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RESUMO

Esse artigo tem por objetivo caracterizar a ocupacdo da Comissdo de Agricultura e
Reforma Agraria do Senado (CRA) a partir da questdo de expertise de seus titulares. As
pesquisas sobre o Legislativo Brasileiro vém apontando que as comissdes exercem
relevante papel na discussdo, alteracdo e aprovacdo das matérias analisadas no
Legislativo. Somado a isso, também se observa o crescimento das decisfes tomadas
pelas comissdes sem a aquiescéncia do plenério (poder conclusivo/terminativo).
Todavia, grande parte desses estudos se concentra na Camara dos Deputados, deixando
0 Senado em segundo plano. Dado que o sistema bicameral brasileiro é considerado
forte (simétrico e incongruente), o presente artigo visa contribuir com a discussao sobre
o0 Legislativo Brasileiro a partir da analise de uma comissdo do Senado Federal: a CRA.
O objetivo deste artigo é caracterizar a expertise prévia dos senadores que compuseram
a CRA entre os anos de 2005 e 2018, partindo da hip6tese de que os lideres partidarios
levam em consideracdo para fazer as indicacdes se a expertise profissional/atividade
econdmica prévia do senador condiz com os temas tratados na comissdo. Em caso de
ndo haver essa expertise profissional, a escolha se daria considerando a expertise prévia
em cargos politicos no Estado. Os dados foram coletados dos Relatérios Anuais da
Presidéncia do Senado e biografias dos senadores disponibilizadas no site do érgao.
Atraveés desta pesquisa constatou-se que as indicagGes primaram pela expertise politica
prévia dos senadores, mais do que a expertise profissional.
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ABSTRACT

This article aims to characterize the occupation of the “Comissdo de Agricultura e
Reforma Agraria do Senado (CRA)” as from the point of view of the expertise of its
members. Research on the Brazilian Legislative has shown that the committees play an
important role in the discussion, alteration, and approval of the matters analyzed in the
Legislative. In addition, we also observe the growth of decisions made by committees
without the acquiescence of the plenary (conclusive/terminative power). However, most
of these studies focus on the House of Representatives, leaving the Senate in the
background. Given that the Brazilian bicameral system is considered strong
(symmetrical and incongruous), this paper aims to contribute to the discussion about the
Brazilian Legislative from the analysis of a Federal Senate committee: the CRA. The
objective of this article is to characterize the previous expertise of the senators who
composed the CRA between the years 2005 and 2018, starting from the hypothesis that
party leaders take into consideration when making nominations whether the senator's
previous professional expertise/economic activity matches the topics dealt with in the
commission. In case there is no such professional expertise, the choice would be made
considering the previous expertise in political positions in the state. The data was
collected from the Annual Reports of the Senate Presidency and the biographies of the
Senators available on the Senate website. Through this research it was found that the
nominations were based more on the senators' prior political expertise than on their
professional expertise.

KEYWORDS: Senate; expertise; committee system; Legislative Studies.

INTRODUCAO

Estudos colocam que a indicacdo dos parlamentares para membros titulares as
comissdes é resultado de um contraste entre a expertise profissional e politica e a
lealdade/disciplina partidaria, isto €, ambas seriam consideradas pelos lideres partidarios
(SANTOS, 2002; SANTOS, 2006; MULLER, 2005). A hipdtese aqui debatida é que
para essas indicagdes, os lideres partidarios consideram a expertise profissional prévia
dos parlamentares, a fim de diminuir os custos da especializacdo e, caso os quadros
partidarios ndo oferecam parlamentares de expertise afins com os temas tratados nas
comissdes, estes privilegiariam membros que exerceram cargos politicos no Estado.
Cabe notar que o sistema de comissdes do Senado também adota a proporcionalidade,
isto €, a composicdo das comissdes deve seguir a heterogeneidade partidaria observada
em plenédrio (SANTOS, 2002; ALMEIDA, 2019; SANTOS; ALMEIDA, 2011;
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SANTOS; ALMEIDA, 2005). Portanto, a proposta deste artigo é caracterizar a expertise
dos senadores que ingressaram na Comissdo de Agricultura e Reforma Agréria (CRA)
do Senado Federal, entre os anos de 2005 e 2018; bem como verificar se hd um
desenvolvimento de expertise, sugerido pelo tempo de permanéncia dos senadores na
CRA. Afinal, qual ¢é a expertise apresentada pelos senadores na CRA?

Esta pesquisa busca realizar uma contribuicdo para o entendimento do sistema
brasileiro de comissdo, pois percebe-se que as comissfes estdo tomando um
protagonismo no processo legislativo, ou seja, sendo utilizadas como uma ferramenta de
coordenacao partidaria e instrumento de ganhos de troca, tanto pelo governo e pelos
partidos membros da coalizdo governista quanto pelos partidos membros da oposigéo
(ALMEIDA, 2019; NASCIMENTO, 2010; RUBIATTI, 2020). Somado a isso, as
comissdes apresentam um relativo poder positivo, quer dizer, uma elevada capacidade
de alterar as propostas legislativas, introduzir dispositivos, emendas e substitutivos.
Desse modo, negligenciar a compreensdo do papel das comissbes é ter uma Vvisao
incompleta do processo legislativo brasileiro (FREITAS, 2016).

Ademais, optou-se pela CRA como estudo de caso pelo seu tempo de
funcionamento e pela importancia dos temas tratados. Sobre o tempo de funcionamento,
cabe destacar que a CRA foi criada em 2005, ano em que foram criadas quatro
comissdes e extintas duas. Dessa forma, a CRA iniciou sua existéncia na Ultima grande
transformacdo do sistema de comissdes do Senado (FERREIRA; RUBIATTI, 2021).
Importante frisar que antes de 2005 o Senado possuia apenas oito comissdes
permanentes, sendo que uma delas teve efémera existéncia® e atualmente possui 14
comissdes. Dessa forma, apenas seis comissées sdo mais antigas que a CRA no Senado
Federal. Isto posto, o presente artigo busca analisar a expertise de todos os
parlamentares que ocuparam cadeira de titular na CRA, cobrindo desde a sua criacao
(2005) até o final da Gltima legislatura completa (2018). Somado a isso, 0 recorte

temporal proposto também cobre o periodo em que as comissfes ganham maior

3 A Comissdo de Legislagdo Participativa (CLP) foi criada em 2003 e extinta em 2005, quando sua
temaética foi incorporada na Comissdo de Direitos Humanos e Legislagdo Participativa (CDH), criada
também em 2005. Cabe notar que em 2005, a Comissdo de Fiscalizagcdo e Controle, criada em 1993,
também foi extinta, tendo sua tematica incorporada na Comissdao de Meio Ambiente, Fiscalizacdo e

Controle e Defesa do Consumidor SCMAZ, também criada em 2005.
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destaque na tomada de decisdo do Congresso brasileiro. Almeida (2019) aponta que as
comissOes da Camara dos Deputados adquirem maior protagonismo nas decisdes finais
da Casa nos anos 2000 e, no mesmo sentido, Rubiatti (2020) aponta que as comissoes
foram responsaveis por quase a metade das decisdes finais na camara alta entre 1999 e
2018 (48,9%); todavia, essa participacdo varia conforme a legislatura, sendo que na 522
e 532 legislaturas — periodo de 2003 a 2010 — as comissBes foram responsaveis por mais
da metade das decisdes finais — respectivamente, 59,8% e 56,2%.

Ainda sobre a CRA, destaca-se que ela é composta por 17 membros titulares e
igual nimero de suplentes, o que a coloca como uma comissao intermediaria no Senado
Federal, sendo que o nimero maximo de titulares em comissdes nessa Casa é 27% e 0
minimo 11°, porém, apesar dessa diferenca entre minimo e maximo, cinco comissdes da
camara alta apresentam o mesmo tamanho que a CRA. Em termos de volume de
trabalho, a CRA teve 343 projetos® que tiveram seu tramite iniciado nela entre 2005 e
2018 e desses, 263 tiveram parecer votado.

