PAULO FERNANDO MOHN E SOUZA

PRrOCESSO LEGISLATIVO BICAMERAL NO BRASIL:
como as eamaras resolvem suas

divergéncias na elaboragao legislativa?

G|z

EDITORA

Rio de Janeiro
2024



PAULO FERNANDO MOHN E SOQUZA

12 edigdo - 2024 - 22 tiragem
© Copyright: Paulo Fernando Mohn e Souza

Presidente do Conselho Editorial: Nelson Nery

Conselho Editorial: « Alvaro Mayrink « André Branddo Nery Costa s Araken de Assis « Arnaldo Rizzar-
do « Arruda Alvim (in memoriam) « Cldudio Branddoe Florisbal de Souza Del’ Olmo « Geraldo Magela
Alves « Mathias Coltro « Nelson Nery Costa e Sylvio Capanema de Souza (in memoriam) » Tdnia da
Silva Pereira

Diagramagio: Olga Martins

CIP-BRASIL. CATALOGACAO NA PUBLICACAO
SINDICATO NACIONAL DOS EDITORES DE LIVROS, RJ

S717p

Souza, Paulo Fernando Mohn ¢
Processo legislativo bicameral no Brasil : como as cAmaras resolvem suas
divergéncias na elaboragiio legisiativa? / Paulo Fernando Mohn e Souza. - 1. ed. - Rio de
Janeiro : GZ, 2024.
572p.;24 cm.

Apéndice
Inclui bibliografia e indice
ISBN 978-65-5813-1014

1. Brasil. Congresso Nacional 2. Legisiativo - Brasil. 3. Camaras legislativas. 1.
Titulo.

24-89006
CDU: 342.53(81)

Gabriela Faray Ferreira Lopes - Bibliotecaria - CRB-7/6643

25/03/2024  01/04/2024

0 titular cuja obra seja fraudulentamente reproduzida, divulgada ou de qualquer forma utilizada
podera requerer a apreensdo dos exemplares reproduzidos ou a suspensio da divulgagio, sem prejufzo
da indenizag3o cabivel (art. 102 da Lei n? 9.610, de 19.02.1998).

Quem vender, expuser a venda, ocultar, adquirir, distribuir, tiver em depésito ou utilizar
obra ou fonograma reproduzidos com fraude, com a finalidade de vender, obter ganho, vantagem,
proveito, lucro direto ou indireto, para si ou para outrem, sera solidariamente responsavel com o
contrafator, nos termos dos artigos precedentes, respondendo como contrafatores o importador e o
distribuidor em caso de reprodugio no exterior (art. 104 da Lei n® 9.610/98).

As reclamagies devem ser feitas até noventa dias a partir da compra e venda com nota fiscal
(interpretagdo do art. 26 da Lei n? 8.078, de 11.09.1990).

Reservados os direitos de propriedade desta edicio pela
GZ EDITORA

contato@editoragz.com.br
www.editoragz.com.br

Estrada do Capuava, n® 1325 - Box Q - CEP 06715-410

5;:“ Bairro Barro Branco - Municfpio de Cotia - SP
Tels.: (0XX21) 99585-0737 / 99755-0737
C
AMARA Dos DEPUTADOS Impresso no Brasil

CEDi - BiBL ICTECA Printed in Brazil

v




11

CONCLUSOES

A seguir, passam a ser apresentadas as conclusdes da pesquisa.

I - O bicameralismo e sua aplicagido

O trabalho buscou trazer as caracteristicas principais do bicamera-
lismo, desde sua origem. Ele é identificado pela organizagédo do legislati-
vo em duas cimaras. Porém, de um modo que mais interessa a presente
abordagem, podemos caracteriza-lo como o legislativo que envolve duas
camaras em suas deliberagdes.! Para tanto, é imprescindivel a interagdo
entre as cadmaras na elaboragio legislativa, do que decorre a existéncia
de divergéncias, ou de diferentes perspectivas, a serem conciliadas para
alcangar os resultados legislativos.

O bicameralismo encontra sua defesa em pelo menos trés argu-
mentos. O primeiro é que possibilita a convivéncia de diferentes repre-
sentagdes no parlamento, acomodada nas duas camaras. No originario
modelo inglés, essa representagdo era de classes sociais. Na solugdo
norte-americana, essa representagio era popular, em uma camara, e dos
Estados componentes da federagio, em outra. O segundo argumento é
que ocorre um mutuo controle entre as cimaras, que fortalece o sistema
de freios e contrapesos, evita o dominio de um dos ramos, favorece o
equilibrio de poderes e contribui para as liberdades politicas. O terceiro
argumento é que, de tal engrenagem, resulta maior moderagdo e estabi-
lidade, pelo freio de paixdes e excessos, e consequente melhor qualidade
da legislagdo, pela corre¢io de erros, avaliagdo duplicada das proposi-
¢Oes e acomodacio das diferentes posigoes.

Por essas razdes, o bicameralismo manteve-se como op¢do para
muitos paises. Os fatores relacionados a sua adogdo sdo diversos, sem
que se possa apontar um deles como de determina¢io necessaria.
Aspectos como histéria, dimensio geografica, tamanho da populagéo,

1 LLANOS, Mariana; NOLTE, Detlef. Bicameralism in the Americas: around the ex-
tremes of symmetry and incongruence. The Journal of Legislative Studies, v.9,n. 3,
2003, p. 54.
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forma de Estado e sistema de governo tém influéncia marcante na deci-
sdo. Nos paises bicamerais, as fungdes das camaras altas relacionam-se
aos préprios fundamentos desse modelo de organizagio do Legislativo,
como a representacdo de unidades territoriais, o controle do poder exe-
cutivo, a estabilidade e a melhoria da legislacio.

Trés caracteristicas mostram-se decisivas para a configuragio bi-
cameral: a composi¢do das cdmaras; a distribuicdo de competéncias
constitucionais; e os métodos de intera¢do na elaboragio legislativa.?
Sobre os dois primeiros, extraem-se conclusdes sobre a for¢a do bi-
cameralismo (ou da camara alta). O bicameralismo sera forte quando
as camaras forem incongruentes (composicao diferente), mas simétri-
cas (poderes equivalentes). Ele sera fraco, se elas forem congruentes
(composigdo semelhante) e assimétricas (poderes distintos, com pre-
valéncia da cdmara baixa). Nos paises presidencialistas e federais pre-
pondera o bicameralismo forte, como é o caso brasileiro.

Quanto a interagdo na elaboragdo legislativa, cabe considerar os
métodos de resolugdo de divergéncias. Os dois mais utilizados sdo
o sistema navette e a comissdo mista (comité de conferéncia)®. No
sistema navette, que consiste no vaivém da proposicdo (ou emendas)
entre as camaras, deve-se verificar a regra de parada, que pode atri-
buir a decisdo final a uma das camaras depois de certo niimero de
rodadas, ou manter a tramitagdo até que haja acordo entre elas. Por
vezes, os métodos podem ser combinados. A comissdo mista reline
membros das duas cimaras para elaboracdo de um compromisso que
sera votado depois pelos plendrios. Sdo diversos os critérios adota-
dos, nos parlamentos, sobre a composi¢ao, funcionamento, alcance e
decisdo das comissdes mistas, o que influencia o grau de efetividade
em sua aplicacdo.

