a de relator. A Tabela 1 apresenta a ocupacao das presidéncias por partido. Nota-se
que, com o crescimento do nimero de comissées, hd também aumento no nimero de
presidéncias de comissdes no decorrer das legislaturas.

Tabela 1 - Ocupagdo partidaria das presidéncias das comissdes

Partido 1995- 1999- 2003- 2007- 2011- 2015- Total do
1999 2003 2007 2011 2015 2019 periodo
MDB/PMDB 32,1 28,6 27,8 27,3 30,4 23,1 27,8
PSDB 21,4 28,6 16,7 18,2 13,0 19,2 18,8
DEM/PFL 39,3 28,6 22,2 18,2 4,3 7,7 17,5
PT 11,1 13,6 17,4 15,4 11,1
PDT 14,3 11,1 11,4, 4,3 3,8 7,3
PSB 7,1 5,6 6,8 8,7 3,8 5,6
PP 8,7 7,7 3,4
PL/PR 5,6 4,3 3,8 2,6
PTB 4,5 8,7 2,6
PSD 7,7 1,7
PROS 3,8 0,9
PTC 3,8 0,9

Fonte: Elaboracdo propria com base nos relatorios anuais da Presidéncia do Senado (BRASIL, 1995a,1995Db,
1996a, 1996b, 1997a, 1997b, 1998, 1999, 2000, 2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009,
2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017, 2018).

Apesar de no total do periodo termos 12 partidos ocupando as presidéncias das
comissdes, apenas quatro deles apresentam uma ocupac¢dao de mais de 10%:
MDB/PMDB, PSDB, DEM/PFL e PT. Notadamente, esses quatro partidos também
ocuparam a presidéncia e vice-presidéncia do Brasil no periodo estudado: PSDB com
a presidéncia entre 1995 e 2002, PT com a presidéncia de 2003 até 2016, quando a
presidenta Dilma Rousseff sofreu o impeachment, e o MDB/PMDB ocupando a
presidéncia de 2016 até 2018; ja o DEM/PFL esteve na vice-presidéncia de 1995 até
2002 e 0 MDB/PMDB ocupou esse cargo de 2011 a 2016, quando Michel Temer assume
a presidéncia apds o impeachments. Além disso, sdo partidos que mantém parte
expressiva das bancadas no Plenario do Senado. Em todas as legislaturas analisadas,
o MDB/PMDB figura como a maior bancada no Plenario do Senado, variando entre
aproximadamente 29% e 23%. No mesmo periodo, o PSDB variou entre

5 0 vice-presidente dos governos Lula (PT) foi José Alencar, Gnico sem filiagdo com nenhum dos quatro
partidos citados: entre 2002 e 2005, seu partido era o PL, e de 2005 a 2011 foi para o PRB.
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aproximadamente 19% e 12%, PT ficou entre 10% e 16%; ja o PFL/DEM é o que
apresenta maiores altera¢oes, indo de aproximadamente 23% a 5%.

Assim, o tamanho da bancada importa na hora de se distribuir as presidéncias das
comissdes: em um teste de correlagao entre o tamanho da bancada dos partidos e o
numero de presidéncias, se atinge o patamar de 0,85, ou seja, uma forte correlagao.
Isso refor¢ca que, apesar de regimentalmente serem as préprias comissdes que
escolhem seus presidentes, ha um entendimento de que as presidéncias também
devem ser ocupadas de forma proporcional ao tamanho das bancadas partidarias e
que ha uma prioridade de escolhas de quais comissoes presidir pelos préprios lideres
partidarios.

Ao observarmos a participacao desses partidos nas presidéncias das comissdes, nota-
se que as trajetérias sdo distintas. O MDB/PMDB se torna o partido com maior
participacdo nas presidéncias na Legislatura 1999-2003 e se mantém assim em todas
as legislaturas subsequentes, muitas vezes superando sua participacdo no Plenario.
Ja o PSDB tem maior participacdo no periodo em que chefiava o Executivo (1995-
2002), caindo nas legislaturas em que foi oposicdo; porém, volta a ter um crescimento
na Ultima legislatura, quando passa a integrar a coalizdo de governo apods o
impeachment e a posse de Michel Temer (MDB/PMDB). O PT aparece pela primeira vez
nas presidéncias das comissdes do Senado ja no governo Lula® e apresenta um
crescimento até a 542 Legislatura (2011-2015), ja na Gltima legislatura analisada, esse
partido apresenta uma pequena queda na sua participacdo nas presidéncias das
comissdes. O DEM/PFL inicia o periodo como o partido com maior participacdo nas
presidéncias e apresenta uma queda continua até a 542 Legislatura, mas na 552 ha
uma pequena recuperagao.

