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Resumo

O presente trabalho analisa a producéo legislativa brasileira com dados atualizados que separam a
legislacdo orcamentéria da ndo orcamentéria e incluem outros tipos legais, como leis complementares
e emendas constitucionais. O objetivo € ter um quadro mais completo dessa atividade e investigar
como o Senado participa do processo de formacao das leis. Os resultados mostram um equilibrio no
presidencialismo bicameral, com dominancia recente do Legislativo e grande participacéo do Senado.
Além disso, o trabalho pretende fazer um esforco descritivo para caracterizar o processo legislativo
na Camara Alta, apresentando dados como a taxa de processamento das matérias em uma mesma
legislatura e o perfil da apresentacdo dos projetos, de forma a entender melhor como os senadores
atuam na arena propositiva.
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New patterns of the law-making and a look inside Brazilian Senate

Abstract

This paper analyses the law-making process in Brazil with new data, separating budgetary from non-
budgetary laws, as well as including other legal types in the analyses such as complementary laws
and constitutional amendments. The objective is to have a more complete view of this activity and
investigate the role performed by the Senate. The results indicate an equilibrium in the Brazilian
presidential and bicameralism system, demonstrating that the Legislative branch dominates the law-
making process in a recent period and that Senate has a great participation in that process. Besides,
this work also intends to describe legislative process inside the Upper House, analyzing patterns
regarding the initiative of bills by senators, so to better understand how senators work in this arena.
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1 Introducéo

A formacdo das leis no sistema presidencial compreende uma longa sequéncia de atos que
envolve Executivo e Legislativo numa negociacdo constante. O projeto apresentado tramita em uma
das Casas do parlamento, é submetido a emendas, instruido e por fim apreciado, repetindo-se o
mesmo processo na outra Casa. O produto final deve ainda ser submetido a uma avaliacdo do
Presidente da Republica, e sé quando € sancionado adquire valor de lei em todo o territorio nacional.

Sendo o Legislativo bicameral e fragmentado, como no caso brasileiro, aumentam-se 0s custos
de transacdo e torna-se mais dificil a producdo de acordos amplos dentro do parlamento. Nesse
cenério, o poder de agenda do Presidente funciona como um grande catalisador de acordos e confere
maior celeridade na formacéo das leis, de forma que a legislacéo nacional é quase toda dominada por
esse Poder. A politica pode ser resumida, grosso modo, como a tarefa de montar e gerenciar uma
coalizdo no parlamento para avancar a agenda do Executivo. Essa € a leitura dominante da literatura
a respeito do sistema politico brasileiro, o chamado presidencialismo de coalizéo.

Este trabalho pretende, primeiramente, trazer dados atualizados sobre a produgdo legislativa
no Brasil, corrigindo algumas inconsisténcias metodologicas de trabalhos anteriores. A viséo de que
0 processo legislativo é formado por um Executivo forte e dominante e um parlamento reativo néo se
sustenta em vista dos dados apresentados. Ao contrario, como serd visto, cada um desses trés érgdos
responde aproximadamente por um terco da legislacdo produzida, o que denota um sistema politico
mais complexo e equilibrado.

Em segundo lugar, o trabalho objetiva entender qual a participacdo do Senado nesse processo,
aprofundando-se a respeito da arena propositiva dessa Casa. Trata-se de fazer uma grande analise
descritiva que busca, como um primeiro passo, caracterizar o processo legislativo da Camara Alta e
a apresentacdo de projetos por parte dos senadores. Todos as informacdes sobre os projetos foram
obtidas a partir do sistema extrator de dados (DW) de uso interno do Senado, informacdes essas que

também estdo disponibilizadas em formato aberto no sitio da instituicéo

2 Producdo legislativa e participacdo do Senado

Estudos sobre a producdo legislativa no Brasil tomam como premissa os dados sobre a
dominancia do Executivo na legislacdo aprovada, o que leva a discussdo para questdes como a
funcionalidade do presidencialismo de coalizdo (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999) ou a um
desequilibrio na relagdo entre os Poderes (TAUK, 2019).

Entretanto, convém voltar alguns passos nas analises sobre o sistema politico brasileiro e
investigar melhor os préprios dados sobre producdo legislativa. Nesse sentido, pode-se enumerar
pelos menos trés inconsisténcias quanto a utilizagdo das informacgdes sobre a producdo das leis:

Ansatualizag&o, consideracdo de projetos orcamentarios e analise restrita a leis ordinérias.
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Conforme apontado por Araujo e Silva (2012, p. 59), diversos estudos citam os dados
apresentados por Figueiredo e Limongi (1999) e os tomam como subsidio para as respectivas analises
(PEREIRA; MUELLER, 2000; AMORIM NETO; SANTOS, 2003; PEREIRA; POWER; RENNO,
2005). Os dados cobrem o periodo de 1989 a 1994 e mostram a dominancia do Executivo (da ordem
de 85%) e a alta taxa de sucesso dos projetos presidenciais (na faixa dos 70%). Mesmo estudos mais
recentes tomam como base uma estatistica que vai apenas até o ano 2000 (FIGUEIREDO; LIMONGI,
2006), 0 que mostra como muitas pesquisas se baseiam em dados desatualizados.

