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RESUMO

O presente trabalho analisa a producdo legislativa da Comissdo de Seguranca Publica e
Combate ao Crime Organizado da Camara dos Deputados (CSPCCO) entre os anos 2003 e
2014. O objetivo da pesquisa é responder quais fatores explicam a variacdo da producéo
legislativa dos parlamentares apreciadas na CSPCCO. Parte da suposi¢do que o impacto dos
poderes constitucionais do chefe do Executivo sobre o comportamento dos parlamentares,
explica a variacdo quanto aos Projetos de Lei apresentados e aprovados. Tal suposi¢éo se
fundamenta no debate tedrico sobre o sistema de comissdes brasileiro, através da insercdo dos
modelos de comportamento legislativo norte-americanos do Institucionalismo da Escolha
Racional, a saber, o0 modelo Distributivo, Informacional e Partidario, na compreensdo da
dindmica institucional brasileira pela Ciéncia Politica, a partir dos anos 90.A metodologia da
pesquisa consiste na analise quantitativa dos dados sobre a producéo legislativa da CSPCCO.
Os dados levantados sobre a producéo legislativa na comissao foram organizados em tabelas e
quadros estatisticos descritivos e tiveram como fonte os Relatorios Anuais de Atividade
Legislativa da CSPCCO, provenientes do Centro de Documentagédo e Informagdo da Camara
dos Deputados (CEDI), acessados no site da Camara dos Deputados. Chega-se as conclusdes
de que os poderes de veto e de agenda do presidente da republica impactam, diretamente, na
guantidade e no contetdo da producdo legislativa apreciada na comissdo e que 0S poucos
projetos bem sucedidos podem ser explicados pelos atributos individuais dos parlamentares
em transpor as barreiras institucionais.

Palavras-chave:Fatores explicativos. Comportamento legislativo. CSPCCO. Producao
legislativa na CSPCCO. Institucionalismo da Escolha Racional



ABSTRACT

This paper analyzes the legislative production of the Public Safety Commission and
Combating Organized Crime of the House of Representatives (CSPCCO) between 2003 and
2014. The objective of the research is to answer what factors explain the change in legislative
production of parliamentarians appreciated the CSPCCO.Part of the assumption that the
impact of the constitutional powers of the chief executive on the behavior of parliamentarians,
explains the variation in the presented and approved Bills. This assumption is based on the
theoretical debate about the Brazilian commission system by inserting the models of US
legislative behavior of the Racional Choice Institucionalism, namely the Distributive,
Informational and Sectarian model, understanding the Brazilian institutional dynamics for
Political Science, from the 90s. the research methodology consists in the quantitative analysis
of data on legislative production CSPCCO. The data collected on the legislative production in
the committee were organized in tables and descriptive statistical tables and came from
sources in Annual Reports Legislative Activity CSPCCO, from the Centre for Documentation
and Information of the House of Representatives (CEDI), accessed on the Chamber website of
Representatives. It comes to the conclusion that the veto powers and the president of the
republic schedule impact, directly, the amount and content of legislative production assessed
in the Commission and that the few successful projects can be explained by individual
attributes of parliamentarians to transpose institutional barriers.

Keywords: Explanatory factors. Legislative behavior.CSPCCO. Legislative production in
CSPCCO. Racional Choice Institucionalism.
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INTRODUCAO

O presente trabalho analisa a producdo legislativa apreciada na Comissdo de
Seguranca Publica e Combate ao Crime Organizado da Camara dos Deputados (CSPCCO)
entre os anos 2003 e 2014. O objetivo é responder quais fatores explicam a variacdo da
producdo legislativa dos parlamentares na CSPCCO. A pesquisa baseia-seno amplo debate na
Ciéncia Politica no Brasil, a partir do comeco dos anos 90, nos trabalhos de Figueiredo e
Limongi (1994; 1995); Limongi (1994), Pereira e Muller (2000) e outros, sobre a importancia
do sistema de comissdes permanentes e a utilizagdo dos modelos explicativos norte-
americanos do Institucionalismo da Escolha Racional: modelo Distributivo, Informacional e
Partidario, para compreender o0 modus operandi dos atores politicos, a saber: o Legislativo e o

chefe do Executivo em relacdo ao processo decisorio.

Tem como objetivo geral identificar quais fatores explicam a variagdo na producao
legislativa na comissdo e como objetivos especificos caracterizar o perfil da producéo
legislativa da CSPCCO em matéria de seguranca publica; analisar a importancia dos modelos
tedricos de comportamento legislativo sobre o sistema de comissdes brasileiro e descrever as
principais caracteristicas institucionais da CSPCCO como a composi¢do partidaria e
profissional da comisséo organizadas segundo o Regimento Interno (RICD).

Tal pesquisa justifica-se, primeiramente, pela possibilidade de aplicacdo de modelos
tedricos de comportamento legislativo em comissdes especificas dada a “[...] escassez de
estudos de caso, seja como linha de pesquisa mais ampla com foco principal o estudo do
processo legislativo, assim como este se da no interior delas” (LEMOS; RICCI, 2004, p. 108),
portanto, contribuir para o desenvolvimento de agendas de pesquisas sobre comissdes
permanentes especificas. Em segundo lugar, a possibilidade de analisar a producéo legislativa
da CSPCCO e conhecer a agenda legislativa da comissdo, ou seja, 0 que € produzido em
matéria de seguranca publica na Camara dos Deputados, sobretudo, analisando uma comisséo
com foco social de grande importancia, principalmente, pelas elevadas taxas de criminalidade
e violéncia, apontadas em pesquisas e dados de 6rgaos estatais e ONGs nas ultimas décadas,
dado ao contexto de violéncia que coloca o Brasil no mesmo patamar de um pais em estado
guerra (MAPA DAVIOLENCIA, 2012).

A metodologia é quantitativa, cujos procedimentos técnicos sdo a analise documental

e bibliografica do tema. Segundo Silva, Weiduschat e Tafner (2005, p.122) “a pesquisa



quantitativa considera que tudo pode ser quantificavel em nameros, opinides e informacbes
para classifica-los e analisa-los”. Os dados de pesquisa sobre a CSPCCO tém como base os
relatorios anuais de atividade legislativa do banco de dados do Centro de Documentacédo e
Informacédo da Camara dos Deputados (CEDI), acessados no site da Camara dos Deputados.
Os Relatorios de Atividade utilizados na pesquisa correspondem a trés legislaturas: 522 532 e
548 entre 0s anos 2003-2014. O contetido dos Relatdrios utilizados compreende os dados
concernentes aos deputados, partidos e Projetos de Lei, que tramitaram na comissao no
periodo. No tratamento dos dados relacionados aos Projetos de Lei (PL), foi analisado o
contelldo das ementas dos 438 Projetos de Lei de autoria do Legislativo, que tiveram
tramitacdo final, isto é, tiveram parecer da relatoria e que foram posteriormente deliberados.
Foram excluidos projetos sem designacao de relatoria e projetos aguardando deliberacdo. Os
Projetos de Lei foram organizados em tabelas e quadros estatistico-descritivos em nimeros e

percentuais.

Em relacdo aos dados sobre deputados membros da CSPCCO, utilizaram-se duas
caracteristicas do perfil biografico do deputado: a profissdo e carreira politica. Foi utilizado,
também, como fonte de pesquisa sobre a carreira politica dos deputados membros da
comissao, os dados do Repertério Biografico da Camara dos Deputados nas 52%; 532 e 542
legislaturas, principalmente, no preenchimento das lacunas sobre a carreira dos deputados fora
da atividade legislativa, presentes nos Relatérios Anuais de Atividade da CSPCCO.

A pesquisa é organizada em trés partes. A primeira parte apresenta os fundamentos
tedricos da pesquisa. O objetivo é definir os pressupostos tedricos que explicam o
comportamento legislativo, a partir do sistema de comissdes. Esta base tedrica estd organizada
nos trés modelos de comportamento legislativo do Novo Institucionalismo da Escolha
Racional: o Distributivo de Weingast e Marshall (1988); Shepsle e Weingast (1987); o
Informacional de Gilligan e Krehbiel(1987); Krehbiel(1991); e o Partidario de Cox e
McCubbins(1993; 1994). A partir disso, apresenta a aplicacdo destes modelos para
compreender como se organiza o sistema de comissdes brasileiro em seus principais aspectos,
em especial, o processo decisorio, ou como as comissdes influenciam processo legislativo e a
dindmica em relacdo ao poder Executivo, cujos principais trabalhos foram desenvolvidos por
Figueiredo e Limongi (1994; 1995) e os relacionados a producao legislativa das comissdes
brasileiras em nivel nacional e estadual, em pesquisas de Lemos e Ricci (2004) e Lima
(2009).
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A segunda parte descreve a Comissdo de Seguranca Publica e Combate ao Crime
Organizado (CSPCCO) desde sua criacdo, no ano de 2002 e suas caracteristicas: as
motivacdes institucionais de criacdo da comissdo, o contexto de surgimento da comissao, as
peculiaridades institucionais, as caracteristicas dos partidos que compuseram a comissao e 0
perfil profissional dos parlamentares da comissdo. O objetivo € apresentar a comissdo e

identificar suas principais caracteristicas regimentais.

A terceira parte caracteriza o perfil da producéo legislativa da CSPCCO a partir dos
438 Projetos de Lei de autoria do Legislativo apreciados na comissdo entre os anos 2003 e
2014. Os Projetos de Lei séo classificados em trés varidveis: nivel de Agregacdo, Efeito e
Assunto, segundo o modelo proposto por Amorim Neto e Santos (2003). Tal classificagéo
procura reconhecer nos Projetos de Leio impacto territorial e de conteddo. O critério
metodoldgico de classificagdo dos projetos leva em consideracdo a finalidade do projeto que
esta escrita na ementa, ou seja, a intencdo do legislador. O objetivo desta terceira parte da
pesquisa é caracterizar o perfil da producdo legal na comissdo e identificar os fatores que
explicam a variacdo da producao, isto é, os fatores que expliquem a quantidade e o contetdo

dos Projetos de Lei.
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1 SISTEMA DE COMISSOES NO BRASIL

Esta parte do trabalho apresenta a definicdo de comissGes parlamentares. O objetivo
principal € encontrar a definicdo de comissGes no Legislativo e apresentar os principais
debates na literatura em ciéncia politica, sobre comportamento legislativo, sistema de
comissfes no Brasil e producdo legislativa, sob as vertentes da teoria do Novo

Institucionalismo da Escolha Racional.

1.1 O QUE SAO COMISSOES?

Na estrutura do Legislativo brasileiro, as comissfes sdo grupos de trabalho compostos
por parlamentares imbuidos de analisar e debater matérias inerentes a atuacdo legislativa.
Atuacéo que pode ser resumida em trés frentes: a producéo de leis, a fiscalizagdo das agdes do
Executivo e a mediacdo entre a sociedade e o poder legislativo, que em ambito federal €
representado pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal. Em conformidade com a
Constituicdo Federal de 1988, as comissGes sdo grupos de carater técnico ou especializado
que, primordialmente, tem a finalidade de apreciar e deliberar sobre assuntos ou proposigdes a
que sdo submetidas, analisando-as e emitindo pareceres técnicos ao plenario da Casa. "Em
principio séo elas que discutem e votam as proposicGes sujeitas a deliberacdo do plenario que
lhes forem distribuidas” (AVELAR; CINTRA, 2004, p. 151).

As comissdes parlamentares podem ser de carater permanente ou temporariol.As
permanentes sdo as comissdes existentes no corpo técnico das casas legislativas que possuem
a caracteristica de serem regulares e tematicas. As temporarias sdo aquelas criadas para um
objetivo especifico que, em geral, se extingue com o fim da legislatura. O objetivo pode ser
fiscalizador, investigatorio ou em situagcbes em que tanto o Senado como Cé&mara deva
deliberar em conjunto sobre alguma proposicdo, sdo denominadas de comissfes especiais
mistas. A Constituicdo Federal de 1988 no artigo 58 define as atribuicdes e competéncias das

Comissoes:

O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissfGes permanentes e temporarias,
constituidas na forma e com as atribui¢des previstas no respectivo regimento ou no
ato de que resultar sua criag&o.

1 As comissGes permanentes ou tematicas sdo rotas obrigatérias de qualquer proposicdo que venha a tramitar no
legislativo. Exemplo as chamadas comissdes de mérito, que analisam dentre outros, os aspectos juridico-legais;
admissibilidade das finangas publicas e a adequagao ao plano plurianual (AVELAR e CINTRA, p.153).
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§ 1° - Na constituicdo das Mesas e de cada Comissdo, é assegurada, tanto quanto
possivel, a representacdo proporcional dos partidos ou dos blocos parlamentares que
participam da respectiva Casa.

§ 2° - as comissdes, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe:

I - discutir e votar Projeto de Lei que dispensar, na forma do regimento, a
competéncia do Plenério, salvo se houver recurso de um décimo dos membros da
Casa,

Il - realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil;

111 - convocar Ministros de Estado para prestar informagfes sobre assuntos inerentes
a suas atribuicdes;

IV - receber peticGes, reclamacdes, representacdes ou queixas de qualquer pessoa
contra atos ou omissdes das autoridades ou entidades publicas;

V - solicitar depoimento de qualquer autoridade ou cidad&o;

VI - apreciar programas de obras, planos nacionais, regionais e setoriais de
desenvolvimento e sobre eles emitir parecer (art.° 58 CF 88).

O destaque dado, na Constituicdo de 1988, ao sistema de comissdes parte da premissa
da organizacdo do processo legislativo descentralizado em unidades legislativas. Essas
unidades que compd@e o corpo do parlamento séo a base de especializacdo, aprimoramento e
sustentacdo dos trabalhos legislativos. Pressupondo, portanto, que as atividades inerentes ao
Legislativo (elaboracdo e deliberacdo legislativa, fiscalizacdo das agdes do Executivo e
mediacgdo entre as demandas da sociedade com o Legislativo) que, de modo geral, devem

partir da atuacdo das comissdes.

A organizagdo descentralizada do poder legislativo pressupde o funcionamento
efetivo de um sistema de comissdes permanentes em dois sentidos: primeiro, de tal
forma que estas possam ser o l6cus de decisOes especializadas, de forma a garantir
ganhos na qualidade do trabalho legislativo; e, segundo, que as comissfes sejam rota
obrigatéria das proposicOes legislativas que vd@o ser objeto de apreciacdo em
plenéario (FIGUEREDO; LIMONGI, 1995, p. 22).

Os trabalhos desenvolvidos nas comissdes se estruturam pelos respectivos Regimentos
Internos (RI)que, em ambito federal, sdo o Regimento Interno da Camara dos Deputados
(RICD) e o Regimento Interno do Senado Federal (RISF), os quais correspondem ao conjunto
de normas administrativas e procedimentais da atividade legislativa. No RI estdo divididas as
comissOes em areas tematicas de atuagé@o e os ritos procedimentais quanto a composicdo dos
membros e instalagdo, quanto a divisdo das comissfes em subcomiss@es e turmas, bem como

a organizacgdo das matérias de atividade e competéncia de cada comissao.

A organizagdo do poder legislativo em torno do sistema de comissdes no Brasil, a
partir do comego dos anos 1990, tornou-se um tema de grande interesse de pesquisadores,
dado o grande nimero de trabalhos sobre o funcionamento dessas instituicdes. O foco
analitico nas comissdes tem como objetivo compreender as dindmicas e a importancia dessas

instituicOes no Legislativo brasileiro. Para se entender como se da esse processo, deve-se
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recorrer ao tratamento dado ao tema pela Ciéncia Politica recente. O préximo topico aborda a
principal corrente de pensamento da Ciéncia politica atual, que estuda o sistema de comissdes.

1.2 OS TRES MODELOS DE COMPORTAMENTO LEGISLATIVO

O tema comissdes parlamentares para a ciéncia politica recente é estudada sob os
pressupostos da teoria do Novo Institucionalismo 2 ,com os classicos modelos norte-
americanos de comportamento legislativo: teoria Distributivista, Informacional e Partidéria.
“As trés teorias baseiam-se no modelo principal-agente no qual ha a delegacéao de tarefas num
ambiente de informacdo assimétrica, dependendo de uma estrutura que alinhe interesses entre
ambas as partes” (PEREIRA; MULLER, 2000, p.45). Ha uma relacdo entre duas partes
assimétricas: o principal, ou aquele que delega uma atividade e o agente, aquele que defende
os interesses do principal. Segundo tal relacdo, as comissdes permanentes sdo o agente do
principal que podem ser: 1) os préprios deputados (versdo distributivista); 2) o plenario da

casa legislativa (versao informacional) ou 3) os partidos politicos (versdo partidaria).

Os trés modelos séo a ramificacdo do Institucionalismo da Escolha Racional, segundo
o qual, os individuos agem para escolher a melhor opc¢do que reduza as incertezas e maximize
0S ganhos num contexto institucional que possibilitem a agregacdo das preferéncias em
resultados que favorecam as partes envolvidas nos acordos. Tais contextos institucionais, ou

regras, se impdem e se rearranjam para garantir a estabilidade dos resultados politicos.

[...] as instituicbes do Congresso diminuem os custos de transacdo ligados a
conclusdo de acordos, de modo a propiciar aos parlamentares os beneficios da troca,
permitindo a adocdo de leis estaveis. Na pratica, as instituicdes resolvem uma
grande parte dos problemas de acdo coletiva enfrentados pelos legisladores (HALL;
TAYLOR, 2003, p. 203).