Assim, a ocupacdo das presidéncias das comissoes esta relacionada com a ocupagao
das cadeiras no Plenario da casa. Porém, outros fatores impactam essa escolha.
Apesar de os partidos com maiores bancadas também ocuparem as primeiras
posicoes na distribuicdo das presidéncias, isso ndo se da de forma mecanica. O
MDB/PMDB formava a maior bancada entre 1995-1999, porém o PFL/DEM ocupou o
maior nimero de presidéncias nesse periodo. No outro extremo, tem-se partidos
como o PTC, que tinha apenas Fernando Collor como senador na 552 Legislatura e
ocupou a presidéncia da Comissdo de Rela¢des Exteriores e Defesa Nacional no biénio
2017-2018. Em suma, a distribuicdo das presidéncias das comissdes ndo obedece
apenas a um critério proporcional ao Plenario, mas envolve acordos e coordenacdo
entre os lideres partidarios e da coalizdo.

Nesse ponto, cabe notar a formagdo de blocos partidarios, o que potencializaria a
ocupacao de presidéncias de comissdes por partidos menores: como dito
anteriormente, ao se formar um bloco partidario, é o tamanho da bancada do bloco
que contara na hora de distribuir as vagas nas comissoes, incluindo as presidéncias.
Assim, a decisdo sobre qual senador de qual partido ird ocupar essa vaga do bloco se
da a partir de negocia¢des intrabloco. Dessa forma, cabe destacar que, ao
correlacionar o tamanho das bancadas por blocos as presidéncias, atinge-se um
patamar de 0,89, um pouco maior que a observada por partidos.

Outro ponto a se notar é que, no total do periodo analisado, 12 partidos ocuparam a
cadeira de presidente de comissdo em algum momento. Esse alto nimero de partidos
nas presidéncias também reflete o multipartidarismo presente no Senado. Todavia,
isso ndo significa que todos os partidos presentes na casa ocupam o cargo de

6 A primeira comissdo presidida pelo PT foi a Comissdo de Relagdes Exteriores e Defesa nacional (CRE) no
biénio 2003-2004, por Eduardo Suplicy (PT-SP).
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presidente de comissdo, até porque isso seria matematicamente impossivel. Porém,
é possivel notar que a fragmentacdo partidaria das presidéncias acompanha a
fragmentacdo do Plenario. Ao observarmos o nimero total de partidos no Plenario,
podemos ver que, entre 1995 e 2003, o nimero total de partidos no Plenario ficou
entre 10 e 11 (RUBIATTI, 2015) e, nas presidéncias, ficou em quatro. A partir da
Legislatura 2003-2007, ha um crescimento no nimero de partidos nas presidéncias
das comissoes, indo para sete nessa legislatura e chegando a 11 na Legislatura 2005-
2019. Da mesma forma, o ndmero total de partidos no Plenario também sobe de 13 na
Legislatura 2003-2007 (522 Legislatura) para 23 na ultima legislatura analisada
(2015-2019, 552 Legislatura).

Porém, nao é apenas a maior fragmentagdo do Plenario que explica esse crescimento
no namero de partidos na presidéncia das comissdes: cabe notar que o nimero de
comissdes quase que dobrou apds 2005, 0 que também possibilita uma maior
diversidade de partidos nas presidéncias. Assim, a conjugacdo de uma maior
fragmentacdo partidaria no Plenario com o aumento no nimero de comissdes pode
ser o elemento que possibilitou o crescimento no nimero de partidos que ocupam
esse posto chave dentro da organiza¢do do Senado.

Tabela 2 - Numero efetivo de partidos (NEP): Plendrio e presidéncia das comissdes

NEP 1995-1999 | 1999-2003 | 2003-2007 | 2007-2011 | 2011-2015 | 2015-2019
Plendrio 5,6 5,2 5,8 6,7 8,0 8,3
Presidéncias 3,2 3,8 5,4 5,6 5,9 7,1

Fonte: Elaboracdo prépria com base nos relatdrios anuais da Presidéncia do Senado (BRASIL, 1995a,1995b,
1996a, 1996b, 19973, 1997b, 1998, 1999, 2000, 2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009,
2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017, 2018).

A Tabela 2 mostra o NEP para o Plenario e para as presidéncias das comissoes. Nela
fica claro que, apesar de o aumento da dispersao da representacdo partidaria ter efeito
sobre a distribuicdo das presidéncias das comissdes, ele ndo é o Unico fator
responsavel; questdes vinculadas as estratégias dos partidos e coordenagdo da
coalizdo também impactam essa distribuicdo. Dessa forma, cabe analisar a ocupacao
dos partidos em diferentes comissdes para observar se ha preferéncias de
determinados partidos por comissdes especificas. A Tabela 3 traz essas informacoes.
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Tabela 3 - Presidéncias das comissoes: por partidos

C C C C C C C C C C C C C C C C
A A C C D D E F I L M R R S T T
E S ] T H R C P A A E F F G
C

MDB/ PMDB 41,7 | 25,0 | 41,7 | 33,3 14,3 | 25,0 | 40,0 | 29,2 28,6 | 28,6 | 25,0 | 33,3

PSDB 25,0 | 25,0 33,3 28,6 | 33,3 | 20,0 | 16,7 16,7 100 | 100

DEM/PFL 25,0 | 58,3 14,3 | 8,3 40,0 | 29,2 14,3 16,7

PT 33,3 7L4 | 14,3 | 83 16,7

PDT 42 16,7 | 28,6 16,7 8,3 14,3 8,3

PSB 20,8 14,3 | 8,3 28,6 | 14,3

ppP 14,3 42,9

PL/ 100 | 14,3 33,3

PR

PTB 16,7 8,3

PSD 16,7 14,3

PROS 33,3

PTC 8,3

Fonte: Elaboragdo propria com base nos Relatérios Anuais da Presidéncia do Senado (BRASIL, 1995a,
1995b, 19963, 1996b, 1997a, 1997b, 1998, 1999, 2000, 2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008,
20009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017, 2018).