Outro problema se refere a contabilizacdo dos projetos orcamentarios na estatistica sobre
producdo legislativa. Essa juncdo é uma escolha metodoldgica indevida por diversas razdes. A
primeira e mais Obvia é que as leis orgcamentarias sdo de iniciativa exclusiva do Presidente da
Republica, o que evidentemente infla a participacao desse poder no nimero total de leis. Outro motivo
é que as arenas orcamentaria e legislativa sdo campos decisorios préprios, que operam segundo
I6gicas distintas (LEMQOS, 2001; GOMES, 2012). Além disso, tanto a doutrina juridica quanto a
jurisprudéncia consideram as leis orcamentarias como leis em sentido meramente formal, mas nao
em sentido material, porque falta-lhes abstracdo, generalidade e “densidade normativa” (MENDES;
BRANCO, 2016), por isso se assemelhando a atos administrativos. Por fim, a maior parte das leis
orcamentarias envolve pouca ou quase nenhuma polémica.

Finalmente, ao coligir os dados apenas da legislacdo ordinaria ndo se tem um vislumbre do
quadro completo da atividade legislativa no Brasil, principalmente ao se considerar que a
Constituicdo ja foi alterada em mais de cem ocasides. Por ndo dependerem da sancdo presidencial e
figurarem em hierarquia juridica superior, as emendas constitucionais consubstanciam estratégias
politicas do parlamento que merecem destaque nas estatisticas sobre producdo legislativa.

Visando corrigir essas inconsisténcias, foram reunidos dados atualizados de 1989 até 2018,
separando-se as matérias orcamentarias das ndo orcamentarias, além de acrescentar outros tipos de
legislacdo, como as emendas constitucionais e as leis complementares.

A Tabela 1 mostra o percentual da legislagdo orcamentéria a cada legislatura. As leis
orcamentarias incluem as trés pecas principais do orcamento (plano plurianual, lei de diretrizes
orcamentarias e lei orcamentéria anual), alteracBes posteriores dessas leis, além da abertura de
créditos adicionais em favor de diversos 6rgaos. A média de leis orcamentarias para o periodo 1989-
2018 chega a quase 40% — percentual elevado que mostra como a dominancia do Executivo na

producéo legislativa deve ser revista tendo em vista esse fator.

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICACAO: D1A4D76D00327107

CONSULTE EM http://

v.senado.gov.br/sigadw V.aspx




00100.163562/2019-53

Tabela 1. Proporcao de leis orcamentarias
(1989-2018)

Peri N leis Proporcao leis
eriodo - -
orcamentarias | orgcamentarias
89-90 161 0,36
91-94 379 0,43
95-98 396 0,49
99-02 452 0,53
03-06 358 0,44
07-10 306 0,33
11-14 155 0,22
15-18 173 0,24
Total 2380 0,39

Fonte: Senado Federal
Elaboracéo prépria
Analisando a média por legislatura, observa-se considerdvel diminuicéo do percentual de leis
orcamentarias. Até 2006, a média da proporc¢do da legislacdo orcamentaria era de 46%, nimero que
cai para 26% no periodo 2007-2018. Essa reducdo se deve tanto a diminuicdo do nimero absoluto de
leis orcamentarias quanto ao aumento da aprovacdo das leis ndo orcamentarias. Embora demande
maior investigacdo, esse dado pode sugerir um aperfeicoamento do processo orcamentario, com
maior estabilidade de seu marco legal. Apesar de se observar essa recente diminuigdo, importa
ressaltar mais uma vez a grande proporcao das leis orcamentarias na producdo legislativa do Brasil,
0 gque sem davida tem superdimensionado o peso do Executivo nessa arena, ja que esse Poder tem a
iniciativa exclusiva de tais normas.
Excluindo da anélise a legislacdo de carater orcamentério, tem-se um universo de 3692 leis
ordinarias aprovadas de 1989 a 2018. O Grafico 1 mostra a participacdo anual de Executivo, Camara

e Senado e outros érgdos na producdo das leis ordinarias.

Gréfico 1. Autoria das leis ordinarias ndo
orcamentarias (1989-2018)
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O Grafico mostra de forma nitida a existéncia de dois padrdes, um de dominancia do
Executivo de 1989 até 2007, outro de dominancia do Congresso de 2008 em diante. Essa tendéncia,
ja apontada por Almeida (2015), deve-se ndo apenas a uma maior produgdo do Congresso, mas
também a uma diminuicao das leis iniciadas no Executivo.

Desde 2008, a maior parte das leis ndo orgcamentarias tem origem no Congresso, € ndo na
Presidéncia da Republica. Até esse ano, a producdo do Executivo orbitava em torno de 64 leis anuais,
sendo que a média do Congresso era de 35 leis por ano. Surpreendentemente, no periodo 2008-2018
amédia de leis de origem do Executivo caiu para 44, ao passo que a producédo do parlamento alcangou
uma meédia de 87 leis anuais no periodo. O novo quadro, portanto, é de dominancia do Legislativo.

A queda da participagdo do Executivo na produgdo legislativa € compensada pelo crescimento
proporcional das leis iniciadas no parlamento. Cabe analisar futuramente se esse novo padrdo de
dominéancia do Legislativo reflete uma tendéncia institucional do presidencialismo de coalizéo
brasileiro ou apenas uma contingéncia observada em determinadas administracdes.