De forma complementar, a escolha da CRA também se deve a importancia dos
temas tratados por ela. Regimentalmente, cabe a essa comissdo: opinar sobre
planejamento, acompanhamento e execucdo das politicas agrarias e fundiarias, o direito
agrario, a agricultura familiar e seguranca alimentar, a colonizacao e reforma agraria, as
politicas de investimentos e financiamento agropecuario, o seguro rural e
endividamento, por exemplo (RISF, Art.104-B, p. 35-36). Dessa forma, levando-se em
consideracdo a importancia do setor agricola para a economia e mesmo nos planos de
retomada do crescimento econémico nas Ultimas décadas, estudar o papel dessa
comissao especifica torna-se relevante, visto que “parte das politicas publicas que
determinam o status quo das relagdes macroecondmicas que permeiam o setor agricola
e agronegocio tramitaram em algum momento pela CRA” (FERREIRA; RUBIATTI,
2021, p. 45-46)

Além disso, optou-se por uma comissdo do Senado porque constata-se que ha

uma caréncia de pesquisas voltadas para a segunda camara brasileira, visto que esta é

4 Tamanho atingido pela Comissdo de Assuntos Econémicos (CAE), Constituicdo Justica e Cidadania
(CCJ) e Educacao, Cultura e Esportes (CE).
> A menor comissédo do Senado é a Senado do Futuro (CSF).

6 Nestes 343 Ero'!etos estdo sendo considerados as PLS, PLC, PDL, os Substitutivos as PLS, SCD e ECD.
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percebida por parte dos estudos como uma casa de menor importancia por assumir
frequentemente o posicionamento de casa revisora. Essa visao se deve ao fato de que
todas as iniciativas do Executivo devem iniciar seu tramite pela Camara dos Deputados’
e, devido ao forte papel do Executivo na producdo legislativa, o Senado acabaria
ocupando o posto de camara revisora com maior frequéncia. Cabe notar que, mesmo
quando cumpre o papel de revisor, o Senado ndo se mostra como uma instancia
carimbadora: além de alterages, a cAmara alta brasileira também apresenta relativo
grau de retencdo de projetos. Apesar disso, 0 Senado ndo pode ser visto como uma casa
de obstrucdo, ja que ele da continuidade ao tramite bicameral em mais da metade dos
projetos por ele analisados em revisao. Assim, o Senado toma o papel de segundo filtro
— aprimoramento das propostas legislativas em tramitacdo no Congresso (RUBIATTI,
2017; RUBIATTI, 2018). Além disso, deve-se destacar que a segunda camara brasileira
também apresenta capacidade de iniciativa e aprovacdo de seus projetos (RUBIATTI,
2017D).

Para cumprir os objetivos propostos, este artigo estd dividido em trés secoes,
além dessa introducdo e consideracdes finais. A proxima secdo tratara do arcabouco
teorico que fundamenta esta pesquisa. Em “Materiais ¢ Métodos” sera explanada a
natureza dos dados, suas fontes e as ferramentas empregadas para apresenta-los. Na
sequéncia serdo apresentados e analisados os dados sobre a expertise dos senadores na
CRA, buscando discuti-los com base na fundamentacdo tedrica com o intuito de
elaborar explicacdes do porqué foram estes os senadores indicados a CRA pelos lideres
partidarios. Por fim, nas “Consideracfes Finais” sera apresentada uma recapitulagdo do
que foi apresentado, destacando os principais achados desta pesquisa e possiveis

agendas de pesquisa.

7 Além dos projetos do Executivo, as iniciativas dos deputados federais, dos 6rgdos do Judiciario e
Projetos de Iniciativas Populares também iniciam seu tramite pela Camara dos Deputados. Em suma, 0
Senado s6 é camara iniciadora de seus proprios projetos, ocupando o papel de revisora nos projetos de

todos os outros atores que Eodem com Eoder de Iniciativa.
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AS COMISSOES NO PROCESSO LEGISLATIVO BRASILEIRO

Os estudos sobre sistema de comissoes e organizagdo do Legislativo tém como
base as andlises feitas sobre o Congresso norte-americano. Nessas analises, ganham
destaque trés modelos: distributivo, informacional e partidario. O modelo distributivo
parte da premissa de que o parlamentar individual busca sua reeleigdo e, no caso dos
EUA, os partidos teriam pouca influéncia sobre os resultados eleitorais dos candidatos
ao Legislativo, uma vez que a forma de financiamento e a existéncia de prévias acaba
por fazer com que os candidatos busquem seus proprios recursos para concorrer
dependendo pouco da lideranca e estrutura partidaria (MAYHEW, 2004). Somado a
isso, o parlamentar individual nota que possui pouca capacidade para influenciar as
tendéncias nacionais — desempenho econdmico e avaliacdo do governo — que poderiam
incidir sobre suas chances de reeleicao.

Sendo assim, se estabelece uma acdo em que o parlamentar individual busca
atender demandas e levar beneficios para a sua localidade, deixando em segundo plano
politicas publicas mais amplas e concentrando seus esforcos para atender demandas
locais (SHEPSLE, 1986; SHEPSLE; WEINGAST, 1987). Nessa perspectiva, as
decisbes serdo tomadas devido a diferenca nas intensidades das preferéncias dos
parlamentares, sendo que os parlamentares utilizariam o sistema de comissdes como
espaco para realizarem ganhos de troca. Dessa forma, as comissdes seriam compostas
por autodemandantes, com preferéncias extremas e distantes do mediano do plenario,
além de serem homogéneas em sua composi¢do (MAYHEW, 2004).

Por outro lado, o modelo informacional apresentado por Krehbiel (1991) parte
da concepcdo de que a atuacdo parlamentar esta ancorada em dois principios. O
primeiro seria o principio de maioria, tipico de sistemas democraticos, onde as decises
sdo tomadas por maioria. JA& 0 segundo principio, que nos interessa aqui, é 0 da
incerteza. Neste caso, o parlamentar individual ndo teria como saber os reais resultados
das politicas por ele aprovadas e, para mitigar essa incerteza, buscaria informagdes
sobre as elas. Porém, os parlamentos modernos se debrugam sobre ampla gama de

temas e, principalmente, buscar informacdes gera custos ao parlamentar. Dessa forma, a
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estrutura organizacional do Congresso, na perspectiva informacional, acaba por criar
formas de gerar e compartilhar informages. Essa é a fungdo das comissdes.

Assim, o plenario delega as comissdes a funcdo de se especializar em
determinadas areas e compartilhar as informacdes geradas com o préprio plenario,
possibilitando que a tomada de decisdes seja feita em um ambiente de menor incerteza,
diminuindo o risco de resultados adversos. Para tanto, as comissdes acabam tendo
maiores poderes para definir o rumo das politicas sob sua jurisdicdo. Além disso, elas
sdo formadas, em geral, de forma heterogénea, aproximando as preferéncias do mediano
da comissdo com o mediano do plenario e possibilitando que atores com diferentes
preferéncias sejam representados em seu interior, os parlamentares membros das
comissfes possuem expertise nos temas por elas tratadas e elas sdo espacos que
permitem a especializacdo de seus membros. Sobre esse ultimo ponto, cabe notar que,
nesse modelo, é do interesse do parlamentar se manter em uma mesma COMISSa0
durante sua carreira legislativa, uma vez que, ao fazer isso, ele ganharia maior
experiéncia e, consequentemente, maior incidéncia e controle sobre essa &rea de
politicas publicas.

Por fim, o modelo partidario acrescenta a questdo dos partidos politicos. Ao
contrario dos modelos anteriores, onde os partidos ndo possuem importancia analitica,
Cox e McCubbins (1993) apontam que transformacdes ocorridas no préprio processo
politico dos EUA teriam reforcado o papel dos partidos no processo legislativo. Assim,
a coordenacdo partidaria € vista como forma de superar o individualismo latente dos
atores racionais-instrumentais (CORREA; PERES, 2018). Nesse sentido, o papel das
liderancas ganha destaque: elas sdo as responsaveis por coordenar a ac¢do coletiva dos
partidos. Nessa perspectiva, a imagem do partido € um bem coletivo, que incide sobre
todos os seus membros, e é definida a partir da capacidade de aprovar boas politicas.
Coordenar a acdo gera beneficios para todos os membros e incide na sua possibilidade
de reeleicdo. Somado a isso, pertencer ao partido majoritario aumenta o controle sobre a
agenda politica.

Para a perspectiva partidaria, as comissdes seriam ocupadas de forma a permitir
gue os interesses do partido, em especial do partido majoritario, fossem atendidos.