Um primeiro ponto a se destacar da Tabela 3 ¢ a existéncia de comissdes que foram
ocupadas exclusivamente por um Unico partido — Comissdo de Legislagdo
Participativa (CLP), Transparéncia, Governangca, Fiscalizacdo e Controle e Defesa do
Consumidor (CTFC) e Comissdo de Transparéncia e Governanga (CTG) — porém, mais
do que demonstrar um interesse de determinados partidos por essas comissoes, 0 que
se tem é 0 pequeno tempo de existéncia dessas comissoes: a CLP so existiu entre 2003
e 2004, a CTG, entre 2015 e 2016, e a CTFC foi criada em 2017 e, como esse trabalho
termina seu recorte temporal na 552 Legislatura, para essa comissdo s6 foram
analisados dois anos (2017-2018). Assim, os trés casos de ocupag¢do por um Unico
partido presentes na Tabela 3 se referem a trés comissdes com dois anos de
existéncia’, o que corresponde ao tempo de mandato de um presidente de comissao
do Senado, ndo indicando nenhum tipo de preferéncia partidaria pelas respectivas
tematicas.

Assim, excetuando essas comissoes, observa-se que as demais variaram entre dois e
sete partidos ocupando suas presidéncias. Dentre as comissdes que tiveram um
numero baixo de partidos em suas presidéncias, destacam-se a Comissao de Direitos
Humanos e Legislacdo Participativa (CDH) e a Comissdao de Constitui¢ao, Justica e
Cidadania (CCJ), ambas com apenas dois partidos em suas presidéncias, porém com
configuragoes diferentes.

No caso da CDH, é notavel a presenca do PT em todo o periodo: 71,4% das presidéncias
ficaram com o PT. Importante destacar que essa comissao foi criada em 2005,
durando e governo Lula (PT), e, consequentemente, 11 dos 14 anos dessa comissao
foram sob governos do proprio PT. Assim, ao observar a ocupagao da presidéncia da
CDH, nota-se um forte governismo durante os governos do PT. Apenas nos biénios de
2005-2006 e 2009-2010 outro partido ocupou a presidéncia da comissdo, em ambos
0s casos, o PDT. Porém, apenas nos anos de 2005 e 2006 o PDT nao fazia parte da
coalizdo, portanto, ha uma forte presenca governista na presidéncia da CDH, como
sera abordado mais a frente neste artigo. Complementarmente, mesmo apds o
impeachment de Dilma Rousseff (PT) em 2016, o PT continua na presidéncia dessa
comissdo até 2018. Dessa forma, é notavel o interesse do PT por essa comissdo

7 No caso da CTFC, dois anos de analise.
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tematica, sendo que em nenhuma outra comissdo esse partido consegue o mesmo
desempenho®.

Outro ponto a se destacar da presidéncia da CDH é que ela foi ocupada também por
poucos parlamentares: mesmo o PT tendo ficado com a presidéncia durante 10 anos,
apenas os senadores Paulo Paim, Ana Rita e Regina Souza ocuparam esse cargo, sendo
que as duas senadoras ocupam apenas um mandato cada na presidéncia, ficando o
restante do tempo o cargo com o senador Paulo Paim. Ja pelo PDT, apenas Juvéncio da
Fonseca e Cristovam Buarque ocuparam a presidéncia, sendo que o primeiro sé
permaneceu durante o ano de 2005, saindo da presidéncia no mesmo ano apds se
desfiliar do PDT e passar a integrar a bancada do PSDB (SILVA, 2019). Assim, ndo s6
ha uma forte concentragdo em poucos partidos, mas também ha uma concentragéo
em poucos parlamentares na presidéncia dessa comissao, o que poderia indicar um
incremento da expertise desses parlamentares.

A CCJ] também apresenta apenas dois partidos, porém, com uma distribuicdo mais
equilibrada: MDB/PMDB com 41,7% e DEM/PFL com 58,3%. Por ser uma das
comissdes mais antigas do Senado, o periodo coberto por essa pesquisa com relagdo
a ela é de 24 anos. Considerada pela literatura como uma das comissdes centrais da
Camara Alta (LEMOS, 2008; LEMOS e RANISHESKI, 2008; SILVA, 2016; ARAUJO,
2017), se esperaria que o partido do presidente, ou sua coalizao, exercesse forte
controle sobre a sua presidéncia, por esse ser um cargo central dentro do tramite
legislativo. Todavia, nem o PSDB, partido do presidente Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002), nem o PT, partido do presidente Lula (2003-2010) e da presidenta
Dilma (2011-2016), ocuparam a chefia dessa comissdo. Porém, MDB/PMDB e
DEM/PFL fizeram parte de diferentes coalizdes desses governos, além de o primeiro
ter alcancado a presidéncia apds o impeachment de Dilma Rousseff em 2016. Dessa
forma, cabe observar os periodos em que cada um desses partidos ocupou a
presidéncia da CCJ a fim de verificar se essa ocupacdo esta vinculada com o
pertencimento a coalizdo.