Alguns indicios levam a crer que 0 novo padrdo representa uma mudanga institucional no eixo
decisdrio do sistema politico brasileiro, com protagonismo cada vez maior do Congresso. Com efeito,
mudancas institucionais recentes, como no rito de tramitacdo de MPs (BEDRITICHUK, 2017), nos
vetos presidenciais e na execucao de emendas orcamentarias (GUIMARAES et al, 2019) levaram a
um enfraquecimento do poder de agenda do Executivo, bem como a um maior poder de barganha por
parte dos parlamentares, o que pode ter se refletido nas estatisticas da producao legislativa.

Outra questdo que merece maior investigacdo posterior é a qualidade da legislacdo produzida
pelo parlamento, uma vez que existe a tese de que as grandes politicas publicas a nivel nacional seriam
produzidas pelo Executivo, ficando o Congresso, por incapacidade ou falta de interesse, ocupado de
projetos distributivistas, honorificos ou de pouca importancoia (AMORIM NETO; SANTOS, 2003;
SHUGART; CAREY, 2009). Apesar de demandar analise qualitativa mais aprofundada, pesquisas
como a de Araujo e Silva (2012) e Almeida (2015) mostram que o Congresso tem produzido
legislagdo em temas importantes e complexos.

Com relacdo a participacdo especifica do Senado na producdo das leis, observa-se igualmente
uma grande mudanca a partir de 2008. De 1989 a 2007, o Senado participava em média com 10 leis
anuais na producao da legislacao federal, nimero que subiu para 31 de 2008 a 2018. Embora a Camara
também tenha aumentado sua producgéo, o aumento foi de pouco mais que o dobro — inferior, portanto,
ao triplo observado na Camara Alta.

A apreensdo da atividade legislativa realizada pelo Senado muitas vezes fica centrada em seu
papel de Casa revisora no bojo do sistema bicameral, analisando se a Camara Alta de fato exerce seu
papel revisor quanto aos projetos de origem do Executivo ou da Camara ou se 0S aprova como um

mero “carimbador” (ARAUJO, 2014). Embora seja fundamental ter um conhecimento sobre o
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exercicio da funcao revisora do Senado, a analise sobre a atividade legislativa dessa Casa ndo pode
parar ai, sob pena de se ter uma visdo incompleta de sua atividade, que inclui, naturalmente, a
aprovacao de projetos de lei e emendas constitucionais de sua autoria.

Com o novo padréo de producdo legislativa, o Senado adquiriu papel de destaque, sendo
responsavel por mais de 20% de todas as leis ordinarias produzidas de 2008 a 2018. Esse papel fica
mais evidente quando se analisa as emendas constitucionais e as leis complementares, normas
juridicas que necessitam de quérum qualificado para sua aprovagéo (trés quintos no primeiro caso e
a maioria absoluta no segundo).

Os Graficos 2 e 3 mostram, a cada legislatura, a participacdo do Executivo, da Camara e do

Senado na produc&o das emendas constitucionais e das leis complementares®.

Gréfico 2. Autoria das emendas constitucionais
(1991-2018)
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Gréfico 3. Autoria das leis complementares
(1991-2018)
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1 A primeira emenda constitucional sé foi aprovada em 1992. Quanto as leis complementares, foram aprovadas 5 entre
89 e 1990, que foram, entretanto, excluidas do Grafico de forma a apresentar apenas legislaturas completas.

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICAGAO: D1A4D76D00327107

CONSULTE EM http://www.senado.gov.br/sigadweb/v.aspx



00100.163562/2019-53

Nos dois casos, ndo cabe falar em dominéncia do Executivo. Com relacdo as emendas
constitucionais, apenas no periodo 1995-1999 o Executivo superou o Congresso na autoria dessas
propostas. Em todos os outros periodos o Congresso adquiriu proeminéncia. Das 99 alteracdes a
Constituicdo realizadas entre 1991 e 2018, o Senado foi responsavel por 33 delas, exatamente um
terco; ja a Camara produziu 41% e o Executivo 25% das emendas constitucionais.

Vale notar que as emendas constitucionais ndo dependem da sancéo presidencial, e podem
muitas vezes refletir uma estratégia do parlamento de fazer valer sua vontade em determinada area a
revelia do Executivo?. Além disso, as emendas constitucionais figuram em hierarquia superior as leis
ordinarias, o que também pode refletir estratégia legislativa de constitucionalizar determinada politica
publica, conferindo a ela maior importancia normativa (GOMES, 2012).

Ja em relacdo as leis complementares, normas juridicas que demandam a aprovagado por
maioria absoluta dos membros de cada Casa e sdo previstas para regulamentar dispositivos
constitucionais, o cenario de dominancia do Legislativo se repete. Somente no periodo 1999-2002 o
Executivo teve participagdo superior a metade, sendo que em todos os outros periodos foi do
Congresso a primazia. Também aqui o Senado ganha destaque, sendo responsavel pela producéo de
38 leis complementares, atras apenas do Executivo, autor de 39 leis.

Atualizando-se os dados sobre a producéo legislativa no Brasil e retirando da analise as leis
orcamentarias, o resultado surpreende. Em relacéo as leis ordinrias, observa-se um novo cenario de
dominancia do Legislativo, tendéncia que vem desde 2008, o que desafia a percepcdo dominante de
um processo legislativo controlado completamente pelo Executivo. O protagonismo do Congresso se
mostra ainda mais forte quando se adicionam as emendas constitucionais e as leis complementares.

