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RELAQAO BICAMERAL NO PROCESSO LEGISLATIVO
BRASILEIRO: um panorama da tramitacao das propostas
formuladas pelo Congresso na 6tica das casas revisoras

RESUMO

O Congresso Nacional brasileiro é fortemente marcado por sua relagdo
bicameral. Este Texto para Discussao tem como objetivo principal realizar
um mapeamento da atividade revisora do Senado Federal e da Camara dos
Deputados, tomando-se apenas o cuidado de fazer um importe recorte:
apenas relativamente as proposicoes cujos autores sejam congressistas.
Foram apurados e comparados os quantitativos dessas matérias aprovadas
até o final da 552 Legislatura e que sofreram revisio na Camara dos
Deputados e no Senado Federal entre 2015 e 2019. No recorte analisado,
aferiu-se que o Senado Federal se sobressaiu a Camara dos Deputados no
desempenho no papel constitucional de revisao das proposigoes
parlamentares. O quantitativo de matérias de inciativa da Camara
deliberadas pelo Senado foi, em termos absolutos e percentuais, superior ao
quantitativo de matérias de iniciativa do Senado deliberadas pela Camara.
Além disso, as deliberacoes do Senado se deram em prazos mais curtos que
os da Camara. Os resultados encontrados descrevem que a organizacao das
pautas deliberativas do Senado Federal, relativamente as proposicoes vindas
da casa iniciadora, apresenta um tratamento de maior deferéncia
relativamente a Camara dos Deputados.

PALAVRAS-CHAVE: Bicameralismo. Revisao. Processo Legislativo.
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INTRODUCAO

Este estudo tem como tema a relacao bicameral no processo legislativo
federal brasileiro. O enfoque se deu no exercicio do papel constitucional de
revisdo das proposicoes legislativas de iniciativa parlamentar pela Camara dos

Deputados e pelo Senado Federal durante a 552 Legislatura.

E comum a afirmacdo de que o processo legislativo brasileiro carece de
maior eficiéncia. A tramitacao e a deliberacao de um projeto de lei em uma Casa
Legislativa geralmente requerem muito esforco e demandam muito tempo.
Em tese, um projeto de lei aprovado na Camara dos Deputados deveria ter sua
anélise priorizada pelo Senado Federal, e vice-versa, uma vez que se trata de

matéria ja debatida e aprimorada por um quérum amplo de parlamentares.

Muito se discute quanto a necessidade de duas Casas Legislativas,
argumentando-se que um sistema unicameral geraria menos custos para o pais.

Cobra-se dos legisladores uma maior eficiéncia no processo legislativo brasileiro.

Diante disso, questiona-se: Senado Federal e Camara dos Deputados tém
se dedicado da mesma forma a analise das proposicoes de iniciativa da outra
Casa? As proposicoes de iniciativa de uma Casa Legislativa estdo sendo
deliberadas, ou permanecem em compasso de espera? As duas Casas exercem
de fato o papel revisor lhes incumbido pela Constituicao no processo legislativo

de autoria parlamentar?

Para responder a essas questoes, buscou-se analisar os quantitativos, em
numeros absolutos e percentuais, de matérias de iniciativa parlamentar
aprovadas numa Casa e que foram concluidas na outra, considerando-se a sua
classificacdo quanto ao tema e ao tipo de norma gerada ou modificada por elas.
A identificacdo do tipo de deliberacdo dada pela Casa revisora; do prazo
necessario para essa deliberacao; do nimero de proposi¢oes que permaneciam
sem revisao em cada Casa até dezembro de 2019; bem como das proposicoes
concluidas de forma mais rapida no periodo estudado também foram objetos

deste estudo.

A seguir sera feita breve exposicido acerca do tema bicameralismo e
descrever-se-a a metodologia do estudo. Nas proximas secoes, serao apresentados

e discutidos os resultados encontrados, bem como a conclusao do trabalho.



1 BICAMERALISMO BRASILEIRO: UMA LEITURA TEORICA

O Congresso Nacional brasileiro, constituido por duas camaras, Senado
Federal e Camara dos Deputados, é resultado da adocao do sistema bicameral
como forma de organizacao do Poder Legislativo, assim como ocorre na maioria
dos paises federados (MARQUES, 2012).

Houve uma tendéncia nos ultimos anos do século XX para a adocao de
sistemas unicamerais por paises europeus (TATSIY e SEROHINA, 2018).
Aproximadamente 31 Estados em todo o mundo aboliram suas segundas
camaras nesse periodo (COAKLEY, 2014). Efeito semelhante foi observado em
paises latino-americanos na segunda metade do século XX, especialmente
naqueles cuja democracia nao se encontrava bem consolidada. Outros paises da
América Latina promoveram alteracoes que afetaram de certo modo os seus
sistemas bicamerais (LLANOS e NOLTE, 2003).

Entretanto, no inicio deste século, houve uma nova onda de retomada do
bicameralismo (SAENZ ROYO, 2017). Entre 1996 e 2012, 28 Estados
constituiram suas segundas camaras legislativas, enquanto apenas nove se
moveram na direcdo contraria (COAKLEY, 2014). Atualmente, de acordo com a
Uniao Interparlamentar, do total de 193 paises, 79 (41%) possuem seus sistemas

parlamentares bicamerais e 114 (59%) unicamerais (IPU, 2020).

Os paises democraticos que possuem grande heterogeneidade social e
grande extensao territorial demandam por distintas arenas de representacao,
para que os diversos interesses sociais-regionais sejam representados e
controlados (ARAUJO, 2017). Logo, Estados que adotam o sistema federalista
tendem a ser bicameralistas, de forma a assegurar a sua integridade e a
autonomia de seus entes federados, desde que suas camaras altas possuam
poderes consistentes no processo legislativo (POPELIER, 2018). Apesar da
existéncia majoritaria de sistemas unicamerais no mundo, dentre os paises que
adotam o sistema federalista, predomina-se o bicameralismo (MARQUES,
2012). Geralmente os paises mais populosos tendem a adotar o bicameralismo,
sendo a China excecao a regra (PASSAGLIA, 2018). O continente americano €
uma das regioes do mundo com maior densidade relativa de sistemas
bicamerais (REYNOSO, 2010).



A existéncia da Segunda Casa se justifica pela protecio das minorias
contra as maiorias no sistema democratico. Além disso, proporciona maior
qualidade e maior estabilidade ao processo legislativo, com a producao de leis

revisadas, otimizadas e mais estaveis (MARQUES, 2012).

No caso brasileiro, classicamente, a Camara dos Deputados, ou camara
baixa, é a Casa da representacdo popular, enquanto o Senado Federal, ou
camara alta, é a Casa de representacao das Unidades da Federacao: Estados e
Distrito Federal (MARQUES, 2012). A Constituicao Federal estabelece que o
numero de parlamentares para a composicao da Camara dos Deputados se da de
forma proporcional a populacao de cada Estado e do Distrito Federal, enquanto
o Senado é composto por trés parlamentares de cada uma dessas unidades
(BRASIL, 1988). Logo, a composicao do Senado Federal é um forte mecanismo
de protecao dos interesses das minorias, referindo-se aqui, aos habitantes dos
estados menos populosos, que possuem a representacao igual a dos estados

mais populosos nessa Casa (MARQUES, 2012).

A deliberacao por uma segunda camara propicia maior tempo de reflexao
para avaliacdo de propostas, com ajuste e aperfeicoamento de projetos. Isso
tende a melhorar as decisoes politicas, pois as matérias sao escrutinadas por um
nimero maior de legisladores, que apresentam perfis diferentes. Além disso,
diante do fato de haver uma segunda avaliacao, independente e autonoma, a
Casa iniciadora tende a desempenhar melhor suas funcoes. Logo, busca-se a
decisao mais acertada dentro de um contexto politico e a representacao se torna
mais plural (ARAUJO, 2017). Alguns Estados cujos membros de suas segundas
camaras nao sao representantes regionais, incluindo aqueles unitarios, ou seja,
nao federalistas, justificam a existéncia de seus Senados por esses serem O0rgaos
de carater mais técnico, consultivo e pela necessidade de deliberacoes mais
maduras (SAENZ ROYO, 2017).

Tsebelis e Money (1997) atribuem aos sistemas bicameralistas duas
funcoes primordiais: a funcgao de eficiéncia e a funcgao politica. Para a primeira
entende-se a necessidade de desenvolvimento de politicas mais adequadas, com
debates mais maduros para a elaboracao das leis. Para a segunda, entende-se a
necessidade de concessoes e acordos para que haja um consenso na tomada de
decisao (CARNEVALLI, 2019).