O DEM/PFL ocupou a presidéncia dessa comissdo entre os anos de 1997 e 2010,
consequentemente, durante os dois Gltimos anos do primeiro mandato de FHC, todo
o seu segundo mandato e os dois mandatos de Lula. Assim, em 9 dos 14 anos em que
esse partido presidiu a CCJ, ele se encontrava na oposicdo®. Ja o MDB/PMDB ocupou a
presidéncia dessa comissdo nobiénio 1995-1996 e no periodo 2011-2018. Ao contrario
do DEM/PFL, o MDB/PMDB ocupou esse cargo sendo membro da coalizao governista
— apenas em 2016, durante o processo de impeachment de Dilma Rousseff, esse
partido estava na presidéncia da CCJ, mas ndo na coalizdo; porém, apds a posse de
Michel Temer, o partido volta a pertencer a coalizdo, mas agora como partido do
presidente da Republica.

Importante notar que, entre 1995 e 2001 (governos FHC), a CC] foi presidida por
partido da coalizdao governista, sendo que apenas em 2002 o DEM/PFL presidia a
comissdo e tinha saido da coalizdo naquele ano. Ja os governos do PT apresentam
caracteristicas distintas: nos governos Lula, a comissao foi presidida em todo o tempo
por partido de oposi¢do e, nos governos Dilma, novamente um partido da coalizao

8 Ap6s o final do periodo aqui analisado, a presidéncia da CDH continuou com senadores do PT: Paulo Paim
(2019-2020) e Humberto Costa (2021-2022), refor¢ando o argumento de interesse do partido por essa
comissdo tematica.

9 Segundo os dados sobre coalizdes presidenciais do Cebrap, o PFL saiu da coalizdo do governo FHC em
marco de 2002, periodo em que ainda ocupava a presidéncia da CCJ. Se contarmos esse periodo, seriam
nove anos em que a presidéncia da CCJ estaria com o partido enquanto ele ndo fazia parte da coalizdo de
governo.
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preside a comissdo em quase todo o periodo, apenas em 2016 é que o MDB/PMDB sai
da coalizdo enquanto ainda esta na presidéncia da CCJ. Por fim, no governo Temer,
volta-se a ter a CCJ presidida por partido da coalizdo, mas agora sendo o proprio
partido do presidente a ocupar esse cargo chave na CCJ.

Nessa secdo serdo apresentados os dados referentes as coalizbes dos diferentes
governos na ocupacao das presidéncias das comissdes. Cabe aqui notar que, ao formar
coalizdes, os presidentes buscam ndo apenas distribuir cargos entre os partidos
parceiros da coalizao, mas sim formar uma base de apoio legislativo capaz de
sustentar a aprovagdo da agenda de governo no Congresso Nacional. Desta forma, a
agenda do governo é uma agenda negociada dentro da coalizao e a ela cabe o papel de
garantir que os interesses da propria coalizdo sejam defendidos no Legislativo. Para
realizar essa defesa, a coalizdo buscaria ocupar os postos chave dentro das proprias
casas legislativas. Tendo isso em mente, é de se esperar que as coalizdes ocupem de
forma consistente a presidéncia das comissdes, em especial das principais comissées
da casa: no Senado brasileiro, essas sdo identificadas como a CCJ e a CAE. Para a
definicdo das diferentes coalizdes, foi utilizado neste trabalho o Banco de Dados
Legislativos do Cebrap. O Quadro 2 apresenta as diferentes coalizdes, destacando os
partidos membros e o inicio e final de cada uma delas.

Quadro 2 - Coalizdes no periodo 1995-2019

Presidente | Coalizdo Inicio Fim Partidos da coalizdo

FHCI FHCI1 01-1995 04-1996 PSDB - PFL - PMDB - PTB

FHCI FHCI2 04-1996 12-1998 PSDB - PFL - PMDB - PTB — PPB

FHCII FHCII1 01-1999 03-2002 PSDB - PFL - PMDB — PPB

FHCII FHCII 2 03-2002 12-2002 PSDB - PMDB — PPB

Lulal Lulal1 01-2003 01-2004 PT - PL - PCdoB - PSB - PTB - PDT - PPS — PV

Lulal Lulal2 01-2004 01-2005 PT - PL - PCdoB - PSB - PTB - PPS - PV — PMDB

Lulal LulalI3 02-2005 05-2005 PT - PL - PCdoB - PSB - PTB - PV — PMDB

Lulal Lulal4 05-2005 07-2005 PT - PL - PCdoB - PSB - PTB — PMDB

Lulal Lulals 07-2005 12-2006 PT - PL - PCdoB - PSB - PTB - PMDB - PP

Lula II Lulall1 01-2007 04-2007 PT - PR - PCdoB - PSB - PTB - PMDB - PP — PRB

Lula II LulalIIl2 04-2007 09-2009 PT - PR - PCdoB - PSB - PTB - PMDB - PP - PDT — PRB