A imposicdo de regras e a estabilidade delas sdo fatores essenciais para dirimir 0s
problemas da relagdo entre os parlamentares individualmente. Portanto, as comissdes como
rota principal das questdes no Legislativo séo as instituiches que agregam tais relacOes e
interesses. O comportamento dos parlamentares é organizado, teoricamente, sob trés

perspectivas:

2Corrente de pensamento desenvolvida a partir da década de 1980, em oposicéo as perspectivas behavioristas
vigentes no pés 2° guerra mundial. Seus pressupostos séo de que as institui¢des determinam os resultados
politicos, constrangendo a acgéo individual. Sua maxima é: as instituicdes importam! O Novo Institucionalismo
pode ser dividido em: Institucionalismo Historico, Institucionalismo da Escolha Racional e Institucionalismo
Saocioldgico (HALL; TAYLOR, 2003, p. 194).
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Para 0 modelo de comportamento Distributivista, as preferéncias politicas do
parlamentar sdo fundamentadas no interesse de reeleigdo, isto é, o parlamentar busca alocar
recursos (politicas publicas) para o seu distrito em troca da reeleicdo. “No modelo
Distributivista de Shepsle e Weingast(1987) e Weingast e Marshall(1988), as comissdes
servem aos propasitos de seus préprios membros, que usam este sistema como forma de obter
ganhos de troca” (PEREIRA; MULLER,2000,p. 45). A perspectiva resume-se na motivagao
do parlamentar em se reeleger. As ac¢des dos congressistas devem ser compreendidas tendo
por referéncia este desejo (LIMONGI, 1994). Na base dessa relacdo de troca esta o voto
distrital, por meio deste, o interesse do eleitorado pode ser transformado em politicas
publicas, conforme se configure em ganhos eleitorais para o parlamentar. Este tipo de politica
¢ chamado de porkbarrel ou politica clientelista. Da mesma forma, o eleitor escolherd os

politicos que consigam alocar mais recursos Com poucos custos.

Na arena politica essa busca por alocacdo de recursos esta no cerne do conflito entre
os parlamentares, na busca por maiores dividendos eleitorais, advindos das politicas
distributivas. H4 competicdo entre os legisladores para angariar 0 maior numero de recursos
para seus respectivos distritos. No entanto, para que o recurso seja alocado para um distrito de
um parlamentar A, é necessaria a cooperacdo de um parlamentar B, de outro distrito, para que
seja aprovada tal politica distributiva. Existe um mercado de votos no interior do Congresso.
“Politicas sdo aprovadas mediante a troca de votos: eu voto pela politica que lhe interessa
desde que vocé vote pela politica que me interessa. Esta troca de votos é conhecida na
literatura por logroll” (LIMONGI, 1994, p.15).

Apesar de ser vantajoso, o logroll (por estabelecer um acordo que contemple a
consecucdo dos interesses de partes distintas), ndo garante a estabilidade do acordo e do
processo decisorio, pois, a garantia do voto de apoio entre parlamentares fica ameagada,
guando ha um lapso temporal entre a escolha e 0 acordo entre os parlamentares. Um exemplo
é 0 acordo de politicas distributivas entre dois parlamentares para alcangar um objetivo x e y.
Uma vez alcangado o objetivo x do acordo, nada garante que o objetivo y seja alcangado, pois

o0 primeiro parlamentar ndo tem qualquer interesse na pauta do segundo.

Neste sentido, cabe as institui¢fes regularem essa questdo e garantir a estabilidade dos
acordos. As comissdes exercem esse papel. Na perspectiva distributivista as comissoes
estruturam a atividade legislativa.“Dois tracos do sistema de comissfes, que sdo essenciais
para que ele venha a desempenhar este papel: o processo através do qual os congressistas sao
distribuidos pelas diferentes comissfes e o0s poderes legislativos a elas garantidos”
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(LIMONGI, 1994, p.9). No primeiro caso, a distribuicdo dos membros nas comissdes fica a
cargo dos partidos politicos através de lista partidaria submetida ao plenéario que formalmente
escolhe a composicdo das comissdes. No entanto o fator relevante para a teoria distributiva
estd na prevaléncia do interesse individual do parlamentar em compor determinada comisséo,

isto é, o parlamentar procurard compor uma comissdo que mais favorecer seu distrito eleitoral.

A auto selecdo nas comissfes impulsiona a agregacdo homogénea das preferéncias
individuais em relacdo ao plenario. Ou seja, cada uma das comissbes € composta pelos
membros com maiores interesses em ver politicas distributivistas na area sob sua jurisdi¢éo
aprovadas. A homogeneidade de preferéncias no interior das comissées rompe com o conflito
individual do parlamentar, para assumir o conflito entre as comissdes no que tange a alocagéo
de politicas distributivas no Legislativo. Se antes havia o conflito entre parlamentares para a
distribuicdo de politicas publicas, na perspectiva da teoria distributiva, o conflito ocorre entre

as comissoes parlamentares.

A composicdo dos membros das comissdes e suas preferéncias, no que tange as
politicas distributivas sdo um forte fator para explicar a importancia das comissées no
parlamento. Para a versdo Distributiva, a relacdo de troca entre as comissdes e o plenario da
casa, se da pela concessdo de poderes para que a vontade dos membros das comissdes
prevaleca. Esse poder constitui por meio de regras e procedimentos como o poder de veto ou
gatekeeping power, pelo qual a comissdo pode impedir a tramitacdo de uma matéria que nao
seja de seu interesse, de modo que, a matéria trancada, ndo chegue ao plenéario da casa. Toda

matéria que tramita no Legislativo deve passar pelo crivo das comissdes.

[...] a passagem das matérias pelas comissdes é obrigatoria. Uma vez introduzida
uma matéria a apreciagdo da Casa, ela é imediatamente remetida & comissdo com
jurisdicdo sobre aquela matéria. A decisdo de quando remeté-la a plenario é da
alcada interna da propria comissdo. Dito de outra maneira: as comissdes ndo tém
prazo para apreciar a matéria. Por exemplo, se ndo a considerarem relevante, seus
membros podem relega-la ao esquecimento (LIMONGI, 1994, p. 16).

Esse esquecimento de que trata o autor, diz respeito ao fato de a comisséo nao deixar
passar matérias que nao sejam do seu interesse distributivo e ndo ter a obrigatoriedade
regimental de deixa-la seguir o curso ao plenario da casa. Ja as matérias de interesse, que
passam pela comissdo, seguem ao plenario com garantias, que pouco serdo alteradas por

emendas, devido as especificidades regimentais do congresso norte-americano.

Portanto, para versdo Distributiva, a organizacdo do congresso esta pautada em regras
que atendem a maximizacdo do bem comum, que corresponde a consecuc¢do dos interesses

clientelistas dos politicos em alocar os recursos para seus respectivos distritos. O conjunto de
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procedimentos institucionais que minimiza a acdo individual através das comissdes com 0s
poderes de “trancar a matéria”, esta no cerne do debate sobre o conflito de interesses no
Legislativo e as estratégias dos atores politicos, na busca por resultados em analogia a agédo
individual no mercado. No entanto, “[...]na politica, a acdo individual racional leva a
resultados coletivos irracionais” (LIMONGI, 1994, p.17).

A versdo Informacional surge como um contraponto as concepcdes formadas sobre o
funcionamento do Legislativo, sobretudo, as distributivas, isto €, as que defendem que as
instituicGes sdo organizadas e funcionam como meio de consecucdo de interesses entre seus
membros. “Na versdo Informacional (Gilligan; Krehbiel, 1987; Krehbiel, 1991), o plenério da
casa concede poderes para que as comissdes se especializem, adquiram informacao e passem
as informacdes para o plenario” (PEREIRA; MULLER, 2000, p. 45).

A teoria informacional

[...] tenta lancar novas luzes sobre a andlise da organizacdo legislativa. Primeiro, o
pressuposto de que instituigbes criam incentivos sobre individuos para que estes se
especializem e, segundo, a hipotese de que os legisladores que acumulam maior
expertise politica estdo mais proximos de garantir a consecucdo dos seus interesses
dentro da arena legislativa (NASCIMENTO, 2010, p. 337).

Outra caracteristica principal da versdo informacional sdo os dois preceitos
fundamentais que sdo [...] o postulado da decisdo majoritaria eo da incerteza dos resultados
politicos (LIMONGI, 1994, p.18). Entenda-se decisdo majoritaria como a decisdo da maioria,
um preceito basico num sistema democratico. Para os informacionistas, a regra procedimental
no interior do Legislativo deve seguir tal preceito, isto €, deve coadunar com a vontade da
maioria. Portanto, o processo decisorio no interior do Legislativo deve seguir a maxima do

voto da maioria.

O postulado majoritario, segundo a versao Informacional, pode ser verificado em duas
situacOes: na escolha dos membros que compordo as comissdes e nas regras procedimentais
de retirada de matéria das comissdes, a chamada discharge procedure. No primeiro caso, a
escolha dos membros das comissdes € decidida pela maioria através da lista que segue para a
aprovacao do plenario que, em ultima instancia, aprova tal lista. No segundo caso, o plenario,
por meio de requerimento, pode pedir a retirada de matérias que tramitam nas comissdes e

impedir que a minoria (comissdes) imponha decisdes a maioria (plenario).

O segundo postulado, o da incerteza dos resultados politicos, parte da premissa que 0s
congressistas decidem sem saber, ao certo, quais serdo os resultados das politicas que

aprovam.Segundo essa premissa, no interior do Legislativo, hd um ambiente assimétrico no
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que tange as informacdes, isto é, legisladores possuem mais ou possuem menos informacées
que outros, sobre os efeitos das politicas aprovadas. Deste modo, o principal interesse do
modelo informacional € a maximizacdo dos ganhos com a diminuicéo das incertezas sobre 0s
resultados politicos. A diminuicdo das incertezas aumenta a qualidade do resultado das
politicas e diminui os efeitos negativos da adog¢do de politicas publicas. “A reducdo das

incertezas é, assim, um bem coletivo” (LIMONGTI, 1994, p. 21).

Deste modo, no principio da reducdo das incertezas, esta a especializacdo do
legislador. Segundo o modelo Informacional, uma instituicdo eficiente incentivara seus
membros a especializacdo, isto é, 0s membros ao se tornarem especialistas em determinada
area irdo dispor de volume de informacdes a serem compartilhadas com a Casa. Para a versdo
Informacional, as comissdes sdo a principal ferramenta de especializacdo legislativa. Elas,
como eixos estruturadores do legislativo, funcionam com indutoras de especializacdo em
determinadas areas. “No entanto, a especializacdo sO sera benéfica para o conjunto se 0s
membros da comissdo forem induzidos a partilhar seus conhecimentos com o plenario e ndo

forem capazes de garantir para si, ganhos de cunho distributivista” (LIMONGI, 1994, p.23).

A especializacdo dos membros como principio da atividade legislativa a composi¢édo

das comissdes, segue alguns principios propostos por Krehbiel (1991) delimitados em:

a) Quanto mais extremas forem as preferéncias da comissdo de especialistas vis-a-
vis as preferéncias dos ndo especialistas, menos informativa serd a comissdo.
Quando especialistas e ndo especialistas tém objetivos similares, os especialistas
terdo maiores incentivos para revelar as informagdes que detém privadamente. Deste
principio segue que, em geral, as comissdes ndo serdo compostas por membros com
as mais altas demandas na area ou por aqueles com preferéncias extremas.

b) Comissdes compostas por especialistas posicionados em polos opostos do
espectro politico serdo mais informativas do que aquelas compostas por especialistas
de uma posi¢do apenas. Quanto maior o nimero de fontes independentes a que se
pode recorrer, tanto maior serd a informagdo recebida, sobretudo quando os
“informantes” sdo adversarios. Decorre deste principio que as comissdes serdo
heterogéneas quanto as suas preferéncias. Se o custo de especializacdo é menor para
aqueles que possuem preferéncias extremas, a legislatura podera recorrer a eles para
compor as comissdes. A legislatura faz, assim, uso da especializagdo anterior de
seus membros. A presuncdo é de que, por exemplo, representantes de distritos rurais
terdo custos menores para se especializar nesta area do que os vindos de distritos
urbanos. Esta claro o trade-off envolvido nesta escolha: hd uma correlagdo positiva
entre preferéncias extremadas (ndo representativas do todo) e a especializacio
técnica; confiar o trabalho a especialistas pode impor perdas ao grupo. E deste
principio que as comissOes serdo heterogéneas quanto as suas preferéncias
(LIMONGI, 1994, p. 24).

Estes trés principios apontam para composi¢do das comissdes conforme o espectro
politico ideoldgico, a especializacdo anterior do legislador (a profissdo) e o grau de

informacgdo que disso pode advir. A melhor composi¢do dos membros das comissdes € a
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composi¢do Otima, ou Seja, a que pode dispor de grande volumes de informagdes: [...] a que
possui a preferéncia do eleitor médio, portanto, a que corresponde ao microcosmo do
plenario” (LIMONGI, 1994, p.24).

A regra de seniority, ou antiguidade estd no cerne do modelo informacional como um
incentivo a especializacdo. “Na House of Representative®, a escolha dos membros que
presidirdo as comissdes segue a regra da escolha dos membros mais antigos, incentivando a
permanéncia destes” (LIMONGI, 1994, p.25). A antiguidade dos membros incentiva a
especializacdo, visto que, quanto mais tempo um legislador permanece numa determinada
comissdo, mais tempo ele adquire expertise em determinado tema. A manutengdo deste

legislador na comisséo se torna uma recompensa pelos ganhos informacionais decorrentes.

Outro incentivo para a especializacdo sdo as prerrogativas e vantagens em pertencer a
uma determinada comissdo. Na House of Representative, as comissfes que avaliam
resolucbes, chamadas de restritivas pelo poder de trancara pauta no plenéario, possuem maior
representatividade e, portanto, maior necessidade e interesse na especializacdo do
legislador.Com maior representatividade da comissdo, advém maiores ganhos informacionais
ao plenario. “O plenério limita sua propria atuacdo de modo a diminuir sua incerteza quanto

aos resultados da adocdo de determinadas politicas” (LIMONGI, 1994, p. 28).

A versdo Informacional se apresenta como um modelo que se contrapde as premissas
clientelistas do modelo distributivo. Apresenta um novo enfoque para compreender a atuagdo
das comissdes. Parte das incertezas dos resultados politicos e da maximizacdo dos ganhos
informacionais com a especializacdo dos membros das comissdes, tendo em vista o bem

coletivo.

Segundo os adeptos da versdo Partidaria, as regras legislativas concedem ao partido
majoritario uma série de vantagens e poderes especiais que sdo usados para controlar as agdes
das comissdes em prol do interesse dos membros do partido. “Para a versdo Partidaria (Cox;
McCubbins, 1993; 1994) o eixo estruturador da atividade legislativa é o partido politico”
(PEREIRA e MULLER, 2000, p. 45). As duas primeiras versdes, a Distributiva e a
Informacional partiam do pressuposto da fraqueza dos partidos politicos nos EUA, de modo
que, para elas as comissdes estruturam a atividade legislativa. No entanto, os trabalhos
desenvolvidos pelos tedricos da versdo Partidaria criticam o modelo explicativo em torno da

autonomia das comissfes. Segundo o modelo Partidario, 0 processo de selecdo dos membros

3 Camara dos Deputados norte-americana
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que comporéo as comissoes, parte das escolhas dos partidos contrapondo-se e reinterpretando
as premissas da auto selecdo e da decisdo majoritaria das duas versGes anteriores.

Para os teoricos da versao partidaria, os partidos teriam a funcdo de selecionar os
membros tidos fiéis aos interesses partidarios, conduzindo-os ou ndo aos postos nas
comissfes. Os membros mais antigos do partido seriam reconduzidos, e pela antiguidade nas
comissOes, se tornariam speakers, presidentes de comissdes ou da Camara dos Deputados
americana. Tal versdo deixa, em destaque, 0 papel das liderancas partidarias sobre o controle
das indicacGes para as comissdes e a selecdo dos projetos em pauta a irem a plenario. Desta
forma, a versao Partidaria demonstra como o partido pode interferir no processo decisorio por

meio das comissoes.

Conforme bem assinala Limongi (1994)

Em boa medida, ao levantar a existéncia deste poder partidario de determinar a
agenda nos estagios finais da tramitacdo da matéria, os autores descobriram um
verdadeiro ovo de Colombo. A analogia entre este poder de agenda e o poder das
comissbes é muito forte para ndo ter sido notada anteriormente. Muito
provavelmente o foi. A novidade estd em tratar o speaker, o lider da maioria e a
Comissdo de Resolugbes como representantes do partido(LIMONGI, 1994, p. 28).

A versdo Partidaria aponta a importancia do papel regimental do speaker, do lider da
maioria e da Comissdo de Resolugdes no processo decisorio, visto que, 0s mesmos detém o

poder de trancar as matérias e incluir na ordem do dia, matérias de interesse do partido.

Portanto, a versao partidaria tem um enfoque bastante claro: os partidos politicos
possuem o poder de controlar a agenda deciséria no interior do Congresso. Este poder se
configura por intermédio da escolha dos membros que comp8em as comissdes, do controle
sobre as preferéncias destes, o papel partidario do speaker, do lider do partido majoritario e da

Comissdo de Resolugdes no processo decisorio.

