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O DEVIDO PROCESSO LEGISLATIVO COMO
INSTRUMENTO DE DEMOCRACIA

O desrespeito as regras regimentais, em especial, relativo
aos prazos nas comissoes do Senador Federal

SAMUEL CESAR DA CRUZ JUNIOR’

RESUMO

O processo legislativo compreende a elaboragao, anélise e votagao de varios
tipos de propostas: leis ordinarias, medidas provisérias, emendas a Constituigao,
decretos legislativos, resolugdes, entre outras. Algumas regras procedimentais
estdo estabelecidas na propria Constituicdo Federal. O detalhamento dessas
regras cabe aos regimentos internos das Casas Legislativa e do Congresso
Nacional, em especial as regras referentes aos prazos durante a tramitagdo. Este
trabalho se volta a analise pratica das comissdes tematicas do Sendo Federal. A
metodologia utilizada € a apresentac&o das principais caracteristicas do processo
legislativo estabelecido na Constituicdo, no Regimento Interno do Senado Federal
e por fim apresentar alguns casos do processo real que evidenciam o
descumprimento do Regimento. Com alguma atengéo € possivel perceber que as
regras regimentais sdo frequentemente negligenciadas quando existe vontade
politica que as contraponham. Nao ha previsdo de sang¢ao ou desestimulo que
resulte dessa pratica. O constante descumprimento do devido processo legislativo
viola principios da democracia participativa vigente no Brasil. A importancia deste
trabalho reside ndo apenas em trazer a tona problemas estruturais do processo
legislativo real, mas também por buscar propor meios de soluciona-los. Sugere-se
criar mecanismos internos de incentivos para que os parlamentares busquem
cumprir as regras regimentais, como, a divulgagao de ranking das comissdes que
mais cumpriram as normas regimentais.

Palavras-chave: Processo legislativo. Senado Federal. Democracia. Participagao popular
e parlamentar.

* Servidor publico federal do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — IPEA, cedido ao
Senado Federal. Atualmente, é coordenador legislativo no gabinete do Senador Vanderlan
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ABSTRACT

The legislative process comprises the elaboration, analysis and voting of various types of
proposals, as: ordinary laws, provisional measures, amendments to the Constitution,
legislative decrees, resolutions, among others. Some procedural rules are established in
the Federal Constitution itself. The detailing of these rules is up to the internal requlations
of the Legislative Houses and the National Congress, in particular the rules regarding
deadlines during the procedure. This work focuses on the practical analysis of the
thematic commissions of the Senate Federal. The methodology used here is the
presenting of the main characteristics of the legislative process established in the
Constitution, in the Internal Regulations of the Federal Senate and, finally, to present
some cases of the real process that show the non-compliance with the Regulations. With
some attention, it is possible to notice that the regimental rules are often neglected when
there is political will to oppose them. There is no provision for sanctions or disincentives
resulting from this practice. The constant failure to comply with the due legislative process
violates principles of Brazilian’s participatory democracy. The importance of this work
relies not only in bringing to light structural problems of the real legislative process, but
also in seeking to propose ways to solve them. It is suggested to create internal incentive
mechanisms so that parliamentarians seek to comply with the rules of procedure, such as
the disclosure of the ranking of the committees that most fulfilled the rules of procedure.

Keywords: Legislative Process. Federal Senate. Democracy. Popular and parliamentary
participation.
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1. INTRODUGAO

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu logo no artigo 1° que todo o
poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos da Constituicao.

O titular do poder é o povo. Em regra, o exercicio desse poder, cujo titular,
repita-se, € o povo, da-se através dos representantes do povo que, no dmbito da
Unido, sao os Deputados Federais e os Senadores da Republica. Estes ultimos
representam os Estados-Membros e o Distrito Federal, de acordo com o art. 46 da
CF/88.

Certo é que regimes democraticos se caracterizam por serem
fundamentados na ampla participagdo popular, na igualdade politica, na
transparéncia e no desenvolvimento do espirito critico do povo (BARREIROS
NETO, 2022).

A espécie de democracia semidireta ou participativa que o Brasil adota,
modelo de democracia também dominante no mundo contemporaneo, tem por
caracteristica o exercicio da soberania popular ndo apenas pela eleicdo de
representantes politicos, mas também participando de forma direta da vida
politica do Estado (BARREIROS NETO, 2022). Sdo exemplos de institutos da
democracia participativa: o plebiscito, o referendo, a iniciativa popular de lei, a
participacdo em audiéncias publicas, a fiscalizagdo etc. alguns definidos na
prépria Constituicdo, e outros, no arcabougo infraconstitucional (FERREIRA
FILHO, 2021).