Lulall Lulall3 09-2009 12-2010 PT - PR - PCdoB - PSB - PMDB - PP - PDT — PRB

Dilmal Dilmali1 01-2011 03-2012 PT - PR - PCdoB - PSB - PMDB - PDT — PP

Dilmal DilmalI2 03-2012 10-2013 PT - PR - PCdoB - PSB - PMDB - PDT - PP- PRB

Dilma I Dilmal3 10-2013 12-2014 PT - PR - PCdoB - PMDB - PDT - PP- PRB

Dilma II Dilma Il 1 01-2015 03-2015 PT - PMDB - PCdoB - PDT - PR - PRB - PP - PROS - PSD
- PTB

Dilma II Dilmall2 | 03-2015 03-2016 PT - PMDB - PCdoB - PDT - PR - PRB - PP - PSD — PTB

Dilma II DilmaII 3 03-2016 03-2016 PT-PMDB-PDT-PCdoB-PR-PP-PSD-PTB

Dilma II Dilmall 4 | 03-2016 04-2016 PT-PCdoB-PDT-PR-PP-PSD-PTB

Dilma II Dilmall5 | 04-2016 05-2016 PT-PCdoB-PDT-PR-PSD-PTB

Temer Temer 05-2016 08-2016 PMDB-PSDB-PR-PRB-PSD-PTB-DEM-PPS-PP

Temer Temer 1 08-2016 05-2017 PMDB-PSDB-PR-PRB-PSD-PTB-DEM-PPS-PP

Temer Temer 2 05-2017 01-2019 PMDB-DEM-PSDB-PR-PRB-PSD-PTB-PP

Fonte: Adaptado do Banco de Dados Legislativos do Cebrap™.

10 Os dados relativos ao Senado foram solicitados da Base de Dados Legislativos do CEBRAP, no link:
https://bancodedadoslegislativos.com.br/downloads.php.
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A partir dessa identificacdo das coalizdes, um primeiro dado a ser analisado é a
ocupacdo das presidéncias das comissoes pelas coalizoes. O Grafico 1 apresenta esses
resultados.

Grafico 1 - Tempo de presidéncias das comissdes sob controle dos partidos da coalizdo
(porcentagem)
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Fonte: Elaboragdo prépria com base nos Relatérios Anuas da Presidéncia do Senado e do Banco de Dados
Legislativos do Cebrap.

Como é possivel perceber pelo Gréfico 1, a coalizdo controlou a maior parte das
presidéncias em quase todas as comissdes: em apenas 3 das 16 comissdes
permanentes existentes no periodo mais da metade das presidéncias ficaram com
membros de partidos de fora da coalizdo — CI, CDR e CTG. Dessas trés, a CI é a
comissdo mais antiga, ja existindo desde antes do periodo aqui analisado, e a CDR foi
uma das comissoes criadas em 2005. Por outro lado, a CTG sé existiu entre 2015 e
2016. Assim, em termos de tempo de existéncia, ndo ha um padrao para a ocupagao
majoritaria de membros de fora da coalizdo nessas comissoes.

Essa preponderancia da coalizdo pode estar relacionada ao carater majoritario da
coalizdo no préprio Plenario do Senado. Tendo a maioria no Plenario da casa e as
comissdes sendo formadas pela distribuicdao proporcional entre os partidos, a
coalizdo também conseguiria uma maior representacdo nas comissées e uma
vantagem nas negocia¢Oes partidarias para a indicacdo das presidéncias.

Levando em consideracao o apontado anteriormente, CAE e CCJ seriam comissdes
centrais, porém, no que tange a ocupagao de suas presidéncias pelas coalizoes, elas
apresentam caracteristicas diferentes. Mesmo que ambas tenham uma ocupagdo
majoritaria pela coalizdo, na CAE essa ocupacdo é quase total (92,0%), enquanto na
CCJ ha uma menor presenca da coalizdo (60,0%). Assim, é possivel apontar que houve
um menor controle da CCJ pela coalizao se comparada com a CAE.
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Todavia, o Grafico 1 apresenta os dados para todo o periodo, o que significa tratar das
coalizoes dos dois governos Fernando Henrique Cardoso, dois de Luiz Inacio Lula da
Silva, o primeiro mandato de Dilma Rousseff e a primeira parte (antes do
impeachment de 2016) do seu segundo mandato e o governo de Michel Temer (apos o
impeachment). Dessa forma, para melhor compreender o controle dessas diferentes
coalizoes sobre o sistema de comissdes do Senado, a Grafico 2 mostra a ocupacdo das
presidéncias pelas coalizdes de acordo com o governo.