A existéncia de uma segunda camara contribui para o sistema de freios e
contrapesos, com a reducao da concentracao do poder em apenas uma Casa, o
que dificulta a possibilidade de manipulacdo de todo o Legislativo pelo
Executivo (POPELIER, 2018). E interessante notar que na histéria do Brasil
houve dois momentos em que houve uma maior limitacao das competéncias do
Senado Federal: durante o governo getulista no Estado Novo e durante o
Regime Militar, ambos caracterizados pelo enfraquecimento democratico do
pais (MARQUES, 2012).

Uma caracteristica de um bicameralismo forte consiste no poder de veto
de uma camara sobre a outra, impedindo a tomada de decisao unilateral e a
repentina mudanca de politicas publicas implementadas a cada eleicao. Ha a
necessidade de maior consenso entre multiplas maiorias para a implementacao
de politicas, sendo produzidos resultados legislativos mais estaveis (OLIVEIRA,
2018; VATTER, 2005). Também a estabilidade governamental tende a ser maior
quando duas, e nao apenas uma camara, participam de um processo de
impeachment, por exemplo (TATSIY e SEROHINA, 2018).

Para Neiva (2011), o federalismo é um ponto forte para a ado¢do do
bicameralismo. Entretanto, o quao forte sera a segunda camara depende muito
mais do sistema de governo adotado: o presidencialismo. Ao contrario do
sistema parlamentarista, no presidencialismo ha uma grande separacao entre os
poderes Executivos e Legislativo. Um Senado forte facilitaria o controle do
Executivo de forma que a figura do presidente nao obtivesse poderes supremos,
controlando-o direta e indiretamente. Dai derivam certas fun¢oes dos Senados:
aprovacao de autoridades indicadas pelo Presidente, poder para destitui-las,

interferéncia em politicas monetaria e externa, dentre outras.

Considera-se forte o sistema bicameral brasileiro, pois esse é simétrico e
incongruente, de acordo com os critérios adotados por Lijphart (1999) e estudos
realizados por Llanos e Nolte (2003) e Reynoso (2010). Existe distribuicao
simétrica, ou seja, equilibrada, do poder politico entre as duas camaras, quando
se observam as prerrogativas e funcoes de cada Casa. Além disso, ambas
possuem seus componentes legitimamente eleitos de forma direta (ARAUJO,
2012; TATSIY e SEROHINA, 2018). Se existe alguma vantagem na atividade

legiferante conferida a Camara dos Deputados, conforme discutir-se-4 mais



adiante, o Senado Federal possui competéncias exclusivas, como, por exemplo,
a autorizacdo de nomeacoes efetuadas pelo Poder Executivo e o julgamento de
autoridades (ARAUJO, 2012).

A incongruéncia se fundamenta na contribuicao diferenciada que uma
Casa tende a realizar em relacdo a outra nas decisoes legislativas. De forma
pratica, quanto mais diferenciadas as regras de acesso as Casas Legislativas,
mais diferenciados tenderao a ser seus integrantes e, consequentemente, sua
atuacao politica. No Brasil, encontram-se presentes todos os elementos que
contribuem para a incongruéncia do sistema bicameral, pois existe disparidade
entre as duas camaras quanto aos seus: sistemas eleitorais; tamanhos;
requisitos para candidatura e duracao dos mandatos de seus componentes; e
padroes de renovacio (ARAUJO, 2012). Alguns desses elementos sdo

exemplificados no Quadro 1.

Quadro 1 — Exemplificacao da incongruéncia no bicameralismo brasileiro

Camara dos

Variavel Senado Federal Deputados
Numero de vagas 81 513
Sistema eleitoral Majoritario Proporcional
Tipo de lista Um ou dois candidatos Lista aberta
Idade minima exigida
para candidatura 35 anos 21 anos
Duracao do mandato Oito anos Quatro anos
Renovacao eleitoral Parcial Total
Regras para supléncia Nomeacao Lista de espera

Fonte: ARAUJO, 2012.

O processo legislativo brasileiro é caracterizado pelo sistema de navette,
em que ambas as camaras aprovam um projeto de lei em reunides separadas.
Essa configuracao favorece a nao prevaléncia de uma camara sobre a outra,
fortalecendo a relacdo bicameral. Dessa forma, o processo legislativo brasileiro
segue, de forma abreviada, o seguinte rito: 1) deliberacdo pela Casa iniciadora;
2) Anaélise pela Casa revisora, caso tenha sido aprovado na primeira Casa; 3)
Seguimento para a sancao presidencial, caso tenha sido aprovado também na

segunda Casa ou retorno para a Casa iniciadora, caso haja alteracao do texto




original pela segunda Casa. A Casa iniciadora, portanto, tem o privilégio da
decisdo final a respeito do texto que permanecera no Projeto, pois pode acatar
ou rejeitar as alteracoOes realizadas pela Casa revisora. Entretanto, caso a Casa
revisora rejeite o projeto de lei, esse sera arquivado, independentemente da
vontade da Casa iniciadora (RUBIATTI, 2017).

As proposicoes legislativas originadas do Poder Executivo, do Supremo
Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores sempre sao apresentadas a Camara
dos Deputados, segundo o artigo 64 da Constituicao. Portanto, nessas matérias
a Camara dos Deputados terd a vantagem de moldar a matéria, ao iniciar sua
analise e dar o seu aval final, cabendo ao Senado apenas a revisao, cujas
alteracoes poderdo ser acatadas ou rejeitadas pela Camara (ARAUJO, 2012). Na
tramitacao de projetos de leis orcamentarias, cuja iniciativa cabe ao Executivo,
Camara e Senado deliberam em sessGes conjuntas, sendo as suas votacoes
apuradas separadamente. Nesse caso, as duas camaras possuem igual poder
para deliberacao (BACKES, 1999).

Nos Projetos de lei de iniciativa parlamentar, a Casa a qual pertence o
autor (ou autores) sera sempre a iniciadora, enquanto a outra Casa sera sempre
a revisora. Dessa forma, nesse tipo de Projeto, Senado e Camara possuem o
mesmo poder legiferante, alcancando nesse quesito uma simetria bicameral
plena (ARAUJO, 2012; RUBIATTI, 2017).

Apesar de justificavel, o sistema legislativo dual apresenta algumas
desvantagens em relacdo ao unicameralismo, tais como um maior tempo para
votacdo de matérias importantes e um maior custo, o que talvez acarrete menor
eficiéncia do processo legislativo brasileiro (ARAUJO, 2014; MARQUES, 2012;
PASSAGLIA, 2018). Alguns estudos ja apontaram o Congresso Brasileiro como
sendo um dos mais caros do mundo (ARAUJO, 2014; MARQUES, 2012).

Os defensores do unicameralismo apontam que uma dnica camara
favorece mais o accountability dos legisladores, o acompanhamento dos
representantes pelos seus representados. Além disso, os legisladores de uma
Unica camara teriam maior seriedade e compromisso no desempenho de suas
atividades, visto que nao haveria possibilidade de sua revisdo por outros

legisladores (TODD, 1999).



A crescente producao académica acerca das camaras do Congresso
Nacional, em separado, ou seja, versando apenas sobre a Camara ou o Senado,
nao aprofundam a questdo das arenas decisorias entrelacadas, encadeadas e
interdependentes do bicameralismo brasileiro, bem como os motivos que o
justificam. Senado e Camara fazem parte de uma mesma estrutura legislativa
bicameral (ARAUJO, 2012). Entender a estrutura do Poder Legislativo é muito

relevante no estudo de um sistema politico (ARAUJO, 2014).

Inacio e Rennd (2009) mapearam a producao académica de estudos
sobre o Poder Legislativo no Brasil entre os anos 1960 e 2008. Os trés grandes
temas mais estudados foram os debates sobre partidos politicos (22%), reeleicao
de legisladores (20%) e relacao Executivo-Legislativo (17%). Apenas 4% dos
estudos se referiram a producao legislativa e infimos 2% se referiram ao

processo legislativo.