Entdo, a escolha dos membros para as comissdes estaria a cargo do proprio partido, ndo
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dependendo prioritariamente nem da expertise do parlamentar, nem de seus interesses
paroquiais, mas sim de sua capacidade de defender os interesses do partido na propria
comissdo. Nesse sentido, duas perspectivas, ndo necessariamente opostas, s&o
apresentadas. De um lado, a teoria do cartel legislativo e, de outro, a teoria do governo
de partido condicional. Na teoria do cartel, haveria uma delegacdo para a definicdo da
agenda a 6rgdos que, essencialmente, sdo controlados pelo partido majoritério. Entdo, o
partido majoritario buscaria ocupar os principais postos na casa legislativa e, com isso,
garantiria um maior controle sobre a agenda do Legislativo. Destaca-se aqui também o
poder negativo das comissdes, isto €, a capacidade das comissdes de impedir que pautas
opostas aos interesses do partido majoritario cheguem a plenério. Ja na teoria do
governo de partido condicional, a capacidade do partido majoritario, e de seu lider, em
controlar a agenda legislativa depende do grau de homogeneidade interna e
diferenciacdo entre partido majoritario e minoritario. Grosso modo, quanto maior a
homogeneidade interna do partido majoritario e mais distante estejam as preferéncias
dele frente as preferéncias do partido minoritario, maior sera a delegacdo para os lideres
e centralizacdo do processo decisorio. Ao contrario, se o partido majoritario for
heterogéneo e a diferenca entre ele e o partido minoritario forem pequenas, menor sera
essa delegacdo e o processo legislativo sera descentralizado.

Apesar da importancia desses estudos, o caso brasileiro ndo se encaixaria
perfeitamente em nenhum dos modelos. Todavia, eles lancaram importantes diretrizes
que foram utilizadas para as analises do Legislativo nacional. Dessa forma, os estudos
sobre comissdes no Brasil abordam diferentes aspectos presentes nessas teorias, sejam
eles partidarios (SANTOS, 2002; MULLER, 2005; ALMEIDA, 2019), informacionais
(SANTOS; ALMEIDA, 2011; MULLER, 2011) ou mesmo buscando elementos de mais
de uma dessas abordagens para tratar das comissdes no Brasil (PEREIRA; MUELLER,
2000; ROCHA; BARBOSA, 2008; ARAUJO, 2017).

Na esteira desses estudos sobre comissdes no Brasil, hd um recente interesse de
pesquisa sobre a selecdo de membros e composicdo do sistema de comisses do Senado
Federal, seja em abordagens sobre o sistema como um todo (LEMOS, 2008; ARAUJO,
2017), seja de comissdes especificas da camara alta — sobre a comissdo de Agricultura e

Reforma Agraria (FERREIRA, 2019), das comissdes sobre a tematica de fiscalizagdo e
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controle (PEREIRA, 2019), sobre a comissdo de Constituicdo e Justica (LEMOS;
RANINCHESKI, 2008), sobre a comissdo de Direitos Humanos e Legislacdo
Participativa (SILVA, 2019; RUBIATTI; SILVA, 2020), sobre a Comisséo de Relacbes
Exteriores e Defesa Nacional (PANTOJA; RUBIATTI, 2021). Segundo Araujo (2017),

na composicdo das comissdes, tanto no Senado quanto na Camara,
cabe aos lideres indicar os nomes e, a qualquer momento, substitui-
los, conforme as cotas de cadeiras de seu partido em cada comissao.
Se 0 parlamentar deixar o partido, perde a vaga na comissdo em
funcdo do pertencimento a legenda (RISF 81, § 1° RICD, art. 23
paragrafo tinico) (ARAUJO, 2017, p. 112).

Para Santos (2002), os lideres partidarios consideram para as indicacdes a
membros titulares das comissdes: a lealdade partidaria e a expertise. A lealdade
partidaria remete aqueles parlamentares que demonstram disciplina nas votaces em
plenério em que aqueles que seguem o posicionamento dos lideres e votam junto com a
maioria demonstrariam estar alinhados aos interesses do partido, ou seja, apresentando
um comportamento partidario, seriam indicados para as principais comissdes. Decerto,
o lider partidario indica parlamentares que serdo capazes de defender os interesses do
partido na comissdo, caso contrario o parlamentar sera retirado conforme os interesses

partidarios coordenados pelo lider do partido. Por outro lado,

Os lideres ndo se preocupam exclusivamente com a questdo do
comportamento politicamente leal porque também tém de se ocupar
com a qualidade das informacGes contidas nos projetos examinados
pela comissdo. [...]. Abandonada a hipétese do interesse prioritario na
reeleicdo, manifesta-se um padrdo muito instavel de nomeagOes para
as comissfes, que faz com que seus integrantes ndo desenvolvam
conhecimentos especializados durante seus mandatos.
Consequentemente, expertise prévia sobre politicas especificas é uma
variavel decisiva nos célculos dos legisladores na hora de fazer
indicacOes para as comissfes. Em outras palavras, € preciso considerar
que as preocupacOes dos lideres com a lealdade politica séo
balanceadas pela necessidade de conhecimentos especializados nas
politicas publicas (SANTOS, 2002, p. 251).

Nota-se que os parlamentares, orientados pelos lideres partidarios, se preocupam

com a qualidade das propostas legislativas, posto que anseiam ter sua reputagdo
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associada as propostas legislativas bem avaliadas pela opinido publica e, assim, ampliar
suas chances de reeleicdo nos proximos ciclos eleitorais, um dos pressupostos do
modelo informacional. As trés teorias positivas — distributivista, informacional e
partidaria — partem do individualismo metodologico no qual os parlamentares sao
autointeressados, articulando meios e fins para maximizar ganhos, orientados pela
reeleicdo (SANTOS, 2002; SANTOS; ALMEIDA, 2011; SANTOS; ALMEIDA, 2005;
KREHBIEL, 1991).

Os lideres partidarios atestam a expertise profissional prévia do parlamentar de
acordo com as matérias tratadas na comissdo, caso ndo seja possivel, buscam proxies
em experiéncia profissionais no que tange a exercicios em cargos publicos anteriores,
sejam eletivos ou ndo — embora estejam interessados com a qualidade das politicas
publicas, buscam também uma economia informacional: dirimir os custo da
especializacdo, quer seja 0 tempo e/ou recursos para especializacdo do parlamentar
(SANTOS, 2002; KREHBIEL, 1991; SANTOS; ALMEIDA, 2005; ARAUJO, 2017).

Seguindo os pressupostos do modelo informacional, o legislador médio em
plenario esta sob condicdes de incerteza, ndo toma decisées bem informadas, dado que
ndo é crivel que o parlamentar se torne especialista em todas as matérias que sao
tratadas no Legislativo, porquanto, o arranjo institucional deve criar incentivos para que
os parlamentares se especializem — crie/desenvolva expertise —, pois se percebe que 0s
ganhos informacionais sdo um bem coletivo, ou seja, o arranjo institucional se daria de
forma que possibilite que haja trocas informacionais entre 0s parlamentares que se
especializam em areas de politicas especificas (SANTOS, 2002; KREHEBIEL, 1991).

Ao analisar o Congresso dos EUA, Krehbiel (1991) aponta as comissdes como
agentes informacionais responsaveis por gerar expertise e compartilhar informacdes
dentro do Legislativo. E devido & especializacdo de seus membros que as comissdes
nesse pais teriam poder. Em sintese, Rubiatti (2019) aponta que, para a teoria
informacional, a previsdo para a organizacdo do legislativo teria as seguintes

caracteristicas:

1) as comissGes ndo serdo compostas por altos demandantes ou
membros com preferéncias extremas, uma vez que isso acarretaria
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ineficiéncia  informacional, e as escolhas  favoreceriam
demasiadamente Seus membros; 2) ha possibilidade,
excepcionalmente, de membros com preferéncias extremas comporem
as comissdes, porém apenas se 0s custos de especializagdo desses
membros forem menores que a perda informacional que acarretam; 3)
a comissdo seré heterogénea em sua composicdo, garantindo maiores
ganhos informacionais; 4) havera regras restritivas, reforcando as
comissdes frente ao plenario, garantindo primazia para as primeiras,
uma vez que, com isso, se geram maiores incentivos para a
especializacdo (RUBIATTI, 2019, p. 15).

Porém, é sabido que o Executivo é o principal agente informacional no processo
legislativo brasileiro, isto posto, a depender das preferéncias do legislador médio em
plenario, o Executivo tera incentivo em compartilhar de forma sincera ou estratégica as
informacBes com o plenario: caso o Executivo e o legislador mediano em plenario
partilhem de forma proxima os interesses, crencas e valores, o Executivo tera incentivo
para compartilhar as informagBes em seu poder de forma mais sincera, do contrério,
compartilha de forma estratégica — o Executivo ndo compartilhara informacdes que
prejudiquem a sua proposta legislativa. Dessa forma, as comissdes ganham revelo como
agentes informacionais quando possuem caracteristicas oposicionistas, uma vez que,
possuindo essa caracteristica, elas teriam incentivos para buscar e compartilhar
informacdo contraria a apresentada pelo Executivo (SANTOS; ALMEIDA, 2011).