Grafico 2 — Ocupacdo das presidéncias das comissdes pela coalizdo de acordo com o governo
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Fonte: Elaboracdo propria com base nos relatdrios anuas da Presidéncia do Senado (BRASIL, 1995a, 1995b,
1996a, 1996b, 19974, 1997b, 1998, 1999, 2000, 2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009,
2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017, 2018) e do Banco de Dados Legislativos do Cebrap.

Como se pode notar, o primeiro governo FHC foi 0 em que a coalizdo conseguiu maior
sucesso na ocupacdo das presidéncias das comissdes. Nos quatro anos de governo,
apenas a CAS foi presidida por um membro externo a coalizdo; no caso, a presidéncia
foi controlada pelo PSB entre 1997 e 1998. Ja no segundo mandato de FHC, esse
predominio da coalizdo foi menor: entre 1999 e 2000, o PDT presidiu a CI, e entre 2001
e 2002, o mesmo partido presidiu a CRE; somado a isso, no ano de 2002 o PFL sai da
coalizdo de governo, porém permanece na presidéncia da CAS e da CCJ. Assim, mesmo
com a queda na participacdo da coalizdo nas presidéncias das comissoes, é possivel
notar o predominio dela nesses postos durante os governos FHC.

Porém, quando olhamos o primeiro governo Lula, o quadro se inverte: a coalizdo ndo
consegue controlar nem a metade das presidéncias. Dois fatores podem ser elencados
COMO causa para essa situac¢do. Primeiro, no inicio de seu primeiro governo, a coalizdo
do Lula ndo contava com maioria nas casas legislativas; sé com a entrada do PMDB
em 2004 é que isso muda. Dessa forma, a primeira distribuicdo das presidéncias das
comissOes do Senado foi feita ainda sob um governo minoritario, tanto que a coalizdo
s6 conseguiu trés das oito presidéncias de comissoes (CE, CRE e CLP). Outro ponto que
pode ter impactado essa ocupacdo das comissdes pela coalizdao foi o aumento do
sistema de comissdes em 2005, como apontado anteriormente. Assim, a coalizao do
primeiro mandato de Lula ndo esteve na presidéncia da CAE (2003), CAS (2003-
2004), CCJ (2003-2006), CDH (2005-2006), CDR (2005-2006), CE (2004), CFC

Revista Debates, Porto Alegre, v. 18, n.3, p. 10-33, set..-dez. 2024



Rubiatti — Partidos e coalizbes ... | 27

(2003), CI (2003-2006) e CRA (2005-2006). Nota-se aqui que as coalizOes desse
governo ndo mantiveram o controle das presidéncias das duas principais comissdes
do Senado em todo o periodo: no caso da CAE, em 2003, ela foi ocupada por um
membro do PMDB, partido que s6 entra na coalizdo no ano seguinte, mas na CCJ a
presidéncia foi ocupada, em todos os anos, por parlamentares do PFL/DEM, um dos
principais partidos de oposic¢ao.

No segundo governo Lula o quadro volta a melhorar: 61,4% das presidéncias foram
ocupadas por partidos da coalizao, patamar acima de 50%, mas abaixo dos
encontrados durante os governos FHC. Porém, ainda assim, durante esses quatro
anos a CCJ continuou sob presidéncia do PFL/DEM. Além dela, a CAS (2009-2010),
CCT (2009-2010), CDR (2007-2008), CI (2007-2010) e CRE (2007-2010) também
foram presididas por membros de fora da coalizdo. Ainda sob esse governo, a CAE
volta a ser totalmente presidida por membros da coalizao, sendo que em dois desses
anos o préprio partido do presidente (PT) conseguiu a presidéncia.

O primeiro mandato de Dilma Rousseff também apresentou um crescimento do
controle da coalizdo sobre as presidéncias das comissdes, chegando a superar a marca
de 70%. Somado a isso, a CCJ volta a ser ocupada por um partido membro da coalizao:
nos quatro anos desse mandato, o PMDB/MDB ocupou essa presidéncia. Outro ponto
que merece destaque é que o proprio partido da presidenta (PT) também chefiou a
CAE. Dessa forma, esse governo conseguiu ter membros de sua coalizao presidindo as
duas principais comissdes do Senado. Ainda assim, a coalizdo nao controlou a CAS
(2011-2012), CCT (2013-2014), CDR (2014), CE (2013-2014), CI (2011-2014) e a CRE
(2011-2012).