Quadro 1 - Os trés modelos de comportamento e suas caracteristicas

Linhas

Novo
Institucionalismo

Distributivista

Informacional

Partidaria

Papel das comissGes

Promover recursos para as
bases eleitorais

Produzir informacdes
gualificadas

Executar as metas
definidas pelos partidos

Processo seletivo

Auto selecdo

Seniority

Indicacdo de lider

Poder decisorio

Descentralizado

Descentralizado

Centralizado

Fonte: Miiller (2009)
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O quadro 1 sintetiza e compara a contribuicdo dos trés modelos de comportamento
quanto ao papel das comissdes, quanto ao processo de selecdo e quanto ao de poder decisorio.
Contribui com a introducdo de varidveis, que podem condicionar a dindmica da atuacéao
legislativa: distribuicdo desigual de recursos; ganhos informacionais; incentivos a
especializacdo individual; centralizacdo deciséria em torno do partido. QuestBes

condicionantes para compreender a dinamica nas comissdes e no processo legislativo.

Portanto, os trés modelos explicativos do Novo Institucionalismo da Escolha Racional
possuem a caracteristica de se oporem uma a outra. A tentativa dos respectivos teoricos foi o
de ampliar o debate e criar um novo modelo que explicasse a dindmica no interior do
congresso americano. “Tudo parece indicar que as trés versdes sdo mutuamente exclusivas.
Quanto a isto, ndo ha duvidas. Serd muito dificil conciliar as trés versdes, ainda que 0s pontos
de contato ndo deixem de existir’ (LIMONGI, 1994, p.30). Sdo modelos excludentes com

pontos em comum, capazes de explicar a dinamica do sistema de comissdes.

O préximo topico aborda a aplicacdo destes modelos ao estudo de caso do Legislativo

brasileiro, a partir da adaptacdo dos modelos tedricos no comeco dos anos 90.

1.3 PESQUISAS SOBRE O SISTEMA DE COMISSOES BRASILEIRO

As pesquisas sobre o sistema de comissfes estdo inseridas na adaptacdo dos modelos
tedricos de comportamento legislativo do Novo Institucionalismo da Escolha Racional ao
caso brasileiro. Tais Pesquisas estavam voltadas para compreender o funcionamento e a
dindmica da atividade legislativa na arena nacional e subnacional (estadual e municipal), no
recente sistema democratico brasileiro. O interesse dos pesquisadores estava em conhecer 0s
padrdes de comportamento no Legislativo brasileiro, as relacdes entre as instancias decisorias
e a influéncia das regras institucionais. Tais pesquisas podem ser divididas em duas agendas:

relagdo Executivo-Legislativo e producéo legislativa.

1.3.1 Relagao Executivo-Legislativo e Comissdes

As pesquisas sobre o sistema de comissdes no Brasil surgiram a partir do
desenvolvimento da agenda de pesquisas em Ciéncia Politica iniciada no comeco dos anos 90,
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com a insercdo de variaveis que explicam a relacdo entre o poder Executivo e Legislativo no
Brasil e 0 modus operandi dos poderes sob a perspectiva do processo decisorio. As pesquisas
partem da premissa da importancia da variavel processo legislativo para se entender o
comportamento dos atores politicos, isto €, o comportamento dos Parlamentares e do chefe do
Executivo, aprofundando-se os estudos sobre as regras que organizam os trabalhos
legislativos e os poderes constitucionais do chefe do Executivo.

Na relacdo Executivo e Legislativo, Figueiredo e Limongi (1994, 1995) constataram,
empiricamente, a influéncia dos poderes constitucionais do chefe do Executivo como fatores
que influenciam, sobremaneira, a atuacdo das comissdes permanentes.Pereira e Muller (2000)
ampliam o debate proposto por Figueiredo e Limongi em torno do processo legislativo, do
sistema de comissdes e da aplicacdo das teorias explicativas do Novo Institucionalismo ao
modelo brasileiro com a chamada teoria da preponderancia do Poder Executivo no Brasil. A
teoria constréi um modelo explicativo para se compreender o sistema de comissdes brasileiro,
por intermédio da adaptacdo da teoria comportamental da versdo Informacional (Gilligan;
Krehbiel, 1987). A conclusdo a que o trabalho chegou evidenciou que as comissdes brasileiras
sdo capazes de se especializar e adquirir ganhos informacionais para o plenario e reduzir os
pedidos de urgéncia nas tramitagdes. A teoria, no entanto, leva em consideracdo a
peculiaridade do processo legislativo brasileiro, que torna irrelevante o sistema de comissoes,
com o pressuposto de que Executivo dispde de poderes constitucionais para centralizar o

processo decisorio e relegar um espaco secundario as comissdes.

No que tange ao poder constitucional do chefe do Executivo, segundo os autores,
aquele dispde de trés tipos de poderes: poderes legislativos proativos ou aqueles que permitem
0 chefe do executivo legislar, através da Medida Provisoria (MP); poderes legislativos
reativos, ou o poder de veto e o poder do chefe do Executivo de moldar ou definir a agenda do
Legislativo. Os trés tipos de poderes legislativos se complementam, na medida em que o
Executivo, dispondo de recursos proativos para legislar por meio de MP, deve ser apreciada
pelo Legislativo no méximo trinta dias, caso nao seja feita; a MP tranca a pauta do Legislativo
e, com isso, entra automaticamente na ordem do dia do plenario e objeta outras pautas que
tramitam na casa. Caso apds a apreciacdo do Legislativo haja qualquer emenda ao projeto da
MP, entdo o Chefe do executivo pode utilizar o poder reativo, ou 0 poder de veto ao projeto

que pode ser parcial, isto €, de algum teor do projeto ou pode ser de veto total.
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A utilizacdo indiscriminada do poder reativo do Presidente da Republica previsto na
Constituicdo como medida excepcional foi uma constante no periodo de 1994-1998 no Brasil.

De modo que afetou, substancialmente, a agenda do Legislativo.

Apontam Pereira e Muller (2000):

N&o s6 o nimero total de Medidas Provisorias tem crescido a cada legislatura nesta
década, mas também muitas medidas vém sendo reeditadas um grande ndmero de
vezes, ja que o Congresso raramente as desafia. Sem considerar as Medidas
Provisorias reeditadas e somente levando em conta aquelas que se transformaram
em lei, 0 uso desse dispositivo tem sido alto, uma média de 3,5 MPs por més no
periodo 1995-1998, o que confere ao Executivo um poder expressivo na
determinag&o da agenda do Legislativo(PEREIRA; MULLER, 2000, p. 47).

O uso reiterado de MP esvazia a acdo do Congresso, em grande parte no que tange a
proposicdo e apreciacdo de leis, visto que, grande parte da agenda é definida pelo Executivo,
através dessa imposicdo regimental na apreciacdo dos projetos de autoria do chefe do
Executivo. Outro impedimento a acdo do Congresso estd no poder exclusivo do Presidente de
legislar matérias orcamentarias e de administracdo publica, ou seja, projetos que dizem
respeito a gastos publicos e a estrutura da administracdo publica. Legislar sobre essas matérias

é prerrogativa do chefe do Executivo.

Outra caracteristica que confere os poderes constitucionais do chefe do Executivo, diz
respeito a tramitacdo das matérias em regime de urgéncia. A Constituicdo, atraves do
Regimento Interno (RI) das Casas, da o privilégio de matérias de iniciativa do Executivo
serem apreciadas pelo Legislativo em regime de urgéncia, isto é, tramitarem em um curto
espago de tempo. “Quando um pedido de urgéncia é feito para uma proposta, a comissao tem,
somente, duas sessdes para examina-la e vota-la antes de manda-la para o plenario”
(PEREIRA; MULLER, 2000, p.49).Esse procedimento influencia, sobremaneira, no processo
de esvaziamento da atuacdo das comissOes, visto que elas dispdem de pouco tempo para
analisar a proposicdo originaria do Executivo. E grande o uso desse recurso no Brasil

conforme apontam Pereira e Muller:

De 805 propostas promulgadas entre 1995 e 1998, 294 (36,52%) receberam pedido
de urgéncia e 511 (63,34%) tramitaram normalmente. A maioria das propostas que
receberam pedido de urgéncia foi iniciada pelo Executivo 237 (80,61%), de um total
de 294 propostas, mas a maioria dos pedidos foi feita pelo proprio Congresso
70,40% deles, contra 29,60% de responsabilidade do Executivo (PEREIRA;
MULLER, 2000, p. 49).

Grande parte desses pedidos diz respeito a matéria de temas econdmicos,

administrativos e de interesse do Executivo. A maioria de pedidos de urgéncia feita pelo
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Congresso partiu das liderangas partidarias conforme o rito regimental. “Em geral, pode-se
dizer que quando o Legislativo pediu urgéncia para uma proposta, isto foi feito de acordo com
os interesses do Executivo” (PEREIRA; MULLER, 2000, p. 49).

1.3.2Producéo legislativa nas Comissoes

A producdo legislativa tem se consolidado com uma &rea relevante na agenda da
pesquisa brasileira. Porém, o interior das comissdes permanentes é uma area que atraiu pouca
atencdo dos pesquisadores, dada a peculiaridade da centralizacdo do processo decisorio e 0
conseqliente esvaziamento da atuacdo das comissdes. Ha alguns trabalhos em comissdes
especificas como os Lemos e Ricci (2004) e Lima (2009), que se direcionam para a adaptacao
dos modelos comportamentais para as comissdes. J& em relacdo as pesquisas, que tratam
sobre o contetdo do que é produzido pelo Legislativo, os trabalhos como o de Lemos (2001),
Amorim Neto e Santos (2003) e Ricci (2006), servem como referéncia para classificacdo de

Projetos de Lei apresentados e aprovados.

Lemos e Ricci (2004) analisam a producdo legislativa de trés legislaturas entre os anos
1991-2003 da Comissdo de Agricultura e Politica Rural da Camara dos Deputados.
Concluiram que o interesse dos parlamentares ligados ao setor rural em compor a comissao
por motivos clientelistas (versdo Distributivista), ndo explicaria a permanéncia de alguns
parlamentares na comissdo durante uma legislatura inteira, dada a alta rotatividade na

comissao e, sim, outros interesses difusos e de relevancia de grupos.

Conforme assinalam Lemos e Ricci (2004):

Em sintese, a investigacdo da conexao eleitoral unicamente como fungéo da relagdo
entre politicos e cidaddos (eleitores) ndo contempla toda a complexidade do
processo legislativo, j& que a representacdo se faz ndo sO do ponto de vista
geografico, mas também dos interesses organizados. Assim, grupos de interesse —
sindicatos, associagdes ruralistas etc. — podem ter influéncia em diversos tipos de
municipio, viabilizando ou dificultando campanhas. (LEMOS e RICCI, 2004,
p.124).

Portanto, neste trabalho, para além dos pressupostos da versao distributiva (conexao
eleitoral), atribui-se a existéncia de grupos de interesse, que ultrapassam o0s limites
geograficos do reduto eleitoral do deputado e contemplam, também, interesses de grupos
organizados como sindicatos e associag¢fes ruralistas em municipios rurais e urbanos. Quanto

ao desempenho legislativo da comissao, a pesquisa mostrou gque, no total das trés legislaturas
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analisadas, entre os anos 1991 a 2003, foram apreciados 474 projetos, dentre os quais 272
tiveram o parecer do relator votado. Logo, “92,5%das propostas encaminhadas a Comissdo de
Agricultura sdo despachadas com poderes terminativos, o que revela uma elevada
descentralizacdo do processo decisorio” (LEMOS e RICCI, 2004,p. 123).1sso indica que a

comissdo é um espaco informacional relevante nas decisdes de politicas publicas ruralistas.

Lima (2009) analisa a producdo legislativa da Comissdo de Seguridade Social e
Familia da Cémara dos Deputados (CSSF) de acordo com a vertente distributivista e
Informacional. A analise se da no periodo da legislatura de 2003 a 2006. As conclus6es a qual

a pesquisa chega € de que o Executivo ndo define a agenda da comissao.

A baixa incidéncia de pedidos de urgéncia, presente na 52 o legislatura, pode
apontar um fortalecimento da comissdo como centro de debate e evidenciar o carater
distributivo da mesma. Indica ainda que a CSSF teve uma agenda e razoavel
comando sobre ela, tendo aprovado Varios projetos em carater conclusivo. E uma
comissdo com importante papel legislativo (LIMA, 2009, p. 20).

Outra concluséo é de que ha um forte elemento para a perspectiva Distributivista nas
atividades da comissao, visto que, as questdes sociais transformadas em propostas legislativas
categorizadas na pesquisa com as tematicas (familia; politicas de salde; previdéncia social;
medicamentos; portadores de necessidade especiais; cigarro, alcool e outras drogas;
assisténcia social; profissionais de satde), podem ser tomadas no contexto paroquialista, de
modo que, parlamentares com interesses sociais tém grande chance de buscar meios de

ganhos eleitorais com essas demandas.

Do ponto da classificacdo do contetdo da producdo legal, Amorim Neto e Santos
(2003) analisam a produgdo legislativa dos deputados entre os anos 1985 a 1989. Classifica 0s
Projetos de Lei em trés categorias: Abrangéncia, Efeito e Assunto. Os resultados indicam que
os deputados propdem mais projetos com nivel de abrangéncia nacional, efeito benéfico e na
area social, fato que confirma algumas pesquisas anteriores. Lemos (2001) classifica os
Projetos de Lei quanto a Forma, ou seja, se tal projeto transfere beneficios ou regulagdes;
quanto ao Escopo, ou seja, se tal projeto tem abrangéncia difusa ou concentrada. As
conclusdes do autor sdo de que os deputados preferem propor projetos que tragam beneficios

e que tenham abrangéncia difusa.

Grande parte das pesquisas brasileiras sobre o sistema comissional, parte da premissa
teodrica da adaptacdo dos modelos explicativos norte-americanos do Novo Institucionalismo.
Esses trabalhos, em geral, indicam a fraqueza do sistema comissional brasileiro, dada a

centralizacdo do processo decisério, ora na preponderancia do executivo Pereira e Muller
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(2000), ora por meio da estrutura regimental do Legislativo, a cargo da presidéncia da casa e
do colegiado de lideres.

Nascimento (2013) explica que o sistema de comissdes brasileiro, diferente do que
apresentam os modelos explicativos norte-americanos, ndo cumpre todas as prerrogativas
presentes nos argumentos dos especialistas. Tais prerrogativas séo: as comissdes ndo usam o
gatekeeper power, ou poder de veto em suas areas tematicas; ndo sdo repositorios de expertise
politica; ndo sdo incubadoras de politicas e ndo possuem controle de agenda. O autor propde a
construcdo de modelos analiticos, que levam em considera¢do 0s mecanismos institucionais,
segundo a Teoria da Escolha Racional como ferramenta para a definicdo da agenda de
pesquisas na area, a partir de novos problemas e questdes inerentes a particularidade do

funcionamento do Legislativo brasileiro.

Estudos como este indicam a necessidade de se impor novos guestionamentos a
agenda de pesquisa, para além dos principais temas, a saber: relagdo entre o poder Executivo e
Legislativo, padrées de recrutamento nas comissdes e producdo legislativa. Portanto, que
sejam criadas novas ferramentas para compreender o modus operandi do Legislativo

brasileiro a partir das relacdes entre partidos, comiss@es e plenario.



26

2A COMISSAO DE SEGURANCA PUBLICA E COMBATE AO CRIME
ORGANIZADO (CSPCCO) DA CAMARA DOS DEPUTADOS

Esta parte do trabalho apresenta a CSPCCO (Comissdo de Seguranca Publica,
Combate ao Crime Organizado) da Camara dos Deputados, desde as suas origens e contexto
de criacdo, as caracteristicas e a composi¢do parlamentar em trés legislaturas estudadas (52°,
53° e 549). O objetivo é identificar o perfil de composicdo da comissdo quanto aos partidos e
aos deputados organizados pelo RICD e sob as bases tedricas do Novo Institucionalismo da

Escolha Racional.

2.1 AS ORIGENS DA CSPCCO

A comissdo de seguranca publica da Camara dos Deputados foi criada no ano de 2002,
através da Resolucdo n° 27/02 da Camara dos Deputados, com o nome inicial de Comissao de
Seguranca Publica e Combate ao Crime Organizado, Violéncia e Narcotrafico (CSPCCOVN),
cuja sigla trazia em destaque as atribuicdes de combate ao narcotrafico acima de outras
questdes de seguranca publica®. No ano de 2004, teve o nome alterado para a atual - Comiss&o
de Seguranca Publica e Combate ao Crime Organizado (CSPCCO) - cujo principal objetivo
foi o de se tornar um espaco no Legislativo, de debate, cobranca e desenvolvimento de

politicas pablicas de enfrentamento a violéncia e a criminalidade.

O debate sobre seguranga publica no sistema de comissdes permanentes da Camara
dos Deputados, até entdo, ndo dispunha deste ambiente Unico de acordo com a complexidade
a que um tema social de bastante relevancia exige; sobretudo, pelo aumento da demanda por
solugbes para 0 problema da criminalidade e violéncia no pais. “Antes da criagdo da
comissdo, no ano de 2002, as questdes em torno da seguranga publica no Legislativo eram
tratadas pelas Comissbes de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJC) e Comissbes de
Relagdes Exteriores (CRE)” (RODRIGUES, 2011, p. 25).