Nas questbes de relevancia nacional, de competéncia do Poder
Legislativo ou do Poder Executivo, a populagdo pode ser chamada a se
manifestar diretamente da tomada de decisdao, por exemplo. Com fundamento
constitucional, o art. 9° da Lei 9.709/98 estabelece que o projeto legislativo ou
medida administrativa nao efetivada, cujas matérias constituam objeto de consulta
popular, tera sustada sua tramitacao, até que se apure o resultado da vontade
dos cidadaos.

Em outras palavras, ha casos em que o processo de elaboragao da norma
fica impedido de prosseguir até que a populagdo se manifeste a respeito
(BARREIROS NETO, 2022). Medida que merece atengdo uma vez que, no ambito
Federal, deputados e senadores sao eleitos justamente para atuarem como
representantes do povo, respectivamente, na Camara dos Deputados — CD € no
Senado Federal — SF.

Os deputados e Senadores sao investidos em mandatos politicos. O
mandato politico € o instituto de direito publico por meio do qual o povo delega,
aos seus representantes, poderes para atuar na vida politica do Estado
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(MACEDO, 2008). Ocorre que o mandato politico por si ndo necessariamente
reveste-se da legitimidade politica. Por exemplo, o sistema de eleigbes
proporcionais adotado no Brasil possibilita distorcdes de representatividade na
medida em que permite a eleicdo de candidatos que obtiveram relativamente
poucos votos a esteira de outros “puxadores” de votos. Isso ainda € possivel
mesmo apods algumas corregdes ocorridas com a Emenda a Constituigao n° 111
de 2021".

Ademais, questao sempre recorrente nos debates populares sobre politica
refere-se ao fato de que a grande maioria dos politicos, uma vez eleitos, tendem a
nao cumprir promessas realizadas em campanha, as quais, por sua vez, restam
olvidadas pela populagéo, que termina por convalidar tais omissées (BARREIROS
NETO, 2022).

Dessa forma, nota-se que o direito e a garantia de participagdo popular na
vida politica do Estado tém por finalidade mitigar as distor¢ées ou abusos que
possam surgir no ambiente politico representativo. E, como todo o poder emana
do povo, os cidaddos também tém direitos relativos ao processo legislativo, ainda
que por meio de mecanismos de transparéncia, participagao indireta ou mesmo
direta.

Nesse contexto, a elaboragcdo normativa € uma das duas fungdes tipicas
do Poder Legislativo; a segunda é a fiscalizatéria (LENZA, 2021). Sao as leis que
estabelecem direitos e deveres para toda a sociedade. Assim, é de se esperar
que a sociedade tenha grande interesse em acompanhar, discutir e talvez intervir
nas regras, direitos e deveres que poderao vir a ser aplicados em breve.

Surge, desta feita, o processo legislativo como um conjunto de regras e
acdes que tém por objetivo a elaboracdo de normas, tais como emendas a
Constituicdo, leis, medidas provisorias, decretos legislativos e resolugdes
conforme o art. 59 da CF/88.

O processo legislativo cumpre uma fungéo que vai além da elaboragéo de
espécies normativas ja que visa ainda garantir que esse processo seja
democratico, participativo (NASCIMENTO, 2021). Ademais, as leis que dele
resultam devem revestir-se, minimamente, de legitimidade processual. Assim, as
regras procedimentais garantem a transparéncia e o direito de participagao
democratica dos parlamentares e ainda dos cidaddos. Segundo Leonardo
Barbosa:

A restricdo da titularidade do direito ao devido processo
legislativo equivale a ultrapassada concepg¢ao do direito
parlamentar como direito corporativo. E 0 mesmo, portanto,
que reduzir o processo legislativo a um ‘interesse particular
e exclusivo dos deputados e senadores [...] e jamais referida
a producao da lei como afeta a cidadania em geral’
(BARBOSA, 2010).

! Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc111.htm
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A observancia das normas regimentais atinentes ao processo legislativo
representa garantia da cidadania frente ao Parlamento, isto é, garante seguranca
juridica para os cidadados em face da atuagao do Estado, o que assegura, por sua
vez, maior qualidade ao processo decisorio (BORGES, 2016).

Ocorre que no dia a dia das Casas legislativas, em especial no Senado
Federal, por ser o objeto desse trabalho, observa-se que as regras do Regimento
Interno do Senado Federal — RISF muitas vezes nado negligenciadas.
Especialmente em se tratando de prazos regimentais, elas s&o desprezadas
prevalecendo, quase sempre, a vontade politica. Ressalta-se que ndo houve um
critério cientifico para a escolha de casos a serem apresentados neste trabalho.
Optou-se por adotar um critério neutro de selecao de exemplos, do ano de 2022,
de modo a demostrar a atualidade do trabalho. Os exemplos fundamentam o
argumento apresentado de que o RISF é sistematicamente desrespeitado nas
comissoes.