Geralmente, os estudos sobre o processo legislativo brasileiro se
preocupam mais com a relacao executivo-legislativo. Nesse caso, a Camara dos
deputados possui vantagem em sua atividade legiferante: o poder de dar a
palavra final nas proposicoes nao parlamentares. Logo, apenas se estuda o papel
revisor do Senado: se ele aprova ou rejeita as proposi¢coes advindas da Camara
(GOMES, 2011; FIGUEIREDO e LIMONGI, 1996).

Rubiatti (2017) realizou um estudo sobre a revisao dos Projetos de lei
de autoria de deputados pelo Senado, sem se preocupar com a relacao

inversa.

Oliveira (2018) estudou o papel revisor de ambas as Casas em todos os
Projetos de lei ordinaria apresentados durante a 542 Legislatura, fazendo
também um recorte para aqueles de origem parlamentar. Nesse caso, o autor
concluiu que havia uma similaridade na funcdo revisora quanto a taxa de
aprovacao de projetos de origem da outra Casa entre Camara dos Deputados
e Senado Federal. Entretanto, o autor nao analisou a taxa de deliberacao,
pois nao incluiu a rejeicdo como possibilidade de decisao. Além disso, os
percentuais aprovados em cada Casa revisora tiveram como base os nameros
de projetos totais apresentados em cada Casa, ou seja, até mesmo aqueles
que nao foram aprovados na Casa iniciadora e que nem foram enviados a

Casa revisora.



2 BICAMERALISMO E AGENDA EXCLUSIVA DO LEGISLATIVO: PROPOSTA DE
RECORTE EMPIRICO

Por meio dos sitios eletronicos do Senado Federal' e da Camara dos
Deputados?, foram levantadas todas as proposicoes legislativas que passaram
por deliberacao conclusiva, seja pelo Plenario ou por Comissoes, em cada uma
das Casas, no periodo da 552 Legislatura, ou seja, entre 01/02/2015 e
31/01/2019. Compuseram o estudo nao somente as matérias autuadas durante a
552 Legislatura, mas também as que foram iniciadas anteriormente e que
receberam uma deliberacdo conclusiva no periodo citado. Tal deliberacao
englobou tanto a aprovacao na Casa iniciadora quanto a decisao, seja qual for,
na Casa revisora. Nao foram incluidas no estudo as decisoes da Casa iniciadora

acerca de emendas ou substitutivos gerados pela Casa revisora.

A fim de minimizar quaisquer influéncias de atores externos na relacao
bicameral, excluiram-se todas as proposicoes cuja iniciativa nao fosse
parlamentar. No Presidencialismo de coalizao vigente no pais, por exemplo, €
comum o apoio de parlamentares para uma maior celeridade e aprovacao de
proposicoes do Poder Executivo, que detém o controle dos recursos publicos
(emendas orcamentarias, por exemplo). Além disso, essas proposicoes sempre

sdo iniciadas na Camara dos Deputados, cabendo ao Senado o papel revisor.

Nao ha distincao quanto a atividade revisora exercida pela Camara dos
Deputados e pelo Senado Federal, segundo a Constituicio da Republica
Federativa do Brasil, na deliberacao de propostas de autoria parlamentar. Logo,

apenas as matérias com esse tipo de iniciativa foram elencadas para o estudo.

Excluiram-se também os Projetos de Decretos Legislativos, uma vez que
a sua maioria tratava de atos de concessao ou renovacao de concessao de
emissoras de radio e televisao. Logo, sua tramitacdo se deu de forma
simplificada, ndo servindo de parametro para a andlise proposta por esse
estudo. Sendo assim, compuseram a base de dados: as Propostas de Emenda a
Constituicao, os Projetos de Lei Complementar e os Projetos de Lei Ordinaria;

todos de iniciativa parlamentar.

1 http://wwwg.senado.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=senado%2Fpainel %20
legislativo.qvw&host=QVS%40wwwgo&anonymous=true

2 https://www.camara.leg.br/transparencia/resultados-legislativos



As proposicoes que foram rejeitadas ainda na Casa iniciadora, ou seja,
que nao foram aprovadas na Casa de origem, também foram descartadas, visto

que nao passaram sob o crivo da Casa revisora.

Além da classificacao das proposicoes segundo os tipos de normas as
quais elas se propunham a originar ou modificar, isto €, Propostas de Emenda a
Constituicao, Projetos de Lei Complementar ou Projetos de Lei Ordinéaria;
utilizou-se também a classificacdo quanto ao seu eixo tematico, de acordo com o
sitio eletronico do Senado Federal: “Administrativo”, “Economico”,
“Honorifico”, “Juridico” ou “Social”. Quanto as subdivisoes dessas categorias
elencadas no sitio do Senado, esse estudo se preocupou em analisar apenas
algumas das subcategorias dos eixos “Juridico” e “Social”, dados a sua maior
diversidade e seus impactos provocados na sociedade: “Juridico — Defesa do
consumidor”; “Juridico — Direito civil e processual civil”; “Juridico — Direito
eleitoral ou direitos politicos” (englobando “Juridico — Direito eleitoral e
partidos politicos” e “Juridico — Direitos politicos, nacionalidade e cidadania”);
“Juridico — Direito penal e processual penal”; “Juridico — Seguranca publica”;
“Social — Direitos humanos e minorias”; “Social — Educa¢ao”; “Social — Familia,
protecdo a criancas, adolescentes, mulheres e idosos”; “Social — Sadde”; e

“Social — Trabalho e emprego”.

Para cada proposicao que compds o banco de dados, obteve-se a sua data
de protocolo, isto é, a data de iniciacao da matéria, e a data da sua aprovacao na
primeira Casa (Casa iniciadora). Para a data de aprovacado, apontou-se o dia da
sessao de deliberacao no Plenario da Casa ou ainda, caso a decisao final tenha se
dado via Comissoes, ou seja, de forma conclusiva/tempestiva, a data em que se
findou o prazo para apresentacdo de recurso para apreciacao pelo Plenario.
Em alguns casos, em que se observou a apresentacdo de recurso, considerou-se
a data em que houve deliberacado para a retirada do recurso. A diferenca entre a
data de aprovacao e a data de protocolo possibilitou o calculo do tempo
necessario, em dias ou anos, para aprovacao da matéria na Casa iniciadora.
Nao foram considerados os prazos de cunho administrativo; apenas os que
foram de fato necessarios para as tomadas de decisao politica. Para as propostas
que foram aprovadas no mesmo dia em que foram protocoladas, considerou-se

um dia como prazo para sua aprovacao.



Dessa forma foram apurados e comparados os quantitativos de matérias
aprovadas em carater inicial na Camara dos Deputados e no Senado Federal
durante o periodo da 552 Legislatura, bem como prazo de tempo mediano
necessario para essa deliberacdo. Essa analise se deu também quanto ao tipo de
norma gerada/modificada pelas proposicoes e quanto a classe tematica das

proposicoes.

Compilou-se o prosseguimento de cada uma dessas proposicoes na Casa
revisora, ou seja, na segunda Casa: a aprovacao da matéria sem alteracoes que
gerassem a necessidade de seu retorno a Casa iniciadora; a aprovacao com
alteracoes, ou seja, com emendas quanto ao mérito ou substitutivos, sendo,
portanto, remetidas novamente a primeira Casa; a nao aprovacao, isto é, a sua
rejeicao ou sua declaracao de prejudicialidade; ou ainda a sua permanéncia em
tramitacao, sem conclusdo na Casa revisora. Tomou-se como limite para

averiguacao da decisao tomada pela Segunda Casa a data de 31/12/2019.

A data de decisao na Casa revisora foi aferida utilizando-se os mesmos
parametros para afericao da data de aprovacao na Casa iniciadora. A diferenca
entre essas permitiu o céalculo do prazo necessario, em dias ou anos, para

decisao na Casa revisora.

Dessa forma foram apurados e comparados os quantitativos de matérias
aprovadas até o final da 552 Legislatura e que sofreram revisao na Camara dos
Deputados e no Senado Federal entre 01/02/2015 e 31/12/2019, bem como o
prazo de tempo mediano necessario para essa deliberacao. Essa andlise se deu
também quanto ao tipo de norma gerada pelas proposi¢oes e quanto a classe
tematica das proposicoes. Além disso, comparou-se o tipo de deliberacao, ou
seja, os percentuais de proposicoes aprovadas com e sem alteracdoes ou ainda

rejeitadas pela Casa revisora.

Propds-se uma divisao das proposicoes numa escala de tempo necessario
para a sua revisao a fim de se comparar os percentuais de matérias de cada Casa
que demandaram mais ou menos tempo para sua deliberacdo. Isso permitiu
ainda a analise dos temas revisados com maior ou menor prioridade em cada

Casa.