Nota-se, grosso modo, um equilibrio entre os trés o6rgdos do sistema bicameral do
presidencialismo de coalizdo: Executivo, Camara e Senado formam a engrenagem que movimenta o
processo legislativo e é responsavel pela producdo das leis — cada qual responsavel por
aproximadamente um terco da legislacdo produzida no Brasil. A ideia de um Executivo que produz
sozinho as normas juridicas do pais deve ser rechacada, cabendo, obviamente, investigar melhor a
qualidade da legislacdo produzida por cada 6rgao.

A participacdo do Senado na producdo legislativa brasileira merece especial atencdo, ainda
mais quando se leva em conta que a atividade legislativa dessa Casa muitas vezes é aferida apenas
pela sua funcéo de revisar os projetos de origem externa. Essa faceta de tomar a iniciativa da producéo
das leis ndo pode ser ignorada, e coloca o Senado em pe de igualdade com a Presidéncia da Republica
e a Camara dos Deputados. Além disso, quanto as normas que dependem de quérum qualificado

(emendas constitucionais e leis complementares), observa-se ainda maior proeminéncia do Senado,

2 A PEC do Orcamento Impositivo (n° 86/2015) e a PEC da Bengala (EC n° 88/2015) sdo exemplos de emendas
nstitucionais aprovadas pelo Legislativo mesmo contrariando interesses do Executivo.
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fato que pode ser explicado pela maior facilidade em costurar acordos num ambiente mais propicio
as negociagdes e com maior peso do centro politico em detrimento dos extremos ideologicos
(ARAUJO, 2014).

3 Capacidade de processamento

Outra forma de avaliar a producdo legislativa do Senado é olhar para a capacidade que a Casa
tem de processar 0s projetos que entram a cada ano e a cada legislatura. Por ser uma arena decisoria
menor, 0s custos de transacéo sdo reduzidos no Senado, o que leva a um ambiente mais favoravel a
producdo de acordos e consensos (LEMOS, 2008).

O recorte temporal de analise se fez no periodo 2003 a 2018, o que abrange trés Presidentes
da Republica bem como cinco Presidentes do Senado, e engloba da 522 a 552 Legislatura — periodo
suficiente para se discernir padrdes gerais na apresentacdo e na apreciacdo das propostas.

Foram consideradas todas as proposicdes legislativas que entraram no Senado a cada ano,
abrangendo propostas de emenda a Constituicdo (PEC), projetos de lei (PLC, PLS, ECD, SCD)3 e
medidas provisérias (MPV e PLV)* Além disso, foram considerados projetos de competéncia
exclusiva do Senado, como a autorizacao para a contratacao de crédito externo com aval da Unido
por parte de Estados ou municipios, e a escolha de autoridades (MSF). Apesar de ndo constituirem
matérias legislativas propriamente ditas, essas proposi¢cfes consomem tempo consideravel das
sessOes (todas as escolhas de autoridades sdo processadas por votagcdo nominal), de modo que se quis
analisar se elas interferem no trabalho regular da atividade legislativa. Foram excluidos da analise os
projetos de resolucdo e os projetos de decreto legislativo.

Nos 16 anos que compreendem o periodo 2003-2018, o Senado recebeu um total de 14.489
novos projetos, uma média de 905 projetos por ano. Essa média se mantém estavel ao longo do tempo,
de forma que a média por legislatura varia pouco, de um minimo de 781 na 522 Legislatura até o
méaximo de 974 na 53% Legislatura. Evidentemente, a essa média mensal deve ser acrescentado o
estoque de matérias de outras legislaturas que ainda continuam em tramitacéo, e constituem o efetivo
passivo legislativo sobre o qual se debruca o Senado.

A distribuicdo das matérias que entram no Senado a cada ano pode ser visualizada no Gréafico
4. Naturalmente, a maior parte das propostas € constituida de PLS (projetos de lei iniciados por
senadores), com media de pouco mais de 500 projetos ao ano, 0 que representa quase 60% de todos

0S novos projetos. A média dos projetos de lei oriundos da Camara, que incluem tanto os projetos de

3 PLS sdo projetos de lei iniciados por senadores; PLC os projetos de lei iniciados por deputados; ECD e SCD séo,
respectivamente, emendas ou substitutivos da CAmara a projetos de lei do Senado.
)s PLVs sdo projetos de lei de conversdo, medidas provisorias alteradas pelo parlamento.
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iniciativa do Executivo quanto os de iniciativa dos deputados, é de 156 por ano. J& 0 nimero médio
de medidas provisorias é de 39 ao ano.

Chama atencédo o grande volume de MSF no Gréfico, que, como j& salientado, compreende a
aprovacdo de autoridades (como ministros de tribunais, diretores de agéncias e diplomatas) e a
autorizacdo para a concessao de empréstimo externo com garantia da Unido, ambas competéncias
privativas da Camara Alta, ou seja, matérias que nao sdo apreciadas pela Camara dos Deputados. Tais
matérias representam, em média, 11% do volume de novos projetos anuais, atrds apenas de PLS e

PLC, namero relativamente alto que impacta no trabalho legislativo do Senado.