4 A comissdo foi criada para atender a proposta da Comisséo parlamentar de Inquérito (CPI) do narcotrafico ano
2000, cujo objetivo foi a apuracéo de denuncias da existéncia de uma rede de narcotrafico no Brasil. O
relatorio de trabalho da CPI destaca a necessidade de criacdo de uma comissao permanente de seguranca
pUblica para exercer a atividade legislativa, em destaque o combate ao crime de narcotrafico dado seu avango e
a impunidade (RELATORIO FINAL CPI NARCOTRAFICO,2000,p. 1174).
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O questionamento, no Legislativo brasileiro, sobre a importancia de uma comissao
permanente de seguranga publica, surgiu com o relatério final da CPI do narcotrafico na
Camara dos Deputados, no ano 2000. Atraves das investigaces da CPI, foi verificada uma
extensa rede criminosa, que ligava crimes relacionados ao narcotrafico, homicidios, roubos e
lavagem de dinheiro, que se espalhavam pelo pais. A enorme rede de criminalidade e
corrupcao, constatadas nos relatérios da Comissdo, em 18 Estados da federacdo e nas
conexdes com o narcotrafico em outros paises como Paraguai, Suriname e alguns Paises da
Africa e Europa, contava com a participacio de agentes e autoridades publicas (funcionarios e
autoridades do Executivo, Legislativo e Judiciario), participantes nas préaticas delituosas, ora

como executores, ora como articuladores ou mandantes®.

Tais crimes variavam desde o narcotrafico, o mais lucrativo segundo os dados do
relatorio da CPI, até crimes como roubos de cargas, de automoveis, lavagem de dinheiro,
prostituicdo e outros, que influenciavam, sobremaneira, os altos indices de criminalidade nos
respectivos Estados e no Brasil em geral. Os fatos investigados pela CPl mostraram para o

Legislativo a situacdo da seguranca publica no Pais.

Concomitante a isso, dados de organizacbGes estatais e ONGs, apontam para 0
crescimento vertiginoso da criminalidade no Brasil, a partir do final da década de 70,
principalmente, os crimes de homicidios dolosos, isto é, homicidios praticados de forma
voluntéria ou intencional por qualquer meio ou instrumento. Estes crimes comegaram a ser
contabilizados pelo Ministério da Saude, a partir do ano 1979 e divulgados como dados sobre
a mortalidade violenta no Brasil, “bem como, também, cresceram mais rapido outros crimes
que envolvem outras praticas de violéncia, como os roubos, sequestros, e estupros”
(ADORNO,2002, p. 7). Os dados abaixo demonstram a evolugdo dos nimeros e das taxas de
homicidios dolosos entre os anos que antecederam a cria¢cdo da CSPCCO, desde o comego da

divulgacdo dos dados em 1980 até o ano anterior da criacdo da comisséo, ano 2000.

Quadro2 -Nlumero de homicidios/ano Brasil

Ano N° de Homicidios
1980 13.910
1985 19.747
1990 31.989
1995 37.128
2000 45.360

Fonte: Mapa da Violéncia,2012.

> O exemplo emblematico da acdo direta de um agente publico, conforme o relatério da CPI, sdo as préticas
delituosas atribuidas ao Deputado Federal cassado pelo Acre, Hidelbrando Pascoal, conhecido por liderar uma
grupo criminoso que ,entre outros crimes, executava suas vitimas ,de forma cruel, ao utilizar uma motosserra
(RELATORIO FINAL, CPI NARCOTRAFICO,2000, p. 21).
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Graéficol -Evolucédo da taxa de homicidios no Brasil (1980-2000)
Evolucédo da taxa de homicidios Brasil (1980-2000)
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Fonte: Mapa da Violéncia (2012)

Os dados mostram que o nimero de homicidios no Brasil triplicou no periodo de vinte
anos. Embora ndo sejam grandezas comparaveis, segundo parametros estabelecidos pelo
IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica), a taxa de crescimento populacional no
Brasil foi relativamente menor que taxa de homicidios, o que segundo os dados do Mapa da
Violéncia (2012), fica evidente a escalada da violéncia refletida nos crimes contra a vida.Os
mesmos dados apontam o crescimento das taxas de homicidios, medidas em relagdo a cada
100 mil habitantes®, que passaram de 11, 7 homicidios/100 mil (1980), para 26,7/100 mil
(2000). Um aumento de 124% nas taxas e de mais de 200% no numero de homicidios em
pouco mais de 20 anos no Brasil, bem acima da taxa de crescimento populacional no mesmo
periodo que foi de 60, 3%, e bem acima das taxas de paises que vivem em conflito armado,

como Afeganistio e Somalia’.

Ao mesmo tempo, a sociedade brasileira se conscientizava quanto a questfes
relacionadas as obrigacdes do Estado brasileiro e o papel das instituicdes no pds regime
autoritario de 1964 a 1985 e no advento da Constituicio de 1988 8. Os estados da federagao,
segundo o texto constitucional de 1988, passaram a ser 0S responsaveis pela seguranca
publica dos cidaddos brasileiros e pelo desenvolvimento de politicas publicas nessa area. As

politicas de seguranga publica desenvolvidas pelos estados, até o final dos anos 90, se

® Corresponde ao método internacional da ONU (Organizagdo das NagGes Unidas) utilizado para indicadores das
taxas de Homicidios que fazem a contagem do percentual para cada grupo de 100 mil habitantes a cada ano. As
taxas variam proximo de 0 % paises ou regides com baixa incidéncia de homicidios, para 71 % em regifes
criticas com indices elevadissimos.( Mapa da Violéncia, 2012).

" 1dem.

80 Art.: 144 da CF 1988 tem como objetivo regular a atuacédo dos érgdos da seguranca publica e as
responsabilidades dos Estados e da Unido.
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mostraram ineficazes e focadas apenas em medidas repressivas, através de instituicoes
policiais, embora; “estruturadas sob a influéncia de resquicios autoritarios, mas com a
responsabilidade de atuar de acordo com os principios democraticos impostos pela sociedade
e pelos movimentos sociais” (CARVALHO; SILVA, 2011, p. 61).

Dez anos apos a promulgacéo da Constituicdo de 1988, com a criacdo da Secretaria
Nacional de Seguranca Publica (SENASP),“no ano 2000, foi criado pelo Governo Federal o
Plano Nacional de Seguranca Publica (PNSP) e o Fundo Nacional de Seguranca Publica
(FNSP), cujos objetivos eram articular acdes de repressao e prevencdo da criminalidade”
(COSTA; GROSSI, 2007,p. 12). A politica de seguranca publica no Brasil passou a ser
pensada do ponto de vista da articulacdo entre os poderes publicos nas esferas estadual,
federal e municipal e a sociedade, através de suas demandas construidas. Portanto, depois de
uma década de promulgacéo da Constituicdo de 1988, houve essa reviravolta na maneira de se

pensar a politica de seguranca publica no Brasil, como afirmam Carvalho e Silva (2011):

(...) a politica de seguranga publica passa a ser pensada sob o contexto de uma
sociedade democraticamente organizada, pautada no respeito aos direitos
humanos, em que o enfrentamento da criminalidade ndo significa a instituicdo da
arbitrariedade, mas a adogdo de procedimentos tatico-operacionais e politico-
sociais, que considerem a questdo em sua complexidade (CARVALHO; SILVA,
2011, p. 62).

A0 mesmo tempb, a atuacao do Legislativo, como resultado do Relatério Final da CPI
do Narcotréafico foi proposto o Projeto de Resolucdo da Camara - PRC 27/99 - pela Comissdo
de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJC), que instituiu a Comissdo de Seguranca Publica e
Combate ao Crime Organizado, Narcotrafico e Violéncia (CSPCCONV), modificado, no ano
de 2004, para Comissdo de Seguranca Publica e Combate ao Crime Organizado (CSPCCO).
O PRC 27/99 foi aprovado nesse intento, segundo as palavras do presidente da CPI, Deputado

Moroni Torgan:

A partir da criagdo da Comissdo, vamos ter a possibilidade de trazer conhecimentos
do mundo inteiro nesse sentido. E esta bem entendida, inclusive pelos meios de
comunicagdo, que a Comisséo ndo é uma CPI, mas uma Comissdo Permanente, que
poderéa cobrar acdo das autoridades, e esse vai ser o grande trunfo. No momento em
que se verificar que acBes contra o crime organizado estdo paralisadas, poderemos
chamar as autoridades e cobra-las a respeito dessas agdes. Se, por um lado, ela é
engessada, por outro, dard uma dindmica contra o crime organizado que nunca
existiu neste Pais e possibilitara que isso aconteca regularmente(DEPUTADO
MORONI TORGAN, NOTA TAQUIGRAFICA, 2001, p. 19).

Com isso, o surgimento da CSPCCO pode ser resumido no seguinte contexto: a
articulacdo direta entre os entes federativos (Unido, Estados e Municipios) voltada para os
problemas decorrentes da violéncia e criminalidade no Brasil; na Camara dos Deputados a
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partir do relatério final da CPl do Narcotrafico, nas suas 1198 péaginas, 139 reunides, 22
viagens e 824 indiciamentos por crimes como trafico de entorpecentes, homicidio, peculato,
lavagem de dinheiro, sonegacéo fiscal, improbidade administrativa por intermédio do qual se
propGe que a seguranca publica no Brasil seja repensada ndo apenas como investimento e
articulacdo entre os entes federativos, mas com a criacdo de um espago permanente de
debates, desenvolvimento de politicas publicas e de medidas fiscalizadoras de aplicacdo de

recursos publicos na area.

Os préximos topicos apresentam as principais caracteristicas de composicdo da
CSPCCO nas trés legislaturas, entre os anos 2003 e 2014, segundo o RICD: matérias ou
atividades de competéncia, composi¢do numérica de membros e partidos, perfil profissional e

de carreira dos membros.

2.2 MATERIAS OU ATIVIDADES DE COMPETENCIA DA CSPCCO

As matérias ou atividades de competéncia da CSPCCO estdo previstas no Regimento
Interno da Camara dos Deputados (RICD). Nelas, estdo contidas a configuracdes legais da
comissao, isto €, desde as normas do processo legislativo, até a finalidade legislativa a que a
comissao tematica se propBe. Esse conjunto de regras e procedimentos estdo previstos entre o
Artigo 22 ao Artigo 59 do RICD e sé&o as bases estruturais das comissdes permanentes da

camara dos deputados®.

Nesses artigos estdo toda a organizacdo do sistema de comissbes da Cémara dos
Deputados, desde a composicdo, numero de membros, area de tematica até a escolha dos
presidentes de comissfes e 0s respectivos procedimentos legislativos. No artigo 32, inciso
XVI, estd a finalidade legislativa ou as atribuicbes da CSPCCO estdo divididas em nove

eixos:

a) assuntos atinentes a prevencdo, fiscalizacdo e combate ao uso de drogas e ao
trafico ilicito de entorpecentes ou atividades conexas;

b) combate ao contrabando, crime organizado, seqiestro, lavagem de dinheiro,
violéncia rural e urbana;

c) controle e comercializacdo de armas, protecéo a testemunhas e vitimas de crime, e
suas familias;

d) matérias sobre seguranca publica interna e seus 6rgdos institucionais;

e) recebimento, avaliagdo e investigacdo de denlncias relativas ao crime organizado,
narcotrafico, violéncia rural e urbana e quaisquer situacdes conexas que afetem a
seguranga publica;

® Regimento Interno da Camara dos Deputados, RICD, 2014,132 Ed.
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f) sistema penitenciario, legislagdo penal e processual penal, do ponto de vista da
seguranca publica;

g) politicas de seguranca publica e seus 6rgaos institucionais;

h) fiscalizacdo e acompanhamento de programas e politicas governamentais de
seguranca publica;

i) colaboracdo com entidades ndo governamentais que atuem nas matérias elencadas
nas alineas deste inciso, bem como realizacdo de pesquisas, estudos e conferéncias
sobre as matérias de sua competéncia (RICD, Art. 32).

Esses nove eixos tematicos podem ser divididos em trés atribui¢fes a que se destinam
as comissGes permanentes: funcdo legisladora, fiscalizadora e investigatoria. A CSPCCO
exerce a fungdo legisladora, ao apreciar proposicdes relativas a prevencdo e repressao a
criminalidade: com os eixos a, b, c, d, f e g,principalmente, no que diz respeito a apreciacdo
de politicas preventivas de seguranca publica e matérias relativas a legislacdo penal e
processual e sistema penitenciario.Do ponto de vista investigatorio, o eixo: e, o relativo ao
ambiente permanente de recebimento e investigacdo de denuncias. O papel fiscalizador da
comissao estd previsto nos eixos: h e i, cujos principais objetivos sdo a fiscalizacdo de
programas de seguranca publica de iniciativa do governamental, bem como desenvolvimento

e acompanhamento de pesquisas sobre seguranca publica com entidades ndo governamentais.

Desta feita, a comissdo se estrutura como principal agente de analise de legislacdo ou
programas relativos a seguranca publica, isto €, cabe a comissdo analisar e exercer o papel
fundamental quanto a qualidade de politicas publicas e quanto ao destino de recursos para a
area da seguranca publica no Brasil. O Quadro a seguir resume o0 numero de atribuicGes da
CSPCCO em relacdo as trés funcdes comissionais no Legislativo, a saber: funcdo legisladora,

fiscalizadora e investigatdria.

Quadro 3 -Numero de atribui¢bes em relagdo a fungdo comissional

Funcéo comissional N° de atribuicbes da CSPCCO
Legisladora 6
Fiscalizadora 2
Investigatoria 1

Fonte: Elaboracéo prdpria com dados dos relatérios anuais da CSPCCO?.

Das nove atribuicdes, a producdo legislativa é destaque na comissdo. A finalidade de
legislar é o principal foco da CSPCCO em seis matérias de atividade da comissdo. Portanto,
no seu leque de competéncias, hd& um grande potencial para a producdo legislativa, em

diversas areas tematicas da seguranca publica, pois, geralmente, tais temas estdo interligados.

ODisponivel em: http://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes/cspcco/documentos/relatorios-de-atividades-.Acesso em: jul. 2015.



http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/cspcco/documentos/relatorios-de-atividades-
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2.30S PARTIDOS NA CSPCCO (2003-2014)

O Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD) estabelece as bases legais da
alocacdo dos parlamentares nas comissdes, de modo a atender a representatividade dos grupos
de interesse na Camara dos Deputados, o chamado principio da proporcionalidade partidéria.
Segundo tal principio democratico, deve haver uma divisdo equitativa dos membros da
comissao segundo a representatividade dos partidos politicos, Portanto, partidos grandes e
representativos possuem mais deputados nas comisses. No caso da CSPCCO, € possivel se
afirmar isso? E quanto ao numero de membros, a composicdo € equitativa em relagdo ao

numero de deputados da Camara dos Deputados?

Na composi¢do numérica, 0 nimero de membros efetivos das Comissdes temaéticas
sera fixado por ato da mesa diretora, ouvido o Colégio de Lideres, no inicio dos trabalhos de
cada legislatural. Com isso, ¢ estabelecido pelo Colégio de Lideres e liderangas partidarias, o
nimero de membros da CSPCCO e definido, no inicio da legislatura, um numero entre 3,5 %
e 12% do numero total dos deputados, o que corresponde entre 18 e 62 deputados. Esse
namero correspondente ao principio de proporcionalidade, Com isso o RICD deixa margem
para os acordos das liderancas e bancadas, ao ndo explicar o porqué de haver comissdes com

mais membros que outras.

Um exemplo é a comparacdo numérica entre a CSPCCO que possui 20 membros
titulares!2,a Comissdo de Constituicio e Justica (CCJ) possui 62 membros e a Comissio de
Financas e Tributacdo (CFT), possui 42 membros, ou seja, hd uma grande diferenca entre o
namero de parlamentares das trés comissdes. O que se pode explicar a importancia estratégica
atribuida as comissdes. O fato de a CFT e a CCJ serem rotas obrigatorias de quase todas as
proposi¢des que tramitam na Casa, da uma maior importancia que outras comissdes, como
afirma Santos (2002):

(...) A CCJ, tem poder de veto sobre qualquer proposi¢do encaminhada a Camara, 0s
efeitos das decisbes tomadas por elas influenciam na probabilidade de aprovacéo de
Projetos de Lei apresentados pelos parlamentares sem assento nessa comissdo. A
CFT é outro exemplo de comissdo com alta externalidade e sua finalidade é

H1Art. 25 - RICD, 2014, 13. ed.
12 Na 542 legislatura.
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informar a Camara sobre qualquer proposicdo que tenha impacto fiscal (SANTOS,
2002, p. 15).

O que pode explicar isso também sdo algumas alteragdes numéricas por mudancas
institucionais durante a legislatura. Na CSPCCO, houve essas mudangas no numero de
membros titulares, desde sua criacdo no ano de 2002 até o ano de 2013, com a Resolucgéo n°
20/04 da Camara dos Deputados®®. Esta mudanca determinava que cada parlamentar ocupasse
apenas uma comissdo como titular, de modo que isso causou uma diminuicdo no nimero de
membros da CSPCCO, pois muitos deputados foram impedidos de ocupar a titularidade nesta
comissdo e noutra. Em 2005, a Resolu¢do n® 30/05 anulou a resolucdo anterior. Essas
mudancas impactaram na composi¢do numérica das outras legislaturas, conforme se pode ver

abaixo.