A dinamicidade do contexto em que esta inserida a aplicagdo das normas
processuais parece querer indicar que uma compreensao satisfatoria de sua
natureza deva levar em conta alguns outros fendmenos conhecidos como fontes
sociologicas do direito parlamentar nos processos decisorios: 0S Us0S, 0S
costumes, os precedentes e os acordos (SAK, 2016). Um exemplo de pratica
recorrente no Senado Federal, é a tradicdo para suprimir o decurso regular das
sessodes deliberativas que compdem os dois turnos para a aprovagcao de PEC,
conforme especificagdo no Regimento Interno (BORGES, 2016).

Considerando o modelo de democracia participativa vigente e o devido
processo legislativo como um procedimento ideal questiona-se quais os prejuizos
que isso traz aos parlamentares, mas também a sociedade, o povo.

Para discutir essa questdo este trabalho adotou como metodologia,
inicialmente, a revisao tedrica do processo legislativo consignado na Constituicao
Federal — apresentado na Sess&o 2.1. Em seguida, sera feita uma revisdo dos
pontos mais relevantes do processo legislativo no RISF, considerando o objeto da
analise aqui pretendida — Sessdo 2.2. Em seguida, uma abordagem sobre o
devido processo legislativo na Sessdo 2.4. Subsequentemente, s&o trazidos
diversos exemplos em que o RISF foi desrespeitado, em especial em relagdo aos
prazos, durante a tramitagdo de proposicdes nas comissdes tematicas do Senado
Federal — Sessao 2.4. O objetivo ndo foi fazer um levantamento quantitativo ou
estatistico de violagdes ao RISF, mas sim demonstrar que essas violagcdes
ocorrem, com regularidade, em todas as comissdes tematicas do SF. A partir
desses exemplos, levanta-se uma discussdo juridica acerca dos prejuizos
decorrente do desrespeito ao devido processo legislativo, seja ferindo direitos dos
proprios parlamentares seja da sociedade como um todo. Ao final, a concluséao,
Sesséo 3, aborda os prejuizos e suas consequéncias desses problemas. Além
disso, sdo apresentadas algumas recomendacdes para melhorar a transparéncia
da pauta das comissdes e sugestdbes de mecanismos de incentivos internos para
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fazer cumprir o RISF e mitigar os vicios do dia a dia nas comissdes tematicas do
Senado Federal.

2. O DESRESPEITO RECORRENTE AO PROCESSO LEGISLATIVO
POSITIVADO E SUAS CONSEQUENCIAS PARA A DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA

De anteméo, cabe estabelecer os contornos da democracia participativa
brasileira pois se trata do fundamento para a concepcdo de um processo
legislativo democratico.

Sob a dtica da etimologia da palavra, democracia significa poder do povo,
entdo, sob essa odtica, toda democracia deveria ser participativa. Nao haveria
democracia sem participacdo popular, de uma ou de outra forma. Ocorre que o
adjetivo “participativa” tomou significado especial, de sorte que, no sentido que se
vem solidificando, caracteriza a democracia pela presenga dos institutos da
representacdo (democracia indireta), pela participagdo direta do povo com
plebiscito, referendo e iniciativa popular (democracia direta) e por outros meios de
participacdo dentro de um espaco com continua utilizagdo, renovacao e criacao
de novas formas de legitimagao do poder e de atuacao efetiva da sociedade no
controle, na fiscalizagdo e na tomada de decisdes do Estado (MACEDO, 2008).

Eleicdes livres, liberdade de imprensa, partidos de situagdo e oposicao,
institutos da representacdo, mecanismos da democracia direta e a previsao
Constitucional de um estado democratico sao os pilares de uma estrutura
democratica participativa. Para concretiza-la, deve existir efetiva participacdo em
nos processos decisérios e nas atividades do estado, ou seja, um verdadeiro
exercicio da cidadania (GARCIA e BONISSONI, 2015).

Nesse contexto a democracia participativa, pressupde a oportunidade de
os cidadaos, tempestivamente, conhecerem, participarem, intervirem, fiscalizarem
todas as etapas do processo constitutivo das normas, ou seja, 0 processo
legislativo.