Gréfico 4. Distribuicdo por tipo dos projetos
apresentados no Senado (2003-2018)
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Fonte: Senado Federal
Elaboracéo prépria

Convém analisar a taxa de processamento do Senado em relacdo a esses novos projetos,
investigando em que proporcdo a Casa consegue apreciar e deliberar as matérias dentro de uma
mesma legislatura. Nesse esteio, também se analisa se ha diferenca significativa entre as legislaturas
no tocante a essa taxa de processamento.

A taxa de processamento mede a proporcao de projetos apresentados em uma dada legislatura
que receberam algum tipo de decisdo final da Casa nesse mesmo periodo, e pode ser visualizada no
Gréafico 5. Incluem-se nas decisdes resultados como aprovado pelo plenario, aprovado em decisao
terminativa pelas comissdes e rejeitado. Foram excluidos da analise projetos retirados pelos
respectivos autores, prejudicados, revogados e que perderam eficacia (no caso de MPVSs), pois,

embora tenham deixado de tramitar, ndo representam uma deliberacéo efetiva da Casa.
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Gréfico 5. Taxa de processamento de projetos dentro
da mesma legislatura

100%

90% Te— =
80%

70%

60%

50%

30%

20%

10% _—— T T e — e — .

0%

522 532 54a 552
(2003-2006) (2007-2010) (2011-2014) (2015-2018)
PLS eeceee PIC MPV — e PEC

MSF ECD/SCD e /|\édialeg.

Fonte: Senado Federal
Elaboracéo propria

Observa-se um padrdo mais ou menos estabelecidos entre as legislaturas no que tange a taxa
de processamento das matérias. Medidas provisorias, autoridades e autorizacdo para operacdes de
crédito sdo apreciados quase em sua totalidade dentro da mesma legislatura, resultado esperado em
face da urgéncia dessas matérias. As PECs mantém-se quase estaveis, sendo processadas a uma taxa
de 10% por legislatura. A curva das ECDs e SCDs ndo apresenta padréo definido; no entanto, esses
projetos respondem por apenas 1% das matérias recebidas pelo Senado, e, portanto, ndo sao
significativas estatisticamente.

A taxa de processamento de PLC é maior do que a de PLS. Em média, 40% dos projetos de
lei que chegam da Camara sdo aprovados dentro de uma mesma legislatura, sendo que para os projetos
dos senadores essa média é de 20%. Tal discrepancia também é esperada, ja que os PLS representam
projetos de autoria individual, e ainda estdo no primeiro estagio de sua tramitacdo, ao passo que 0S
PLCs representam projetos ja referendados por uma das Casas do Congresso, que ja venceram
diversas etapas do rito processual e, portanto, tém maior forca politica.

Ainda sobre os projetos de lei, observa-se um interessante movimento no Gréafico: quando
aumenta o processamento de PLS no periodo 2007-2010, nota-se uma diminuicdo da mesma
magnitude no processamento de PLCs. Esse mesmo movimento se observa no periodo 2011-2014,
mas de maneira inversa — 0 aumento da aprecia¢do de PLC é acompanhado de uma diminui¢do em
igual proporcéo da apreciagéo do PLS. Isso sugere que o processamento de projetos de lei se manteve
estavel num mesmo teto, e que quando a Casa prioriza algum tipo de projeto, tem de descartar a

apreciacgéo de outro.
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Em relacdo as legislaturas, observa-se leve queda na taxa de processamento desde a 532
Legislatura. A média gira em torno de 38%. O baixo resultado observado entre 2015-2018, com média
de 30% de processamento das matérias, pode ser explicado pelo carater atipico do periodo, com
processo de impeachment em 2016 e a vigéncia de intervencgéo federal ao longo de quase todo 0 ano
de 2018, o que impediu a tramitacdo das PECs (2018 foi o Unico ano desde 1995 que néo foi
promulgada nova emenda constitucional).

Importante salientar que a taxa de processamento ndo representa a capacidade efetiva que a
Casa Legislativa tem de processar seus inputs. Nao se pode dizer que o grande numero de matérias
que ndo recebe decisdo final em uma legislatura, da ordem de 60%, se deve a incapacidade do Senado
em analisar as matérias e produzir decisGes tempestivas. O ndo processamento de uma matéria dentro
de uma mesma legislatura pode se dever a conflitos politicos, divergéncias de mérito, falta de
visibilidade politica (HIROI; RENNO, 2017) e ainda ao tempo natural de maturag&o das propostas.

O esforco descritivo produzido neste topico permite caracterizar e clarear como se da o
processo legislativo no interior do Senado. Contudo, novas investigacfes sdo bem-vindas para
mostrar, entre outros pontos, de que forma as demandas sdo processadas, como a Casa define suas

prioridades e a existéncia de mecanismos causais.

4 Perfil de apresentacgéo de projetos

Outra faceta importante na analise da producdo legislativa diz respeito ao perfil da
apresentacao de projetos, ndo apenas para aqueles que tiveram sucesso na transformacédo em lei. 1sso
porgue o projeto apresentado ja tem valor politico, ainda que nédo se transforme em lei, uma vez que
permite ao parlamentar sinalizar ao eleitorado a defesa de algumas causas e mostrar o
comprometimento de seu mandato com determinadas bandeiras (LEMOS, 2001; RICCI, 2003).