2 LIJPHART, Arend. Modelos de democracia: desempenho e padrdes de governo em
36 paises. Tradugdo de Vera Caputo, 4a. ed. rev. e ampl, Rio de Janeiro: Civilizagio
Brasileira, 2019; TSEBELIS, George; MONEY, Jeannette. Bicameralism. Cambridge:
Cambridge University Press, 1997; ARAUJO, Paulo Magalhies. Bicameralismo: his-
toria, conceito e fungdes nos governos contemporaneos. Revista Brasileira de Estu-
dos Politicos, Belo Horizonte, n. 114, jan.-jun.2017.

3 TSEBELIS, George; MONEY, Jeannette. Bicameralism. Cambridge: Cambridge Uni-
versity Press, 1997, p. 4.
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II - O bicameralismo e o Poder Legislativo no Brasil

A andlise do percurso do bicameralismo no Brasil permite concluir
que a principal marca é a tradigdo. O legislativo brasileiro sempre adotou
a organizagio bicameral, desde o Império, ainda sob inspirac¢do inglesa.
Com arepiblica e a federac¢io, manteve-se o bicameralismo, mas no pa-
drdo norte-americano, com igual representag¢io dos Estados no Senado.
Houve breves interrupgdes nesse arranjo institucional nas Constitui¢des
de 1934* e de 1937, mas de experiéncia limitada.

A forma adotada na Constitui¢do de 1946 manteve-se, em linhas
gerais, na Constituicdo atual. Nas discussbes sobre o legislativo na
Constituinte de 1987 /1988, o sistema bicameral foi pouco questionado,
dirigindo-se as discussdes ao sistema de governo e a retomada das prer-
rogativas do parlamento em face do incremento de poderes do Executivo
no Regime Militar, inclusive quanto ao processo legislativo. Ndo houve
mudangas radicais nas regras de composi¢do das Casas, mas o Senado
Federal teve as competéncias privativas refor¢adas. No processo legis-
lativo, mantiveram-se a regra de inicio de tramitagio dos projetos de lei
de iniciativa do Executivo na Cimara dos Deputados (que vinha desde
o Império) e a decisdo final da Casa iniciadora, apds até uma rodada,
com origem em 1946. Os decretos-leis foram substituidos pelas medidas
provisorias e as propostas de emenda a Constitui¢do deixaram de ser
votadas em sessdes conjuntas, para serem votadas em Casas separadas,
em sistema navette sem regra de parada.

III - Os modelos de tramitagdo bicameral na Constitui¢io Federal
de 1988: a resolugio de divergéncias

Passa-se ao exame do processo legislativo na Constitui¢io Federal
de 1988, objeto principal da investigacdo. A questio central da pesquisa
foi formulada do seguinte modo: considerando a aplicagdo das normas
do processo legislativo brasileiro, como as cdmaras resolvem as suas di-
vergéncias na elaboragdo legislativa?

A resposta, sob o ponto de vista normativo, consistiu inicialmente
na identificacdo de trés modelos de tramita¢io bicameral estabele-
cidos na Constitui¢do, sendo que, para cada um deles, corresponde uma
sistematica diferente de resolugido das divergéncias. O Quadro abaixo
consolida as caracteristicas de cada um desses modelos:

4 Ver se¢des 3.1.2 (nota 180) e 4.1.2, a prop6sito da Constituicio de 1934.
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Quadro 11.1 - Caracteristicas dos modelos de tramitagdo bicameral

Decretos legislativos

ordindrias)

Modelo
Modelo dos PLs Modelo das MPVs Modelos das PECs
Caracteristica
Fundamento Art. 65 Art. 62, §§ 82 e 92 ¢/c | Art. 60, § 22
na CF art. 65
Espécies normativas (art. | Leis ordinérias Medidas provisérias | Emendas
59, CF) Leis complementares (se convertem em leis | constitucionais

Casa de inicio se Céamara dos Deputados Camarados Deputados | (Por tradi¢do:
iniciativa Céamara, se Pres. Rep,;
extraparlamentar Senado, se Assembl.
Legislativas)
Método de resolugio de Navette com até uma - Comissido Mista Navette sem
divergéncia rodada (ida-e-volta) - Navette com até uma | regra de parada
rodada (ida-e-volta) {pingue-pongue)
Resolugio de divergéncia Ultima palavra da Casa - Antecipa divergén- | Concordancia entre as
entre as Casas iniciadora cias na comissdo mista | Casas (promulgagio)
- Se houver entre as
Casas, Gltima palavra
da Casa iniciadora
Origem Constituicio de 1946 EC 32/2001 Constituicdo de 1988
Poder de veto na revisio Sim Sim Sim
(rejeicdo)

A seguir sdo apresentados aspectos complementares a respeito des-
ses modelos, assim como informagdes sobre sua aplicagdo, problemas
identificados e eventuais sugestdes de alteragdo nas normas vigentes.
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IV - O modelo bicameral, a iniciativa, 0 quérum e a producio
legislativa®

A partir da andlise dos modelos bicamerais e dos dados de seu fun-
cionamento entre a 512 e a 562 Legislaturas puderam ser extraidos os
achados que se seguem.®

Quanto ao modelo bicameral das leis, a primeiro aspecto a ser tra-
tado diz respeito a prevaléncia da Casa iniciadora. Em geral, combina-
-se tal critério com a regra de que as iniciativas extraparlamentares tém
inicio de tramitac¢do na Cimara dos Deputados para se avaliar que o
modelo d4 primazia a essa Casa.

Verificou-se, porém, que, no periodo observado, chegaram a re-
visdo das Casas praticamente o0 mesmo nimero de projetos de lei
ordinaria (PLs) de iniciativa da outra, se consideradas as iniciativas
parlamentares. O Senado recebeu para revisio um nimero a mais ndo
tdo expressivo, menos de 12%, de projetos vindos da CAmara em vir-
tude das iniciativas extraparlamentares.

Acontece que o Senado aprova mais PLs vindos da Camara do
que vice-versa. Disso resulta que as iniciativas da prépria Camara res-
pondem por quase metade (47%) dos PLs transformados em lei. A esses,
se somam os PLs do Presidente da Republica (19%) e dos outros 6rgaos
(9%). A iniciativa do Senado conta com um quarto dos PLs que viraram
lei. Disso se pode concluir que a primazia da Cimara dos Deputados
na producio das leis ordinarias, em termos quantitativos, atual-
mente deve-se mais a sua propria produgio legislativa do que ao
fato de ser a Casa iniciadora dos projetos de iniciativa extraparlamentar,
inclusive do Presidente da Republica.

5 Néo serdo comentados os resultados referentes aos decretos legislativos, por sua
especificidade. Em sua quase totalidade, os projetos de decretos legislativos tém inicio
na Camara dos Deputados, mediante iniciativa parlamentar, pois correspondem a
autorizagdes ou aprovagdes de atos do Executivo, comunicados mediante mensagens
dirigidas a essa Casa. A hipGtese de maior ocorréncia foi a aprova¢io de tratados,
acordos ou atos internacionais, conforme previsto no art. 49, |, da Constitui¢io. (Nao
foram considerados, nos levantamentos deste trabalho, os decretos legislativos
relativos a concessio de radio e TV, previstos no art. 49, XIJ, CF).

6 Os dados levantados referem-se & tramitagio de proposi¢des entre as Casas e &
producio legislativa da 51 a 562 Legislaturas, compreendendo o periodo de 12 de
fevereiro de 1999 a 31 de dezembro de 2023. Para maiores informagdes, consultar
a subsecdo Pesquisa Legislativa da Se¢do Metodologia, na Introdugio.
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Os dados sobre os projetos de lei complementar (PLPs) refor-
cam essa conclusio. No periodo, chegaram mais PLPs para revisio da
Camara (57%) do que para revisdo do Senado (43%), inclusive con-
siderando os de iniciativa extraparlamentar. Isso faz com que o Senado
tenha um percentual maior da iniciativa das leis complementares pro-
duzidas (34%), mas ndo chega a ultrapassar as de iniciativa da prépria
Camara (40%).