Calculou-se o indice “A” para cada matéria com revisao concluida no

periodo analisado. A razao do “Tempo necessario para revisao” sobre o “Tempo
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necessario para aprovacao na Casa iniciadora” serviu de comparacao entre os
prazos de trabalho das duas Casas sobre uma mesma matéria. Quanto menor o
valor desse indice, mais rapida foi a tramitacao da matéria na Casa revisora em

relacdo a Casa iniciadora.

Somando-se o tempo para aprovacao na Casa iniciadora e o tempo para a
revisao na segunda Casa de todas as matérias que tiveram revisao concluida no
periodo proposto, foi possivel ainda verificar quais as proposicoes do recorte

que foram concluidas com maior ou menor agilidade.

Compararam-se os quantitativos de proposicoes aprovadas em cada Casa
durante a 552 Legislatura e que até o fim do ano de 2019 ainda nao possuiam
revisao concluida. Para essas, a diferenca entre a data limite de 31/12/2019 e a
data de aprovacao na Casa iniciadora foi utilizada para se calcular o prazo em
que uma matéria permanecia sem conclusdo na Casa revisora, obtendo-se
também o prazo de tempo mediano dessas proposi¢oes em cada Casa. Além
disso, para essas proposicoes nao concluidas, verificaram-se os seus percentuais
em cada Casa que permaneciam com ou sem qualquer parecer aprovado em

alguma Comissao.

2.1. APROVACAO DE PROPOSICOES PELA CASA INICIADORA

No decorrer da 552 Legislatura, o Senado Federal aprovou 472
proposicoes legislativas de sua autoria, enquanto a Camara dos Deputados
deliberou favoravelmente sobre 571 proposicoes de sua proépria iniciativa.
Dentre as proposicoes do Senado Federal, 298 (63,1%) foram protocoladas
dentro do periodo da 552 Legislatura, enquanto 174 (36,9%) iniciaram em
Legislaturas anteriores. O prazo para aprovacao das proposicoes variou de um a
4.080 dias (11,2 anos) desde o seu protocolo, sendo a mediana igual a 531 dias

(1,4 ano).

Do total de proposicoes aprovadas, 24 (5,1%) consistiam em Propostas de
Emenda a Constituicdo, 33 (7,0%) de Projetos de Lei Complementar e 415
(87,0%) de Projetos de Lei Ordinaria. De acordo com a classificacdo tematica
utilizada no sitio eletronico do Senado Federal, apurou-se que a maioria das
proposicoes, 180, ou seja 38,1% do total, se enquadrava na categoria “Social”,

enquanto a minoria, 28, ou seja 5,9%, pertencia a categoria “Honorifico”.
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Dentre as subcategorias, a maior parcela das proposicoes, 39 (8,26%) se tratava
do tema “Social — Saade”. Ressalta-se que Marques (2012) ja havia aferido que a
maior parcela de proposicoes de autoria de senadores em exercicio entre 2003 e

2010 pertenciam a tematica social: 48,4%.

Para as proposicoes aprovadas na Camara dos Deputados, observou-se
que 261 (45,7%) foram protocoladas no periodo da 552 Legislatura, enquanto
310 (54,3%) iniciaram em Legislaturas anteriores. O prazo para aprovacao das
proposicoes variou de 0 a 8.035 dias (22 anos) desde o seu protocolo, sendo a

mediana igual a 1.016 dias (2,8 anos).

Do total de proposicoes aprovadas, sete (1,2%) consistiam em
Propostas de Emenda a Constituicao, 13 (2,3%) de Projetos de Lei
Complementar e 551 (96,5%) de Projetos de Lei Ordinaria. Utilizando a
mesma classificacdo tematica empregada para as proposicoes do Senado,
verificou-se que também na Camara o eixo “Social” foi o que teve mais
proposicoes aprovadas: 174 (30,5%). Entretanto, ndo houve coincidéncia na
categoria com menor namero de aprovacoes, uma vez que na Camara foi a
“Administrativo”, com apenas 24 (4,2%) proposicoes. Para as subcategorias,
a mais representativa foi a “Honorifico — Homenagem civica”, com 79 —
13,8% do total de proposicoes aprovadas. A Tabela 1 aponta a distribuicao
de proposicoes por categorias tematicas aprovadas em cada Casa durante a

552 Legislatura.

O numero de proposi¢oes de sua propria inciativa aprovadas na Camara
foi maior que o do Senado, sendo que esse aprovou mais propostas protocoladas
durante a 552 Legislatura do que as iniciadas em Legislaturas anteriores, o que

difere da Camara.

Tabela 1 — Proposicoes Aprovadas em cada Casa Legislativa durante a
552 Legislatura por categorias tematicas

Eixo . Camara dos
(categoria) Subcategoria Deputados Senado Federal
Administrativo - 24 (4,2%) 49 (10,4%)
Econdmico - 81 (14,2%) 93 (19,7%)
Honorifico - 126 (22,1%) 28 (5,9%)
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Eixo . Camara dos
(i) Subcategoria Deputados Senado Federal
Defesa do consumidor 30 (5,3%) 27 (5,7%)
Direito civil e processual civil | 60 (10,5%) 21 (4,5%)
Direito eleitoral e partidos o o
. politicos ou Direitos politicos 5(0,9%) 166 25 (5:3%) 199
Juridico Direito penal e processual 25 (4,4%) (20,1%) | o5 (4,0%) | (25:9%)
penal
Segurancga publica 12 (2,1%) 16 (3,4%)
Outros* 34 (5,9%) 10 (2,1%)
Trabalho e emprego 39 (6,8%) 19 (4,0%)
Saude 31 (5,4%) 39 (8,3%)
Familia, protecao a criancas,
adolescentes, mulheres e 25 (4,4%) 27 (5,7%)
i id 174 180
Social 1dosos (30,5%) (38,1%)
Educacio 24 (4,2%) ’ 28 (5,9%) ’
Direitos humanos e minorias 6 (1,1%) 16 (3,4%)
Outros** 49 (8,5%) 51(10,8%)
Total 571 (100%) 472 (100%)

*Inclui: “Relagbes internacionais”; “Direito aeronutico e direito espacial”; “Direito maritimo”;
“Direito comercial e econdmico”; “Defesa nacional e forgcas armadas”; “Processo legislativo” e
“Transito”.

**Inclui: “Assisténcia social”; “Arte e cultura”; “Ciéncia, tecnologia e informatica”;
“Comunicagbes”; “Desenvolvimento social e combate a fome”; “Desporto e lazer”; “Meio
ambiente” e “Previdéncia social”.

Observa-se também que as proposicoes que exigem maiores esforcos
para sua aprovacao (Propostas de Emenda a Constituicao e Projetos de Lei
Complementar) foram, tanto em ntimeros absolutos, quantos percentuais, mais
aprovadas no Senado que na Camara. Para Aratjo (2010), o reduzido tamanho
do Senado em relagdo a Camara o favorece a formar as maiorias — absolutas ou

qualificadas — necessarias a aprovacao das propostas mais complexas.

Os Projetos de Lei Ordinaria, menos complexos que os demais, tiveram
um ntmero maior de aprovacao na Camara. Isso pode explicar em parte o maior
numero de aprovacao de proposicoes proprias na Camara em relacao ao Senado.
O Grafico 1 aponta a distribuicao de proposicoes de sua autoria aprovadas em
cada Casa na 552 Legislatura segundo os tipos de normas por elas geradas ou

modificadas.
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Grafico 1 — Proposicoes aprovadas durante a 552 Legislatura

Senado Federal Camara dos Deputados

33;7% 24;5% 13;2% 7;1%

415;88% 551;97%

= Propostas de Emenda a Constituicdo = Projetos de Lei Ordinaria = Projetos de Lei Complementar

Fonte: Congresso Nacional.

Outra possivel justificativa para um maior nimero global de aprovacao
de proposicoes na Camara em relacao ao Senado seria uma maior participacao
de matérias de um eixo tematico tradicionalmente mais simples para sua
aprovacao naquela Casa. De acordo com a Tabela 1, o tema “Honorifico” na
Camara perfez 22,1% do total de proposicoes aprovadas, ou seja, 126
proposicoes. No Senado essas foram apenas 28, ou seja, 5,9% do total de

proposic¢oes aprovadas.