O relator nas comissGes é o ator que se especializa, torna-se o gerador de
informacdo: compete ao relator coletar informacdes sobre os projetos de leis. A ele cabe
aceitar ou rejeitar as emendas introduzidas ao projeto de lei, podendo também propor
suas préprias emendas e apresentar substitutivos, exercer o papel de encontrar um
parecer 6timo entre as preferéncias observadas no plenario da comissdo (SANTOS;
ALMEIDA, 2005; LEMOS, 2008; FREITAS, 2016). Por outro lado, segundo
Nascimento (2012, p. 66),

Os pressupostos informacionais perdem suas forgas quando
submetidos aos altos niveis de rotatividade dentro das nossas
comissdes e aos seus padrdes de nomeacdo. Dessa maneira, se 0S
deputados ndo tém nenhuma garantia de que serdo alocados nas
comissdes de sua preferéncia e se, além de tudo, uma vez assentado
em alguma comissdo, nada impede que ele venha a ser transferido
para qualquer outra comissdo quando assim for conveniente ao lider
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do partido, é incongruente imaginarmos que estes deputados tenham
incentivos para se especializarem ou produzirem qualquer forma de
expertise.

Em suma, nesta secdo pretendeu-se fazer uma breve explanacdo acerca da
importincia da expertise dos indicados a membros titulares das comissdes. E relevante,
pois é crivel que a comissdo seja composta por parlamentares que apresentem um
dominio prévio dos temas tratados, visto que se busca dirimir os custos da
especializacdo e maximizar os ganhos informacionais — a economia informacional.
Entretanto, por vezes, os partidos ndo disponibilizaram em seus quadros parlamentares
com a expertise prévia pertinente a determinadas comissdes, entdo o lider partidario se
aproximara aqueles que apresentem expertise prévia em cargos politicos no Estado
(SANTOS; ALMEIDA, 2011; SANTOS; ALMEIDA, 2005; MULLER, 2005).

MATERIAIS E METODOS

Para a realizagdo desse trabalho, foram coletados dados sobre a expertise dos
parlamentares membros da CRA. Para tanto, um primeiro passo foi identificar os
senadores titulares na CRA e suas respectivas filiacbes partidarias — considerada apenas
uma Unica entrada do senador a cada legislatura. Essa identificacdo foi feita a partir dos
Relatorios Anuais da Presidéncia do Senado (RAP). Com essas informacdes, buscou-se
no site do Senado informacdes referentes a: 1) profissdo autodeclarada do Senador; 2)
nimero de mandatos no Senado; e 3) Experiéncia prévia em outros cargos eletivos —
tanto no Executivo quanto no Legislativo, seja no ambito municipal, estadual ou federal.
Os anos trabalhados cobrem o periodo da criacdo da CRA (2005) até o final da Gltima
legislatura completa (2018), isto €, da 522 a 552 legislaturas.

Regimentalmente a CRA é composta por 17 membros titulares e 17 membros
suplentes, indicados pelas liderancas, observando-se o peso proporcional dos partidos
no plenario, para mandatos de dois anos. No entanto, nesta pesquisa foram trabalhados
todos os membros que ocuparam cadeiras de titulares da comissdo, ou seja, levou-se em
consideracdo as trocas de parlamentares feitas pelos lideres no decorrer desses

mandatos. Essa escolha de incluir ndo apenas as indicagdes iniciais dos lideres se
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justifica pois ha consideravel troca de membros e, ndo necessariamente, 0 membro
indicado no inicio de cada biénio é o que permanece mais tempo na comissao. Assim,
incluir os titulares indicados no decorrer de cada mandato da comissdo permite uma

avaliacdo mais completa sobre o perfil e expertise de seus membros.

EXPERTISE PROFISSIONAL E POLITICA DOS TITULARES DA COMISSAO
DE AGRICULTURA E REFORMA AGRARIA DO SENADO FEDERAL

Nessa secdo serd tratada primeiro a questdo da expertise profissional dos
senadores da CRA, partindo do pressuposto que os lideres partidarios utilizam a
profissdo como uma proxy para a expertise prévia, o que ganha maior relevo devido
existéncia de uma consideravel rotatividade da composicdo e que, consequentemente,

desfavorece o desenvolvimento da expertise enddgena nas comissoes.

Tabela 1 — Atividade profissional declarada pelos senadores membros titulares que
ingressaram na CRA entre 2005 e 2018

pl p2 p3 Total
Agropecuarista 5 2 7
Eng. Agrénomo 2 1 3
Agricultor 2 2
Médico 2 2
veterinario
Pecuarista 2 2
Agrénomo 1 1
Advogado 12 4 16
Professor 12 1 2 15
Empresario 6 3 9
Engenheiro 6 6
Administrador 3 2 5
Jornalista 2 2 4
Meédico 2 2 4
Bancario 1 2 3
Servidor Publico 3 3
Economista 1 1 2
Outros* 8 4 12
Néao Declarados 16 16

*Qutros: Arquiteto, Delegado, Gedgrafo, Industrial, Odont6logo, Pastor Evangélico, Pedagogo,
Promotor, Psic6logo, Socidlogo e Técnico em Contabilidade.
Fonte: Elaborado pelos autores, a partir de Ferreira (2019, p. 128).
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Na Tabela 1 estdo apresentadas as atividades profissionais autodeclaradas pelos
senadores em sua biografia disponibilizada no site do Senado Federal. Verificou-se que
alguns deles declaram mais de uma profissdo, por esse motivo foram identificadas as
profisses declaradas como se segue: pl para a primeira profissdo declarada, p2 para a
segunda e p3 para a terceira. O mérito de apresentar esses dados de forma “bruta” ¢
realcar que a CRA mostra em sua composi¢do um grau diverso de expertise profissional
— foram indicadas 26 diferentes profissdes pelos parlamentares que ocuparam a
titularidade na CRA — e, a primeira vista, muitas seriam dissonantes com 0s temas
tratados na comissdo: afinal no que um profissional da odontologia, ou da medicina ou
da arquitetura poderia contribuir para o ganho informacional as matérias tramitadas em
uma comissao voltada para o desenvolvimento agricola e reforma agraria? Isto é, o
custo para a especializacdo desses senadores sera maior, conforme com os pressupostos
informacionais debatidos por Krehebiel (1991), Santos (2002), Santos e Almeida
(2011).

Também é importante notar que as profissGes mais citadas pelos parlamentares
membros da CRA no periodo sdo advogado e professor, profissdes que nao
necessariamente se ligam a tematica da comissdo. Todavia, € importante destacar a forte
presenca dessas profissdes também no plenério da casa. Dessa forma, a presenca desses
profissionais pode apenas refletir a oferta existente no plenario para a formagdo das
comissdes. Além disso, quando os quadros partidarios ndo oferecem expertise
profissional prévia vinculada aos temas da comissdo, os lideres avaliam o nivel de
escolaridade e a lealdade partidaria para as indicagdes (NASCIMENTO, 2012;
SANTOS; ALMEIDA, 2005). Nesse ponto, a questdo do nivel de escolaridade se
destaca: segundo Ferreira (2019), dentre os titulares da CRA, entre 54,3% e 95,5%
possuem ensino superior completo. Cabe aqui notar que esse valor mais baixo coincide
com a legislatura (542 Legislatura), em que 40,0% dos parlamentares da CRA né&o
declararam sua escolaridade na secdo de biografias do Senado Federal. Cabe notar que

dos que ndo declararam escolaridade, 67,6% entraram no Senado como suplente e, em
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geral, esses parlamentares ndo preenchem as informagdes em suas biografias®. Dessa
forma, esse baixo numero pode ndo representar de fato a escolaridade dos membros da
CRA. Excluindo essa legislatura, o ponto mais baixo seria de 75,9%. Todavia, é
importante notar que, em todo o periodo, 0 nimero de parlamentares com ensino
superior nessa comissao estd acima da metade. Esse fato pode estar associado a forte
presenca de senadores com nivel superior na prépria casa, mas, de qualquer forma, a
existéncia de membros com esse nivel de escolaridade na CRA pode ajudar a comissdo
a exercer de forma mais consistente um papel informacional.