Foram analisados todos os projetos de lei apresentados por senadores no periodo 2003 a 2018,
abrangendo da 522 a 55 Legislatura, levando-se em conta variaveis como o tempo de mandato, a
regido geogréafica, o espectro politico-partidario e o tema dos projetos. Optou-se por ndo avaliar a
apresentacdo de PECs haja vista se tratar de propostas mais raras e, portanto, metodologicamente
menos aptas a serem analisadas com essa abordagem quantitativa.

De inicio, observa-se que os senadores titulares apresentam em média 6,51 projetos de lei do
senado (PLS) a cada ano de mandato exercido; os suplentes, por seu turno, apresentam em meédia 6,21
— 0 que configura um patamar bastante proximo entre titulares e suplentes.

A comparagdo da simples média, contudo, ndo é suficiente. Dada a multiplicidade de
senadores em quatro legislaturas, se, por hipétese, um grupo de senadores suplentes for
quantitativamente muito mais ativo do que os demais, enquanto nos senadores titulares ocorrer um

nivel de acdo menos heterogéneo na propositura de projetos, pode-se ter uma média que, embora
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similar, reflete, de forma oculta, padrdes heterogéneos de acdo parlamentar na propositura de projetos.
Assim, comparou-se, por intermédio do teste ndo-paramétrico de comparagdo de médias de Mann-
Whitney, o perfil das distribuigdes e observou-se, pelos resultados, que os respectivos padrdes
quantitativos de projetos apresentados, por suplentes e titulares, também refletiam uma distribuicéo
ndo-paramétrica similar, com significancia estatistica menor que 0,05.

Feita essa primeira constatacdo, cabe avaliar em que medida ocorrem o0s padrbes de
propositura dos PLS em uma vertente temporal, isto &, se ao longo do tempo de mandato héa diferengas
substanciais na concentracdo da propositura dos projetos, comparando titulares e suplentes.
Senadores titulares sdo eleitos defendendo certas bandeiras e propostas e, assim que chegam a Camara
Alta, tendem a apresentar um grande nimero de projetos no primeiro ano da legislatura, nUmero que

decai nos trés anos seguintes. O Gréfico 6 explicita esse fendbmeno:

Gréfico 6. Distribuicdo temporal da apresentacdo de
PLS
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Fonte: Senado Federal
Elaboracdo prépria
Esse padréo parece refletir a dinamica eleitoral e a representagédo exercida pelo parlamentar,
que apresenta varios projetos assim que inicia 0 mandato, para, possivelmente, prestar contas ao
eleitorado que acabou de elegé-lo, demonstrando que esta atuando na defesa ou no cumprimento das
bandeiras que constituiram suas promessas de campanha. Seria, portanto, uma prestacao de contas
legislativa ao eleitor que o elegeu recentemente. Conforme sugere Ricci (2003), a apresentacéo de
projetos muitas vezes constitui uma sinalizacdo ao eleitorado de um comprometimento simbolico do
parlamentar com a causa.
Nos anos seguintes, o ritmo na apresentacdo de projetos decai, recuperando algum félego no

terceiro ano, possivelmente em virtude de uma antecipacdo estratégica dos senadores ao ano
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subsequente, de elei¢des, em que hd menor atividade legislativa e, portanto, menos chance de se
conseguir a aprovacao de projetos.

Quanto aos senadores suplentes, em virtude de ndo se elegerem com tanta visibilidade, por
ndo serem o0s cabecas da chapa, poder-se-ia esperar que ndo tivessem um padrao de apresentacéo de
projetos como o dos titulares — maior apresentacéo de projetos no primeiro ano como forma de prestar
contas ao eleitorado. Observa-se, no entanto, que hd um padrdo semelhante, de ritmo acelerado no

inicio que decai nos anos subsequentes.

Gréfico 7. PLS apresentados por suplentes por ano de
mandato exercido
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Elaboracéo propria

Desse modo, cumpre salientar que a magnitude e o padrdo de apresentacdo de projetos de
senadores titulares e suplentes guardam semelhangas, sendo observada a tendéncia de maior
apresentacdo no inicio do mandato e queda gradual no ritmo de apresentacdo ao longo do tempo.

A distribuicdo regional da apresentacao de projetos pode ser vista no Grafico 8, que mostra a
quantidade de projetos protocolados por ano de exercicio de mandato em funcéo da regido geogréfica.
Senadores das regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste séo mais ativos na apresentacao de projetos de lei,
enquanto que os das regides Norte e Nordeste apresentam projetos em patamar inferior a média.

Pelo menos dois fatores podem ajudar a explicar essa diferenca regional na apresentacéo de
projetos. O primeiro € o padrdo de atuacdo parlamentar. Uma vez que os estados mais pobres
dependem mais das verbas federais, o parlamentar dessa regido tende a se concentrar mais em levar
recursos e verbas para seus distritos do que na propositura de projetos (AMES, 2003). Isso poderia
explicar porque Norte e Nordeste ficam abaixo da média, enquanto as outras regides se colocam
acima do patamar médio de apresentacdo de projetos.

Outro fator, ligado ao primeiro, diz respeito ao perfil geografico e socioecondmico do
eleitorado. Em grandes aglomeracgdes urbanas, comuns em estados mais ricos, ganha destaque a

~~gulagdo de setores econdmicos e de segmentos sociais, feita por intermédio de novas leis. Além
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disso, por ser mais escolarizado e ter acesso maior a informacao, o eleitor de estados mais ricos tende
a ser mais vigilante e atento em relacdo ao exercicio da atividade parlamentar por seu representante
eleito, cobrando o cumprimento de promessas de campanha, o que leva o parlamentar desses estados

a ser mais ativo na apresentacao de projetos.