Isso se deve a mesma razdo antes apontada, de maior aprovacio,
na revisio, pelo Senado do que pela Cimara.” Fica claro que o quérum
da matéria, de maioria absoluta, interfere no funcionamento do sis-
tema bicameral. O Senado, uma camara de menor tamanho e dispersio
partidaria (em virtude também da elei¢do majoritaria), possibilita mais
facilmente a construgdo da maioria absoluta necessaria a aprovagio das
leis complementares, razao pela qual o quantitativo de PLPs levados a
revisdo da Camara é maior do que o inverso, resultando numa aproxima-
¢do entre Camara e Senado na produgao das leis complementares.

A diferen¢a que o quérum produz é ainda mais evidente ao se
tratar das propostas de emenda a Constituigdo (PECs). Embora nesse
modelo ndo exista, propriamente, os papéis de Casas iniciadora e reviso-
ra, foram considerados os dados da primeira revisdo para comparagio
com as demais proposigoes. O Senado aprovou inicialmente e enca-
minhou para revisdo da Camara duas vezes (67%) o numero de
PECs que esta aprovou e mandou a revisao dele (33%), considerando
inclusive as do Presidente da Repiblica.

O resultado é que, na produc¢do de emendas constitucionais, a
situacdo se inverte. Das 108 emendas constitucionais promulgadas en-
tre 1999 e 2022, exatamente a metade teve iniciativa de senadores. A
outra metade dividiu-se com maior niumero para a iniciativa dos depu-
tados (36%) do que do Presidente da Republica (14%).2 A primazia da
iniciativa dos senadores nas emendas constitucionais manteve-se nas ul-

7 O percentual de transformagdo em lei das iniciativas da CAmara é maior do que o
das iniciativas do Senado (40% contra 22%, nos PLs; 69% contra 30%, nos PLPs).
Os projetos de lei (ordinaria ou complementar) de iniciativa extraparlamentar tém
indice de transformacao em lei superior a 80%. Nos PLs de iniciativa do Judiciario
e do Ministério Piiblico, essa taxa supera 90%.

8 As PECs de iniciativa do Presidente da Reptiblica que chegaram a revisdo quase
todas se transformaram em emenda constitucional (das 16, sé uma que nio). E
novamente, o indice de transformag¢io em emenda constitucional é maior nas ini-
ciativas da Cdmara que chegaram a revisao (78%), do que nas do Senado (41%).

1 483 1



PROCESSO LEGISLATIVO BICAMERAL NO BRASIL

timas seis legislaturas, com excegdo da 542 (2011-2014). E verdade que
se pode afirmar que emendas constitucionais de iniciativa do Presidente
da Reptiblica sdo as mais importantes, incluindo as chamadas reformas
constitucionais, mas os numeros sdo expressivos, considerando-se tra-
tar de alteragdo da Constitui¢io Federal.

Uma instigante questio diz respeito a uma possivel sugestio de
alteracdo da regra de que os projetos de lei de iniciativa extrapar-
lamentar deixassem de ter inicio exclusivo na Cimara dos Deputados
(art. 64, caput, CF), considerando a prevaléncia da Casa iniciadora nesse
modelo (art. 65, paragrafo tnico, CF). Embora essa mudanga pudesse
oferecer potencial de maior equilibrio entre as Casas, ela exigiria algu-
mas ponderagdes. Primeiro, essa sistematica é tradicional no processo
legislativo brasileiro, com origem no Império. Segundo, foi demonstrado
que, pelo menos em termos numéricos e na tendéncia mais recente, a
primazia da Cimara dos Deputados deve-se mais a sua propria iniciativa
do que aos projetos de iniciativa presidencial. O incremento do niimero
de revisdes feitas pelo Senado em decorréncia de projetos de iniciativa
extraparlamentar ndo se mostrou significativo.

A mudanga cogitada demandaria, ainda, encontrar um critério ade-
quado para a distribui¢do entre as Casas das matérias vindas de outros
Poderes. A ndo se considerar a simples alternéncia, que nio parece reco-
mendavel e é facilmente manipulavel, o critério que se aparentaria mais
razoavel seria vincular o inicio da matéria a representagio, popular ou
federativa, das cimaras, dirigindo ao Senado Federal os projetos que afe-
tassem os interesses dos entes subnacionais. Contudo, é preciso lembrar
que atualmente, na iniciativa parlamentar, nio ha matérias reservadas
para uma ou outra Casa. Nao se afigura adequado haver um critério para
as iniciativas extraparlamentares e outro para as iniciativas parlamen-
tares (pois essas teriam inicio em qualquer Casa independentemente da
matéria). A mudanga, como se vé, exige consideragdes que ultrapassam
os objetivos deste trabalho, que pode lhe oferecer subsidios, mas nédo
solugdes acabadas.

V - 0 exercicio do poder de veto (rejei¢dao) na revisio: rejeigio ta-
cita (por espera)

Uma caracteristica bastante importante do sistema de resolugio de
divergéncias é a possibilidade do exercicio do poder de veto (rejei¢ao)
da proposi¢do na revisio, presente uniformemente em todos os
modelos bicamerais no Brasil.

1 484 |
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Esse aspecto confere equilibrio entre as Casas legislativas, na
medida em que a proposi¢do nio se tornara norma juridica se nio
obtiver a aprovagao das duas Casas. Nas PECs, para que haja promul-
gagdo, ambas as Casas devem estar em concordancia sobre o texto a ser
promulgado. Nos projetos de lei e nas medidas provisdrias, porém, as
Casas devem estar de acordo que a proposi¢io se transforme em norma
juridica, mas a decisdo final sobre o teor das disposi¢des, em caso de di-
vergéncia sobre elas, sera da Casa iniciadora (salvo emenda de redagio,
como veremos adiante).

Contudo, da analise dos dados coletados, verifica-se que o poder
de veto nio é usualmente praticado por meio da rejeicio expressa
da proposi¢do na Casa revisora. Ou seja, em nenhum dos modelos bi-
camerais as rejeigdes expressas ocorreram em quantidade significativa.
Nos PLs, ela teve a frequéncia de 8% dos revisados. Nos PLPs e nas PECs,
praticamente nio aconteceu (1,5% dos revisados). Nas medidas provi-
sérias, das 1.133 analisadas, houve apenas 34 rejei¢des expressas (3%),
sendo que 15 foram inadmitidas por auséncia dos pressupostos consti-
tucionais (7 na revisdo do Senado) e 19 foram rejeitadas por decisio de
mérito (5 na revisio do Senado).

A estratégia utilizada por ambas as Casas para deixar de apro-
var e, portanto, ndo transformar uma proposi¢cdo em norma juridica é
deixa-la em tramitagio por longo periodo, até que seja arquivada ao
final das legislaturas, de acordo com as regras regimentais de cada cama-
ra. E o que se poderia classificar como rejeigdo tdcita. Porém, essa de-
nominag¢io aplica-se melhor as matérias que tém prazo constitucional,
como a medida proviséria, que perdem eficacia apds o seu transcurso. A
propésito, isso ocorreu em 243 medidas provisérias, o que corresponde
a 82% das 296 ndo convertidas em lei.?