Quadro 4 -Numero de membros titulares na CSPCCO/Legislatura

Legislatura Numero de membros
titulares da CSPCCO
52% (2003-2006) * 35
532 (2007-2010) 18
542 (2011-2014) 20

Fonte:Elaboragéo prépria com dados dos relatdrios anuais da CSPCCO.

Com essas mudancas ocorridas pelas Resolugfes n° 20/04 e n° 30/05, durante a 52°
legislatura, confirmou-se uma peculiaridade ou uma excecao a regra do RICD, estabelecida
nas outras resolucdes. Com essa excecdo, ao lado da Comissédo de Legislagdo Participativa, a
CSPCCO tornou-se a comissdo na qual o Deputado pode acumular a titularidade em mais de

uma comissdo permanente.

Os Partidos com maiores bancadas ocuparam o maior nimero das vagas na comissao.
Os partidos que dominaram a comissdo nas trés legislaturas federais (2003-2014) séo os
quatro maiores partidos do Brasil, no periodo: a base governista com os partidos PT e PMDB

e a oposicao ao governo com PSDB e o DEM, antigo PFL.

No inicio dos trabalhos da comissé@o, no ano de 2002, as cadeiras da comissdo foram
divididas entre nove partidos. Entre membros titulares e suplentes, os trés partidos mais
representativos da Camara dos Deputados, juntos, ocuparam 17 das 35 vagas da comissao e

10 das 18 vagas de titulares no inicio da legislatura. Na 542 legislatura, ocuparam oito das 18

13 Esta resolugéo consistiu num conjunto de modificacdo administrativas relacionadas a composigdo numérica e
distribuicdo dos parlamentares nas comissdes permanentes.

14Disponivel em: http://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes/cspcco/documentos/relatorios-de-atividades. Acesso em: jul. 2015.
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cadeiras de titulares na comissdo na primeira sessdo legislativa, em 2011.Em relacdo a
totalidade dos membros, isto €, entre membros titulares e suplentes, na primeira sesséo da 542

legislatura, 2011; os trés partidos, juntos, possuiam 19 dos 35 membros efetivos da CSPCCO.

O Partido Democrata (DEM) ocupou a presidéncia da comissdo em trés anos: 2011,
2012 e 2013, no mesmo periodo em que houve um aumento da representatividade na
CSPCCO. No final da 542 legislatura, 2014, o partido terminou o acréscimo de 4 membros em
relacdo ao inicio da 522 legislatura. Houve, também, uma queda do nimero de parlamentares
do PMDB e do PSDB, no entanto, se manteve estavel, durante o periodo estudado, os do PT,
0 partido mais representativo da Camara dos Deputados. Destaque para os partidos como PSB

e PPS, que tiveram um aumento significativo de representacéo.

No Gréfico 2,esta a comparacdo do numero de deputados por partido na CSPCCO. A
comparacdo indicada € feita entre o inicio da 522 legislatura no ano de 2003 e o final da 542
legislatura, no ano de 2014. O critério utilizado para essa comparagdo € o fato de que as
cadeiras em cada comissdo permanente da Camara dos Deputados s&o divididas
regimentalmente no comeco de cada legislatura, atendendo ao principio da proporcionalidade
representativa. Esta regra indica que o maior numero de vagas na comissdo pertence aos
partidos mais representativos No entanto, nesta comparacdo, desconsidera-se uma das
principais caracteristicas mostradas na literatura como em Muller (2005), que diz respeito
aalta rotatividade de parlamentares nas comissfes permanentes brasileiras no decorrer das
legislaturas. Isto impede uma analise mais aprofundada da ocupacdo das vagas na comissao,

com vistas a uma comparacao entre numero de membros por partido.

A questdo que pode ser levantada como mostra o Gréafico abaixo onde estd no fato de
0s partidos mais representativos, isto €, os com maior nimero de deputados na Camara e,
portanto, com o maior nimero de vagas, abram méo dessas vagas em favor de partidos aliados
menores. Fato este ndo demonstrado pelos nimeros do gréafico. Os quatro maiores partidos -
PT, DEM, PMDB, e PSDB - mantiveram suas representacdes na CSPCCO estaveis.
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Gréfico 2 - Comparacdo do nimero de deputados por partido CSPCCO (2003-2014)

Comparacéo do numero de deputados por partido CSPCCO
entre os anos 2003 e 2014
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Fonte: Elaboracdo propria com dados dos relatérios anuais da CSPCCO?.

De acordo com o Gréfico, os dois maiores partidos na comissdo sdo o PT e o0 DEM,
antigo PFL e a comissdo é composta por pouco mais de treze partidos com representatividade
nacional, que tiveram parlamentares na comissdo desde o ano 2003, enquanto que outros seis
partidos menores, como PR, PSC, PSD,PROS PV, SDD, tiveram pouca representatividade na
comissdo. Do ponto de vista da composicdo partidaria, o quadro partidario da CSPCCO
aponta para aquilo que a teoria Informacional chama de composicdo 6tima da comissdo. “A
composicao étima da comissdo é que corresponde a um microcosmo do plenario. Quanto mais
representativa do plenario ela for, tanto mais informacéo ela tornara publica na elaboracéo do
projeto” (LIMONGI,1994, p. 39). A CSPCCO possui caracteristica representativa em relacao
ao plenario e aglutina partidos e posicionamentos mais diversificados e, portanto, com maior

volume de informacdes.

Ligado a esses fatores representativos esta também a composicédo ideoldgica, ou quais
posicionamentos dos partidos e preferéncias dos parlamentares e partidos classificados no
espectro ideoldgico. O debate na literatura sobre a caracterizacdo de um continuum ideoldgico
dos partidos brasileiros, teve algumas reviravoltas desde as pesquisas desenvolvidas no final
dos anos 80 até os ano 2000, por Lamonieur (1989), Figueiredo e Limongi (1995),Santos
(2000, 2001) e outros, que desenvolveram pesquisas empiricas que divergiam se 0S
parlamentares brasileiros votavam em fun¢édo do posicionamento partidario, ou em fungédo das

preferéncias individuais. Caso a resposta fosse positiva para o posicionamento partidario,

5Disponivel em: http://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes/cspcco/documentos/relatorios-de-atividades. Acesso em: jul. 2015.
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divergiam quanto ao nivel de disciplina partidaria dos congressistas brasileiros nessas
votacOes. Neste sentido, define Figueiredo e Limongi na pesquisa Partidos politicos e a

Camara dos Deputados:1989-1994 entre outras que:

Os partidos apresentaram consideravel coesdo média no periodo como um todo. (...)
O quadro que emerge da andlise revela um padrdo de coalizdes partidarias que é
coerente com a disposicdo dos partidos num continuum ideoldgico. Podemos falar
tranquilamente em partidos de direita, de centro e de esquerda (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1999, p.3).

A caracterizacdo dessas pesquisas implica que ha certo grau de orientacdo partidaria
que define, por exemplo, 0 posicionamento conservador ou progressista quanto as votacdes
nominais do parlamentar e o padrdo de coalizdes partidarias que alinham os partidos neste
continuum ideoldgico. Nessa literatura mencionada, ha o agrupamento dos posicionamentos
partidarios divididos no eixo ideoldgico de direita, centro e esquerda conforme Kinzo (1993)
e Figueiredo e Limongi (1995). No Quadro abaixo, ha a divisdo ideoldgica dos partidos que
compuseram a CSPCCO segundo tal critério de coeréncia de coalizGes ou coligacOes

eleitorais apontado por Figueiredo e Limongi (1999).

Quadro 5 -Partidos por espectro ideol6gico/CSPCCO (2003-2014)

Posicionamento ideolégico Partido
Direita DEM*; PR; PP; PSC
Centro** PMDB ; PSDB; PRB; PT do B; PMN; PSD; PROS; PTB, PL
Esquerda PT;PDT; PPS;PSB; PC do B; PV; SDD
Fonte: Elaboracdo propria com dados dos relatérios anuais da CSPCCO?,
* Antigo PFL

*Partidos que se posicionam entre o centro-esquerda ou centro-direita foram classificados como centro,
com objetivo de simplificacdo ao quadro.

Vé-se que aponta a predominancia de partidos de centro, seja centro-direita ou centro-
esquerda. Teoricamente, indica uma composi¢do da CSPCCO de preferéncias heterogéneas.
Os partidos de centro sdo oito dos dezenove que compuseram a comissdao no periodo

estudado. Desses oito, 0s dois maiores sdo 0 PSDB e o PMDB com as maiores bancadas.

2.4 EXPERTISES NA CSPCCO (2003-2014)

Alguns estudos apontam que a definicdo do perfil dos deputados de uma comissao

tematica pode ser caracterizada por meio da experiéncia do deputado ou background, termo

8Disponivel em: http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes/cspcco/documentos/relatorios-de-atividades-. Acesso em: jul. 2015.
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utilizado na literatura para determinar as bases de formacéo adquirida pelo parlamentar na sua
vida. O background pode ser o profissional de formacdo que “(...) decorre ou da formacéo
educacional ou da experiéncia profissional do parlamentar” (SANTOS, 2003, p. 101). Com o0s
atributos profissionais e de formacdo é possivel, também, definir a carreira do parlamentar,
medida pela quantidade de mandatos, tempo na mesma comissdo permanente, cargos de

liderancas em comissdes e partidos e experiéncia em cargos do Executivo.

O background profissional e politico podem garantir, ao parlamentar, um desempenho
legislativo melhor, segundo a perspectiva Informacional de Krehbiel (1991), pois, dispor de
conhecimento sobre determinado tema e experiéncia sobre os procedimentos legislativos,
pode representar vantagens para a consecucao de objetivos, principalmente, num ambiente de
recursos escassos € poucos incentivos individuais, onde se opdem parlamentares com
diversificadas preferéncias. Mas, no caso da CSPCCO, é possivel afirmar que a comissao é
composta por parlamentares, em sua maioria, com profissdes ligadas a temética da comissao?
Quais as profissdes dominam? Estes deputados possuem experiéncia politica? E é possivel

falar em carreira na comissao?

Para se chegar a essas respostas, primeiro ha que se definir a composicao profissional
da comiss&o. Esta composicdo pode ser construida sob dois aspectos principais: a expertise!’,
por intermédio da profissdo e da formacdo do parlamentar, dividida em dois grupos:
especialistas e ndo especialistas. Especialistas sdo 0s deputados que possui formacao
académica ou profissional alinhada com alguma matéria de atividade da CSPCCO, por
exemplo, Bacharéis em Direito, Advogados, profissionais estatais de Seguranca Publica,
elencados na Constituicdo de 1988'8; Magistrados, Promotores do Ministério Publico e
empresarios do ramo de seguranca privada. Os ndo especialistas sdo os profissionais diversos,

funcionarios pablicos, profissionais liberais e empresarios de setores diversos.

O segundo aspecto é o tempo de carreira no Legislativo em postos de comando e a
experiéncia em cargos e em frentes parlamentares e movimentos classistas nas esferas

municipal, estadual e federal.

A tabela abaixo apresenta os parlamentares que compdem a CSPCCO por profisséo
(2003-2014). Os dados foram extraidos do Repertorio Biografico da Camara dos Deputados.
Nesta tabela, os especialistas sdo os deputados que possuem profissao/ocupacao e formacéo

relacionadas a tematica da comissao.

17 Especializacéo.
18 Art. 144, Constituicdo Federal de 1988
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Tabela 1 - Parlamentares profissdo/ocupa¢do membros titulares e suplentes CSPCCO(2003-2014) *

Profissdo/ocupacdo 520 53° 54°
Especialistas 24 18 17
N&o especialistas 30 18 21
Total** 54 36 38
Taxa de especialistas 455% 50% 44, 7%
Taxa de ndo especialistas 55,5% 50% 55,3%
Taxa média de profissdo/ocupacao especialistas nas trés legislaturas 46,7%

Fonte: Elaboragédo propria com dados do Repertorio Biografico da Camara dos Deputados 522, 532, 542
legislaturas.
(*) Os dados da tabela correspondem ao somatério dos deputados titulares e suplentes que compuseram
a comissdo do inicio das primeiras e das Ultimas sessdes legislativas de cada legislatura,
desconsiderando as mudancas ocorridas durante cada legislatura.
(**) O numero de deputados titulares e suplente por legislatura variou conforme as mudancgas
administrativas decorrentes da Resolugdo 20/04 e 30/05 que ora aumentou, ora diminui 0 ndmero de
membros na comiss&o.

Logo, a taxa média de parlamentares que declararam formacéo e ocupacao profissional
ligadas a tematica da CSPCCO, durante as trés legislaturas, estd em torno de 46,7 %, quase a

metade dos deputados, o que demonstra que a comissdo é composta por muitos especialistas.

No entanto, individualmente, os especialistas, como Policiais Federais, Policiais Civis
e Policiais Militares, correspondem a 17% do total de 91 deputados que estiveram na

comissdo, ao lado de 23% dos Parlamentares que sdo advogados, conforme indica o Gréfico:

Gréfico 3 -Profissdo dos membros CSPCCO (2003-2014) *

Composigdo CSPCCO por profissdo (2003-2014)
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Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados do Repertorio Biografico da Camara dos Deputados nas
520, 53° e 54° legislaturas.

*Corresponde ao percentual da totalidade das profissdes dos membros titulares da comissdo nas trés
legislaturas (52%,53% e 54%), no inicio de cada ano legislativo, de modo, a desconsiderar as alteracdes
ocorridas durante os anos legislativos.

O gréafico mostra que as duas profissGes que predominam na comissdo sdo as de
advogados e policiais, correspondente a 36% do total. Isto,novamente, corrobora com alguns

aspectos que apontam a dindmica de recrutamento dos parlamentares na comissdo leva em
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consideracao fatores ligada a experiéncia profissional prévia (SANTOS, 2002, p. 251). No
caso dos advogados, pelo conhecimento na area juridica, teoricamente, tenderiam a diminuir
as incertezas quanto as questfes de interesse da CSPCCO, como por exemplo, 0s ritos
regimentais e as areas do Direito, como Legislacdo Penal e Processual Penal. Quanto aos
policiais - Delegados de Policia Civil e Federal e Oficiais da Policia Militar, por possuirem
cargos de gerenciamento, tendem a adquirir um maior grau de informagéo sobre os aspectos
ligados ao funcionamento das respectivas instituicdes de seguranca publica, também uma area
de interesse da CSPCCO. Outro exemplo, ¢ a escolha da presidéncia da comissdo. O quadro 6

ilustra bem o perfil dos deputados mais experientes.

Quadro 6 -Presidentes da CSPCCO/tempo de carreira e de Comissao (2003-2014)
Ano | Presidente Namero de legislaturas na carreira | Nimero de legislaturas na comisséo
2003 | Moroni Torgan
2004 | Wanderval Santos
2005 | Enio Bacci
2006 | José Militdo
2007 | Jodo Campos
2008 | Raul Jungman
2009 | Marina Maggessi
2010 | Laerte Bessa
2011 | Mendonca Prado
2012 | Efraim Filho
2013 | Otavio Leite
2014 | Pauderney Avelino 5 3

Fonte: Elaboracéo propria com dados do Repertorio Biografico da Camara dos Deputados nas52?, 532 e
542 |egislaturas e dos relatorios anuais da CSPCCO?,
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Os deputados que ocuparam o cargo de presidéncia da CSPCCO possuem maior
carreira na Camara dos Deputados e na propria CSPCCO, com excecdo do Deputado José
Militdo (PFL/MG), que possuia apenas um mandato e permaneceu apenas uma legislatura.
Outro ponto em comum €é o background em Seguranc¢a Publica, que pode ser pontuado pela
experiéncia anterior do deputado em cargos direcionados a assuntos sobre seguranca publica.
Destacam-se com essas caracteristicas: os deputados Laerte Bessa(PSC/DF), ao lado dos
deputados Jodo Campos (PSDB/GO) e Marina Maggessi (PPS/RJ), sdo conhecidos delegados
de policia, lideres sindicais e liderancas legislativas, que militam em prol de mudangas na
legislagdo penal brasileira e na politica nacional do desarmamento. Por outro lado, o
Deputado Raul Jungmann (PPS/PE), presidente da comissdo em 2008, foi escolhido como

Disponivel em:http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes/cspcco/documentos/relatorios-de-atividades-. Acesso em: jul. 2015.
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secretario geral da Frente Brasil sem Armas, grupo a favor do projeto de desarmamento, que
culminou com a aprovagéo do projeto de proibicdo da comercializagdo de armas de fogo no
Brasil, no ano de 2005. Séo, portanto, deputados que, em geral, possuem mais de trés

mandatos e experiéncia - tanto profissional como politica - nas areas tematicas da CSPCCO.

Portanto, as motivacdes institucionais para criacdo da comissdo, se deram a partir do
diagndstico da CPI do narcotréfico, de que a criminalidade no Brasil alcangou altos niveis e a
real necessidade de um debate sobre a problematica da seguranca publica, na Camara dos
Deputados. Tudo isso imp6s a constituicdo de uma comissdo permanente que, entre outros
objetivos, deveria possibilitar solugdes no que concerne a responsabilidade dos representantes
do povo, a saber, legislar, fiscalizar e ser um meio de interagdo entre a sociedade civil e os

poderes constituidos.
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3 A PRODUGAO LEGISLATIVA DA CSPCCO NAS 529, 53% E 54 LEGISLATURAS
(2003-2014): ANALISE DOS DADOS

Esta terceira parte do trabalho analisa a producéo legislativa da comissao de seguranca
publica e combate ao crime organizado (CSPCCO) nas 522, 53° e 542 legislaturas, a partir do
quantitativo de Projetos de Lei apreciados, bem como os fatores explicativos que resultaram
tal producdo. Esta se¢do do trabalho é organizada em dois topicos: o primeiro apresenta 0s
Projetos de Lei de autoria dos deputados apreciados na comissao classificados, segundo o
nivel de agregacdo, efeito e tema propostos em Amorim Neto e Santos (2003). O segundo

apresenta os fatores que explicam a variacdo da producéo legislativa da CSPCCO.