Gréfico 8. Distribuicdo regional dos PLS
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Ja em relacdo a distribuicdo politico-ideoldgica, cabe investigar se ha alguma diferenca no
padrdo de apresentacdo de projetos em funcdo da afiliacdo partidaria ou do agrupamento ideoldgico
do senador. Utilizou-se a tipologia estabelecida por Maciel et al (2017) para classificar os partidos ao
longo do espectro ideoldgico. O resultado pode ser visto no Gréafico 9.

Senadores pertencentes a partidos de centro tendem a ser menos ativos na propositura de
projetos quando contrastados com os senadores de partidos mais a esquerda ou a direita no espectro
ideoldgico. A maior atividade dos senadores dos extremos ideoldgicos é uma tendéncia esperada para
parlamentares com nichos eleitorais especificos e que desejam mostrar comprometimento com as
causas defendidas.

Quanto a menor atividade de proposicéo de projetos pelo centro politico, tal estatistica esta
fortemente vinculada aos senadores do PMDB, que representam cerca de 4/5 dos senadores
pertencentes ao centro. Os peemedebistas apresentaram em média 4,96 projetos por ano de exercicio
de mandato, o que contribui fortemente para o resultado de 5,54 dos senadores centristas. Pode-se
aventar que esses senadores parecem néo estar tao interessados em participar do policy-making com

- autoria de projetos, mas sim com o controle do processo legislativo (via presidéncia da Casa, de
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importantes comissdes como a CCJ e a CAE e relatorias de projetos de relevo). Essa hipoOtese estd em
linha com Mainwaring (2001), que classifica 0 PMDB como partido catch-all, que entende o poder

mais em termos de seu proprio acesso aos recursos do estado do que em termos de politicas publicas.

Gréfico 9. Distribuicdo ideoldgica dos PLS
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Elaboracdo prépria

A distribuicdo tematica dos projetos apresentados é outra vertente de andlise. Os projetos
foram classificados segundo cinco grandes areas tematicas, conforme tipologia oficial utilizada pela
Secretaria-Geral da Mesa do Senado Federal: social, administrativo, econémico, juridico e
honorifico.

Durante as quatro legislaturas, o padrdo de distribuicdo tematica dos PLS permaneceu
relativamente semelhante ao longo do tempo. O tema social € o preferido pelos senadores, seguido
pelos projetos juridicos e econdmicos. Os projetos de cunho administrativo sdo 0S menos NUMerosos,
0 que parece refletir a limitacdo constitucional de projetos de iniciativa parlamentar nessa area. Além
disso, cabe apontar para a baixa participacéo dos projetos honorificos, 0 que contraria 0 senso comum
e a tese de que a atividade parlamentar estaria voltada para projetos distributivistas ou meramente

simbolicos.

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICAGCAO: D1A4D76D00327107

CONSULTE EM http://www.senado.gov.br/sigadweb/v.aspx.



00100.163562/2019-53

Gréfico 10. Distribuicdo tematica dos PLS
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Fonte: Senado Federal
Elaboracdo prépria
Por outro lado, considerando o qudo competitivo é o processo legislativo, dada uma
multiplicidade de projetos competindo por atengdo e para serem pautados e votados, € interessante
mensurar qual das areas tém projetos com maior taxa de sobrevivéncia. O Grafico 11 mostra qual a
taxa de aprovacdo dos projetos de cada area tematica, calculada com base no niumero de PLS
aprovados® (no plenario ou terminativamente nas comissdes), dividido pelo nimero de PLS

apresentados, respectivamente em cada area tematica:

Gréfico 11. Percentual de PLS aprovados no Senado
por area tematica

100%
90%
80%
70%
60%

89%

76%

62%

50%
40%
30%
20%
10%

0%

23%
1694

g

37%

P4%

522

O Administrativo

21%

Fonte: Senado Federal
Elaboracéo prépria

|

26%

53

43%

0%

a

Legislatura

179
11%

25%

7]
)

542

14%I

39%

16%

15% 139

H 10°/I
552

EH Econdmico O Honorifico MJuridico M Social

> Nesse caso, considerou-se a aprovagao do projeto em qualquer legislatura, e ndo apenas dentro da mesma legislatura em
que foi proposto. Com isso, é natural que a 55% Legislatura tenha resultados menores, visto que muitos projetos ainda
‘o tramitando.
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Observa-se que os projetos honorificos tém maior taxa de aprovacdo ao longo das quatro
legislaturas. Por néo terem efeitos concretos tao relevantes, tais propostas suscitam menos conflitos,
de forma que sua tramitacao é mais veloz e as votacdes tendem a ser consensuais. A grande maioria
desses projetos sao, inclusive, decididos em tramitacdo terminativa — 192 dos 196 aprovados no
periodo foram apreciados nas comissdes de forma terminativa.