O segundo mandato de Dilma Rousseff foi marcado pela crise politica que culminou
em seu impeachment em 2016. Porém, quando observamos a participacdo de sua
coalizdo nas presidéncias das comissdes do Senado, ainda se nota um controle de
mais de 50% — participacdo menor do que as dos dois mandatos anteriores, mas
superior ao do primeiro mandato de Lula. A manuten¢do dessa significativa
participacdo da coalizdo nas presidéncias pode ser explicada a partir do momento em
que elas sdo escolhidas: no inicio do periodo legislativo (com mandato de dois anos).
Assim, a escolha dos presidentes se deu no inicio do mandato, antes do agravamento
da crise e saida de partidos da coalizdo. Cabe destacar que a saida do PMDB/MDB da
coalizdo do segundo mandato de Dilma tem grande impacto sobre o controle da
coalizdo sobre as presidéncias das comissdes: além desse partido controlar trés
comissodes, ele presidia a CCJ] no momento. Assim, a coalizdo perde o controle dessa
comissdo em meio a crise. Por outro lado, a CAE estava novamente sob a presidéncia
do PT, o que lhe garantiu o controle dessa comissdo até o final do impeachment. Com
a saida de Dilma e a posse do vice-presidente Temer, novamente vemos o
crescimento da participacdo da coalizdo na presidéncia das comissdes. A nova
coalizdo contou com 69,2% das presidéncias, além do controle da CCJ em todo o
periodo e da CAE a partir de 2017.

Por fim, cabe observar o impacto que as variaveis “tamanho da bancada” e
“pertencimento a coalizdo” tem sobre a probabilidade de um partido ocupar a
presidéncia das comissdes. Para tanto, foi feito uma regressao logistica para medir os
efeitos dessas duas variaveis. A unidade de analise sdo os partidos. Para “bancada” se
utilizou o nimero de senadores de cada partido no inicio dos biénios em que ha a
escolha dos presidentes. Para coalizdo, foi criada uma variavel dicotomica, em que os
partidos que pertenciam a coalizdo receberam 1 e os que estavam fora da coalizdo
receberam 0.
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Assim, o numero total de observagdes foi de 150, o que justifica a escolha de usar
apenas as duas variaveis trabalhadas neste artigo (tamanho da bancada partidaria e
pertencimento a coalizdo): por ndo ser um numero tdo alto de observacdes,
acrescentar mais variaveis poderia prejudicar o préprio modelo.

Tabela 4 - Regressdo logistica: pertencimento a coalizdo e tamanho da bancada como preditores da
ocupacao de presidéncias das comissoes

Coeficientes Erro padrdo Stat t valor-P 95% inferiores | 95% superiores | Inferior 95,0% | Superior 95,0%
Intersecdo | -0,101667287 | 0,069154089 | -1,47015583 | 0,143656689 -0,2383319 | 0,034997327 -0,2383319 | 0,034997327
Bancada 0,128162272 | 0,006797304 | 18,85486903 | 4,52303E-41| 0,114729214 0,14159533 | 0,114729214 0,14159533
Coalizdo 0,125667077 | 0,090163662 | 1,393766338 | 0,165491643 | -0,05251736 | 0,303851509 | -0,052517355 | 0,303851509

Fonte: Elaboragdo propria com base nos relatérios anuas da Presidéncia do Senado (BRASIL, 19953, 1995b,
1996a, 1996b, 19973, 1997b, 1998, 1999, 2000, 2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009,
2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017, 2018) e do Banco de Dados Legislativos do Cebrap.

Quando olhamos os resultados, podemos ver que a variavel “bancada” é o principal
componente para a defini¢do das presidéncias. O valor-P associado a essa variavel foi
positivo e altamente significativo (valor-P < 0,001). Somado a isso, com um
coeficiente de 0,1282, essa variavel mostra-se um preditor importante, isto é, indica
que um aumento no tamanho da bancada esta associado a um aumento significativo
nas chances de ocupacdo de presidéncias das comissdes.

Por outro lado, nem o pertencimento a coalizio nem a interse¢do atingiram
resultados estatisticamente significativos: a interse¢do do modelo apresentou um
coeficiente negativo (-0,1017); contudo, o valor-P (0,1437) indica que esse coeficiente
ndo é estatisticamente significativo (p > 0,05); o pertencimento a coalizdo também
ndo apresentou um coeficiente estatisticamente significativo (valor-P = 0,1655),
sugerindo que essa variavel ndo tem um efeito significativo na ocupacdo de
presidéncias das comissodes, dentro do intervalo de confianca de 95%.

Todavia, é importante notar que, como dito anteriormente, a distribuicdo das
presidéncias das comissdes entre os partidos se da a partir da negociagdo entre os
lideres partidarios, levando-se em consideracdo o tamanho das bancadas inclusive
na ordem das escolhas das chefias das comissodes. Assim, é esperado que a coalizdo
em si ndo tenha grande efeito quando se observa se determinado partido ocupou ou
ndo uma presidéncia de comissdo. Por outro lado, é importante notar que as
comissOes tém jurisdi¢oes especificas, e algumas delas podem se tornar estratégicas
para a aplicac¢do da agenda de governo. Consequentemente, os parceiros da coalizao
podem priorizar a ocupacdo da presidéncia de determinada comissdo por ela ter
destaque na agenda do governo ou mesmo na agenda do préprio partido. Essa
diferenca de “qualidade” entre as comissdes nao foi percebida pelo modelo, ficando
o impacto desse fator como possivel agenda para o estudo do sistema de comissoes
do Senado Federal.
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Este artigo apresentou dados referentes a ocupacdo partidaria das presidéncias das
comissoes no Senado Federal brasileiro. Dentro dos estudos legislativos brasileiros,
ha um crescente interesse de pesquisa sobre o sistema de comissdes, tanto pelo seu
papel decisério quanto informacional. Todavia, esses trabalhos apresentam um
maior foco na Camara dos Deputados. Sendo o bicameralismo brasileiro forte, torna-
se necessario um aprofundamento das pesquisas sobre o funcionamento da camara
alta. Assim, este artigo se soma a esse esfor¢o de pesquisa sobre o Senado brasileiro.