2.2. PROPOSICOES REVISADAS EM CADA CASA

A Camara dos Deputados deliberou, conclusivamente, como Casa
revisora na 552 Legislatura, sobre 210 matérias de iniciativa do Senado
Federal, iniciadas nessa e em outras Legislaturas anteriores. No primeiro ano
da 562 Legislatura, ou seja, em 2019, houve deliberacao de mais 38 advindas

de Legislaturas anteriores, totalizando 248 matérias no periodo analisado.

O Senado Federal concluiu a revisio de 360 matérias originadas e
aprovadas na Camara até a 552 Legislatura, sendo 303 durante essa Legislatura
e 57 no inicio da 562 Legislatura, ou seja, até 31/12/2019, conforme grafico a

seguir:
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Grafico 2 — Total de proposicoes de iniciativa parlamentar revisadas —

552 Legislatura e primeiro ano da 562 Legislatura
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Camara do Deputados Senado Federal
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Fonte: Congresso Nacional.

Entretanto, conforme ja discutido, o ntimero de proposicoes de sua
propria autoria aprovado na Casa iniciadora na 552 Legislatura foi mais elevado
na Camara em relacao ao Senado: 571 contra 472. Tal fator poderia explicar o
maior trabalho de revisao a ser realizado pelo Senado em relacao a Camara.
Logo, faz-se necessaria a avaliacdo do trabalho de revisdao delimitando-se um
numero de proposi¢oes de determinado periodo, buscando-se o percentual de

deliberagao promovido por cada Casa.

Assim, se consideradas apenas as 472 proposicoes aprovadas pelo Senado
na 552 Legislatura, obtém-se que a Camara cumpriu o seu papel revisor em
24,6% dessas, ou seja, 116 proposicoes. O restante das proposicoes, ou seja, 356

(75,4%), permaneciam em tramitacao até o final do ano de 2019.

Da mesma forma, analisando-se apenas as 571 proposicoes que a Camara
dos Deputados aprovou na 552 Legislatura, o Senado revisou 264 (46,2%),

permanecendo 307 (53,8%) em tramitacao em 31/12/2019.

Portanto, de acordo com os critérios utilizados, demonstrou-se que, em
termos absolutos, o nimero de proposicoes revisadas pelo Senado (264) é
superior ao da Camara (116), seguindo a logica do ntimero de proposicoes

remetidas de uma Casa para a outra. Entretanto, em termos percentuais,
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observa-se a desigualdade do trabalho revisor desempenhado por cada Casa:
enquanto o Senado revisou 46,2% das matérias de iniciativa da Camara, essa
deliberou sobre 24,6% das matérias de origem do Senado. O Grafico 3
compara o trabalho de revisdo entre Camara e Senado das proposicoes que

tiveram aprovacao inicial durante a 552 Legislatura.

Grafico 3 — Numero de proposicoes aprovadas na 552 Legislatura e
submetidas revisao da outra casa legislativa
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500,00
400,00
300,00
200,00

100,00

0,00
Cdmara dos Senado Federal
Deputados

HRevisadas M Em tramitacdo

Fonte: Congresso Nacional.

Os trabalhos de aprovacao inicial de matérias de sua propria autoria e de
revisao de matérias iniciadas na Casa concorrente ocorrem em paralelo, sem
distingdo de periodo, tanto na Camara quanto no Senado. As diferencas
observadas nos quantitativos de matérias deliberadas entre esses dois entes
sugere que, no periodo analisado, a Camara dos Deputados priorizou mais o
trabalho de aprovacao inicial de suas proposicoes, ou seja, daquelas de sua
autoria, do que o trabalho de revisiao das proposi¢oes advindas do Senado
Federal.

Considerando novamente as 248 matérias de autoria do Senado
revisadas pela Camara entre 01/02/2015 e 31/12/2019, os Graficos 4 e 5
apontam as decisoes tomadas por Camara e Senado no seu trabalho de revisao

de proposicoes de origem parlamentar entre 01/02/2015 e 31/12/2019.
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Grafico 4 — Camara dos Deputados como revisora do Senado Federal —
2015 € 2019
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Fonte: Congresso Nacional.

Grafico 5 — Senado Federal como revisor da Camara dos Deputados —
2015 € 2019

60;17% 48;13%
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= Rejeicdo = Aprovacao sem alteracdes = Aprovacdo com alteracées
Fonte: Congresso Nacional.

A Camara dos Deputados aprovou 77,8% das matérias protocoladas por
senadores, enquanto o Senado Federal aprovou 86,7% das matérias iniciadas
por deputados federais. Logo, em seu trabalho de revisao, os senadores

acataram mais as decisOes da Camara que os deputados federais em relacao as
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deliberacoes do Senado. Isso fica mais claro na apresentacao de emendas que
geraram a necessidade de retorno das proposicoes a sua Casa de origem:
enquanto o Senado modificou 16,7% das proposicoes que recebeu, a Camara
procedeu dessa forma em 31,1% das proposi¢oes recebidas. Analisando o
trabalho de revisao do Senado para todos os projetos de iniciativa da Camara
entre 1999 e 2014, Rubiatti (2017) verificou que, dentre aqueles que tiveram
aprovacao do Senado, 79,7% nao foram alterados, enquanto 20,3% tiveram de

retornar a Casa de origem.

Esses resultados diferem daqueles encontrados por Oliveira (2018), que
apontou que a Camara aprovou 1,4% das matérias iniciadas por senadores na
542 Legislatura, enquanto o Senado, no mesmo periodo aprovou 0,48% das
proposicoes de autoria de deputados federais. Entretanto, nesse estudo, os
percentuais foram calculados tomando como base todas as proposicoes
iniciadas em cada Casa, incluindo aquelas que foram rejeitadas ainda na Casa
iniciadora. Como a Camara protocolou um namero maior de proposicoes, era de
se esperar que o percentual de aprovacoes dessas pelo Senado fosse menor. Se
consideradas apenas as matérias que passaram de uma Casa a outra para
revisao, atingem-se os valores de 17,18% de matérias da Camara aprovadas pelo

Senado e 10,39% de matérias do Senado aprovadas pela Camara.

A Tabela 2 agrupa as 248 matérias de autoria do Senado que foram
revisadas pela Camara e as 360 de iniciativa desta que foram deliberadas por
aquela Casa segundo os tipos de normas as quais elas se propunham a originar
ou modificar: Propostas de Emenda a Constituicdo, Projetos de Lei

Complementar e Projetos de Lei Ordinaria.

Tabela 2 — Namero de proposicoes de iniciativa parlamentar
protocoladas até o fim da 552 Legislatura e revisadas por Camara dos
Deputados e Senado Federal entre 01/02/2015 e 31/12/2019

Tipo de proposicio Camara dos Senado
Deputados Federal
Propostas de Emenda a Constituicao 10 (4,1%) 6 (1,7%)
Projetos de Lei Complementar 9 (3,6%) 11 (3,0%)
Projetos de Lei Ordinaria 229 (92,3%) 343 (95,3%)
Total 248 (100%) 360 (100%)

Fonte: Congresso Nacional.
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Houve um maior ntimero de Propostas de Emenda a Constituicao
deliberadas pela Caimara em relacao ao Senado. A maior aprovacao desse tipo de
proposicao em carater inicial no Senado em relacao a Camara durante o periodo

analisado pode ser uma das justificativas para que isso ocorresse.

O fato de esse tipo de proposicao em tese demandar mais tempo para sua
conclusao, visto que exige apreciacao pelo Plenario da Casa e maior quérum de
votacao para aprovacao, com realizacao de dois turnos, pode ter contribuido em
parte para que o namero total de proposicoes revisadas pela Camara ter sido

menor que o do Senado.

Para os demais tipos de proposicoes, o Senado realizou um maior namero
de revisoes em relacao a Camara. Considerando a aprovacao inicial de matérias,
havia de se esperar que o ntimero de Projetos de Lei Complementar revisados
pela Camara fosse maior que o do Senado, algo que nao houve. Enquanto o

Senado revisou 11, a Camara revisou nove.

Para todas as proposicoes revisadas pela Camara no periodo analisado,
realizou-se uma classificacao em escala de tempo que foi aferida até a conclusao
da matéria. O Grafico 6, a seguir, compara o percentual de matérias por prazo

de tramitacao em cada Casa.