Mesmo com a ampla gama de profissdes, ndo se pode negar a presenca de
parlamentares que declaram experiéncia profissional em &reas diretamente vinculadas a
tematica da comissdo: “senadores com profissdes relacionadas ao agronegodcio também
compuseram a CRA, de um lado, os agricultores, agropecuaristas, pecuaristas
(empregadores), do outro, engenheiros agrénomos, engenheiros e médicos veterinarios
(empregados)” (FERREIRA, 2019, p. 127).

Enquanto a Tabela 1 mostra os dados para todo o periodo, a Tabela 2 discrimina
por legislatura e busca agrupar as categorias profissionais de forma a dar destaque para

as profissfes voltadas para a atividade agricola.

Tabela 2 — Expertise profissional prévia dos senadores membros titulares que
ingressaram na CRA entre os anos de 2005-18

CATEGORIAS PROFISSIONAIS

(%) 522 Legislatura 532 Legislatura 542 Legislatura 552 Legislatura
P/ Cat. | TOTAL | P/Cat. | TOTAL P/ Cat. TOTAL | P/Cat. | TOTAL
Agropecuarista/agricultor/pecuarista 13,0 15,2 10,3 17,9
Eng. Agrénomo/Epg,en_heiro/ Médico 217 34,8 212 36,4 6.9 17.2 107 28,6
Veterinario
Empresario/Industrial 4,3 91 6,9 14,3
Administrador/Economista 43 6,1 34 0,0
Advogado/Ba. Direito 21,7 60,9 91 51,5 17,2 48,3 17,9 53,6
Professor 17,4 12,1 10,3 17,9
Outros 13,0 15,2 10,3 3,6

8 Além disso, essa ndo declaragdo pode estar vinculada a baixa escolaridade do parlamentar: por ndo ter
titulos académicos para ostentar, esses parlamentares buscariam ocultar seu nivel de educacdo formal.
Todavia, como a maior parte dos casos em que ndo ha declaracdo se da pelos senadores que entram na
casa como suplentes, e esses parlamentes tendem a ndo preencher nenhuma informacdo em suas
biografias, ndo é possivel fazer uma afirmacg&o de que essa nao declaragdo esteja, de fato, vinculada a uma
baixa escolaridade.
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N&o declarados 43 43 121 12,1 34,5 34,5 17,9 17,8

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

Fonte: Elaboracédo dos autores a partir Relatérios Anuais da Presidéncia do Senado (RAP) e da biografia
autodeclarada, disponiveis no site do Senado Federal.

Na Tabela 2 estdo apresentadas as informacGes sobre as profissdes dos titulares
da CRA organizadas em categorias. No caso dos senadores que declararam mais de uma
profissdo, optou-se pelas profissdes que se julgou mais afins com os temas tratados na
CRA. Em linhas gerais, pretendeu-se colocar em uma mesma categoria profissionais
que exercem diretamente alguma atividade do agronegocio: de um lado estdo os
profissionais que sdo contratados — engenheiro agrénomo/engenheiro/médicos
veterinarios —, do outro os contratantes — agropecuarista/agricultor/pecuarista. Ademais,
a CRA apresenta também profissionais relacionados a atividades empresariais e
administrativas (administrador/economista e advogado/Ba. Direito); ha também a
presenca da expertise educacional, como os professores; em “Outros” foram colocados
os demais profissionais, por exemplo, sociologos, gedgrafos, arquitetos e demais
profissoes declaradas. Por fim, existem os “nao declarados”, que sdo parlamentares que
ndo declararam qualquer profissdo em sua biografia®.

Nota-se que os profissionais relacionados a atividade do agronegécio
contabilizaram entre 17,2% (54° Legislatura) e 36,4% (532 Legislatura), do outro lado
estdo os demais profissionais, em torno de 48,3% a 60,9% respectivamente na 542 e 522,

Através dos dados pode-se supor que o0s partidos ndo apresentariam grande
namero de senadores com expertise mais diretamente relacionada com o agronegocio
em seus quadros, uma vez que seria esperado encontrar mais parlamentares com
expertises relacionadas ao agronegocio na CRA. Ainda assim, ha de se frisar que para
que tais indices sejam considerados expressivos ou ndo, talvez seja uma questdo de

comparagao com as expertises de outras comissdes permanentes do Senado.

® Como os dados coletados se referem as biografias dos senadores disponiveis no site do Senado, em
alguns casos ha parlamentares que ndo apresentam informagfes sobre sua profissdo, em geral suplentes
que ocuparam parte dos mandatos na Casa. Cabe notar que o valor de parlamentares que ndo declaram
sua profissdo é baixo em todas as legislaturas (ficando entre 4,3% e 17,9%), com excecao da 542 em que
este valor aumenta significativamente. Dessa forma, é necessaria cautela ao tratar dos dados referentes a

essa Iegislatura.
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Todavia, hd considerdvel variacdo entre as legislaturas: se na 52% e 532
legislaturas a presenca desses profissionais € relevante, representando mais de um terco
do total de membros da comissdo, na 542 esse numero cai para menos de um quarto.
Mesmo apresentando uma recuperacdo na ultima legislatura analisada, ndo se pode
afirmar que ha uma forte e constante presenca de profissionais ligados diretamente com
o setor agrario na CRA do Senado'®. Portanto, pode-se supor que os lideres partidarios
optaram por realizar uma proxy pela expertise politica quando houve caréncia de
expertise profissional relacionada as matérias deliberadas na comissdo, como afirmado
por Santos (2002).

Tabela 3 — Expertise politica prévia em cargos eletivos dos senadores membros
titulares que ingressaram na CRA entre 0s anos de 2005-18

Experiéncia prévia em Legislatura 52° Legislatura53° Legislatura54° Legislatura 55°
cargos eletivos
Executivo 4,3 6,1 6,9 14,3
Legislativo 34,8 36,4 44.8 42,9
Executivo e Legislativo 52,2 39,4 20,7 21,4
(ambos)

Sem experiéncia declarada 8,7 18,1 27,6 21,4
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Elaboracdo dos autores a partir Relatdrios Anuais da Presidéncia do Senado (RAP) e da biografia
autodeclarada, disponiveis no site do Senado Federal.

A Tabela 3 apresenta a experiéncia politica prévia dos senadores indicados para
a CRA. Em linhas gerais: 0s sem experiéncia declarada representam em torno de 27,6%
(54?2 legislatura) a 8,7% (522 legislatura), em comparacdo aos que apresentaram
expertise politica prévia que, somados, atingem 91,3% e 72,4%, respectivamente (522 e
542 legislaturas). Olhando com mais detalhe os dados, nota-se a frequéncia maior de
senadores que exerceram cargos em ambas as esferas (Executivo e Legislativo): na 542
(20,7%) e 522 (52,2%) legislaturas. Aos que exerceram somente no Executivo destaca-
se a 522 (4,3%) e 552 (14,3%) legislaturas. Ja no Legislativo destaca-se a 522 (34,8%) e
542 (44,8%) legislaturas. De ultimo, verifica-se uma frequéncia consideravel de

senadores que exerceram cargo politico eletivo no ambito do Legislativo — quando

10 Essas oscilagdes podem estar vinculadas a oferta de parlamentares que declaram profissdes ligadas aos
temas afins da CRA no préprio plenario. Todavia, mesmo havendo essa falta de oferta, o que se observa é

a forte presenca de Earlamentares com exeertise Eolitica na indicagéo dos membros paraa CRA.
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somadas as porcentagens do “Legislativo” com o “Legislativo e Executivo (ambos)”:
87,0%, 75,8%, 65,5% e 64,3% nas 52°, 53°, 54° e 55°, nesta ordem. Assim, observa-se
que os senadores ocupantes da CRA apresentam majoritariamente experiéncia em
outros cargos eletivos, em especial no Legislativo, ndo sendo parlamentares

inexperientes.

Tabela 4 — Numero de Mandatos de Senador exercido pelos titulares que
ingressaram na CRA entre os anos de 2005-18

Mandatos Legislatura 52° Legislatura 53° Legislatura 54° Legislatura 55°
1° mandato 60,9 72,7 71,4 57,1
2° mandato 30,4 21,2 22,9 39,3
3° mandato 8,7 6,1 5,7 3,6
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Elaboragdo dos autores a partir Relatérios Anuais da Presidéncia do Senado (RAP) e da biografia
autodeclarada, disponiveis no site do Senado Federal.

Na Tabela 4 estdo apresentadas as frequéncias da quantidade de vezes que 0s
senadores membros titulares da CRA exerceram previamente cargos de senadores.
Grosso modo, constata-se que em grande parte os senadores que ingressaram na CRA
encontravam-se em seu primeiro mandato de senador: da 55% (57,1%) a 532 (72,7%)
legislaturas; seguido por agueles que se encontravam no segundo mandato: da 532
(21,2%) a 532 (39,3%) legislaturas. Em conjunto — 1° e 2° mandato — resultam em
91,3%, 93,9%, 94,3% e 96,4% nas legislaturas 522, 53?2, 542 e 552, respectivamente.