Para as matérias em geral, que ndo tém prazo definido para delibe-
ragdo, propomos que a forma praticada seja qualificada como rejeicdo
por espera (afinal, ela vai esperar pela deliberagdo até ser arquivada).
Para se ter uma ideia do uso dessa estratégia, deve-se somar as por-
centagens de projetos que foram arquivados e 0s que permaneciam em
tramitagdo ao final de 562 Legislatura. Nos PLs: 9% arquivados e 37%
em tramita¢do, somando 46%. Nos PLPs, 4% arquivados mais 39% em
tramitagdo, o que soma 44%. Nas PECs, 1,5% arquivados, mais 41% em

9 As demais, foram: 34 rejeitadas expressamente; 9 revogadas; 5 prejudicadas; 3
devolvidas; e 2 tiveram o PLV vetado totalmente pelo Presidente da Repiblica.
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tramitagdo, somando 42,5%. Ou seja, aproximadamente metade dos
projetos encaminhados a revisao ou permaneceram em tramitag¢iao
ou foram arquivados.

Essa estratégia, registre-se, é mais frequentemente utilizada
pela Camara dos Deputados, que mantém grande percentual das ma-
térias recebidas do Senado em tramitagio (64% dos PLs, 84% dos PLPs
e 91% das PECs encaminhadas pelo Senado). Ou seja, quanto maior o
quérum de aprovagio, maior a facilidade do Senado em aprovar a ma-
téria, o que acaba resultando em maior percentual delas mantidas em
tramitacdo na Camara.

Com relagio ao arquivamento, nio ha disciplina comum nas Casas,
pois cada uma delas dispde a sua maneira no Regimento Interno. No
Senado, as proposi¢gdes provenientes da Cimara sdo arquivadas apo6s
duas legislaturas de tramitacdo, podendo haver requerimento para tra-
mitar por mais uma. Na Camara, houve alteragdo regimental recente,
para que as proposi¢des do Senado, tal como as demais, mantenham-se
em tramitacdo por trés legislaturas. Seria recomendavel que houvesse
uniformidade de tratamento, pelo menos quanto as matérias recebidas
da outra Casa. O tempo estipulado se mostra muito longo, sem apego ao
principio da unidade da legislatura, o que possivelmente serve para for-
mar um estoque de matérias para utilizagdo politica e estratégica pela
Presidéncia e liderancas.

VI - O retorno dos projetos de lei e a apreciacio final pela Casa
iniciadora

O paragrafo tinico do art. 65 da Constitui¢do dispde que “sendo o
projeto [de lei] emendado, voltard a Casa iniciadora”. O trabalho apresen-
tou as nuances de interpretagio e aplicagio dessa disposigio, da qual se
extrai a disciplina ndo sé do retorno das emendas da Casa revisora para
a Casa iniciadora, mas também da prépria decisdo final (iltima palavra)
desta sobre as emendas.

Ao final do Capftulo 4, foi apresentado panorama sobre a aprovagdo
de projetos e o retorno a Casa revisora, segundo os levantamentos efe-
tuados. Passamos a registrar alguns destaques. Os PLs tém indice alto de
aprovagao na revisdo e envio direto a sangdo (64% na Camara, 72% no
Senado), maior do que os PLPs (37% na Cadmara; 43% no Senado).

A Camara retorna mais projetos do que o Senado, principalmente
nos PLPs. O Senado se vale mais de emendas de redagdo (enviando os
projetos a sangdo) e, consequentemente, tem menos retornos a Cimara.
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Os retornos podem ocorrer com emendas ou com substitutivo. Somente
no caso dos PLs, o Senado retornou mais emendas que substitutivos. Os
retornos de PLs realizados pela Camara e os retornos de PLPs nas duas
Casas tiveram expressiva maioria de substitutivos (mais do que dois ter-
¢os). Assim, pode-se avaliar que os retornos, quando ocorrem, tem a for-
ma preferencial de substitutivos.

Acontece que o tratamento dos substitutivos pela Casa iniciadora, em
sua decisdo final, é bem mais complexo do que o das emendas. De certo
modo, a sistematica foi concebida para o tratamento das emendas. Tanto
assim que o Regimento Comum do Congresso Nacional s6 regulamen-
ta como as Casas devem proceder quanto as emendas da Casa revisora.
A disciplina do assunto hoje fica restrita aos Regimentos Internos, que
estipulam que o substitutivo deve ser considerado como “uma série de
emendas”, para estabelecer correspondéncia com o texto originalmente
aprovado. A disciplina, contudo, apresenta distin¢ao quanto a preferéncia
de votacio do substitutivo, em globo ou a cada dispositivo. Por isso, foi for-
mulada sugestdo para a regulamentacio uniforme da apreciagio dos
substitutivos pela Casa iniciadora, mediante alteragdo do Regimento
Comum do Congresso Nacional, conforme consta no item Ill da se¢do 4.8 e
na minuta de Projeto de Resolugdo que consta do Apéndice B.

Com relagao ao acolhimento das emendas ou substitutivos pela
Casa iniciadora, mostrou-se surpreendente a boa recep¢do. Em grande
medida, as Casas iniciadoras foram favoraveis as propostas de modifi-
cagdo dos projetos formuladas pelas Casas revisoras. A rejeicdo total
das emendas girou em torno de 20%. Em mais da metade dos projetos
retornados, as emendas foram acatadas totalmente. O acatamento in-
tegral dos substitutivos foi até maior, o que implicou a prejudicialidade
do texto original. Desse modo, constata-se que as Casas, mesmo quando
tém a ultima palavra, acolhem, de forma preponderante, as emendas ou
substitutivos oferecidos pela outra, em sinal de que entendem ter havido
aprimoramento da proposi¢do.

VII - As comissdes mistas nas medidas provisérias

Apesar de previstas constitucionalmente, desde a Emenda
Constitucional n? 32, de 2001, as comissdes mistas somente funciona-
ram efetivamente por breve periodo, entre a decisdo do STF na ADI n®
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4,029 (a partir da MPV n2 562, de 2012} até o advento da pandemia de
Covid-19 (margo de 2020).1

Nesse periodo, trés observagdes podem ser feitas a respeito do
trabalho das comissdes mistas: (a) entre as medidas provisérias con-
vertidas em lei, houve aumento das que foram aprovadas na forma de
projeto de lei de conversio e sancionadas pelo Presidente da Republica,
o que indica ter havido melhor instrugdo da matéria, com seu conse-
quente aperfeicoamento; (b) houve redugdo muito expressiva do na-
mero de retornos apds modificagdo do Senado Federal, o que significa
que as divergéncias foram resolvidas previamente; (c) sobre as medi-
das provisérias que nio foram convertidas em lei, metade sequer teve
parecer aprovado na comissdo mista (ou seja, perderam eficacia ainda
nessa instancia).

Isso corresponde aos trés papéis desempenhados pela comis-
sdo mista: (a) o de aprimoramento coletivo e democratico da matéria;
(b) 0 de método de resolugio de divergéncias previamente a apreciagdo
da matéria no plendrio; e (c) o de instincia de veto, por rejei¢io tacita da
matéria. Os dois primeiros papéis sio legitimos e esperados, justifican-
do a existéncia das comissdes mistas. O ultimo, contudo, representa um
poder de veto que a Constitui¢do ndo atribuiu a comissdo mista, pois ela
ndo poderia inviabilizar a apreciacdo da matéria pelos plenarios. Com
isso, conclui-se que as comissdes mistas devem permanecer na tra-
mitacdo das medidas provisérias, mas é imprescindivel estabelecer
um prazo para a emissao do parecer. A sugestdo é que esse prazo seja
de 50 dias, mantidos os 120 de tramita¢do, mas sem que seu descum-
primento dé ensejo a perda de eficicia. Nesse caso, porém, nio poderia
haver, a partir de entdo, oferecimento de emendas ou apresentagdo de
projeto de lei de conversio, restringindo-se os plendrios a apreciagdo do
texto original da medida proviséria (admitidos destaques para supres-
sdo de dispositivos). A formulagio normativa dessa sugestio foi feita em
conjunto com a do préximo item.