2.1. 0 PROCESSO LEGISLATIVO NA CONSTITUIGAO FEDERAL

O Poder Legislativo, bicameral, é exercido pelo Congresso Nacional, que
se compde da Cadmara dos Deputados e do Senado Federal. A Camara dos
Deputados € composta por representantes do povo, eleitos pelo voto direto,
secreto e universal e pelo sistema proporcional para mandato de 4 anos. O
Senado Federal € composto por representantes dos Estados-Membros e do
Distrito Federal, para mandato de 8 anos (duas legislaturas), eleitos pelo sistema
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majoritario, sendo renovado de quatro em quatro anos, alternadamente, por um e
dois tergos.
O processo legislativo constitucional — positivado entre os art. 59 e art. 69
— € o conjunto de procedimentos, estabelecidos pela Constituicdo e conduzidos
pelo Poder Legislativo, que servem como guia para se criar ou alterar atos
normativos, leis ou a propria Constituicdo. No ambito da Unido, os deputados e
senadores sao 0s responsaveis por conduzir esses processos.
Segundo o texto constitucional (art. 59), o processo legislativo
compreende a elaboragao de:
| - emendas a Constituicao;
Il - leis complementares;
Il - leis ordinarias;
IV - leis delegadas;
V - medidas provisoérias;
VI - decretos legislativos;
VII - resolugdes.

Para cada espécie de ato normativo a Constituicao estabeleceu critérios a
serem seguidos pelas casas legislativas durante a sua regular formagédo. Os
principais pontos para este trabalho serdo resumidamente apresentados a seguir.

Como resultado do bicameralismo federativo, em se tratando de processo
federal, em regra, havera a apreciagéo de duas casas: a casa iniciadora e a casa
revisora. Assim, para que, por exemplo, um projeto de lei seja encaminhado para
sancao ou veto Presidencial, necessariamente, devera ter sido, previamente,
apreciado e aprovado pelas duas Casas — a Camara dos Deputados e o Senado
Federal.

Quanto a iniciativa, ou seja, poder de propor uma espécie normativa, a
Constituicao estabeleceu matérias privativas ou reservadas para autoridades de
cada Poder. Ainda trouxe a iniciativa popular para projetos de lei ordinarias ou
complementares e a iniciativa geral ou comum em que qualquer deputado,
senador, comissao ou Presidente da Republica podem propor.

Quanto ao inicio do processo, ou seja, em qual das Casas a proposigao
iniciara sua tramitacédo, a Constituicdo estabelece que, em regra, os projetos de
iniciativa do Presidente da Republica terdo inicio pela Camara dos Deputados —
Casa iniciadora. As medidas provisorias e projetos de lei de iniciativa popular
sempre tém inicio pela Camara dos Deputados, por expressa previsao
Constitucional. Por outro lado, quando uma proposta de emenda a Constituicao —
PEC for proposta pela maioria absoluta das Assembleias Legislativas ela iniciara
a tramitacao pelo Senado Federal. Ainda, a Constituicido estabelece que, quanto
as demais espécies normativas, elas terdo inicio na casa do respectivo
parlamentar, seja Camara dos Deputados ou Senado Federal.

Iniciada a tramitacao, as proposicdes serao submetidas a Casa Revisora
para apreciacao e votagao, salvo as resolugdes de cada Casa que sao aprovadas

internamente.
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A Constituicdo ainda estipulou que compete as comissdes discutir e votar
projeto de lei que dispensar, na forma do regimento, a competéncia do Plenario.
Essa é a chamada decisédo terminativa das comissdes, ou seja, nesses casos a
matéria ndo sera apreciada no Plenario. Contudo, havendo recurso de um décimo
dos membros da Casa a matéria sera submetida ao plenario.

Quanto ao quérum de deliberacdo, salvo disposicao Constitucional em
contrario, as deliberagdes de cada Casa e de suas Comissdes serao tomadas por
maioria — simples — dos votos, presente a maioria absoluta de seus membros.
Excepcionalmente, para a aprovagao de leis complementares € preciso a maioria
absoluta dos votos. Para a aprovagao de PEC é preciso quérum de trés quintos
dos votos dos membros. Em processos especiais, como julgamento de crimes de
responsabilidade do Presidente da Republica e outras autoridades previstos na
Constituicdo, € exigido um quorum de dois tergos dos votos dos membros de
cada Casa para a condenagédo a perda do cargo. Este ultimo caso, € o quérum de
votagdo mais qualificado que a Constituicdo exige.

No que diz respeito aos turnos de tramitagédo, a Constituicdo estabeleceu
que os projetos de lei devem ser submetidos a turno unico de discusséo e
votagdo em cada Casa sob o regime bicameral mitigado. Ou seja, a casa
iniciadora tem a decisdo final em relacdo as modificagdbes ou emendas
apresentadas pela casa revisora. Ja as PECs sdo submetidas a dois turnos de
discussao e votacdo em cada Casa sob o regime do bicameralismo puro em que
nao ha superioridade de nenhuma das casas. Assim, em qualquer fase da
tramitacao, havendo alteracdo de mérito, reinicia-se o processo para que o texto
seja aprovado por trés quintos dos votos dos membros, em dois turnos de
votacdo, em cada uma das Casas legislativas.