Apesar desses dados indicarem uma baixa experiéncia dos membros da CRA no
préprio Senado, alguns pontos devem ser ponderados. Primeiro é o tamanho do
mandato: um senador tem mandato de oito anos, assim, um parlamentar em primeiro
mandato pode ja ter acumulado uma legislatura completa de experiéncia. Somado a isso,
ao contrastarmos as tabelas 3 e 4 podemos observar que, mesmo estando em primeiro
mandato no Senado, grande parte dos membros da CRA apresenta experiéncia politica
prévia em outros cargos, principalmente no Legislativo, mas também no Executivo.

Assim, ndo poderiam ser tratados exatamente como neofitos na politica.
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Tabela 5 — Quantitativo de senadores membros titulares que ingressaram na CRA
entre os anos de 2005-18

PARTIDOS DEM/PFL MDB/PMDB PDT PR PP PPS PSB PSDB PT PTB PSD

Qto. 9 19 5 11 4 1 4 13 12 3 2
% 10,8 22,9 60 133 48 12 4,8 156 144 36 2,4

Fonte: Elaboracédo dos autores a partir Relatérios Anuais da Presidéncia do Senado (RAP) e da biografia
autodeclarada, disponiveis no site do Senado Federal.

A Tabela 5 evidencia que a quantidade de senadores que ingressaram na CRA
como titular por partido é varidvel, entre a 522 e 55? legislatura. Nela a diferenca entre
os partidos fica clara: partidos como MDB/PMDB, PSDB, PT e DEM/PFL tiveram um
maior nimero de individuos indicados para essa comissdo, o que esta relacionado com a
prépria proporcionalidade partidaria entre comissdo e plenério, ou seja, esses partidos
também ocupavam um maior nimero de cadeiras no plenario do Senado (RUBIATTI,
2015). Todavia, outra informacdo também pode ser vista: 0 nimero de individuos
indicados supera 0 nimero de vagas ha comissdo em todo o periodo. Assim, pode-se
supor que houve uma rotatividade na composi¢cdo da comisséo, segundo aos interesses
partidarios, como pontua Nascimento (2012).

Conforme Ferreira (2019), aproximadamente 51,8% dos senadores permanecem
na CRA em torno de 1 a 2 anos, ao passo que aproximadamente 4,9% permaneceram 8
anos (um mandato completo de senador), porém de forma intermitente. Dessa forma,
ndo é possivel afirmar que houve a criacdo de expertise enddégena na CRA, uma vez que
mais da metade dos titulares ficou até 2 anos na comissao apenas €, Se avangarmos um
pouco, aproximadamente 61% ficam até trés anos. Essa alta rotatividade na CRA pode
ser vista como um indicador da utilizacdo dos poderes partidarios pelos lideres, que
alteram as indicacdes conforme o interesse do préprio partido, e enfraquece a questdo
informacional da CRA.

Em outras palavras, a ocupacdo da CRA nao estaria privilegiando a permanéncia
dos parlamentares na mesma, o0 que potencializaria sua especializacdo na tematica da
comissdo e maior influéncia sobre as politicas aprovadas. O baixo tempo de
permanéncia se deve ao papel dos lideres partidarios que podem trocar os indicados a
qualquer momento do mandato. Assim, de acordo com as preferéncias do partido, o

senador pode ser substituido na comiss@o. Somado a isso, ha uma interacao da estratégia
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do partido com a propria agenda debatida na casa: haveria uma priorizacdo de areas
temaéticas e, consequentemente, de comissdes por diferentes partidos, de acordo com a
agenda do governo, e a posi¢do do partido frente ao Executivo. Assim, o interesse na

CRA variaria tanto entre os partidos quanto no decorrer do tempo.

Gréfico 1 1'- Tempo de permanéncia dos senadores que ingressaram na CRA
entre os anos de 2005-18
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No Gréfico 1 pretendeu-se representar a quantidade de anos que os senadores
permaneceram na CRA, na tentativa de encontrar indicativos de que estd havendo o
desenvolvimento da expertise na comissdo, isto é, quanto mais tempo o senador
permanece na CRA, mais o senador ganhara legitimidade no trato dos temas deliberados
na CRA, tornando-se, assim, um especialista.

Sobre esse ponto cabe salientar a contribuicdo de Curry (2019) que aponta — ao
analisar as mudancas ocorridas no Congresso dos EUA e a consequente perda de
controle sobre a legislacdo das suas comissdes — que mesmo que as comissdes ndo
exercam formalmente o controle das decisdes, os membros no plenario buscariam
informacdes para balizarem seus votos nos préprios membros da comissao, em especial
seu presidente e os lideres da maioria e minoria na comissao. Isso se deve ao fato de o
parlamentar médio reconhecer que 0s membros da comissdo possuem maior

conhecimento sobre as politicas de sua tematica e isso ocorreria por causa da propria

11 A contagem do tempo de permanéncia é de acordo com os anos de entrada que aparecem nos RAPs,

Iogo, ndo é uma contagem continua.
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permanéncia dos membros na comissdo, em outras palavras, mesmo com a perda de
poder formal, as comissdes continuariam a ser um espaco informacional relevante pois
haveria 0 reconhecimento da expertise gerada no interior da comissdo por parte do
plenario. Todavia, ao observar o tempo de permanéncia dos parlamentares na CRA,
dificilmente se poderia supor que esse tipo de reconhecimento se dé por parte do
plenério do Senado brasileiro, ou seja, o papel informacional dessa comissao estaria
vinculado mais ao controle institucional dado as comissfes nas matérias sob sua
jurisdicdo do que ao reconhecimento da expertise enddgena dos parlamentares
membros.

Mesmo tendo esse pouco desenvolvimento da expertise no interior da comissao,
ha variagdes da permanéncia dos parlamentares por partido. Assim, o Grafico 1 mostra
como os diferentes partidos se comportaram no gue tange a permanéncia na CRA e,
consequentemente, na criacdo de expertise endégena dessa comissao.

O Gréfico 1, do tipo boxplot, é uma composicdo de quartis, quer dizer, cada um
dos quartis representa 25% da amostra que compdem as barras, no que as barras
verticais sdo compostas pelo Q2 + Q3 (os valores do meio), a haste inferior € o limite
inferior e a haste superior é o limite superior'?, além disso estio representados 0s
outliers (os pontos extremos fora dos quartis), a mediana € representada pela linha que
corta as barras e 0 x representa a média.

Em cada barra estd representada a quantidade de anos que o0s senadores
permaneceram na CRA, por partido??, isto explica porque o tamanho das barras é tdo
variado: por exemplo: o PDT teve um total de 5 senadores compondo a CRA em que
50% dos senadores (ou os valores do meio, Q2 + Q3) ficou entre 1 e 7 anos
permanecendo na CRA, tendo como o outlier o senador Acir Gurgacz com 8 anos de
permanéncia, a mediana e a média em torno de 5 anos. J4 o MDB/PMDB teve 19
senadores compondo a CRA, sendo que 50% destes permaneceram cerca de 2 a 4 anos,
tendo os outliers a senadora Kéatia Abreu e Waldemir Moka com 8 anos de comissao;

2 Limite inferior = média — 1,5x(Q3-Q1). Limite superior = média + 1,5x(Q3-Q1). Amplitude interquartil
(AIQ): Q3-Q1. Os limites sinalizam 99% dos valores que estdo abaixo ou acima da curva normal. Entdo,
o limite inferior e o0 valor mais baixo da AlQ, o limite superior e o valor mais alto da AlQ, fora destes
limites estdo os outlier, 0s valores extremos podem enviesar as médias.

130 PPS teve apenas um senador membro da CRA que permaneceu por 2 anos, por isso ndo estd

reeresentado no Grafico 1, considerado um outlier.
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com média e mediana em 2 e 4, respectivamente. O PSDB teve 13 senadores compondo
a CRA e 50% destes permaneceram entre 2 e 4 anos, tendo o outlier o senador Flexa
Ribeiro com 9 anos de permanéncia, com a mediana e a média 2 e 3 anos,
respectivamente. O PT apresentou o maior outlier, o senador Delcidio do Amaral, com
10 anos de permanéncia, e 50% dos senadores permaneceram cerca de 2 a 4 anos, com a
mediana de 2 anos e a média 3 anos, contribuindo com 12 senadores na comissao. O PP
apresentou a mediana e média de 5 anos, em que 50% dos senadores permaneceram
cerca de 3 a 7 anos, e a senadora Ana Amélia como outlier do partido, com 7 anos de
comissdo — no entanto, o PP ingressou na CRA com apenas 4 senadores ao todo.