10  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n®
4.029. Relator Ministro Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 08/03/2012, D]e
27/06/2012. Requerente: Associacio Nacional dos Servidores do IBAMA. Intima-
dos: Presidente da Repiblica e Congresso Nacional.

11 As comissdes mistas retomaram o funcionamento em abril de 2023, a partir da
andalise da MPV n2 1.154, de 2023 (fora do periodo do levantamento realizado para
este trabalho).
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VIII - Os prazos de tramitacdo das medidas provisérias

Os prazos previstos na Resolugdo do Congresso Nacional n? 1, de
2002, eram inexequiveis e foram considerados inconstitucionais pelo
STF na ADI n? 4.029. Contudo, ainda se mostram absolutamente neces-
sarios que sejam estabelecidos prazos intermediarios para a tramitacdo,
como foi tentado na PEC n2 11, de 2011 (renumerada como PEC n? 91,
de 2019).12 Embora possa ser mantido o prazo total de 120 dias de efi-
cacia, o estabelecimento de um prazo tnico e subsequente para as Casas
mostrou-se inadequada, ainda mais depois do julgado mencionado.

E recorrente a reclamagdo do Senado Federal de que ele se
transformou em mero homologador das decisées da Cidmara dos
Deputados, uma vez que muitas vezes recebe a matéria sem tempo
suficiente para modifica-la, pois seu retorno resultaria no decurso do
prazo constitucional e consequente perda de eficacia. Realmente, apenas
14% das medidas provisorias recebidas para revisdo do Senado Federal
tiveram retorno para a Camara dos Deputados.

E preciso que haja a fixagdo de prazos separados para as Casas,
inclusive com regime de urgéncia definido em cada uma delas. Nesse
sentido, foi formulada sugestdo que, além dos 50 dias para a comissdo
mista, estabelece: 30 dias para o plenario da Cdmara; 25 dias para o ple-
nario do Senado; e 15 dias para apreciagdo pelo plenario da Camara das
modificagdes propostas pelo Senado. Cada um dos prazos dos plenérios,
se descumpridos, resultaria na perda de eficacia. O regime de urgéncia,
com sobrestamento, teria inicio apds transcurso de metade de cada um
desses prazos. A sugestdo encontra-se redigida, na forma de proposi-
¢do, no item Il na se¢do 6.5 e faz parte da minuta de PEC que consta no
Apéndice A.

IX - As priticas legislativas e seu impacto nos modelos de tramita-
¢do bicameral

A investigagdo examinou quatro praticas legislativas identificadas
por seu impacto no processo legislativo bicameral. Elas foram aperfei-

12 BRASIL. Congresso Nacional. Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n® 11, de
2011, no Senado Federal (renumerada para PEC n? 91, de 2019). Proposta de Emen-
da a Constituigdo (PEC) n? 70, de 2011, na Cdmara dos Deputados. Altera o proce-
dimento de apreciagdo das medidas provisorias pelo Congresso Nacional. Trami-
tagdo bicameral disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/materias/
materias-bicamerais/- /ver/pec-11-2011-sf. Acesso em 8 abr. 2023.
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¢oadas ou desenvolvidas exatamente por sua capacidade de influenciar
na superac¢ao das divergéncias entre as Casas, alterando os critérios ou
caracteristicas dos modelos de tramitagio bicameral. Essas praticas sdo:
(a) aprovagdo de emendas de redagio; (b) a supressdo de expressdes ou
dispositivos da proposi¢io; (c) o desmembramento de proposigdo; e (d)
a apensacdo de projetos de lei na Casa revisora.

A fim de promover uma sintese das conclusdes a respeito da inci-
déncia atual das praticas legislativas na resolugdo de divergéncias en-
tre as Casas, conforme os diferentes modelos de tramitagdo bicameral,
apresenta-se o Quadro a seguir. Nele, as praticas estio dispostas nas li-
nhas e as colunas identificam os modelos de tramitagio bicameral, de
modo que as células indicam o resultado da incidéncia de uma pratica
em cada um dos modelos.

Quadro 11.2. Sintese atual da resolucio de divergéncias confor-
me incidéncia das praticas legislativas nos modelos de tramitacio
bicameral

Modelo
Modelo dos PLs Modelo das MPVs Modelo das PECs
Pratica

Como as divergéncias sdo resolvidas, conforme incidéncia da pratica no modelo:

- Deve haver concordan-
Ultima palavra da Casa | Ultima palavra da cia entre as Mesas na
revisora Casarevisora promulgagio.

- Se ndo houver, impasse

Emenda de redagio

Deve atender condigdes:
1) autonomia normati-
va; 2} concordancia das
duas Mesas (autonomia
deliberativa).

Ultima palavra da Casa | Ultima palavra da

Supressio de dispositivos - .
P P iniciadora Casa iniciadora

Impugnagao de matéria estra- Ultima palavra da

Ndo se aplica Ndo se aplica

nha em MPV Casa revisora
Deve atender condiges:
nomia normativa;
Desdobramento da Vedado, se projeto de 1) autono A
L Vedado 2) concordincia das
proposi¢do iniciativa da outra Casa

duas Mesas (autonomia
deliberativa).

Ultima palavra da Casa
iniciadora, limitado ao
projeto devolvido pela | Vedada
revisora. [A solugdo estd
sendo dada caso a caso]

Apensagio (tramitagio em
conjunto)

Ndo se aplica (ndo hd im-
pacto especifico)
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Nos Capitulos 7 a 10, que compdem a Parte Il deste trabalho, fo-
ram exaustivamente analisadas as préaticas e suas aplicagdes aos mo-
delos de tramitagdo bicameral, representadas sinteticamente nesse
Quadro. Na segdo final de cada um desses Capitulos foram apontados
os problemas identificados como decorréncia dessas praticas e su-
geridas solugbes normativas para aqueles em que isso se afigurou
possivel.

Entendemos que a investigacdo cientifica, além de identificar pro-
blemas, deve também buscar sugerir meios para a sua solugédo. No caso,
essas sugestdes vém no sentido de aperfeicoar e modernizar as normas
do processo legislativo. Para tanto, nestas Conclusdes, passa-se a apre-
sentar as sugestées formuladas, agrupando os problemas que po-
derio ser solucionados a partir de sua possivel adogio.

X - A validagdo pelas Mesas da regularidade do processo legislati-
vo bicameral

Ao tratarmos do modelo bicameral das propostas de emenda a
Constituigdo, uma das caracteristicas que foram ressaltadas foi a forma
de promulgacdo das emendas constitucionais, realizada pela Mesa da
Camara dos Deputados e da Mesa do Senado Federal, conforme § 32 do
art. 60 da Constituicdo. Esse ato ocorre em sessao solene conjunta (art.
85, RCCN) e depende da subscri¢do da maioria dos membros de cada
uma das Mesas. Isso confere ao ato, aparentemente protocolar, o impor-
tante efeito de se constituir em um controle de regularidade do processo
legislativo bicameral, na medida em que permite que uma delas verifi-
que se foram atendidos os requisitos de aprovagio dispostos no § 22 do
art. 60 da Constituigao.