Em regra, as votagdes sobre proposicées sao ostensivas, ou seja, 0s
votos de cada parlamentar sdo de conhecimento publico. A Constituigado estipulou
algumas excecdes, no art. 52, que definiu que compete ao Senado Federal
aprovar previamente, por voto secreto, apds arguicdo publica, a escolha de
magistrados, ministros do Tribunal de Contas da Uni&o indicados pelo Presidente
da Republica, governador de Territorio, presidente e diretores do Banco Central,
Procurador-Geral da Republica — PGR etc. No caso do PGR, mediante
provocacao do Presidente da Republica, ainda compete ao SF aprovar, por
maioria absoluta e por voto secreto, a exoneragcdo, antes do término de seu
mandato.

Ainda compete ao Senado Federal aprovar previamente, por voto secreto,
apos arguigao em sessao secreta, a escolha dos chefes de missao diplomatica de
carater permanente. O art. 52, lll, f, da Constituigdo permite a possibilidade de a
lei estabelecer novos casos para que o SF aprove titulares de outros cargos por
voto secreto, apos arguigao publica. Ressalvados esses casos, as votagdes séo
ostensivas em todos os demais.
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A Constituicdo ainda estabeleceu o processo legislativo sumario ou
regime de urgéncia constitucional. Assim, o Presidente da Republica, nos projetos
de sua iniciativa, pode solicitar urgéncia na apreciagdo a ser realizada pelos
congressistas. A deliberagcdo tem inicio na Cédmara dos Deputados, e deve ser
apreciada em 45 dias. Segue, entdo, para o Senado Federal, que também tera o
prazo de 45 dias para apreciar a matéria. Em caso de emenda pelo Senado, sua
apreciacao sera feita no prazo de 10 dias pela Camara dos Deputados, vedando-
se, qualquer subemenda. Percebe-se, entdo, que, em regra, o procedimento
sumario tem prazo maximo de 100 dias (45 dias em cada casa + 10 dias em caso
de emenda do Senado Federal a ser apreciada pela Camara dos Deputados).
Destaca-se que os referidos prazos nao correm durante o periodo de recesso do
Congresso Nacional nem se aplicam aos projetos de codigo.

Uma consequéncia importante da urgéncia constitucional refere-se ao
trancamento da pauta. Assim, tramitando um processo sob o regime de urgéncia,
se a Camara dos Deputados e o Senado Federal ndao se manifestarem sobre a
proposi¢ao, cada qual sucessivamente, em até 45 dias, serdo sobrestadas todas
as demais deliberagdes legislativas da respectiva Casa, com excegao das que
tenham prazo constitucional determinado até que se ultime a votacéo.

A Constituicdo também estabeleceu limites circunstanciais para a
apreciacado de PECs. Desta feita, € vedada emenda a Constituicdo em momentos
de relevante perturbacdo da ordem publica, independéncia dos Poderes e
autonomia dos entes federativos. Desse modo, durante a vigéncia de Estado de
Defesa, Estado de Sitio ou Intervencao Federal a Constituigdo ndo podera ser
emendada. Além desses, a Constituicdo ainda trouxe limites materiais que
impedem que o legislador decorrente, enquanto exercer o poder constituinte
derivado, atente contra nucleo essencial da Constituicdo e principios explicitos e
implicitos, conhecidos como Clausulas Pétreas. E verdade que esse nucleo pode
até ser modificado, contanto que a proposta ndo tenha por objetivo reduzir, limitar
ou abolir esse nucleo essencial (SILVA, 2022).

A Constituicdo ainda estabeleceu critérios de irrepetibilidade que visam a
racionalidade parlamentar e economia processual. Por conseguinte, a matéria
constante de projeto de lei rejeitado somente podera constituir objeto de novo
projeto, na mesma sessao legislativa, mediante proposta da maioria absoluta dos
membros de qualquer das Casas do Congresso Nacional. Nota-se que ao se
tratar de projetos de lei a irrepetibilidade é relativa pois, havendo a aquiescéncia
da maioria absoluta dos membros, pode ser superada. O que nao ocorre com
PECs e Medidas Provisérias pois a Constituicdo estabeleceu, para esses
institutos, a irrepetibilidade absoluta, ou insuperavel, na mesma sesséo legislativa.

Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera
adotar Medidas Provisérias - MP com forgca de lei, devendo submeté-las de
imediato a apreciagdo do Congresso Nacional. Assim, a MP individualiza-se por
nascer apenas pela manifestacdo exclusiva do Chefe do Executivo. Por haver
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certa liberdade de iniciativa do Presidente e vigéncia imediata das MPs, a
Constituigao definiu limites materiais de temas que nao poderao ser tratados por
meio de MPs.

As medidas provisoérias perderao eficacia, desde a edi¢cdo, se nao forem
convertidas em lei no prazo de sessenta dias, prorrogavel uma vez por igual
periodo. Compete ao Congresso Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as
relagcdes juridicas delas decorrentes. Se a medida proviséria ndo for apreciada
em até quarenta e cinco dias contados de sua publicagdo, entrara em regime de
urgéncia, subsequentemente, em cada uma das Casas do Congresso Nacional,
ficando sobrestadas, até que se ultime a votacdo, todas as demais deliberacdes
legislativas da Casa em que estiver tramitando. Ou seja, € o regime de urgéncia
constitucional para as MPs.

As leis delegadas sao espécies normativas previstas na Constituicdo
também elaboradas pelo Presidente da Republica, mas, desta feita, somente
quando autorizado pelo Congresso Nacional. A delegagdo ao Presidente da
Republica tera a forma de resolu¢cdo do Congresso Nacional, que especificara seu
conteudo e os termos de seu exercicio. O Congresso Nacional pode decidir por
fazer uma delegagdo propria em que o Presidente ndo submete o texto ao
Congresso Nacional. Ou ainda, a delegagao pode ser impropria em que resolugéo
determina a apreciagao do projeto de decreto legislativo pelo Congresso Nacional.
Nesse caso, este a fara em votagao unica, vedada qualquer emenda.

Ao revisar esse normativo, € possivel perceber que a Constituicao Federal
e, de certa forma, analitica ao trazer os limites e parametros a serem seguidos
pelo Poder Legislativo ao exercer as fungdes legiferantes. Estabelece as
iniciativas, ordem de tramitagdo, previsdo de colegiado, quérum para aprovacgao,
turnos de deliberagéo, precedéncias, casos taxativos de sigilo de votagao, limites
circunstanciais as PECS, limites materiais, critérios de irrepetibilidade, entre
outros.

Apesar de analitico o texto constitucional, como de se esperar, ndo se
atém a estabelecer prazos durante as fases dos procedimentos de formacgao
normativa. Ha excegdes, como o prazo total de vigéncia das medidas provisérias
de 60 dias prorrogaveis uma vez por igual periodo. Outra excegcdo é o
procedimento sumario de urgéncia constitucional, ja apresentado.

Por serem normas constitucionais e estarem sujeitas a controle de
constitucionalidade pelo Poder Judiciario, em geral, essas regras sédo seguidas na
pratica legislativa do Senado Federal. Violagdo a essas regras significaria vicio
formal ou material na constituicdo do ato normativo, o que implica nulidade ou a
possibilidade de anulacéo ou sustacao dele.

2.2. O PROCESSO LEGISLATIVO NO REGIMENTO INTERNO DO SENADO
FEDERAL - RISF
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Na sessao anterior, foram apresentados os principais contornos e limites
que a Constituicdo Federal estabelece para o processo legislativo. Nessa sesséo,
0 processo legislativo sera abordado a luz do Regimento Interno do Senado
Federal — RISF (Resolug&o n° 93, de 1970).

De antemao, cabe lembrar que as regras gerais estabelecidas na
Constituicdo ndo podem ser desrespeitadas pelas normas infraconstitucionais. As
regras postas na Constituicdo Federal sdo de reprodugéo obrigatoria pelo RISF.
Por exemplo, se a Constituicdo estabeleceu determinado quérum para cada tipo
normativo, isso significa que o RISF n&do pode inovar exigindo quantidade superior
ou inferior de votos do que aqueles estabelecidos no texto Constitucional.

Isso posto, cabe ao RISF trazer normas especificas, o detalhamento
procedimental, para orientar os trabalhos legislativos, desde que nao
contraponham as normas gerais. Desta feita, ao longo dos mais de quatrocentos
artigos, o RISF efetivamente trouxe os critérios e regras para a condugdo dos
trabalhos dos senadores, de modo a viabilizar tanto a participagado parlamentar e
como popular nos procedimentos de elaboragdo normativa.

Como posto, o objetivo do trabalho é analisar em que medida as regras
regimentais, especialmente quanto a tempestividade e previsibilidade dos
procedimentos, prejudicam a participagao parlamentar e popular. Assim, o foco da
abordagem nesta sessao sera nos procedimentos e prazos regimentais.