Sobre os outliers, cabe notar que apenas um declara como profissao atividade
ligada diretamente a tematica da CRA: Katia Abreu (agropecuarista). Os outros se
apresentam como empresario (Acir Gurgacz), engenheiro (Flexa Ribeiro e Delcidio do
Amaral), médico e professor (Waldemir Moka) e jornalista (Ana Amélia). Assim, a
partir da profissdo declarada, ndo é possivel apontar uma vinculacdo direta com a
tematica da comissdo. Porém, todos eles possuem experiéncia politica prévia em cargos
do Legislativo ou do Executivo (ou mesmo em ambos), com exce¢do de Ana Amélia®.

No geral, verificando a média por partido, os senadores permaneceram cerca de
2 a 5 anos, com uma média por partido de 3,2 anos de permanéncia. A partir desses
dados, é possivel afirmar que o ingresso dos senadores segue as orienta¢fes do partido
coordenado pelos lideres, logo, cada partido elaborara estratégias que sdo determinadas
tanto pelo arranjo institucional (as regras), quanto pelos seus respectivos quadros
disponiveis, mas também pela importancia que é atribuida a comissdo pelo partido
(LEMOQOS, 2008). Por exemplo, o MDB/PMDB foi 0 que mais ocupou a CRA, isso se
deve, em parte, pela regra da proporcionalidade, mas também pode estar relacionado

com os possiveis interesses que esse partido tenha na tematica tratada pela comissao.

14 Além disso, no que tange aos outliers, todos representam estados com forte presenca do agronegdécio.
Esse fato levanta a questdo da autoindicagdo: esses parlamentares estariam constantemente na comissao
pois possuem vinculo com setores do agronegdcio e ali representariam 0s interesses desse setor, se
aproximando do que é apontado pela teoria distributivista. Todavia, o argumento distributivista perde
forca explicativa quando se olha para toda a ocupacdo da comissdo: parlamentares sem vinculos com o
setor agrario também sdo indicados para a CRA e ficam tempo maior que a média e outros parlamentares
com maiores vinculagbes com esse setor ficam pouco tempo. Assim, ndo se pode apontar a

Eredominéncia de um Erincieio distributivista na ocueagéo da CRA.
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Todavia, para reforcar essa afirmacdo seria interessante se fazer comparacGes com
outras comissdes permanentes do Senado.

Ademais, pode-se supor que ndo esta havendo o desenvolvimento da expertise
dos senadores, visto que, na média, 0s senadores permanecem por apenas 3 anos e, se
considerarmos essa permanéncia curta em comparacdo a um mandato de senador (8
anos), isso enfraqueceria um dos pressupostos do modelo informacional (KREHBIEL,
1991), isto &, que as comissdes sdo um espaco de desenvolvimento de expertise e que 0s
parlamentares buscariam permanecer numa mesma cOmissdo e, com isso, ganhariam
maior influéncia ou controle sobre determinada area de politica publica. Cabe lembrar
que, no Senado, 0s mandatos nas comissdes sdo de dois anos, havendo a possibilidade
de reconducdo, ou seja, seria esperado que os senadores que buscam criar expertise na
tematica permanecessem na comissao por mais tempo, ja que a duracdo do mandato é
de oito anos. Porém, expressa-se um indicativo que a ocupacdo da comissdo leva em
consideracdo elementos de coordenacdo partidaria, ou seja, a permanéncia do
parlamentar na comissao depende de sua capacidade de proteger os interesses do seu
partido (COX; MCCUBBINS, 1993). Cabe notar que o interesse pela comissao varia de
acordo com a agenda em dois sentidos. Primeiro, a agenda do proprio partido: por se
tratar de uma comissdo temaética voltada para assuntos vinculados ao setor agricola,
diferentes partidos teriam diferentes interesses por essa tematica, 0 que pode causar uma
diferenca na forma de indicacdo dos membros para a comissao — partidos cuja presenca
é forte junto a esses setores e que a agenda é voltada para o setor agrario acabariam
privilegiando a escolha de membros com maior capacidade de controle sobre a mesma,
reforcando inclusive a geracdo de expertise enddgena na CRA; porém, partidos com
pouca ligacdo a esses temas poderiam apresentar menor interesse e, com isso, nao
indicar parlamentares de forma consistente para a comissdao ou mesmo proceder trocas
de membros de forma constante, prejudicando a geracdo de expertise enddgena. Na
segunda direcdo, a ocupacdo e manutencdo dos membros na comisséo varia de acordo
com a agenda governamental que chega ao Senado. Nesse sentido, o grau de
centralidade da questdo agraria na agenda do governo levaria os partidos, em especial 0s
da coalizdo, a definirem estratégias para a ocupacdo da CRA, aumentando ou

diminuindo a centralidade do proprio controle partidario sobre as indicagdes.
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Outrossim, os lideres indicam senadores as comissdes seguindo os interesses do
partido, o lider é o responsdvel pela coordenacdo do partido e por conter 0s
comportamentos desviantes, indisciplinados, dos parlamentares através de uma
distribuicdo de premiacdes e puni¢bes. Contudo, o lider partidario € uma escolha feita
entre os parlamentares do partido ou bloco parlamentar, logo o lider ndo decide de
forma exclusivamente unilateral, por vezes o lider atende pedidos daqueles que desejam
permanecer ou fazer parte de determinada comissdo, como a CRA, como pontua Araujo
(2017). Isto explicaria por que ha outlier com 8 anos ou mais de permanéncia no
MDB/PMDB, PSDB e PT: apesar de ndo mostrar uma preponderancia de profissdes
declaradas vinculadas as questbes tratadas pela CRA, os senadores em questdo sao
eleitos em estados com forte presenca do agronegdcio, o que pode despertar um

interesse deles por politicas vinculadas a esse setor.

CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo prop0s fazer uma caracterizagdo da expertise dos senadores que
ingressaram na CRA a partir das profissdes/atividade econémica prévia e dos cargos
politicos exercidos no Estado por estes. A importancia desta investigacdo reside nos
pressupostos do modelo informacional que dita que o ganho informacional € um bem
coletivo entre os parlamentares, uma vez que na arena legislativa os parlamentares
encontram-se em condi¢bes de incerteza. Logo, o arranjo institucional deve
proporcionar este ganho informacional para a tomada de uma boa decisdo, uma vez que
os parlamentares se interessam em associar a sua reputacao as politicas publicas bem
avaliadas pelo seu eleitorado e, assim, influenciar as suas chances de reeleicéo.

Na perspectiva informacional, o arranjo institucional incentiva que o0s
parlamentares se tornem especialistas em determinadas matérias para que haja troca
informacional entre estes (ganhos informacionais) e, assim, dirimir 0s custos das
incertezas por meio de informaces de qualidades. As comissdes assumem este papel de
instrumento informacional no processo legislativo, tendo o relator como ator

fundamental no processo de coleta de informagdes e design das propostas legislativas.
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Este estudo busca realizar uma contribuicdo a agenda de pesquisa sobre o
sistema de comissdes brasileiro, uma vez que é uma tematica que ainda precisa ser
explorada pelos Estudos Legislativos nacionais & medida que as comissfes estdo
assumindo um papel de destaque na coordenacdo politica dentro do processo legislativo.
Além disso, buscou-se trazer uma contribuicdo ao entendimento do Senado Federal, que
é negligenciado por uma parcela dos pesquisadores, que tratam o Senado como tendo
menor relevancia por este assumir, frequentemente, a posi¢do de casa revisora. Essa é
uma compreensdo equivocada, tendo em vista que o Senado esforca-se em realizar
alteracdes nas propostas legislativas oriundas da Camara, exerce sua prorrogativa de
retencdo, mas ndo de obstrugdo, contribuindo como um segundo filtro ao
aprimoramento dos projetos de lei — 59,0% dos projetos em revisdo na segunda Camara
seguiram a sua tramitacdo: ou voltaram para a Camara ou seguiram a Sansdo
presidencial, entre 1999-2014 (RUIBIATTI, 2017), além de também iniciar e aprovar
leis formuladas em seu prdprio interior.