A partir dessa sistematica, quatro sugestdes sdo a seguir formu-
ladas para solucionar problemas identificados pelas praticas legislati-
vas, estendendo-se a sistematica das PECs para outros modelos, com as
adaptagdes necessarias, conforme a seguir descrito.

a) Ultima palavra da Casa iniciadora sobre emendas de redacdo nos
projetos de lei

Conforme discutido no Capitulo 7 e mostrado no Quadro acima, as
emendas de redacdo “invertem” a prevaléncia da Casa iniciadora no mo-
delo de tramitagdo bicameral das leis, ao conferir a Gltima palavra sobre
o projeto a Casa revisora, tendo em vista que este nio retorna para final
apreciagdo daquela. Ou seja, havendo divergéncia na redagéo de disposi-
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tivos, a sua forma final sera definida pela Casa revisora, ao contrario do
que é estabelecido no modelo.

Foi apontado que houve ampliagdo do conceito das emendas de re-
dagdo e seu uso é crescente. Para evitar o uso estratégico desse recurso,
evitando-se o retorno a Casa iniciadora, com possivel desvio das regras
do modelo,*® sugeriu-se que se instituisse um procedimento de valida-
¢do das emendas de redagdo pela Mesa da Casa iniciadora. Assim, se ela
estivesse de acordo, encaminharia o projeto a sang¢do. Se nio concor-
dasse, submeteria o projeto a apreciagio da Casa, na mesma sistematica
seguida para as emendas de mérito.

Esse procedimento tem como vantagem: (i) evitar o uso estratégico
(indevido) da emenda de redagio; (ii) ndo submeter qualquer altera-
¢do, inclusive de redagdo, a apreciagdo completa da outra Casa, o que
poderia provocar excessiva demora na tramitagio; e (iii) conferir a Casa
iniciadora o respeito a sua prerrogativa de Gltima palavra antes do envio
a sangdo, em hipdtese de divergéncia formal ou material. Vale observar
que se atribui a competéncia a Mesa (por sua maioria), tal como na pro-
mulgacdo das emendas constitucionais, e ndo apenas ao Presidente da
Casa. A sugestdo encontra-se redigida, na forma de proposigdo (acrésci-
mo dos §§ 12 e 62 ao art. 65 da CF), no item I na se¢do 7.5 e faz parte da
minuta de PEC que consta no Apéndice A.

b) As emendas de redagdo na PEC: solugdo se houver impasse entre
as Mesas

O trabalho descreveu duas situagdes concretas em que houve si-
tuacdo de impasse entre as Mesas na promulgagio de PEC. Uma de-
las deu-se em razdo de uma emenda de redag¢do no Senado Federal,
com a qual ndo concordou a Mesa da Cdmara dos Deputados (PEC
n? 91, de 2019). A outra decorreu de um desdobramento de PEC no
Senado Federal, que também nio contou com a concordincia da Mesa
da Camara dos Deputados (PEC n® 333, de 2004, na Cadmara). Essa
situac¢do de impasse, embora possivel tendo em vista a forma de pro-

13 Com relagdo as emendas de redagio divisivas, manifestamos entendimento de que
ensejam inconstitucionalidade em caso de veto de parte dividida, pois a parte re-
manescente jamais foi aprovada, da forma que consta na lei, pela Casa iniciadora,
0 que se mostra contrario ao sistema bicameral. O assunto foi objeto de anélise na
se¢do 7.2 e item Il da segdo 7.5.
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mulgag¢do das PECs, ndo tem regulacio regimental, do que resulta a
permanéncia do conflito ou a construgdo de solugdes politicas e regi-
mentais ad hoc.

Sugeriu-se, entdo, que haja regulamentacdo, no Regimento Comum,
de audiéncia prévia as Mesas pelo Presidente do Senado Federal (na
qualidade de Presidente da Mesa do Congresso Nacional), para convo-
cagdo da sessdo conjunta solene de promulga¢do. Em caso de recusa por
uma das Mesas quanto a promulgagdo, por ndo atendimento do § 22 do
art. 60 da Constitui¢do, a proposta deveria ser encaminhada (como pro-
posta nova) a outra Casa. A sugestio encontra-se redigida, na forma de
proposigio (acréscimo dos §§ 22 a 52 ao art. 85 do RCCN), no item IIl na
secdo 7.5 e faz parte da minuta de Projeto de Resolugdo que consta no
Apéndice B.

c) Supressdo de expressbes e dispositivos na PEC (condigdes e
procedimento)

Diferentemente do que acontece com os projetos de lei, em que a
supressdo devera provocar o retorno a Casa iniciadora, nas PECs isso
podera ndo ocorrer. Tal possibilidade decorre da aplicagdo do § 22 do
art. 60 da Constitui¢do, pelo qual a matéria somente ira a promulga-
¢do se aprovada nos mesmos termos nas duas Casas. Desse modo, o
que foi rejeitado (suprimido) por uma delas ndo poderia continuar a
constar.

De todo modo, nem sempre a matéria podera ser encaminhada a
promulgag¢do apds a supressao, por uma das Casas, de expressdes ou dis-
positivos anteriormente aprovadas pela outra. Para que isso ocorra, de-
vem ser atendidas duas condig¢des: (12) que haja autonomia normativa
(substantiva) entre as partes, remanescente e suprimida, de forma que
a parte remanescente mantenha coeréncia e sentido normativo; e (22)
que haja concordéancia das duas Casas para a promulga¢édo da proposta,
sem a parte suprimida (autonomia deliberativa).

Para a verificagdo da segunda condic¢do, pode-se adotar o mesmo
procedimento sugerido para as emendas de redagdo em PEC no item
anterior. Desse modo, a sugestdo formulada foi integrada aquela, acres-
centando-se hipétese que explicite as condi¢des da supressio. Portanto,
foi sugerida alteragdo no Regimento Comum (acréscimo de paragrafo ao
art. 85), conforme consta no item III da se¢do 8.4 e na minuta de Projeto
de Resolugdo que consta no Apéndice B.
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d) Desdobramento de PEC (condigées e procedimento)

O desdobramento de PEC tem utilidade para: (a) transformar em
emenda constitucional a parte dela que ja obteve concordancia das
Casas; e (b) manter em tramitagio, por meio de outra proposta, desmem-
brada daquela, a parte que ainda apresenta divergéncias entre as Casas.
A nova PEC, que inicia a tramitag¢do, é denominada de PEC Paralela* e,
se aprovada, ocorrera o que se convencionou chamar de promulgagédo
fatiada (em partes).

Contudo, as mesmas condigdes das supressdes nas PECs, de que
tratamos anteriormente, sio necessarias para que possa acontecer o
desdobramento: (12) que haja autonomia normativa (substantiva) entre
as partes, remanescente e desdobrada, de modo que elas mantenham
coeréncia e sentido normativo proprios; e (22) que haja concordancia
das duas Casas para a promulgagdo da proposta remanescente e manu-
ten¢do em tramitagdo da parte ainda em divergéncia, mediante proposta
nova. Se essas condig¢des nio estiverem presentes, deve haver nova apre-
ciacdo (das duas partes) pela outra Casa.