3.1 CLASSIFICACAODOS PROJETOS DE LEI CSPCCO (2003-2014)

Os Projetos de Lei apreciados na CSPCCO podem ser classificados conforme a
tipologia adaptada ao estudo de caso brasileiro por Octavio Amorim Neto e Fabiano Santos
em O Segredo Ineficiente Revisto: 0 que propdem e o que aprovam o0s deputados
brasileiros (2003). Esta tipologia trata dos Projetos de Lei propostos e sancionados de autoria
dos deputados brasileiros entre os anos 1985 a 1999. Os projetos sdo classificados em trés

variaveis ou niveis: agregacéo, efeito e tema.

O nivel de agregacéo diz respeito a quem o Projeto de Lei se destina na sociedade, de
que forma ele se agrega. Este nivel é subdividido em cinco categorias: individual, local,
regional, setorial e nacional. Amorim Neto e Santos (2003) classificam as cinco categorias de
agregacao:

Classificamos um Projeto de Projeto de Lei como de nivel individual de agregacéao
quando tem como alvo um Unico ou uns poucos individuos é o caso dos projetos
honorificos e dos que concedem pensdo a vilivas de ex-presidentes. Um Projeto de
Lei de nivel local de agregacdo é aquele que tem por objeto um Gnico municipio, ou
um pequeno ndmero deles, mas ndo a totalidade dos municipios de um estado,
regido ou pais. Os projetos de nivel de agregacgdo regional visam a um ou a alguns
estados ou regiGes, mas ndo a totalidade das regiGes do pais. Classificamos um
projeto como de nivel setorial quando tem por objeto um determinado setor da
economia ou ramo de atividade profissional — os melhores exemplos sdo o0s projetos
de regulamentacdo do exercicio de uma nova profissdo. Finalmente, os projetos de

2para este trabalho foram excluidos da analise outras proposicdes legislativas como INC (indicacdo Legislativa)
PDC ( Projeto de Decreto Legislativo), PRC( Projeto de Resolucdo da Camara) por tratarem de questdes
pontuais a atividade legislativa que divergem do objetivo de um Projeto de Lei Ordinario.
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nivel nacional afetam indiscriminadamente todos os grupos de cidadéos, regides,
estados e municipios. (AMORIM NETO; SANTOS, 2003, p. 666).

Quanto ao nivel de efeito, este diz respeito aos objetivos do Projeto de Lei, isto €, se
tais projetos geram custos ou beneficios para a sociedade. O nivel de efeito é subdividido em
quatro categorias: benéfico, onerante, misto e neutro. Projetos benéficos sdo os que concedem
beneficios a um individuo ou a um grupo. Projetos onerantes sdo 0s que propdem algum onus
financeiro ou regulatorio, por exemplo, projetos que visam criar novos impostos ou taxar
produtos industrializados. Os projetos mistos sdo 0s que prevéem beneficios para algumas
pessoas ou grupos ¢ oneram outras. “(...) Como, por exemplo, 0s que provém protecdo a uma
bacia hidrogréfica. Essa protecdo gera efeito misto porque traz beneficios ecoldgicos, mas
impde custos a agricultores e industrias locais”. (AMORIM NETO E SANTOS, 2003, p.
667). Por fim, os projetos neutros, aqueles que comemoram um acontecimento especifico sem
serem benéficos, onerantes ou mistos. S&o projetos que instituem datas comemorativas sem

conceder feriado, por exemplo.

Quanto ao assunto ou tema do Projeto de Lei, Amorim Neto e Santos (2003) criaram
oito categorias: Administrativa, Econdmica, Orcamentaria, Honorifica, Politica, Social,
Cultural-cientifica-tecnologica e Ecologica, para designar o foco do projeto em areas
especificas. No entanto, para a analise dos Projetos de Lei da CSPCCO, que é uma comissao
de foco social, a dificuldade que se impde é a pouca referéncia na literatura sobre categoria de
Projetos de Lei em comissbes especificas. As poucas pesquisas que categorizam a producdo
legal em comissbes permanentes da Camara dos Deputados, como nos estudos de caso
desenvolvidos por Lemos e Ricci (2003) e Lima (2006), classificam o Assunto da producao
legislativa das respectivas comissdes de acordo com as matérias e atividades de competéncias

das mesmas definidas no RICD.

Dessas escassas fontes sobre categorizacdo de producéo legislativa, ha uma pesquisa
sobre a propria CSPCCO, chamada O papel legislativo na seguranca publica: analise da
atuacdo da Comissdo de Seguranca Publica da Camara dos Deputados em 2013, do
Instituto Sou da Paz, uma ONG (Organizagcdo N&o Governamental) que estuda o fenbmeno da
violéncia e criminalidade no Brasil?*. Tal pesquisa analisa a atividade legislativa da CSPCCO
no ano de 2013 e categoriza a producdo legislativa da comissdo por assunto, conforme o
mesmo critério de divisdo das pesquisas supracitadas, ou seja, através das matérias e

atividades de competéncia da comissdo, definidas no Art. 32 do RICD. Nesta pesquisa, 0

2lEsta e outras pesquisas podem ser vistas no site www.soudapaz.org.
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Assunto da producéo legislativa da CSPCCO esta dividido em dez categorias: Politica Penal,
Justica Criminal, Financiamento, Politica de Armas, Politica de Drogas, Seguranca Privada,

Policia, Explosivos, Apreensdes de bens e Outros:

e Projetos de Politica Penal- dizem respeito as propostas que modificam a legislacéo
penal, aumentando penas ou criando novos tipos penais;

e Projetos de Justica Criminal - aqueles concernentes as mudangas na legislacao
processual, isto €, voltados aos condicionantes do cumprimento das penas,
relacionados a Lei de Execugdes Penais;

e Projetos de Politica Penitencidria- projetos que alteram o funcionamento
administrativo das unidades prisionais e do Conselho Nacional Penitenciario e tratam
de direitos dos presos e egressos do sistema penitenciario;

e Projetos de Financiamento e Prevencdo - dizem respeito ao investimento em politicas
publicas preventivas de seguranca publica;

e Politica de Armas - buscam regular o uso e as condi¢Ges para a posse de armas letais,
especificamente, armas brancas e armas de fogo, reguladas pela Lei n. 10286 de 2003,
conhecida como o Estatuto do Desarmamento;

e Projetos de Politicas Antidrogas - voltados para politicas de prevengdo do uso de
drogas e acompanhamento de dependentes quimicos;

e Projetos de Seguranca Privada- regulam a atividade de seguranca privada no Brasil.

e Projetos de Policia - tratam e regulam a carreira dos profissionais da Seguranca
Publica (policiais, agentes prisionais, guardas civis,etc.);

e Projetos de Explosivos — aqueles que regulam a venda, o transporte e a identificacdo
desses produtos no territrio nacional;

e Apreensdo de Bens- projetos que tratam de procedimentos administrativos para
apreensdo de bens de envolvidos em crimes

e Qutros- projetos que criam datas comemorativas.

As tabelas a seguir dividem todos os Projetos de Lei produzidos na CSPCCO de
autoria do Legislativo e classificados sob as trés categorias: agregacao, efeito e assunto. Os

dados correspondem aos 438 projetos apreciados na comissao entre os anos 2003 a 201422,

220s 438 projetos de lei apreciados pela CSPCCO no periodo e que sdo objetos desta pesquisa correspondem aos
projetos com situagdo final até o més de Dezembro de 2014.



Tabela 2 - Numero de projetos apresentados por nivel de agregagdo CSPCCO (2003-2014) *

Nivel N %
Individual 4 0,9

Local 0 0
Regional 4 0,9
Setorial 72 16,4
Nacional 358 81,7
Total* 438 100
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Fonte: O autor, baseado em dados dos relatdrios anuais da CSPCCOZ,

Os dados apresentados mostram o quantitativo de 438 Projetos de Lei do legislativo,
dos quais 81,7% sdo de nivel de abrangéncia nacional. Um segundo aspecto, sdo 0s projetos
de nivel setorial, com 16, 4% do total. Quanto a projetos de nivel individual, os parlamentares
propuseram apenas 4 projetos(0,9% da producédo). Esses nimeros relativos confirmam a ideia
de que a maior parte da producdo do legislativo brasileiro tem foco de abrangéncia nacional.
Diferentemente do que se pensava sobre o objetivo da produgéo dos congressistas brasileiros,
“[...]é enganoso pensar que a producdo legislativa do Congresso esteja relacionada com

tendéncias meramente paroquiais”’(RICCI, 2003, p.723).

Tabela 3 - Projetos apresentados por nivel de efeito CSPCCO (2003-2014)

Nivel N %
Benéfico 406 92,6
Onerante 24 55
Misto 0 0
Neutro 8 1,9
Total 438 100

Fonte: Elaboracdo prépria, com dados dos relatérios anuais da CSPCCO?%.

Vé-se que os projetos benéficos correspondem a maioria dos projetos apresentados
pelo Legislativo apreciado na CSPCCO. 92,6% dos projetos dos parlamentares tiveram o
nivel de efeito benéfico. Os projetos onerantes, mistos e neutros corresponderam a 6,9% dos
projetos propostos. Em linhas gerais, 0s nUmeros mostram que 0s projetos apresentados pelo
Legislativo, quase em sua totalidade, tém um impacto benéfico para a populagéo, partindo do
pressuposto que grande parte dessa producdo tem o foco social com baixo impacto, ou seja,
“[...] tendem a concentrar-se em alguns problemas topicos que dizem respeito a vida cotidiana
do cidaddo médio”(AMORIM NETO; SANTOS, 2003, p. 673). Em oposi¢do a isso, o
governo, por meio de suas prerrogativas constitucionais, tende a produzir lei em matéria

fiscal, orcamentaria e tributaria que, em geral, podem onerar a populacéo.

BDisponivel em: http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes/cspcco/documentos/relatorios-de-atividades-. Acesso em: jul. 2015.

24Disponivel em: http://wwwz2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes/cspcco/documentos/relatorios-de-atividades-.Acesso em: jul. 2015.
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Tabela 4 -Projetos apresentados por assunto CSPCCO (2003-2014)

Assunto N %
Politica penal 93 21,2
Policia 79 18,0
Justica criminal 80 18,2
Financiamento e prevencéao 21 4,8
Politica antidrogas 21 4,8
Politica penitenciaria 38 8,7
Seguranca privada 25 5,7
Armas 47 10,7
Apreenséo de bens 19 4,3
Outros 15 3,4

Total 438 100

Fonte: Elaboracéo propria com dados dos relatérios anuais da CSPCCO%.

Em relagdo ao assunto?®, os nimeros indicam que a categoria com 0s projetos mais
apresentados foi a de politica penal, com 21,2%. Os outros dois assuntos mais apresentados
foram os temas policia e justica criminal. Os projetos de politica penal e justica criminal
podem ser considerados correlatos, pois tratam de matéria punitiva, por exemplo, mudancas
na legislacdo penal e processual penal?’. Campos (2014), na pesquisa intitulada Crime e
Congresso Nacional: uma andlise da politica criminal aprovada de 1989 a 2006 classifica

tais projetos reativos, no que chama de politica criminal:

Leis mais punitivas: leis que aumentaram a punicéo em relacao a lei anterior.
Politicas penais alternativas: leis que reduziram puni¢des ou ampliaram garantias
e direitos dos acusados.

Criminalizacdo de novas condutas: criminalizacdo de condutas antes ndo
criminalizaveis.

5. Leis mistas: leis que aumentam as penas em conjunto com politicas penais
alternativas ou ampliam as garantias e direitos dos acusados (CAMPOS, 2014, p.
334).

HooppE

Ja o tema policia esta mais ligado a projetos chamados corporativistas, pois dizem
interesse a uma classe distinta de funcionarios publicos com interesses especificos. Enquanto
projetos de Financiamento e Prevencdo - que criam politicas publicas na area da seguranca
publica ou destinam recursos para area - correspondem a 4,8%dos projetos apresentados pelo

legislativo.

No que tange aos Projetos de Lei sancionados, os dados abaixo apresentam os projetos

de autoria do legislativo sancionados, logo, transformados em norma juridica.

ZDisponivel em:http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes/cspcco/documentos/relatorios-de-atividades-.Acesso em: jul. 2015.

260 exemplo de cada projeto de lei por assunto encontra-se no Apéndice A.

27A titulo de informagdo, segundo o art. 22 da CF de 1988, compete privativamente a unido legislar sobre tais
matérias.
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Tabela 5 -Projetos de Lei sancionados por nivel de Agregacdo CSPCCO (2003-2014)

Nivel N %
Individual 1 5,6
Local 0 0
Setorial 2 11,1
Regional 0 0
nacional 15 83,3
Total 18 100

Fonte: Elaboracéo prdpria com dados dos relatérios anuais da CSPCCO?,

Segundo a Tabela, os Projetos de Lei de autoria do legislativo sancionados por nivel
de abrangéncia, pouco diferem da l6gica dos projetos apresentados, ou seja,predominam os de
foco de abrangéncia nacional 83,3%, em detrimento dos projetos de cunho local ou paroquial.
No entanto, o destaque fica para o unico projeto de cunho individual, o PL 3777/2008, que

concedeu anistia a um grupo de policiais militares grevistas naquele ano.

Tabela 6 -Projetos de Lei sancionados por nivel de Efeito CSPCCO (2003-2014)

Nivel N %
Benéfico 18 100
Onerante 0 0
Misto 0 0
Neutro 0 0
Total 18 100

Fonte:Elaboragéo prépria com dados dos relatérios anuais da CSPCCO?,

Isso mostra 0s projetos sancionados quanto ao nivel de efeito, onde predominam o0s
Projetos de Lei benéficos com 100% da producdo sancionada. Esses ndmeros novamente
indicam que projetos onerantes tendem a serem matérias de iniciativa do Executivo dadas as

suas peculiaridades legais.

Tabela 7 -Projetos de Lei sancionados por Assunto CSPCCO (2003-2014)

Assunto N %
Politica penal 8 44,4
Policia 2 11,1
Justica criminal 2 11,1
Financiamento e prevencédo 3 16,7
Politica antidrogas 1 55
Politica penitenciéria 1 5,5
Seguranca privada 0 0
Armas 1 55
Apreensdo de bens 0 0
Outros 0 0
Total 18 100

Fonte: Elaboracéo prdpria com dados dos relatérios anuais da CSPCCO.

28Disponivel em: http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes/cspcco/documentos/relatorios-de-atividades-; http://www?2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/legislacao/normasaprovadas.html.Acesso em: jul. 2015.

2Disponivel em: http://wwwz2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes/cspcco/documentos/relatorios-de-atividades-; http://www?2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/legislacao/normasaprovadas.html. Acesso em: jul. 2015.
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No que concerne aos projetos sancionados por assunto, segundo a Tabela, os projetos
que predominam sdo os relacionados a politica penal com 44,4% da producédo. Se, novamente,
levar-se em consideracdo a correlacdo entre politica penal e justica criminal, a chamada
politica criminal soma 61%dos projetos sancionados, enquanto que, em relacdo a categoria

Financiamento e Prevencdo, os deputados produziram trés Projetos de Lei sancionados.

As conclusdes dos dados apresentados nas seis tabelas sobre os projetos apresentados
e 0s projetos sancionados indicam a existéncia de uma agenda ou perfil de producdo do
legislativo, no que tange as matérias relacionadas com a seguranca publica com uma baixa
producdo legislativa. Foram apresentados 438 Projetos de Lei no periodo e, desses, apenas 18
foram sancionados, ou seja, 4,1% dos projetos se materializaram em norma juridica. Em
relacdo ao contetdo, a agenda se confirma na predominancia de projetos apresentados e
sancionados,classificados nos niveis de abrangéncia nacional, com efeito benéfico e assunto

relacionado & chamada politica criminal.

3.2 FATORES QUE EXPLICAM O PERFIL DA PRODUCAO LEGISLATIVA NA
CSPCCO (2003-2014)

Os fatores que explicam o perfil da producéo legislativa na CSPCCO entre 0s anos
2003 e 2014 sao organizados em duas sec¢des: 0s pressupostos explicativos e quem consegue

ter um projeto de lei sancionado na CSPCCO.

3.2.10s pressupostos explicativos

O ponto de partida para descobrir os fatores que explicam a varia¢do da producdo legal
da CSPCCO esta referenciado em alguns estudos Figueiredo e Limongi (1999) e Lemos
(2002), que apontam para a influéncia dos fatores inerentes ao processo decisorio no contetido
dos Projetos de Lei. Estes estudos partem do pressuposto que os parlamentares apresentam

projetos os chamados projetos distributivos com o simples objetivo de se reelegerem. Tais

3Disponivel em: http://wwwz2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes/cspcco/documentos/relatorios-de-atividades-;http://wwwz2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/legislacao/normasaprovadas.html. Acesso em: jul. 2015.
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pesquisas tentam explicar de que forma tal comportamento dos deputados é impactado pelos
efeitos da concentracdo dos poderes de agenda e de veto nas méos do chefe do Executivo.