Nesta pesquisa, tomamos a CRA como nosso objeto dentro do universo das
comissdes permanentes do Senado pelo mérito dos temas tratados e pelo seu tempo de
funcionamento — aqui sdo 14 anos contabilizados — abrangendo trés legislaturas. Dessa
forma, ap0s as analises constata-se que na CRA a expertise prévia em cargos politicos é
0 que marca a sua composi¢do. Os quadros indicados pelos partidos apresentavam
poucos senadores com a expertise prévia profissional relacionada com os temas tratados
na comissdo, se considerarmos que expertise entre 17,2% e 36,4% aos temas tratados
seja insuficiente e também apresenta muita variacdo entre as legislaturas (para
conclusbes mais precisas seria interessante fazer comparagGes com outras comissoes
permanentes do Senado acerca da expertise). Assim, pode-se dizer que os lideres
partidarios consideram mais a expertise politica do que a expertise profissional.

Por outro lado, isto pode sinalizar que ha um elevado custo da especializacdo
para aqueles que ndo apresentam expertise profissional/atividade econémica prévia
condizentes com os temas tratados na CRA, caso dos odontdlogos, bancarios e
arquitetos, por exemplo. Além disso, percebe-se uma quantidade consideravel de
professores e profissionais ligados a area do direito, acima de 9,0% aproximando-se de

21,0%, fato também observado em outras comissdes do Senado Federal, como a
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Comissdo de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional — CRE (PANTOJA; RUBIATTI,
2021), Comissdo de Transparéncia, Governanca, Fiscalizacdo e Controle e Defesa do
Consumidor — CTFC (PEREIRA, 2019) e Comisséo de Direitos Humanos e Legislacdo
Participativa — CDH (SILVA, 2019). Assim, a forte participacdo de profissionais
ligados a essas areas parece estar mais vinculada a oferta no plenario, isto €, no plenario
senadores com a profissdo ligada ao direito e a0 magistério sdo frequentes e, com isso,
sdo indicados também com frequéncia para todas as comissoes.

Em grande parte, os senadores apresentam expertise prévia em cargos no
Legislativo ou em ambos (Legislativo e Executivo) — somados temos 87,0%, 75,8%,
65,5% e 64,3% da legislatura 52° a 55°, respectivamente, isto é, sdo politicos com
experiéncia politica prévia, principalmente no proprio Legislativo, mas também no
Executivo. Apesar dessa experiéncia, cabe notar que, em sua maioria, os titulares da
CRA se encontravam no primeiro ou segundo mandato para senador — em conjunto
representando 91,3%, 93,9%, 94,3% e 96,4% das legislaturas 52° a 55° nessa ordem.
Cabe aqui lembrar que o mandato de Senador é de oito anos e, sendo assim, um
parlamentar em primeiro mandato pode ja ter acumulado a experiéncia de uma
legislatura. Todavia, mesmo sendo novatos na casa, nao é possivel afirmar que sejam
nedfitos, uma vez que em sua grande maioria ja possuem experiéncia em outros cargos
eletivos.

A indicacdo partidaria de individuos para compor a CRA foi variada. Isso se
deve a dois fatores: primeiro, a prépria distribuicdo de vagas na CRA a partir da
proporcionalidade partidaria no plenario, uma forma de compor a comissdo com uma
pluralidade de preferéncias que se opdem a medida que se complementam, a fim de
potencializar o ganho informacional, conforme os pressupostos da abordagem
informacional; porém, o numero de indicados supera o0 nimero de vagas, o0 que pode ser
um indicativo de que ha uma rotatividade na comissdo conforme o0s interesses
partidarios. Essa rotatividade também pode ser pelo proprio tempo de permanéncia, em
gue mais da metade dos parlamentares permanecem por tempo igual ou inferior a um
mandato na comissdo, sendo que 12,0% ficam até um ano apenas.

Tendo em vista a média de cada partido, os senadores permaneceram cerca de 3

anos, sugerindo que ndo ha o desenvolvimento da expertise, se consideramos que 3 anos
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de permanéncia ¢ insuficiente comparado a um mandato de 8 anos de um senador. Nesta
linha de pensamento, isto também mostra que hd uma rotatividade na composicao da
CRA, enfraquecendo a perspectiva informacional. Por outro lado, regimentalmente os
senadores permanecem por 2 anos na comissdao, com possivel reconducdo, segundo o
interesse partidario ou, em casos especificos, interesse do préprio parlamentar — 51,8%
permaneceram entre 1 e 2 anos, quer dizer, 48,2% ultrapassaram 0S 2 anos
(FERREIRA, 2019). Todavia, a maioria deles ndo ultrapassa quatro anos. O que levanta
uma questdo: quanto tempo de permanéncia é suficiente para desenvolver a expertise?
Se pensarmos no mandato de oito anos dos senadores e levarmos em consideracao a
premissa de que, ao permanecer em determinada comissdo, o parlamentar ganharia
maior expertise e com isso teria maior influéncia ou controle sobre determinada area de
politica, seria de se esperar que esses parlamentares ficariam um mandato de senador
completo na comissdo (oito anos), mas isso estd longe do caso brasileiro: mais da
metade dos senadores exercem apenas um mandato na comisséo (dois anos) ou menos e
outros 29,3% ficam apenas dois mandatos da CRA (quatro anos), isto é, metade do
mandato de um senador. Assim, € dificil sustentar a perspectiva de ganho de expertise
enddgena e de exercicio de maior controle do parlamentar membro da comissao sobre a
area tematica da CRA a partir desses dados.

Outro ponto é a existéncia de outliers por partido: por exemplo, Delcidio do
Amaral (PT) com 10 anos, Flexa Ribeiro (PSDB) com 9 anos, Katia Abreu
(MDB/PMDB) e Waldemir Moka (MDB/PMDB) com 8 anos, Ana Amélia (PP) com 7
anos, foi tempo suficiente para desenvolver expertise? Ou permaneceram seguindo 0s
interesses do partido? Ou por apresentarem a expertise politica mais que a expertise
profissional, haja vista que destes Katia Abreu (MDB/PMDB) ¢ a Unica declaradamente
pecuarista? Ou os lideres partidarios atenderam a um interesse particular desses
senadores, visando atender principios de conexdo eleitoral? Sdo questdes ainda a serem
debatidas em futuros trabalhos.

Com base nos dados que foram levantados para esta pesquisa, tomaram-se 0S
pressupostos informacionais para caracterizar porqué a CRA foi composta segundo as
expertises profissional/atividade econdmica e a politica prévia. Contudo, outras

dimensGes da comissdo ndo foram abordadas, tais como a organizagdo sob o eixo de
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coaliz8o de governo/oposicdo ou ainda acerca da abrangéncia dos projetos, isto €, se sdo
orientados a um ambito nacional ou se sdo restritos a ganhos distributivistas — se séo
direcionados a grupos ou a localidades especificas. Sendo assim, existe espaco para que
se fomente estudos da comissdo sob a interpretacdo dos pressupostos partidarios ou 0s
pressupostos distributivistas: em sintese, o primeiro dita que as comissdes sdo uma
ferramenta a servi¢o dos interesses do partido, em especial do partido majoritario —
cabe aqui notar que, pelo multipartidarismo brasileiro, a analise ndo se centraria em
partido majoritario devido a sua inexisténcia; todavia, € possivel trabalhar essa questao
a partir da coalizdo majoritaria, desde que sejam feitas algumas adaptacbes (por serem
estruturas governativas, as coalizdes teriam como principal funcdo a defesa dos
interesses do governo e ndo de parlamentares) isolados —, enquanto o segundo afirma
que as comissdes sdo um espaco de ganhos distributivistas segundo o0s interesses
individuais do parlamentar, ou seja, o primeiro toma como unidade de analise o partido,
o0 segundo toma como unidade de anélise o parlamentar e sua conexdo ao seu reduto
eleitoral (COX; MCCUBBINS, 1993; MAYHEW, 2004; LIMONGI, 1994).

Por altimo, ressalta-se que os atores politicos “jogam” sob a égide do arranjo
institucional, ou seja, as instituicbes importam, constrangem a tomada de decisdo; com
relacdo a CRA, por exemplo, deve ser composta por 17 titulares e 17 suplentes, segue a
proporcionalidade do plenério e as indicacdes sdo de acordo com a coordenacédo do lider
partidario que, por sua vez, € escolhido pelo partido ou bancada para atuar em defesa
desta coletividade. Estas regras sdo regimentalmente asseguradas, e a partir delas os
“jogadores” fazem suas escolhas com o proposito de maximizar seus ganhos orientados

para a reeleicdo (LIMONGI, 1994).
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