Mais uma vez, a sugestdo de regulamentagio do desdobramento
de PEC pode-se integrar as sugestdes anteriores (de emenda de reda-
¢ao e supressdo em PEC), mediante paragrafos especificos acrescidos
ao art. 85 do RCCN, com referéncia aos outros. Esses paragrafos deve-
rao: (i) exigir sejam cumpridas as condigdes mencionadas; (ii) possi-
bilitar o envio da parte remanescente a promulgacdo, ap6s audiéncia
das Mesas; (iii) dispor sobre o oferecimento do texto que tramitara
como proposigdo inicial; e (iv) prever o procedimento na hipétese
de recusa da Mesa ao desdobramento, a partir do qual, sugere-se, a
proposta com a matéria remanescente volte a outra Casa e a proposta
nova tenha tramitacdo de proposi¢do inicial, sendo enviada a outra
Casa apo6s aprovada. A formula¢do normativa desses paragrafos cons-
ta do item II da segdo 9.5 e na minuta de Projeto de Resolugio que
consta no Apéndice B.

14  Essadenominagdo as vezes tem sentido mais amplo, para englobar, além de dispo-
sitivos desmembrados da PEC original, outros provenientes de emendas ou dispo-
si¢des em analise sobre o tema, ou com ele conexo.
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XI - Sugestio de segunda andlise pela Casa revisora ap6s adequa-
¢ao final da Casa iniciadora

A analise dos substitutivos da Casa revisora pela iniciadora, apés
retorno, tem se mostrado, algumas vezes, bastante complexa, sobre-
tudo em projetos de grande envergadura, como no caso de cédigo,
estatuto ou lei geral sobre um tema. Nessas situa¢des, em decorrén-
cia da aprovagdo parcial e consequente combinacdo entre o texto
original e o substitutivo, surge a necessidade de adequagdes redacio-
nais, harmonizagdes, complementagdo de disposi¢des, eliminacdo de
incompatibilidades e outras operagdes que permitam o tratamento
sistematico do texto. Isso, contudo, nem sempre se consegue realizar
sem qualquer alteracdo do mérito da matéria. Porém, nessa altura
da tramitagdo, ndo haveria mais oportunidade de submeter o texto a
outra Casa.

Sugere-se, entdo, uma alternativa de confirmacgao pela Casa re-
visora do texto consolidado na iniciadora, em hipéteses em que se
constatar ter havido ajustes que possam ter implicado na alteragao
do sentido do projeto.'® Esse texto seria entdo submetido a Casa revi-
sora para validacgdo, sem possibilidade de novas emendas. Os disposi-
tivos ndo adotados poderiam ser substituidos por um dos existentes
nos textos em confronto. A sugestdo encontra-se redigida mediante
alteracdo no Regimento Comum (acréscimo do art. 138-A), conforme
consta no item IV da seg¢do 7.5, consolidado no Projeto de Resolugio
do Apéndice B.

XII - Supressdo nos projetos de lei e impugnacao por matéria es-
tranha na medida proviséria: retorno obrigatdrio a Casa iniciadora

O paragrafo unico do art. 65 da Constituicdo estabelece que o
projeto deve voltar a Casa iniciadora se houver emenda na revisora.
Porém, sdo frequentes as diividas ou interpreta¢ées que defendem a
desnecessidade desse retorno na hipotese de supressées de disposi-
tivos pela revisora. A seguir, constam sugestdes sobre o assunto, em
duas situagdes.

15 A sugestdo é inspirada no art. 139-A do Regimento Comum, que autoriza proce-
dimento de consulta 4 outra Casa nos projetos de cédigo que tramitem ha mais
de trés legislaturas e demandem a incorporagdo de alteragdes constitucionais ou
legais supervenientes.
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a) Supressées de expressées ou dispositivos em projetos de lei na
Casa revisora

As supressdes de expressdes ou dispositivos decorrentes de emen-
das supressivas ou de destaques seguidos de rejei¢do na Casa revisora
devem ser formalizados em emendas, destacadamente (art. 195, § 49,
RICD; art. 319, caput, RISF), e provocardo o retorno do projeto a Casa
iniciadora (art. 65, CF).

Para dirimir duvidas a esse respeito, sugere-se acréscimo de pa-
ragrafo unico ao art. 136 do Regimento Comum, conforme proposto no
item I da segdo 8.4, consolidado no Projeto de Resolu¢do que consta no
Apéndice B.

b) Impugnagdo de matéria estranha a medida proviséria no Senado
Federal

O STF considerou inconstitucionais, na ADI n2 5.127,¢ as matérias
veiculadas nos projetos de lei de conversdo (PLV) sem pertinéncia tema-
tica com o texto original da medida proviséria (MPV). Em decorréncia,
o Senado Federal passou a adotar procedimento de impugnacdo de dis-
positivos nos quais identificasse existir esse vicio. O procedimento era
adotado no juizo prévio da admissibilidade da medida provisoéria (art.
62, § 52, CF), razdo pela qual a Casa nio retornava a matéria a Camara
dos Deputados (que nédo a poderia retomar, sob pena de incidir de novo
no vicio apontado).

Contudo, a Camara dos Deputados identifica nesse procedimento
uma burla ao paragrafo tnico do art. 65 da Constitui¢do. Apesar de apa-
rentemente dar cumprimento a decisdo do STF e da estranheza de se
permitir uma reiteragdo do vicio, a impugnagdo, a nosso ver, deve pro-
vocar o retorno a Casa iniciadora, pelas seguintes razdes: (i) ndo ha ex-
ce¢do ao retorno por vicio de inconstitucionalidade detectado pela Casa
revisora; (ii) ndo ha autorizagio constitucional para que esta Casa exer-
¢a, isoladamente, o controle de constitucionalidade politico prévio da
matéria; e (iii) a imprecisio do critério de pertinéncia tematica ndo re-
comenda que sua verificagio fique por conta de apenas uma das Casas.

16  BRASIL. Supremo Tribunal Federal {Plenario). Agdo Direta de Inconstitucionalida-
de (ADI) n® 5.127. Relatora Min. Rosa Weber, Redator para o Ac6érddc Min. Edson
Fachin, Tribunal Pleno, julgado em 15/10/2015, DJe 10/05/2016. Requerente:
Confederagdo Nacional das Profissdes Liberais (CNPL). Intimado: Presidente da
Repiiblica e Congresso Nacional.
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Observa-se, porém, que a decisdo da ADI n? 5.127 baseia-se em in-
terpretacdo que decorre da urgéncia e do rito especifico das medidas
provisérias, carecendo de positivagdo na Constitui¢do, como propunha
a PECn291, de 2019. Para tanto, sugere-se o acréscimo de paragrafo ao
art. 62 da Constituigio, conforme sugestdo do item II da se¢do 8.4, con-
solidada na minuta de PEC que consta no Apéndice A.

Além disso, mostra-se conveniente acrescentar na Resolugdo n2 1,
de 2002-CN, que regula a apreciacao das medidas provisérias, um para-
grafo especifico, no artigo que trata da deliberagdo do Senado Federal,
para dispor sobre a obrigatoriedade de retorno da matéria a Cimara dos
Deputados na hipétese de impugnacao (rejeicdo) de dispositivo no qual
se encontra matéria estranha ao objeto original da medida proviséria.
Essa sugestdo consta no item Il da se¢do 8.4, e consistird em Projeto
de Resolugdo para alterar a referida Resolu¢do n? 1, de 2002-CN, no
Apéndice C desta tese.