Grafico 6 — Percentual de proposicoes revisadas e aprovadas de acordo
com o prazo de tramitacao — 2015 a 2019
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Fonte: Congresso Nacional e elaboragio propria.
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Observa-se que ambas possuem proposicoes em todas as faixas de
tempo estipuladas. Os percentuais de matérias analisadas no prazo de um a
quatro anos, ou seja, mais intermediario, sio bem proximos entre as duas
Casas: 48,0% na Camara e 51,4% no Senado. Entretanto, observam-se
discrepancias nos prazos mais curtos e mais longos. O percentual de matérias
deliberadas pelo Senado num prazo de até um ano é de 40,3%, enquanto pela
Camara é de apenas 17,3%. Acima de quatro anos, a relacao se inverte, com o
percentual de 34,7% das matérias para a Camara e de apenas 8,3% para o

Senado.

Calculando-se o prazo para deliberacio de todas as proposicoes
revisadas no periodo analisado em cada Casa, ou seja, sem especificar o tipo
de proposicao, temos que a Camara levou de 8 a 10.389 dias (28,5 anos), com
mediana de 1.028 dias (2,8 anos), para conclui-las, enquanto o Senado levou
de 1 a 3.668 (10 anos), com mediana de 541 dias (1,5 ano), para a revisao.
Considerando a quantidade de matérias e o tempo necessario para
deliberacao na Segunda Casa, pode se afirmar que, de acordo com o recorte
temporal e amostral analisado, o Senado Federal realizou seu papel revisor
de proposicoes de autoria parlamentar com mais eficiéncia do que na Camara

dos Deputados.

A Tabela 3 explana os eixos tematicos das matérias revisadas na Camara
e no Senado. Na primeira, o eixo mais revisado foi o “Social”, com 96 (38,7%)
matérias, sendo as subcategorias “Trabalho e Emprego” e “Satide” as mais
representativas. Na segunda, o eixo “Social” também foi o mais analisado,
juntamente com o “Honorifico”, tendo 110 (30,6%) matérias cada. Entretanto, a
subcategoria mais representada foi do eixo “Juridico: Direito civil e processual
civil”.

Conforme os resultados, houve maior deliberacdo de Projetos no
Senado em quatro das cinco temaéticas existentes, sendo excecdao apenas o
eixo “Administrativo”. Recorda-se também que o eixo “Honorifico” foi um
dos mais aprovados na Camara como Casa iniciadora. Logo, era de se esperar
que o Senado fizesse a revisao de um maior namero de proposi¢des desse
tipo. Isso pode ser também uma justificativa para que, no trabalho de

revisdo, o percentual de matérias aprovadas sem qualquer alteracdo no
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Senado seja maior que o da Caimara, uma vez que matérias com essa tematica
sdo mais simples, sem necessidade de emendas, sendo ainda dificilmente

rejeitadas.

Tabela 3 — Numero e percentual de proposicoes de iniciativa
parlamentar protocoladas e revisadas até o fim da 552 Legislatura

Camara dos

Classificacao Deputados Senado Federal
Administrativo 25 (10,1%) 10 (2,78%)
Economico 40 (16,1%) 52 (14,44%)
Honorifico 29 (11,7%) 110 (30,56%)
Defesa do consumidor 5(2,0%) 13 (3,6%)
Direito c1v(1:li \?i 1processual 17 (6,9%) 29 (8,1%)
Direito eleltqrgl ou direitos 9 (3.6%) 3 (0,8%)
Juridico politicos 52 78
Direito penal e processual | (20,97%) o (21,67%) o
14 (5,6%) 14 (3,9%)
penal _
Seguranca Publica 3 (1,2%) 6 (1,7%)
Outros 4 (1,6%) 13 (3,6%)
Direitos humanos e o o
minorias 6(2,4%) 4 (1,1%)
Educacio 11 (4,4%) 14 (3,9%)
Familia, protecao a criancas,
) adolescentes, mulheres e 96 11 (4,4%) 110 26 (7,2%)
Social idosos 0 0
(38,71%) (30,56%) | —
Satde 21(8,5%) 23 (6,4%)
Trabalho e emprego 22 (8,9%) 17 (4,7%)
Outros 25 (10,1%) 26 (7,2%)
Sem classificacao 6 (2,4%) -
Total 248 (100%) 360 (100%)

Fonte: elaboragio propria.

*Inclui: “Relacoes internacionais”; “Direito aerondutico e direito espacial”; “Direito maritimo”;
“Direito comercial e econémico”; “Defesa nacional e forcas armadas”; “Processo legislativo” e
“Transito”.

**Inclui: “Assisténcia social”; “Arte e cultura”; “Ciéncia, tecnologia e informatica”;
“Comunicacbes”; “Desenvolvimento social e combate a fome”; “Desporto e lazer”; “Meio
ambiente” e “Previdéncia social”.

*** ProposicOes antigas, que nao possuem classificagdo no sitio eletronico do Senado Federal.

Destacam-se os temas “Juridico” e “Administrativo” mais
frequentemente tiveram suas matérias revisadas em menos tempo,

respectivamente, pela Camara e pelo Senado. Ja os temas “Social” e
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“Honorifico” levaram com mais frequéncia um tempo maior para sua conclusao,
respectivamente, na Camara e no Senado, desconsiderando-se as matérias sem
classificacao. A Tabela 4 expoe a mediana de tempo necessaria para revisao de
proposicoes, segundo sua classificacao tematica. Nota-se que o Senado Federal

apresenta esse parametro inferior ao da Camara em todos os eixos.

Tabela 4 — Mediana de tempo necessario para revisao, segundo eixos
tematicos, das proposicoes de iniciativa parlamentar protocoladas
entre 2015 e 2019

Camara dos Deputados Senado Federal
Administrativo — 2,2 anos Administrativo — 204 dias (0,6 anos)
Economico — 2 anos Economico — 307 dias (0,8 anos)
Honorifico — 3,2 anos Honorifico — 2 anos
Juridico — 1,9 ano Juridico 1,3 ano
Social — 3,7 anos Social — 1,5 ano
Mediana geral — 2,8 anos Mediana geral — 1,5 ano

Fonte: elaboragdo propria.

Dentre as subcategorias analisadas, destacam-se, como mais velozes no
Senado, a “Juridico — Direito eleitoral ou direitos politicos”, com mediana de
apenas seis dias; seguida por “Juridico — Direito penal e processual penal”, com
mediana de 319 dias. J& para a Camara: “Juridico — Seguranca publica”, com
mediana de 337 dias; seguida por “Juridico — Direito eleitoral ou direitos

politicos”, com mediana de 467 dias (1,3 ano).

Algumas proposicoes receberam deliberacao conclusiva em carater
revisorio em cada uma das Casas num prazo notoriamente mais curto que a
mediana geral de tempo aferida. A Tabela 5 aponta, por classe tematica, o

numero de matérias que foram revisadas num prazo de até 100 dias.

Percebe-se no Senado a celeridade na apreciacao de 13 proposicoes do
tema “Econdmico”, o que corresponde a aproximadamente 31% das matérias
que foram revisadas em até 100 dias. O mesmo pode ser dito para a

subcategoria “Social — Familia, proteciao a criancas, adolescentes, mulheres e
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idosos”, a mais representativa dentre as subcategorias: 14,29% do total, ou seja,

seis matérias.

Tabela 5 — Nimero de proposicoes de iniciativa parlamentar
protocoladas até o fim da 552 Legislatura e revisadas entre 2015 e 2019
dentro do prazo de até 100 dias, segundo classes tematicas

Classe tematica %:I:ilt':(ﬁ;)ss Senado Federal
Administrativo 2 (18,2%) 4 (9,5%)
Econdmico 2 (18,2%) 13 (31,0%)
Honorifico 0 4 (9,5%)
Direito civil e processual civil 1(9,1%) 2(4,8%)
I]?(l){ﬁlitccz) ;:leltoral ou direitos 3 (27,3%) 3 (7.1%)
Direito penal e processual penal 2 (18,2%) 2 (4,8%)
Juridico — Outros 0 1(2,4%)
Educacao 0 1(2,4%)
Familia, protecao a criancas, o
adolescentes, mulheres e idosos 0 6 (14,3%)
Sadde 0 3 (7,1%)
Trabalho e emprego 0 1(2,4%)
Social — Outros 1(9,1%) 2(4,8%)
Total 11 (100%) 42 (100%)

Fonte: elaboragio propria.