A tramitacdo de uma proposigéao tipica é o projeto de lei em rito ordinario.
Apresentado o projeto pelo autor (art. 243), a proposigao € encaminhada para o
Presidente do Senado para leitura (art. 235), numeracgéo (art. 246) e publicagao
no Diario do SF (art. 249). O Presidente fara o despacho da proposigdo a uma ou
mais Comissdes tematicas competentes (art. 48).

Na Comissdo, o seu presidente fara a designacdo de relator para a
matéria (art. 89). Abre-se prazo de vinte dias uteis para apresentagdo de
emendas aos projetos de Codigo e de cinco dias uteis para emendas os demais
projetos (art. 122). Ha casos em que somente os membros das comissdes podem
apresentar emendas e, em outros, por exemplo, em tramitagdo terminativa na
comissdo, em que qualquer senador pode apresentar (art. 91).

Nas comissodes, € possivel promover audiéncias publicas para aprofundar
a discussao e debate da proposta com membros da sociedade, representantes de
classe ou especialistas no tema (art. 90). A previsdo de audiéncias publicas nas
comissdes, é uma previsdo Constitucional (art. 58). As audiéncias publicas sao
importantes instrumentos de participacdo democratica da sociedade durante a
fase constitutiva do projeto, qual seja, a discussao do tema.

Instruido o projeto, o relator apresenta o relatério sobre a proposicao,
sobre as emendas apresentadas e seu voto (art. 120). O projeto é inserido na
pauta da comissdo para ser discutido e votado o relatorio (art. 108). Lido o
relatério, desde que a maioria se manifeste de acordo com o relator, passara ele a
constituir parecer da comisséo (art. 132).
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Havendo mais comissbes para deliberar sobre o projeto, ele sera
encaminhado as seguintes, segundo o despacho do Presidente do Senado
Federal (art. 49).

Encerrada a instrugdo nas comissdes o projeto retorna a mesa do SF para
ser inserido na Ordem do Dia para finalmente ser lido, discutido e votado em
plenario (art. 48).

Quanto ao regime de tramitacdo dos projetos, além do rito ordinario, ha
ainda o rito abreviado, previsto no art. 58 da Constituigdo e no art. 91 do RISF. O
Presidente do Senado, ouvidas as liderangas, podera conferir as comissdes
competéncia para apreciar, terminativamente determinadas proposi¢coes. Nesse
caso, a matéria é discutida e votada nas comissdes tematicas e ndo vai a
plenario.

Encerrada a apreciacdo terminativa, a decisdo da comissdo sera
comunicada ao Presidente do Senado Federal para ciéncia do Plenario e
publicacdo no Diario do Senado Federal. No prazo de cinco dias uteis, podera ser
interposto recurso para apreciacdo da matéria pelo Plenario do Senado. O
recurso devera ser assinado por um décimo dos membros do Senado e sera
dirigido ao Presidente da Casa. Por outro lado, se esgotado o prazo sem
interposigcéo de recurso, o projeto sera, conforme o caso, encaminhado a san¢ao,
promulgado, remetido @ Camara ou arquivado (art. 91).

Além dos ritos comuns ordinario e abreviado, ja descritos, ainda ha o rito
comum sumario, quando as matérias estdo sujeitas a urgéncia constitucional ou
regimental. A urgéncia constitucional ja foi apresentada na sesséo 2.1 (art. 336, |
do RISF). O RISF também possibilitou a tramitagdo de proposi¢des em rito
sumario quando se pretenda apreciar matéria na segunda sesséo deliberativa
ordinaria subsequente a aprovagao do requerimento (art. 336, 1) ou ainda quando
se pretenda incluir em Ordem do Dia matéria pendente de parecer (art. 336, Ill).
Nesses casos, admite-se urgéncia de qualquer proposigdo que trate sobre
qualquer conteudo. Ou seja, € uma urgéncia resultante de vontade politica para
apreciagdo célere de determinada matéria. Propostas em regime de urgéncia
dispensa, durante toda a tramitacdo, intersticios, prazos e formalidades
regimentais, salvo pareceres, quérum para deliberagao e distribuicdo de copias da
proposic¢ao principal (art. 337).

Por ultimo, ha ainda regimes especiais de tramitagdo a que se submetem
PECs, Medidas Provisorias, leis orgamentarias etc. Alguns ja foram detalhados e,
para os objetivos deste trabalho, os regimes até entdo descritos sdo suficientes
para entender a dindmica do processo legislativo positivado.