Ha, no Modelo do Segredo Ineficiente (MSI), fortes fatores explicativos sobre a
dindmica institucional brasileira (SHUGART; CAREY, 1992). Este modelo pressupde que as
relagOes entre as arenas legislativas e eleitorais ndo possuam tanta convergéncia, ou seja, 0S
deputados ndo deixam claros seus focos e preferéncias legislativas quanto a questdes de nivel
nacional, e, portanto podem agir na arena legislativa com o foco paroquialista, ou seja,
visando o interesse de seu eleitorado local. Amorim Neto e Santos (2003) analisam as
principais caracteristicas do MSI, segundo o qual ha uma diviséo do trabalho legislativo entre
0s Poderes Executivo e Legislativo, em que, supostamente, o Executivo proporia Projetos de
Lei de impacto nacional e o Legislativo proporia projetos de baixo impacto, que beneficiariam

seus distritos eleitorais.

A base dessa divisdo esta em trés principais caracteristicas institucionais: o Executivo
dotado de fortes poderes legislativos e exclusividade na proposicdo de matérias
orcamentarias; a disciplina partidaria fraca devido ao sistema eleitoral de lista aberta, o que
diminuiria o controle dos lideres partidarios em relacdo aos liderados e o foco paroquial dos
deputados brasileiros que agem como lobistas na busca de recurso para suas clientelas.
Amorim Neto e Santos (2003) assim resumem o MSI:

1 os congressistas apresentam Projetos de Lei de baixo impacto que beneficiam seus
distritos eleitorais, enquanto o Executivo propde projetos de impacto nacional;

2 diferentemente das propostas de iniciativa do Executivo, poucos projetos dos
congressistas passam na Camara, ja que os legisladores ndo gastam tempo tentando
aprové-los;

3 0s poucos projetos iniciados pelos deputados que sdo aprovados também tém
baixo impacto e beneficiam igualmente suas regibes eleitorais. A ineficiéncia de tal
divisdo do trabalho legislativo reside no fato de o paroquialismo dos congressistas
ndo oferecer aos eleitores opgdes claramente identificaveis entre politicas publicas
nacionais na época das elei¢des (AMORIM NETO; SANTOS, 2003, p.663).

Os pilares 1 e 2 do MSI segundo Amorim Neto e Santos (2003) sdo empiricamente
comprovados: O primeiro diz respeito aos poderes constitucionais do chefe do Executivo.
Segundo Figueiredo e Limongi (1999) 85% das leis sancionadas entre os anos 1989 e 1994
foram de origem do Executivo. Destas, 60% foram relacionadas a matéria orgamentéria, isto
é, Projetos de Lei de exclusividade do Executivo e com impacto nacional. O 3° pilar,
empiricamente comprovado, nos trabalhos de Figueiredo e Limongi (20012 ,2001 b) e
Samuels (2002), mostram o baixo impacto dos Projetos de Lei apresentados pelos deputados.
Grande parte das emendas ao orcamento tem por alvo seus Estados e ndo municipios, visto

que estados funcionam como distritos eleitorais.Com isso, o desenho institucional do processo
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de producéo legal brasileiro tem como pressupostos:o Executivo dotado de fortes poderes
legislativos; deputados com pouco incentivo para produzir lei; e o contetdo da producdo de

baixo impacto social.

Segundo Amorim Neto e Santos (2003), o MSI explica a dinamica institucional
brasileira, porém, com certos limites, quanto ao contetdo da producdo legislativa brasileira. O
MSI traz essa contribuicdo em indicar o desenho institucional no qual se inserem os fatores
explicativos. Isto posto, a producéo legislativa da CSPCCO tem os mesmos padrdes previstos

pelo MSI? Quais caracteristicas podem explicar o sucesso de alguns Projetos de Lei?

3.3 QUEM CONSEGUE TER UM PROJETO DE LEI SANCIONADO NA CSPCCO?

Os fatores que explicam a aprovacdo de determinados Projetos de Lei na Camara de
deputados estdo baseados em dois grupos de fatores: o fator coalizdo e o fator carreira do
parlamentar, os quais Amorim Neto e Santos (2003) chamam de atributos que explicam o
sucesso na aprovacédo de alguns Projetos de Lei de autoria dos deputados brasileiros. Ambos
os fatores podem ser encontrados nas teorias comportamentais Partidaria Cox McCubbins
(1993; 1994);Informacional (Gilligan; Krehbiel, 1987; Krehbiel, 1991) em dois principais
aspectos: a centralizacdo decisdria na Camara dos Deputados por parte dos partidos mais
representativos e ligados ao governo; e a especializacdo ou atributo individual do parlamentar
como a longevidade da carreira e a ocupacdo de posto estratégicos nas instancias
decisorias. Tais fatores sdo o0s atributos que o parlamentar deve ter para transpor os obstaculos

institucionais.

O primeiro atributo do parlamentar ou fator é pertencer a base de apoio do governo. O
desempenho legislativo de um parlamentar pode ser entendido a partir da formacdo dos
chamados gabinetes de coalizdo, ou 0 agrupamento de partidos para a formacao da base que
apoia o governo. A existéncia da relacdo entre o governo e a maioria de coalizdo de apoio, 0s
chamados partidos de situacdo podem afetar o desempenho legislativo do parlamentar na

medida em que:

Ao apoiar um presidente, os partidos da coalizdo passam a ter acesso a uma série de
vantagens especificas, como negociar a distribuigdo de cargos publicos (ministérios,
secretarias e cargos de escales inferiores), pressionar para a liberacdo de créditos,
ter privilégio nas emendas de MPs e em processos de concessdo de radio e TV.
Segundo esse ponto de vista, 0s termos da relagdo entre o presidente da Republica e
0 Congresso também mudam, de modo que, em vez de prefigurar uma cooperagao
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impulsionada pelo fato de cada um perseguir os seus objetivos especificos, eles se
expressam na forma, tipica dos regimes parlamentaristas, da relagdo entre Executivo
(primeiro-ministro e ministros de gabinete) e partidos de maioria (RICCI, 2003, p,
714).

Com isso, segundo o0 autor, € de se supor que pertencer a base governista pode
aumentar as chances de o parlamentar conseguir ter seus projetos sancionados. De modo que
tais os partidos mais representativos centralizam o processo decisorio no interior da Camara
dos Deputados.Contrariamente, parlamentares pertencentes a coalizdo de oposicao,
supostamente, tenderiam a ter menos projetos aprovados. Segundo as tabelas 11 e 12, os
nameros sobre a producdo legislativa apreciada pela CSPCCO mostram evidencias nesse
sentido tanto para projetos apresentados como para sancionados.

Tabela 8 -Projetos de Lei do Legislativo propostos por Partido CSPCCO (2003-2014)

Partido N %
PT 50 11,4
PSDB 51 11,6
PMDB 131 29,9
DEM 56 12,8
PTB 9 2,0
PR 19 43
PRB 3 0,6
PDT 18 4.1
PL 17 3,8
PSB 26 5,9
PSC 9 2,0
PP 36 8,2
PSD 5 1,1
PMN 3 0,6
PCdoB 3 0,6
PPS 1 0,2
PSOL 1 0,2
SDD 2 0,4
PV 1 0,2
Total 438 100

Fonte: Elaboracéo prdpria com dados dos relatérios anuais da CSPCCO3.

Os numeros indicam que 19 partidos propuseram Projetos de Lei que foram apreciados
na CSPCCO, no total de 438 projetos; destes 65,7% dos Projetos de Lei de iniciativa do
Legislativo foram apresentados pelos quatro maiores partidos com representatividade no
periodo, a saber, o PMDB com 29,9%; o DEM com 12, 8%; o PSDB com 11,6% e PT com
11, 4% dos Projetos de Lei. Ja tabela 12 é concernente aos Projetos de Lei sancionados por

partido, os numeros indicam que nove partidos tiveram seus Projetos de Lei sancionados no

$1Disponivel em: http://wwwz2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes/cspcco/documentos/relatorios-de-atividades- e http://www?2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/legislacao/normasaprovadas.html. Acesso em: jul. 2015.
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total de 18 projetos. Destes 77,9 %foram de partidos da base aliada do governo no periodo:
PT, PMDB, PR, PRB e PDT.

Tabela 9-Projetos de Lei do Legislativo sancionados por partido CSPCCO (2003-2014) *

Partido N %
PT 5 27,8
PSDB 1 5,6
PMDB 4 22,3
DEM 1 5,6
PTB 1 5,6
PR 2 111
PRB 1 5,6
PDT 2 11,1
PSB 1 5,6
Total 18 100

Fonte: Elaboragdo propria com dados dos relatdrios anuais da CSPCCO®,

Como se V€ nas Tabelas 8 e 9, os partidos do chamado bloco de oposi¢éo e de situacdo
apresentaram nudmeros similares de projetos de lei. No entanto, quanto as proposicdes
sancionadas, a maioria foi de autoria da base governista, o que indica que pertencer a partidos
da base do governo é um fator relevante para a aprovagéo do projeto.

A Tabela abaixo mostra os Projetos de Lei por nivel de abrangéncia apresentados sob
o fator coalizdo. A escolha do nivel de abrangéncia dos projetos para analisar o fator coalizdo
se da primeiro pela predominancia de projetos de abrangéncia nacional na producdo do
Legislativo brasileiro e segundo pelo fato de [...] “Os partidos de oposi¢do usarem suas
prerrogativas de introduzirem Projetos de Lei de abrangéncia nacional para fazer propaganda
de suas posicdes politicas perante os eleitores e com isso fortalecer suas chances de chegar
Presidéncia da Republica” (AMORIM NETO e SANTOS, 2003,p 690) . Tal analise se da
entre os projetos dos parlamentares dos partidos de Situacdo e Oposicdo ao governo, nas trés
legislaturas estudadas 522 53?% e 548 dos dois mandatos do governo PT, dos presidentes
Lula/PT (2003-2010) e Dilma Rousseff PT (2011-2014)%. Os deputados dos partidos da base
governista comandados pelo (PT, PL, PMDB, PC do B,PSD e PP, PSB,PDT,PRB,PR)
apresentaram 292 Projetos de Lei. Desse total, 245 projetos ou 83,9% do total sdo de
abrangéncia nacional. Da mesma forma, os projetos apresentados pelos partidos de oposigdo

do total de 146 projetos, 77,3% possuem o nivel de abrangéncia nacional.

32Disponivel em: http://wwwz2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes/cspcco/documentos/relatorios-de-atividades-;http://www?2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/legislacao/normasaprovadas.html.Acesso. 2015.

3A relagédo dos partidos que compdem a coalizdo durante o periodo tem como fonte o trabalho de Inécio e
Rezende (2015)
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http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/cspcco/documentos/relatorios-de-atividades-
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Tabela 10 -Projetos de Lei do Legislativo apresentados por nivel de abrangéncia e coalizdo (N e %)

Nivel Situacéao Oposigéo

N % N %
Nacional 245 83,9 113 77,3
Regional 3 1,02 1 0,68
Setorial 42 14,3 30 20,5
Local 0 0 0 0
Individual 2 0,68 2 1,36
Total 292 100 146 100

Fonte: Elaboracéo propria com dados dos relatérios anuais da CSPCCO3,

O mesmo ocorre em termos percentuais com 0s projetos sancionados de autoria dos
parlamentares dos partidos de Situacdo e Oposic¢do. Segundo os dados, 93,4% dos Projetos de
Lei de autoria do bloco partidario da Situacdo sdo de nivel de abrangéncia nacional e 100%
dos Projetos de Lei sancionados de origem do bloco de oposicdo possuem o nivel de

abrangéncia nacional também.

Tabela 11 -Projetos de Lei do Legislativo sancionados por abrangéncia e coalizacéo (N e %)

Nivel Situagdo Oposicao

N % N %
Nacional 14 93,4 3 6,6
Regional 0 0 0 0
Setorial 0 0 0 0
Local 0 0 0 0
Individual 1 6,6 0 0
Total 15 100 3 100

Fonte: Elaboragdo prépria com dados dos relatdrios anuais da CSPCCO®,

O que os dados confirmam em relacdo a apresentacdo de Projetos de Lei em que o
parlamentar pertence a Oposicdo ou a Situacdo, é indiferente no tocante ao conteldo ou ao
alcance geografico dos Projetos de Lei apreciados na CSPCCO. No entanto, quanto a
aprovacdo dos projetos, os dados mostram que os parlamentares de partidos da base de
Situacdo do governo no periodo tiveram a maioria dos projetos sancionados: quinze dos

dezoito projetos sancionados.

No tocante ao fator carreira legislativa, ou expertise dos deputados, ha a premissa de

que os atributos individuais do Deputado sdo fatores determinantes para explicar sua

$Disponivel em: http://wwwz2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes/cspcco/documentos/relatorios-de-atividades-.Acesso. 2015

Disponivel em:
http://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes/cspcco/documentos/relatorios-de-atividades- e http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/legislacao/normasaprovadas.html.Acesso. 2015.
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capacidade legislativa e o sucesso do parlamentar na arena legislativa. Tal premissa se
fundamenta na superacédo pelo Deputado de uma série de barreiras, sejam elas constitucionais,
regimentais e de convencimento do pares para a aprovacao de um Projeto de Lei no congresso
nacional. ”(...) Os deputados que conseguem aprovar seus projetos, sdo os que tém a

motivagdo e os recursos politicos para tal” (AMORIM NETO; SANTOS, 2003,p. 684).

Os atributos de carreira ou recursos politicos do Deputado podem ser definidos como
duas principais caracteristicas: longevidade da carreira parlamentar ou seniority e a ocupacgéo
de algum posto de comando na esfera administrativa ou legislativa. Através desses recursos,
o0s deputados adquirem maior conhecimento da estrutura legislativa, das regras institucionais e
das preferéncias dos outros deputados; portanto atributos que tendem a diminuir os riscos e

custos de tramitacdo de um Projeto de Lei.

Tais atributos diminuem os custos de tramitacdo dos projetos através da transposicao
das principais barreiras regimentais que aumentam o tempo e o0 caminho que o projeto deve
tomar antes de ser aprovado. Sao duas as principais barreiras de tramitacéo, a saber, o Regime
de Apreciacdo e o Regime de Tramitacdo presentes nos Artigos 24 |1, 132 e 151 RICD. O
primeiro diz respeito aos custos ligados a dispensabilidade ou ndo da apreciacdo do projeto no
Plenario da Camara dos Deputados ou a apreciacdo conclusiva na comissdo de mérito, o
chamado poder terminativo, importante recurso legislativo sobre a qual explica Figueiredo e
Limongi(1999):

Por meio dessa prerrogativa, o principio da divisdo do trabalho embutido no sistema
de comissoes foi levado as suas Gltimas conseqiéncias: as comissdes podem aprovar
legislacdo dispensando a manifestagdo explicita do plenario. Essa inovacdo foi
saudada pelos constituintes como avango institucional sem par, capaz de redefinir as
praticas de trabalho do Congresso. Através dessa inovagdo institucional se evitaria a
centralizagdo dos trabalhos em plenéario, permitindo, assim, desafogar a pauta
(FIGUEIREDO; LIMONGI,1999, p. 3).

Isto €, essa divisdo quanto ao regime de apreciacdo a que o0 projeto tramita indica o
percurso que o Projeto de Lei deve seguir, isto €, se deve ser concluido nas comissdes ou se
necessita da apreciacdo do Plenéario da casa. O Regime de Tramitacdo trata do tempo de
apreciacao dos projetos e pode ser dividida em Ordinario, Prioridade e Urgéncia. Os projetos
que tramitam em regime Ordinario possuem um tempo maior de tramitagdo que os outros dois
regimes, pois para serem deliberados sdo necessarias 40 sessdes ordindrias nas comissoes
tematicas; enquanto que nos regimes especiais: Urgéncia e Prioridade sdo necessarias, apenas,

5 e 10 sessOes, respectivamente.
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Obviamente um Projeto de Lei Ordinario e de apreciagdo do Plenario possui maiores
custos de tramitacdo que projetos em regime de urgéncia e de apreciacdo Conclusiva, visto
que o tempo de tramitagdo em 40 sessdes, como num projeto Ordinario, e a possibilidade de
ele ser arquivado no final de cada ano legislativo conforme o art. 103, 105, e 163 do RICD
diminuem as chances do sucesso dessa proposi¢do. Segundo Figueiredo e Limongi (1996),
entre 0s anos 1989 e 1994, apenas 63 projetos, ou 24% dos projetos que tramitaram em
regime ordinario foram sancionados, em contrapartida, 80,8% dos projetos em regime de
urgéncia foram aprovados, ou seja,“a urgéncia praticamente assegura a aprovacao da matéria,
a aprovacgao com tramitacdo ordinaria ¢ mais dificil” (FIGUEREDO; LIMONGI, 1996, p.77).
Segundo a Tabela abaixo a producdo legislativa da CSPCCO segue esta mesma ldgica entre

0s projetos sancionados.