Ja na Camara as matérias mais céleres foram de cunho “Juridico”: seis
(cerca de 55% do total), com destaque para a subcategoria “Juridico — Direito
eleitoral ou direitos politicos”, com 27,27% do total de matérias, ou seja, trés
proposicoes. Essa subcategoria também encontrou boa representatividade nas
matérias mais céleres do Senado: trés (7,14% do total). De fato, o projeto que
sofreu deliberacao mais rapida na Camara foi o PLS 206/2017 (PL 8703/2017),
que instituiu o Fundo Especial de Financiamento de Campanha, aprovado com
oito dias. No Senado, o PLC 110/2017 (PL 8612/2017), que promoveu a
minirreforma eleitoral de 2017 levou apenas um dia para ser aprovado, sendo o
mais rapido. O terceiro colocado em termos de celeridade no Senado também
foi um projeto da area eleitoral, o PLC 4/2015 (PL 23/2015), que dispunha

sobre a fusdo de partidos politicos, levando apenas seis dias para sua aprovacao.

Por fim, aponta-se que o nimero de proposicoes aprovadas em até cem

dias no Senado é quase quatro vezes superior ao da Camara: 42 contra 11.
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Calculou-se o indice “A” para cada matéria com revisao concluida no
periodo analisado. A razao do “Tempo necessario para revisao” sobre o “Tempo
necessario para aprovacao na Casa iniciadora” serviu de comparacao entre os
prazos de trabalho das duas Casas sobre uma mesma matéria. Quanto menor o
valor desse indice, mais rapida foi a tramitacao da matéria na Casa revisora em

relacdo a Casa iniciadora.

Quando a Camara foi a segunda Casa, o resultado variou de 0,05 a 591,0,
sendo que: 62 (25%) proposicoes tiveram sua deliberacdo mais rapida na
revisao, oito (3,2%) levaram o mesmo tempo em ambas as Casas e 178 (71,8%)
tiveram seu tempo para deliberacao mais prolongado na Casa revisora, com 48
(19,4%) variando até duas vezes mais tempo na segunda Casa, 56 (22,6%) entre
duas e cinco vezes, 38 (15,3%) entre cinco e dez vezes e 36 (14,5%) superando

mais de dez vezes esse tempo.

Quando o Senado foi a segunda Casa, o resultado oscilou de 0,01 a 461,
sendo que: 236 (65,6%) proposicoes tiveram sua deliberacao mais rapida na
revisao, nove (2,5%) tiveram tempos iguais nas duas Casas e 115 (32%), tiveram
seu tempo para deliberacao mais prolongado na Casa revisora, com 53 (14,7%)
variando até duas vezes mais tempo na segunda Casa, 44 (12,2%) entre duas e
cinco vezes, dez (2,8%) entre cinco e dez vezes e oito (2,2%) superando mais de

dez vezes esse tempo.

O Grafico 7 compara os percentuais de proposicoes revisadas na
Camara e no Senado agrupadas de acordo com o valor do indice “A” calculado
para cada uma delas. No Senado, aproximadamente 66% das proposicoes
revisadas levaram menos tempo para deliberacao de revisdo que na aprovacao
inicial da Camara dos Deputados. Para essa Casa, apenas 25% das proposicoes
revisadas levaram menos tempo na revisdao do que na aprovacao inicial no
Senado Federal. Cerca de 72% das proposic¢oes revisadas pela Camara tiveram o
seu tempo para deliberacdo maior que o tempo para aprovacao inicial no
Senado. Para o Senado essa constatacao se deu em aproximadamente 32% das
matérias revisadas na Casa. Mais uma vez os achados tendem a confirmar uma
maior eficiéncia do Senado na deliberagao de proposi¢oes da Camara do que a
Camara com as proposicoes de autoria do Senado, considerando a amostra

analisada.
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Grafico 7 — Razao entre o tempo de revisao sobre o tempo de aprovacao
na casa iniciadora — Indice A
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Fonte: Elaboracao propria.

Durante o calculo do indice “A”, observou-se que algumas matérias
tiveram aprovacao na Casa iniciadora de forma muito veloz e a sua aprovacao
na Casa revisora, apesar de mais demorada, também foi rapida. Como
exemplo pode-se tomar uma proposicao aprovada com apenas um dia de
protocolo na Casa iniciadora e que levou 70 dias para sua deliberacao
na Casa revisora. O indice “A” para tal matéria foi igual a 70, ou seja, elevado
(> 10). Entretanto, isso nao significa que a Casa revisora tenha sido
ineficiente no seu trabalho. Essa observacao poderia distorcer o resultado
encontrado. Entretanto, aferiu-se que, no universo de 608 proposicoes
estudadas, esse tipo de viés se mostrou presente em apenas dez proposicoes,

ou seja, em menos de 2% da amostra.

Somando-se o tempo para aprovacao na Casa iniciadora e o tempo para a
revisao na segunda Casa para as 608 proposicoes que tiveram revisao concluida,
obtém-se que 44 (7,2%) proposicoes foram concluidas em até um ano de
tramitacao, sendo 18 (3%) num prazo inferior a 100 dias. Entre um e dois anos,
tivemos a conclusdo de 57 (9,4%); entre dois e quatro anos, 171 (28,1%); entre
quatro e seis, 138 (22,7%); entre seis e oito anos, 82 (13,5%); e acima de oito
anos, 116 (19,1%). Dessas tltimas, 66 (10,9%) levaram mais de dez anos para sua

conclusao.
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A Tabela 6 aponta as dez proposicoes concluidas mais rapidamente,

considerando o prazo entre a data de protocolo na Casa iniciadora e a data de

deliberacao na Casa revisora, durante a 552 Legislatura.

Tabela 6 — Proposicoes concluidas nos menores intervalos de tempo
durante a 552 Legislatura

Probosicio Eixo Tramitacio Casa Tramitacio Casa Tramitacio Si;uz;)c;sﬁo
POSI¢ tematico total (dias) | iniciadora (dias) revisora (dias) pos
revisio
PLC 129/2017 EponqmlcP - Camara Senado Convertida
(PL Fiscalizagao e 8 dos 1 Federal 7 em Lei
8843/2017) controle Deputados
Gerou
substitutivo
A s A (Camara levou
PLC162/2017  pitl Cdos| g | Semado | mamunda
para sua
(PL 9247/2017) e orcamento Deputados Federal deliberaco) —
Convertida
em Lei
Administrativo
PLC 124/2018 - Qrganlzagao Camara Senado Convertida
(PLP politico- 14 dos 1 Federal 13 em Lei
549/2018) administrativa Deputados
do Estado
PLC 3/2016 Social — Camara Senado Convertida
(PL Saude 14 dos o Federal 14 em Lei
4639/2016) Deputados
Juridico —
PLC110/2017 D1r'e1to Cimara Senado Convertida
(PL 8612/2017) eleltp rale 16 dos 15 Federal 1 em Lei
partidos Deputados
politicos
PLC 165/2017 Social — Camara .
(PL Previdéncia 16 dos 14 187232323 2 Coglmveitelida
9206/2017) Social Deputados
PLC132/2018 Social — Camara Senado Convertida
PL Educacao 22 dos 15 Federal 7 em Lei
10998/2018) ¢ Deputados
PLC 143/2015 Administrativ Camara .
(PL o — Licitacao 28 dos 22 187232323 6 Coglmveitelida
2826/2015) e contratos Deputados
PLC 149/2015 Jur1d1~co - Camara Senado Convertida
(PL 3161/2015) .Rela(;oes. . 28 dos 1 Federal 27 em Lei
internaclonais Deputados
PLC 160/2017 Social — Meio Cdmara Senado Convertida
(PL ambiente 28 dos 14 Federal 14 em Lei
9086/2017) Deputados

Fonte: Congresso Nacional e elaboracgao propria.

O eixo tematico das proposicoes varia bastante. Entre as dez, encontra-se

apenas um Projeto de Lei Complementar, o restante se trata de Projeto de Lei

Ordinaria. Nao h4 nenhuma Proposta de Emenda a Constituicao. Como o tempo
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de revisao pelo Senado costuma ser menor que o da Camara, observa-se que

todos os projetos sao de autoria da Camara dos Deputados. Considerando as 18

proposicoes que levaram menos de 100 dias para sua conclusdo, temos trés

Projetos de Lei Complementar, frente a 15 Projetos de Lei Ordinaria. Quanto a

iniciativa, apenas trés projetos sao do Senado Federal.