Quanto ao sistema de comissdes dessa casa, nota-se que, no periodo analisado, houve
uma grande transformac@o: o nimero de comissdes quase dobrou no periodo, e novas
tematicas foram incorporadas. Todavia, as comissdes do Senado ainda apresentam
temas amplos e, algumas vezes, pouco relacionados, o que dificultaria a geragao de
expertise enddgena de seus membros. Somado a isso, devido ao nimero de membros
da prépria casa e as regras regimentais que limitam a participacdo dos senadores na
titularidade das comissoes, essa casa legislativa apresenta limites operacionais para
a expansao do seu sistema de comissoes.

Quando se trata dos partidos que ocupam as presidéncias das comissodes, nota-se que
ha um alto niimero de partidos nesses postos, o que pode estar relacionado com a
propria fragmentacdo partidaria do Plenario. Porém, também é notado no periodo a
prevaléncia de quatro partidos: PMDB/MDB, PFL/DEM, PSDB e PT. Esses partidos
ocuparam as presidéncias e/ou vice-presidéncias da Republica no periodo, além de
possuirem as maiores bancadas em diferentes legislaturas. Assim, seria esperado que
eles também controlassem parte significativa das presidéncias de comissdes. Nesse
ponto, a correlagdo entre o tamanho da bancada e a ocupagao de presidéncias é forte

(0,85).

Complementarmente, nota-se que a estratégia de se formarem blocos partidarios no
interior do Senado também é relevante: ao se juntarem em blocos, os partidos
potencializam sua ocupac¢ao nas comissoes e se posicionam melhor no momento de
negociacdo da distribuicdo de presidéncias. Além disso, partidos menores que
formam bloco com partidos maiores podem conseguir também presidéncias de
comissdes. No caso, ao olharmos a correlagdo entre tamanho do bloco partidario e
presidéncias ocupadas, nota-se que ela é ligeiramente maior que a encontrada nos
partidos (0,89).

Todavia, partidos menores também ocupam esses postos, mesmo que em menor
medida, reforcando a imagem de que o sistema de comissoes tem espago de atuagao
para as minorias e oposic¢ao.

Quando tratamos das coalizoes, percebemos que, com excec¢ao do primeiro mandato
de Lula, elas ocupam a maior parte das presidéncias. Isso também pode ser
relacionado ao carater majoritario das coalizdes. Entretanto, ao observarmos as
comissdes que sdo ocupadas pelas diferentes coalizbes, é possivel notar que ha
variagOes: algumas comissoes sdo ocupadas quase que exclusivamente pela coalizdo,
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outras apresentam um carater mais dividido, mas poucas apresentam uma
preponderancia da oposi¢do em suas presidéncias.

Se apontarmos a CCJ e a CAE como comissOes centrais no processo legislativo do
Senado, podemos notar que também ha diferencas em sua ocupacdo pela coalizdo.
Durante os governos FHC, a CCJ foi presidida por membros da coalizao em quase todo
o periodo, mas nos governos petistas isso nao ocorre, ficando essa comissdo sob
presidéncia da oposicdo em boa parte do tempo, em especial durante os governos
Lula, quando o PFL/DEM ocupou a presidéncia dessa comissdo. Ja a CAE raramente
ficou sob controle da oposi¢cdao. Em suma, as coalizoes apresentaram diferencas em
suas ocupacdes das presidéncias das comissdes.

Por fim, mesmo que o melhor preditor para a ocupacao de presidéncias das comissoes
no Senado seja o tamanho da bancada, sendo que os resultados para pertencimento a
coalizdo nao apresentam significancia estatistica, é importante notar as diferengas
nas preferéncias tematicas dos partidos e das coalizdes. Por se tratar de cargos
centrais no processo legislativo no Senado, nota-se que os principais partidos
buscam ocupar as presidéncias das comissoes a fim de obterem maior controle sobre
a agenda legislativa de suas tematicas. Nesse sentido, algumas comissdes, mesmo
que nao apontadas como centrais na organizacdo do Senado, podem ganhar
relevancia para determinados partidos por conta de sua area jurisdicional.

Dessa forma, um partido buscaria obter maior controle sobre uma comissao
especifica pois a area tematica dela é relevante para o préprio partido; esse pode ser
0 caso, por exemplo, da CDH e a concentracdo de presidéncias do PT. Assim, o estudo
sobre as comissdes e suas presidéncias abre possibilidades para a andlise do
comportamento legislativo, formando uma agenda de pesquisa que possibilita uma
melhor compreensdo da a¢do partidaria no interior do processo legislativo.
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