Tabela 12 -Projetos de Lei do Legislativo sancionados por tramitagéo entre 2003 e 2014 (N e %)

Tramitacdo N %

Ordinéria 5 27,7
Especial* 13 72,3
Total 18 100

Fonte: Elaboragdo propria com dados dos relatdrios anuais da CSPCCO?,
*Tramitacdo em urgéncia e prioridade

Dos 18 projetos sancionados, apenas 27, 7% tramitaram em regime ordinario O que
demonstra importancia do pedido de urgéncia para a aprovagdo de um projeto. E que no caso
dos que tramitaram na CSPCCO,72,3% dos projetos sancionados tiveram o pedido de
tramitacdo especial, o que reduziu o tempo de apreciacao da matéria.

Portanto a aprovacdo de um Projeto de Lei demanda uma série de recursos por parte
do parlamentar que véo desde o requerimento para desarquivamento do projeto, a construcao
de acordos com os pares para a mudanca de regime de tramitacdo, bem como para incluséo do
projeto na pauta do dia na Camara. Tais recursos segundo Amorim Neto e Santos (2003) estdo
relacionados aos atributos individuais do parlamentar, ou a expertise politica. A aquisicdo de
expertise pode ser medida pelo tempo de carreira ou percurso biografico do parlamentar na

vida legislativa.

A tabela seguir apresenta a projetos apreciados na CSPCCO sancionados por carreira
na vida publica, isto é, os anos que o Deputado exerceu a carreira como legislador, e em

cargos relevantes de poder do Executivo. Estes cargos analisados na biografia dos

%Disponivel em:http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao/normasaprovadas.html: Acesso.
2015.
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parlamentares mostram o tempo de carreira e 0s cargos assumidos no Congresso nacional:
liderancas partidarias, presidéncia de comissfes, e presidéncia da Camara e o cargo de
Senador da Republica. Na esfera do Executivo, cargos de Ministros, Secretarios e chefes do

Executivo como Governador e Prefeito®’.

Tabela 13 -Projetos de Lei sancionados por tempo de carreira do parlamentar

Anos de carreira** Projetos sancionados
N %
4 anos 0 0
8 anos 0 0
12 anos 3 16,7
Mais de 12 anos 15 83,3
Total 18 100

Fonte: Elaboragéo propria com os dados do Repertorio biogréfico dos deputados brasileiros 522, 532,
549, legislaturas e dados®.

*Dados até o dezembro de 2014.

* Carreira entendida como o tempo de vida publica do parlamentar em cargos no poder Legislativo e
Executivo nas esferas Federal, Estadual e Municipal.

De acordo com esses dados, os Projetos de Lei sancionados de autoria do Legislativo
tiveram como autores parlamentares com doze anos ou mais de carreira. Principalmente, a

longevidade da carreira na Camara dos Deputados mostra que:

Quanto mais tempo de Cémara eles tém, mais tempo terdo acumulado para: (a)
acompanhar a tramitagdo de seus projetos;b) familiarizar-se com as normas formais
e informais do processo legislativo; (c) especializar-se em uma éarea de politica
publica; (d) conhecer as preferéncias de outros deputados e partidos; (e) aprender
afazer acordos com os colegas; (f) adquirir prestigio e, portanto, influéncia sobre
seus pares (AMORIM NETO; SANTOS,2003,p. 684).

Além dessa experiéncia adquirida, outros fatores sdo importantes para a aprovacgao do
projeto do parlamentar como, por exemplo, ocupar um posto de poder na estrutura legislativa,
com a influéncia que o cargo pode exercer. Um exemplo é o caso do Deputado Arlindo
Chinaglia do PT /SP que teve o Projeto de Lei 3653./1997 transformado na Lei Ordinaria
12030/2009 no mesmo periodo em que o parlamentar foi Presidente da Camara dos
Deputados entre os anos de 2007 e 2009. Esse projeto trata de regulamentar os trabalhos dos
Peritos oficiais. Foram utilizados dois instrumentos regimentais para modificar a condi¢do do
Projeto de Lei 3653/1997: o primeiro através do requerimento por parte das liderancas
partidarias para a modificacdo do regime ordinario para apreciacdo em regime de urgéncia
segundo o art. 155 do RICD; e o segundo, a prerrogativa da presidéncia da camara em

despachar requerimento de inclusdo de proposi¢do na Ordem do dia em conformidade com o

370 Apéndice B contém a relagédo dos projetos sancionados e os respectivos autores.
8Disponivel em: http://wwwz2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao/normasaprovadas.html-. Acesso em:
jul. 2015.
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art. 114 também do RICD, ou seja, esses recursos que determinam que o projeto seja incluido
e votado no mesmo dia pelo Plenéario da Camara dos Deputados.
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CONSIDERACOES FINAIS

Com o objetivo de identificar os fatores institucionais que explicam a producdo legal
do Legislativo apreciada na CSPCCO, este trabalho teve como pressuposto a contribuicdo
tedrica dos modelos de comportamento legislativo: Distributivo, Informacional e Partidario
para compreensdo da dinamica de comportamento dos principais atores legislativos e das
principais caracteristicas de cada um dos modelos na comissdo. Outra contribuicdo se deu nas
principais pesquisas sobre o caso brasileiro atraves dos estudos legislativos, iniciados no
comeco dos anos 90, com a mudanca da agenda de pesquisa em ciéncia politica.

Foi possivel ver como a escola do Novo Institucionalismo da Escolha Racional divide
0 modelo de organizacao do Legislativo, baseada no sistema de comissdes, na relagcdo agente-
principal e como tal relacdo pode explicar o grau de autonomia do parlamentar em relagdo ao

plenario e as comissoes.

No modelo Distributivista, a comissdo serve como instrumento para o parlamentar
individual aumentar as chances de reeleicdo, por meio de implementacéo de politicas publicas
do tipo porkbarrel, paroquiais ou clientelistas. No modelo Informacional, a busca dos
objetivos de reeleicdo do parlamentar estariam na aquisicdo de expertise, por meio de
permanéncia em determinada comissdo, de modo que, na relagdo agente-principal, as
comissfes serviriam aos interesses do plendrio, na medida em que comissbes com
parlamentares especialistas diminuem as incertezas sobre os resultados das politicas publicas.
Ja na linha partidarista ha pouca ou nenhuma autonomia individual do parlamentar. Esta
define que as comissfes servem ao interesse dos partidos majoritarios, isto €, o poder de

agenda nas comissdes,pertencem as liderangas dos maiores partidos no Legislativo

Também foi verificado que a agenda de pesquisa em ciéncia politica no Brasil sobre
comissdes teve dois principais focos, com a adaptacdo dos modelos do Novo
Institucionalismo da Escolha Racional: a relagdo entre Executivo e Legislativo e a producgéo
legislativa. No primeiro caso, ficou evidenciado atraves dos principais trabalhos do comeco
dos anos 90, a centralizagdo deciséria nos poderes constitucionais do chefe do Executivo,
através do poderes legislativos ativos e reativos: poder de propor Medidas Provisorias( MP) e
de vetar, total ou parcialmente, um projeto de autoria dos outros poderes. Essa caracteristica
influenciou, sobremaneira, o processo legislativo brasileiro, de tal forma que, a partir de

meados de 90, se poderia atribuir uma agenda legislativa do Executivo e uma agenda
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legislativa do poder legislativo e a predominancia legislativa do Executivo em determinadas
matérias, com a aprovacdo de quase 90% de seus projetos. O Executivo, através de MP,
priorizou matérias de cunho orcamentario e administrativo, enquanto que temas sociais

ficaram a cargo dos legisladores (deputados e senadores).

Outro fator determinante para o que alguns autores chamam de preponderéncia do
Executivo (PEREIRA; MULLER,2000) é a organizacdo regimental ou as regras legislativas
de tramitacdo de matérias. Segundo tais regras, o chefe do Executivo dispde de privilégios
para a tramitacdo de suas proposi¢des, que podem tramitar em regime de urgéncia, ou seja,
em menos tempo. Diferentemente de uma proposta de um parlamentar individual, que deve
tramitar em regime ordinario, com um tempo indeterminado. Ficou evidenciado que as altas
taxas de utilizacdo do pedido de urgéncia por parte do chefe do Executivo esvaziou a acao das
comissfes, na medida em que, com tal pedido, tiveram um prazo minimo para avaliar 0

Projeto de Lei.

Este trabalho, de forma acessoria, porém ndo menos importante, buscou descrever as
principais caracteristicas institucionais da CSPCCO, desde sua importancia historica
originada num pacto federativo entre Unido, Estados e Municipios, momento no qual a

seguranca publica passou a ser uma questao nacional e ndo mais estadual.

Um aspecto em especial, descrito na pesquisa, diz respeito ao perfil dos parlamentares,
através do partido e da expertise. Tal descri¢do buscou delimitar as caracteristicas marcantes
numa comissao de foco social, constituidas, em sua maioria, por partidos representativos e por
parlamentares com perfil profissional e de carreira, com caracteristicas voltadas para
profissbes ligadas a comissdo, ratificando e contribuindo com pesquisas que atribuem o fator
profissdo como essencial para o recrutamento de parlamentares em determinadas comissoes

tematicas

No que tange a producéo legislativa da CSPCCO no periodo, a pesquisa evidenciou
que a producdo da comissdo encaixa-se, perfeitamente, na influéncia das regras institucionais,
que impBdem que os poderes reativos e proativos do Presidente da Republica, como o poder de
agenda e o poder de veto, cria um ambiente legislativo dividido: o Executivo produz lei em
matérias de grande impacto nacional, mormente, matérias orcamentarias; o Legislativo produz
lei de baixo impacto nacional, especificamente, em matéria social. De tal modo, a
caracterizacdo da agenda legislativa do Legislativo em matéria de seguranca publica, mostrou
algumas principais caracteristicas: 1) os parlamentares pouco produzem sobre o tema, isto é,

pouco apresentam e pouco aprovam; 2) 0S poucos projetos transformados em lei,em sua
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maioria, tem caracteristicas repressivo-punitivas, isto é, sdo voltados para repressdo de

punicdo do crime em oposicao a projetos de prevencdo do crime e violéncia.

A variacdo da producao legislativa da CSPCCO pode ser explicada em dois principais
fatores: os deputados brasileiros tém pouco interesse em produzir lei, porque ndo ha incentivo
institucional para tal, dada a exclusividade constitucional do Executivo em matérias
orcamentarias, o que desestimula o parlamentar individual de propor projetos que demandem
recursos financeiros para seus distritos e dado o poder de agenda do Executivo, que impede
gue a maioria dos projetos de autoria dos parlamentares, sejam votados. Por isso, poucos sao
0s projetos dos deputados com o0 assunto Financiamento e Prevencdo, isto €, projetos que
destinam recursos para investimento em politicas publicas na area da seguranca publica e
muitos sdo os projetos de politica criminal, projetos repressivo-punitivos, ou seja, que se

destinam a combater violéncia e criminalidade por meio de modificacdes na legislacao penal.

Estes poucos projetos que os deputados apresentam, possuem a caracteristica de baixo
impacto social, ou seja, ndo modificam o “status quo” da seguranga publica, visto que ha
poucos subsidios tedricos que comprovem que a criacdo de um novo tipo penal ou 0 aumento

do tempo de pena em determinados crimes tenham grande impacto.

A explicacdo para 0s poucos projetos sancionados de autoria do Legislativo,
apreciados pela CSPCCO, esta na agenda legislativa do poder Executivo que, ao priorizar
politicas de impacto nacional como assuntos orcamentérios, o Executivo delega ao
Legislativo a producdo de lei em matéria social de baixo impacto social. O fato de os
parlamentares que conseguiram ter seus projetos aprovados pode ser explicado por atributos
individuais em dois niveis: politico/partidario e de carreira ou decorrente da expertise. No
primeiro caso, o parlamentar mantido pelo modelo de coalizdo governamental, é
impulsionado pela relagdo de troca e apoio entre o Executivo e 0 Congresso. No segundo
caso, a carreira do parlamentar é representada na aquisicdo de conhecimento sobre o0s
caminhos para a deliberacdo de uma proposta ou tramitacdo regimental, no conhecimento
sobre as preferéncias legislativas dos pares, do poder estratégico de troca nas negociacoes
entre parlamentares e a influéncia adquirida, ao exercer um cargo em posto de poder no

Legislativo e no Executivo.

Este trabalho, dentro das limitacbes metodoldgicas, sobretudo, na dificuldade da
aquisicdo e do tratamento dos dados, pretendeu contribuir com a ampliacdo de pesquisas

direcionadas para compreender a dindmica de comissdes permanentes especificas,
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principalmente, no contetdo da producdo legislativa e de que forma o arranjo institucional

influencia naquilo que venha a ser materializar como norma legal.
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Politica criminal
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visiogréfica do local do crime;

PL 2193/2007: Altera o Decreto-lei n° 3689 de 3 de Outubro de 1941- Cédigo de
Processo Penal

Policia

PL 5433/ 2009: Altera o Decreto-lei n° 667 de 2 de Julho de 1969 que reorganiza
as policias militares e Corpo de Bombeiros dos Estados.

PL 3777/2008: Concede anistia a policiais militares dos Estados do Rio grande do
Norte, Tocantins, Pernambuco, Mato grosso, Santa Catarina, Ceara e Distrito
Federal

Politica de Armas

PL6125/2009: Disciplina o uso de Cassetetes e armas perfuro cortantes pelos
agentes de seguranca publica nas atividades de policiamento ostensivo;

PL 113/2007: Altera o anexo da lei 10826 de 22 de Dezembro de 2003: Estatuto
do Desarmamento

Politica de drogas

PL 1598/2007: Altera a redacdo da lei 11343 de 23 de agosto de 2003.
Determinando a incineracdo de drogas apreendidas

PL 2005/11: Destina parcela dos recursos do COFINS para tratamento e
recuperacdo de usuérios de drogas por meio do Fundo Nacional Antidrogas e do
SUS

Politica
penitenciaria

PL 969/2007: Disp6e sobre a inclusdo de presos em estabelecimentos penais
federais e a transferéncia de presos para 0s mencionados estabelecimentos;
PL 1046/2007: Dispde sobre a acessibilidade de métodos contraceptivos nos
presidios em todo territério nacional.

Seguranca PL 4567/2012: Dispde sobre a obrigatoriedade de instalacdo de cAmeras de
privada seguranca em prédios publicos.

PL 5618/2005: Dispde sobre a regulamentacdo da profissdo de vigia
Explosivos PL 3667/2012: Dispde sobre a identificacdo de Explosivos;

PL 3481/2012: Dispde sobre uso de explosivo na destruicdo ou rompimento de
obstaculo para o crime de furto.

Apreensdo de
Bens

PL 1557/2007: Dispde sobre a expropriacdo de glebas onde houver milicias
armadas

PL 6372/2013: Disciplina a disponibilidade de bens apreendidos, produto de acdes
criminosas

Financiamento e

PL 2834/2011:Estabelece prioridade para atendimento, com recursos do Fundo

prevencao Nacional de Seguranca Publica, de projetos de prevencdo que articulem as
comunidades com os 6rgdos de seguranca;
PL 5546/2001: Institui o Sistema Nacional de Prevencdo e Combate a tortura.
Outros PL 1842/2007: Cria o Cadastro Nacional de Criangas Desaparecidas;

PL 4502/2012: Assegura validade nacional a Carteira de identidade Parlamentar
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APENDICE B - RELACAO DOS PROJETOS SANCIONADOSE OU AUTORES

Autor

Projeto e resumo da ementa

Luiz Pihauhylino PSDB (PE)

PL 84/1999- Dispde sobre crimes de informatica.

Gerson Camatta PMDB (ES)

PL 1555/2003- Disp8e sobre registro e posse de armas.

Vieira da Cunha PDT (RS)

PL 5369/2009- Institui 0 programa de combate ao bulliyng

Arnaldo Faria de S4 PTB (SP)

PL 6648/2013- Altera a lei que define crimes contra o sistema
financeiro

Marcelo CrivellaPRB (RJ)

PL 6125/2009- Disciplina o uso de armas de baixa letalidade
por policiais

Humberto Costa PT (PE)

PL 4784/2012- Acrescenta na atribuicdo da Policia Federal a
apuracdo de crimes de falsificacdo de medicamentos.

Valdir CollatoPMDB (SC)

PL 3797/2008- Altera a lei geral de telecomunicagdes

Garibaldi Alves Filho PMDB (RN)

PL 3777/2008- Concede anistia a policiais militares

Arlindo Chinaglia PT (SP)

PL 3653/1997- DispOe sobre as pericias oficiais

Luiz Couto PT (PB)

PL 370/2007- Disp0e sobre crime de exterminio de seres
humanos

Rodolfo Tourinho DEM (BA)

PL 4025/2009- Tipifica o crime de sequestro relampago.

Bel Mesquita PMDB (PA)

PL 1842/2007- Cria o cadastro nacional de criancas
desaparecidas

Lincoln Portela PR (MG)

PL 1598/ 2007- modifica a legislacdo que determina a
incineracdo de drogas

Aloizio Mercadante PT (SP)

PL 1216/2007- Altera o Cédigo de processo penal

Nilmério Miranda PT (MG)

PL 5546/2001- Institui o sistema nacional anti-tortura

Magno Malta PR (ES)

PL 1288/2007- Altera o Cédigo Penal

Cristovam Buarque PDT (DF)

PL 3442/ 2008- Altera o art. 83 Lei de Execugdes penais.

Antbnio Carlos ValadaresPSB (SE)

PL 3443/ 2008- Altera o Codigo Penal
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