Considerando-se as 18 matérias mais velozes temos que: duas eram do

tema “Administrativo”, cinco do tema “Econ6mico”, um “Honorifico”, seis

“Juridico” e quatro “Social”. Considerando as subcategorias, a mais frequente

foi “Juridico — Direito eleitoral e partidos politicos”, com quatro proposigoes.

Tabela 7 — Proposicoes concluidas durante a 552 Legislatura que levaram
mais tempo para finalizacao

Proposici Eixo Tramitacio Casa Tramitacio Casa Tramitaci Situa,(}io
POSICA0 4 ematico  total (dias) | iniciadora (dias) revisora o (dias) , :‘II’I‘;;O
PLS 34/1989 Camara
(PL ; ) Sﬁ I:Sificagﬁo 10.486 Egggiﬁ 97 dosd 10.389 Prejudicado
2671/1989 Deputados
PLS 76/1988 Camara
Sem Senado R
(65)182/1990) classificacdo 9.665 Federal 781 Dep?l(?[z dos 8.884 Prejudicado
PLS 173/1991 Camara
Sem Senado A
:(31;32/1992) classificaco 8.915 Federal 489 Dep(}l(iz dos 8.426 Prejudicado
PLS 28/1991 Social — Senado Camara
(PL Trabalho e 8.863 Federal 63 dos 8.800 Vetado
1048/1991) emprego Deputados
PLS 225/1991  Social - Camara .
(PL Meio 8.770 Egg;ﬁﬁ 247 dos 8.523 Coergeli 1ida
2546/1992) ambiente Deputados
PLS 104/1995 Camara
Sem Senado .1
5‘1;160/2001) classificacio 8.255 Federal 2.185 Depclll(;zdos 6.070 Prejudicado
PLS / 6 ca Gerou
55/199 amara substitutivo que
(PL Sem 8.084 Senado 308 dos 7.686 foi rejeitado em
3055/1997) classificagio Federal Deputados 2019 =
Vetado
PLC 82/2015  Juridico— Camara
Direito civil Senado .o
(PL e processual 7.668 dos 6.685 Federal 983 Prejudicado
2805/1997) civil Deputados
PLS173/1996  Juridico — Camara .
(PL Processo 7.370 E‘zggiﬁ 434 dos 6.936 Coerzelljz lida
3775/1997) legislativo Deputados
Camara
PLS 101/1999 Social — Senado A
(PL 4212/2001 Satde 7-211 Federal 714 Dep?ﬁ; dos 6.497 Prejudicado

Fonte: Congresso Nacional e elaboragio propria.
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A Tabela 7 aponta as dez proposicoes concluidas num maior prazo de
tempo, considerando o intervalo entre a data de protocolo na Casa iniciadora e a

data de deliberacdo na Casa revisora, durante a 552 Legislatura.

Comparando a situacao dos dez projetos que levaram mais tempo para
sua conclusdo com a situagao anterior, percebe-se uma relacao invertida no que
diz respeito a sua iniciativa: nove deles sao de autoria do Senado Federal. Para
todos eles o tempo para deliberacao na Camara foi maior do que no Senado,
mesmo para o unico projeto de autoria da Camara dos Deputados. Devido ao
prolongado tempo para sua conclusao, variando de 19,8 a 28,7 anos nao é de se
estranhar que a maioria, tenha sido declarada prejudicada. Provavelmente esses
perderam a oportunidade, ou seja, cessaram os motivos que os justificavam, nao
eram mais relevantes, ou ainda, seus objetos foram deliberados em outras
proposicoes. Quanto aos demais projetos, dois foram vetados integralmente e

apenas dois geraram Leis.

Observa-se aqui mais uma vez que a Camara dos Deputados tende a
demorar mais tempo para a revisao de proposicoes de origem do Senado.
Tal caracteristica explica em parte o fato de a Camara dos Deputados deixar de
aprovar mais projetos do Senado do que o inverso. Foi visto que, dentre todas as
matérias de iniciativa parlamentar revisadas por essas duas Casas entre
01/02/2015 e 31/12/2019, a Camara nao aprovou 22,2%, enquanto o Senado fez o
mesmo para 13,3% das matérias. Os dados aferidos indicam que um longo periodo

para a revisao de uma matéria tende a acarretar a sua declaragao de prejudicialidade.

Uma “baixa eficdcia” na aprovacao de proposicoes que ficam por longo
tempo tramitando pode ser uma justificativa para que o Regimento Interno
do Senado Federal determine o arquivamento de quaisquer matérias que se
encontrem em tramitacado ha duas legislaturas, salvo se houver requisicao
para sua continuidade por um nimero minimo de senadores3. O Regimento
Interno da Camara dos Deputados é menos rigido quanto a essa disposicao,
impedindo, por exemplo, o arquivamento de proposicoes que tenham

tramitado pelo Senado ou dele originarias4.

8 Art. 332, § 19, do Regimento Interno do Senado Federal.
4 Art. 105, do Regimento Interno da Camara dos Deputados.
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3 CONSIDERACOES FINAIS

E importante frisar que este estudo néo teve como objetivo a avaliacio de
todo o trabalho executado pelo Congresso Nacional durante a 552 Legislatura,
visto que apenas a revisdo de proposi¢oes de iniciativa da Camara dos

Deputados ou do Senado Federal foram analisadas.

Importante frisar que nao compuseram o objeto desse trabalho as
proposicoes oriundas do Poder Executivo, do Poder Judiciario, do Ministério
Publico, do Tribunal de Contas da Unido ou ainda de iniciativa popular. E ainda,
projetos de decretos legislativos e de resolucoes, apesar de serem de iniciativa
parlamentar, também nao foram analisados. Além disso, compo6em os trabalhos
dos parlamentares atividades nao diretamente relacionadas a producao de
normas, como as ComissOoes Parlamentares de Inquérito, a realizacao de

audiéncias publicas e os requerimentos de informacao, dentre outras.

No recorte analisado, aferiu-se que o Senado Federal se sobressaiu a
Camara dos Deputados no desempenho de seu papel constitucional de
revisao das proposicoes legislativas de iniciativa parlamentar.
O quantitativo de matérias de iniciativa da Camara deliberadas pelo Senado
foi, em termos absolutos e percentuais, superior ao quantitativo de matérias
de iniciativa do Senado deliberadas pela Camara. Além disso, a analise do

Senado foi mais rapida que a da Camara.

Dentre os tipos de proposicoes, o Senado Federal aprovou mais Propostas
de Emendas a Constituicdo que a Camara dos Deputados, forcando essa altima
a revisar mais esse tipo de proposicio que o Senado. Os Projetos de Lei
Ordinaria foram os mais representativos entre os tipos de proposicoes

analisados nas duas Casas.

Dentre os eixos tematicos avaliados, percebeu-se que o “Social” é o que
abrangeu um maior niimero de proposi¢oes elaboradas e revisadas em ambas as
Casas. A Camara aprovou mais matérias de carater “Honorifico” que o Senado,
forcando esse a revisar mais matérias desse tipo. Notou-se que as matérias de
tematica “eleitoral”, tipicas de reformas eleitorais, receberam atencao especial
das duas Casas, estando entre aquelas que foram concluidas com maior

velocidade.
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Dentre os resultados apurados na atividade de revisao legislativa,
observou-se que o Senado aprovou mais matérias da Camara do que a relacao
inversa. Entretanto, como a Camara manteve as matérias do Senado por mais
tempo em tramitacdo, ou seja, sem concluir a revisao, algumas delas foram
declaradas prejudicadas, o que influenciou na taxa de aprovacao de proposicoes

de iniciativa do Senado.

Os resultados encontrados descrevem que a organizacao das pautas
deliberativas do Senado Federal relativamente as proposicdes vindas da
casa iniciadora apresenta um tratamento de maior deferéncia relativamente
a Camara dos Deputados. Como se observou, o numero absoluto de
proposicoes aprovadas na Camara nao responde ao tratamento mais
eficiente do Senado como revisor, tendo em vista que também em ntmeros

relativos esse numero se confirma.

Os resultados encontrados também permitem fazer um contraponto a
percepcao equivocada de que o Senado Federal seja um mero homologador

passivo das decisoes da Camara dos Deputados.

A realizacdo de novos estudos, abrangendo um maior nimero de
proposicoes num periodo mais prolongado favorecera uma melhor analise do

desempenho das duas Casas no trabalho de revisao de proposicoes legislativas.
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