XIII - Solugdes sobre apensacio de projetos da outra camara

Seguem duas sugestbes decorrentes do estudo realizado no
Capitulo 10, sobre a apensagio de matérias que versem sobre a mesma
matéria, provenientes da outra Casa.

a) Precedéncia para o projeto que primeiro chegar a revisdo

Houve recente alteragdo no Regimento Interno da Camara dos
Deputados da qual resultou diferenga de tratamento,!” em relagio ao
Senado Federal, quanto a precedéncia na apensag¢do de projetos com
origem na outra Casa. O Regimento Comum (art. 140) estabelece que
quando houver, nas duas Casas, projetos sobre a mesma matéria, tera
prioridade o que primeiro chegar a revisdo. Nesse sentido, o Regimento
Interno do Senado Federal estabelece, com primeiro critério de prece-
déncia, na apensacio, o projeto que tiver origem na outra Casa. O crité-
rio seguinte é o da antiguidade (entre os da mesma Casa).

Contudo, o Regimento Interno da Camara suprimiu esse primeiro
critério, passando a adotar somente o segundo (a antiguidade). Tal dis-
posigdo, contudo: (i) fere a isonomia de tratamento entre as Casas; (ii)
devera dificultar a aprovagdo de projetos do Senado em revisio, pois

17  Aalteragio regimental foi feita pela Resolugdo da Camara dos Deputados n? 33, de
4 de agosto de 2022.
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eles serdo apensados a outros da Cimara (em tramitacdo inicial); e (iii)
mostra-se contraria ao Regimento Comum e, potencialmente, ao art. 65
da Constitui¢do, pois permitira a desconsidera¢do do Senado Federal
como Casa iniciadora nas proposigdes apensadas.

Para uniformizar o tratamento e garantir maior estabilidade da re-
gra, sugere-se a inclusdo do critério disposto no art. 140 do Regimento
Comum como paragrafo do art. 65 da Constitui¢do Federal, conforme
redagdo que consta no item I da se¢do 10.3, consolidada em minuta de
PEC no Apéndice A desta tese.

b) Retorno a Casa iniciadora de projetos apensados na Casa revisora

A Casa iniciadora pode aprovar, ao longo do tempo, diversos proje-
tos versando sobre a mesma matéria, em geral com alcances diferentes.
Esses projetos poderao ser apensados na Casa revisora, tendo precedén-
cia o mais antigo deles. Pode entdo ocorrer a aprovagido desses projetos
na forma de substitutivo a um deles, considerando-se os demais prejudi-
cados. Formalmente, esse substitutivo refere-se ao mais antigo, que tem
a precedéncia.

Contudo, pode ser que haja algum mais recente, ou mais abrangen-
te, que serviu realmente de base para o substitutivo. Nesse caso, ao vol-
tar como referindo-se ao mais antigo, a Casa iniciadora estara limitada
em sua decisdo, uma vez que teria que estabelecer correspondéncia da
série de emendas entre o substitutivo da Casa revisora e o seu projeto
mais antigo (as vezes, bastante restrito), perdendo a possibilidade, ain-
da, de optar pelo seu projeto original mais recente. J4 houve precedentes
em que o Senado Federal, nestes casos como Casa iniciadora, optou por
considerar o mais recente como o original, apesar de indicagdo diversa
da Camara dos Deputados.

Essa situagdo, a nosso ver, demanda solu¢io normativa na
Constituigdo Federal. Sugere-se, entdo, seja acrescentado paragrafo no
art. 65, dispondo sobre o assunto, para que a Casa revisora informe to-
dos os projetos apensados e considerados na construgio do substitutivo,
permitindo-se a Casa iniciadora considerar o conjunto das disposi¢des
desses projetos em confronto com o substitutivo da revisora. A redagdo
sugerida consta do item III da se¢do 10.3, consolidada em minuta de PEC
no Apéndice A desta tese.
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XIV - Conclusao da Tese

A questdo central da presente investigacdo consistiu em examinar
como as cimaras do Congresso Nacional resolvem as suas diver-
géncias na elaboragao legislativa, considerando a aplicagdo das nor-
mas do processo legislativo estabelecidas na Constitui¢do Federal.

Segundo se verificou, ndo ha uma resposta Unica a essa pergun-
ta. Mas ela pode ser encontrada em trés distintos modelos bicame-
rais de tramitacio: dos projetos de lei; das propostas de emenda
a Constituicido; e das medidas provisdrias. As caracteristicas desses
modelos estdo expostas no Quadro 11.1, acima.

O sistema bicameral brasileiro, quanto ao processo legislativo,
mostra-se complexo e variado, adotando diferentes critérios e métodos
de resolugdo de divergéncias entre as Casas. Os parametros alteram-se
conforme o modelo bicameral aplicado, que por sua vez se distingue
segundo a proposicio legislativa voltada a elaboragdo de determinada
espécie normativa.

A tese partiu de premissa de trabalho de que esses modelos en-
sejavam, cada qual, um determinado equilibrio entre as camaras.
Em seu conjunto, argumentava-se que o resultado era mais equili-
brado do que o diagnoéstico comum de acentuada predominincia da
Camara dos Deputado na elaboragdo legislativa, por for¢a da iniciativa
extraparlamentar.

Essa premissa foi confirmada, em parte, na medida em que se veri-
ficou que o modelo de tramitagdo bicameral representa um dos fatores
determinantes do equilibrio entre as Cimaras, devendo ainda ser consi-
derados, para tanto, a configuragdo de qual a Casa onde a matéria deve
iniciar sua tramitagdo e o quérum de aprovagdo da espécie normativa.

Assim, a iniciativa extraparlamentar realmente auxiliou a Cimara
dos Deputados a ter prevaléncia na elaboragdo das leis ordinarias, embo-
ra hoje essa primazia deva-se mais a sua propria produgio. Interessante,
ainda, observar que houve maior equilibrio entre as Casas na produgido
das leis complementares do que nas leis ordindrias, embora estejam
submetidas ao mesmo modelo de tramitagdo bicameral. Acontece que o
quérum da proposigdo incrementou a contribui¢do do Senado Federal.
Esse equilibrio mostrou-se ainda maior nas emendas constitucionais,
nas quais associaram-se o método isondmico de resolu¢io de diver-
géncias e o quérum mais elevado, viabilizando maior participa¢do dos
senadores.
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Desse modo, conclui-se que, no processo legislativo brasileiro,
o equilibrio entre as cimaras varia conforme a espécie normativa
em elaboraciio e depende: (i) da aplicacdo das normas de resolugdo
de divergéncia pertinentes; (ii) da regra de inicio da tramita¢do em
uma das camaras, segundo o titular da iniciativa; e (iii) do quérum de
aprovacdo dessa espécie normativa.

Foram analisadas, ainda, quatro praticas legislativas que se mos-
traram capazes de desviar ou alterar as caracteristicas dos mode-
los de tramitagdo bicameral. Os resultados da incidéncia dessas
praticas sobre os modelos estio apresentados, em sintese, no Quadro
11.2, acima. Elas implicaram em algum impacto na resolugio das diver-
géncias, suscitando alteragdes das caracteristicas ou critérios originais
dos modelos.

As normas existentes sobre a resolugido de divergéncias entre as ca-
maras mostraram-se insuficientes diante da dindmica atual do processo
legislativo, em especial para o tratamento adequado das praticas exa-
minadas. Foram identificados problemas e sugeridas medidas nor-
mativas para atualizacdo e aprimoramento das normas atuais, que
se encontram consolidadas em uma minuta de Proposta de Emenda a
Constituicdo (Apéndice A) e em dois Projetos de Resolugio do Congresso
Nacional, um para altera¢do do Regimento Comum (Apéndice B) e outro
para alteragdo da Resolugio n? 1, de 2002-CN, sobre as medidas provi-
sorias (Apéndice C).
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