A segunda area temética com maior taxa de aprovacdo foi a social, que representa, em
numeros absolutos, a maior quantidade de PLS aprovados pela Casa. Esse achado se coaduna com
outros achados sobre a Camara dos Deputados (AMORIM NETO; SANTOS, 2003) e parece refletir
a propria configuracdo e o desenho de nosso Estado, que, na Constituicdo de 1988, de fei¢do social-
democrata e com diversos dispositivos prescrevendo direitos sociais e a atividade assistencial do
Estado, conferiu um bom espaco para atuacdo parlamentar na configuracao de politicas publicas com

esse eixo tematico. Ademais, 0s projetos sociais tém maior apelo politico-eleitoral.

5 Consideracdes finais

Nos ultimos anos observou-se uma mudanca significativa no processo de producéo de leis no
Brasil. O quadro de dominancia incontestavel do Executivo deu espaco a um protagonismo cada vez
maior do Congresso, que ocupa desde 2008 a primazia na producdo das leis nacionais. Ao se
analisarem dados atualizados sobre a producdo legislativa nacional, separando a legislagdo
orcamentaria da ndo orcamentaria, e incluindo outros tipos legislativos como leis complementares e
emendas constitucionais, nota-se, grosso modo, um equilibrio entre os trés o6rgdos do
presidencialismo bicameral do Brasil: Executivo, Camara e Senado.

A produgdo legislativa, portanto, se assenta num equilibrio complexo entre Executivo, Camara
e Senado, 0 que ao menos relativiza o argumento da forca — e até mesmo da suficiéncia — do
Executivo. N&o se trata de ignorar a forca do poder de agenda do Presidente, mas reconhecer que o
Congresso tem assumido um protagonismo recente, e que o presidencialismo de coalizdo envolve néo
apenas um esforco de montagem e gerenciamento de uma coalizdo de governo, mas também
compreende um jogo estratégico entre Executivo, Camara e Senado.

Além da recente dominancia do Legislativo, outro achado importante da pesquisa é o papel
de destaque do Senado. A Camara Alta do bicameralismo brasileiro muitas vezes é avaliada apenas
quanto ao seu papel revisor dos projetos oriundos da Camara dos Deputados, sem considerar sua
competéncia de tomar a iniciativa das leis. Como visto, nos Gltimos dez anos o Senado foi responsavel
por mais de 20% da legislacdo ordinaria nacional, além de ter sido o autor de namero consideravel

de emendas constitucionais e leis complementares. Esse ultimo resultado mostra a maior facilidade
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do Senado em produzir normas que dependem de quérum qualificado, fruto dos menores custos de
transacdo em uma arena deciséria menor e com convivéncia politica que se prolonga ao longo do
tempo.

O esforco descritivo do trabalho permitiu caracterizar melhor como se d& o processo
legislativo no Senado. Em torno de mil proposi¢des novas sao apresentadas na Casa a cada ano, sendo
que mais da metade é constituida por projetos de lei de autoria de senadores. Em média, 156 projetos
de lei da Camara entram a cada ano, e a taxa de processamento dentro da mesma legislatura é da
ordem de 60%.

Além disso, é possivel discernir padrbes quanto a apresentacdo de projetos de lei por parte dos
senadores. A maior parte dos projetos € apresentada no primeiro ano da legislatura, diminuindo
consideravelmente em anos eleitorais (tanto em elei¢cbes municipais quanto em elei¢des gerais). Esse
padrdo indica uma prestacdo de contas legislativa do parlamentar, que busca mostrar ao eleitorado
que esta defendendo suas bandeiras e promessas de campanha.

As distribuigBes regionais e partidarias tambem apresentam diferencas sensiveis. Senadores
de regides mais ricas, como Sul, Sudeste e Centro-Oeste, apresentam mais projetos do que senadores
das regides Norte e Nordeste. Essa diferenca pode ser explicada em razdo da atuacao parlamentar —
mais voltada para a arena propositiva no primeiro caso e direcionada preferencialmente a obtencéo
de recursos federais no segundo — bem como a diferencas do eleitorado. Com relacdo a variavel
partidaria, observa-se maior apresentacdo de projetos por parte dos senadores que ocupam 0S
extremos ideoldgicos, com menor participacdo do centro politico. Esse padrdo é natural tendo em
vista que os senadores de partidos mais ideoldgicos tém eleitorado mais definido e atuam mais
ativamente na prestacdo de contas legislativa, ao passo que senadores de centro tendem a se
posicionar, dentro do processo legislativo, ndo na autoria de leis, mas ocupando cargos de controle,
como relatorias e presidéncia (do proprio Senado e de comissdes-chave dentro da Casa).

Com relacdo ao tema dos projetos apresentados, observa-se que 0s projetos honorificos
representam menos de 5% do total apresentado, nimero que serve para desfazer uma imagem comum
no folclore politico, de que a legislacdo parlamentar se ocupa unicamente de homenagens e
denominacdo de estradas. Ao contrério, € a tematica social a que mais atrai a atencdo dos senadores,
seguida pelos temas juridicos e econdmicos.

Pesquisas na area da producado legislativa devem levar em consideracdo esses novos dados.
Talvez a grande pergunta a ser respondida € se a dominancia legislativa é um novo padrdo do
presidencialismo de coalizdo ou uma contingéncia politica momentanea, e quais Sdo suas causas.
Além disso, ndo é possivel restringir as pesquisas a Camara, uma vez que o Senado desempenha papel

de destaque no processo. Por fim, cabe aprofundar o conhecimento sobre a arena propositiva dentro
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da Camara Alta, entendendo melhor como se da o processamento das demandas e a tramitacdo dos

projetos.
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