A doutrina faz uma distingado relevante para este trabalho entre prazo
proprio e prazo improprio. Os prazos proprios sdo aqueles cuja inobservancia
acarreta desvantagem para quem os descumpriu. Ja os prazos impréprios sao
aqueles fixados na lei apenas como parametro a pratica do ato e cujo
desatendimento ndo acarreta prejuizo, donde o ato praticado para além do prazo
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improprio é valido e eficaz (NERY JUNIOR, 2000). Sendo assim, pode-se
considerar que os prazos constitucionais sao proprios pois, se nao atendidos,
prejudica a formacédo do ato normativo. Por outro lado, os prazos regimentais
podem ser tidos com impréprios pois, ainda que descumpridos, ndo acarreta
qualquer prejuizo a proposi¢ado ou mesmo aos senadores.

O RISF estabelece que a Comissao de Constituicdo e Justica e Cidadania
tera 20 dias uteis para o exame das proposi¢cdes. Para as demais comissoes, 0
prazo € de 15 dias uteis (art. 118, | e IlI). Se a comissdo nao puder proferir o
parecer no prazo, ele sera prorrogado, por igual periodo, desde que o seu
Presidente envie a Mesa, antes de seu término, comunicagéo escrita, que sera
lida no Periodo do Expediente e publicada no Diario do Senado Federal (art. 118,
§ 2°). Posterior prorrogacédo sé podera ser concedida por prazo determinado e
mediante deliberag&o do Senado (art. 118, § 3°).

O relator tem a metade do prazo atribuido a comissao para apresentar o
relatério (art. 120).

As emendas tém por finalidade o aperfeicoamento da proposicdo. Os
senadores podem apresentar emendas perante as Comissdes no prazo de vinte
dias uteis para os projetos de Codigo e de cinco dias uteis para os demais
projetos, a partir da publicagdo da matéria no Diario do Senado Federal (art. 122).
A garantia de apresentagdo de emendas dentro de um prazo razoavel &, paralelo
ao voto, uma das principais formas de os senadores, e indiretamente a prépria
sociedade, intervirem no processo formativo das normas.

O regimento nao estabelece antecedéncia minima entre a apresentagao
de relatério e a inclusdo de pauta da matéria a ser apreciada. Tampouco,
estabelece prazo entre a divulgacdo do relatorio e a efetiva deliberagdo da
matéria.

Apresentadas as emendas e instruida a matéria ela estara pronta para ser
incluida na pauta da comissado. O § 1° do art. 108 estabelece que:

A pauta dos trabalhos das comissées, salvo em caso de
urgéncia, sera disponibilizada em meio eletrénico no portal
do Senado Federal, com antecedéncia minima de 2 (dois)
dias uteis. (Grifo nosso)

Apresentado o voto pelo relator, o RISF prevé a possibilidade de pedido
de vista, como estabelecido no art. 132 do RISF:
§ 1° O pedido de vista do processo somente podera ser
aceito por uma unica vez e pelo prazo maximo e
improrrogavel de cinco dias, devendo ser formulado na

oportunidade em que for conhecido o voto proferido pelo
relator, obedecido o disposto no § 4°.

O § 4° do art. 132 estabelece que se a vista for requerida por mais de um
senador os prazos correrdo em conjunto. Quando mais de um senador solicitar
vista, isso é informalmente conhecido como “vista coletiva”. Seja individual, seja
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coletivo o pedido de vista € uma garantia que todos os membros da comiss&o tém
pra solicitar um prazo para analise mais pormenorizada da matéria. Destaca-se
que o prazo estabelecido no RISF é maximo e ndo minimo. Assim, o presidente
da comissdo pode conceder prazo, por exemplo, de trinta minutos que estaria
cumprindo o regimento.

Ainda em relagdo ao § 1° do art. 132, outro ponto de muita insegurancga é
o fato de o Regimento mencionar que o pedido de vista sera concedido por uma
unica vez. Ha quem faca uma interpretagao literal do texto e defenda que cabe
pedido de vista uma unica vez, por matéria. Ocorre que o relator pode alterar o
relatério depois do pedido de vistas concedido e, nesse caso, também ha quem
defenda novo pedido de vista diante do novo texto a ser votado. O que é bastante
razoavel.

Por fim, destaca-se o art. 412 que estabelece que a legitimidade na
elaboracdo de norma legal € assegurada pela observancia rigorosa das

disposigdes regimentais, mediante alguns principios, dos quais destacam-se:
| - a participagdo plena e igualitaria dos Senadores em
todas as atividades legislativas, respeitados os limites
regimentais;
Il - impossibilidade de prevaléncia sobre norma regimental
de acordo de liderangas ou decisao de Plenario, exceto
quando tomada por unanimidade mediante voto
nominal, resguardado o quérum minimo de trés quintos
dos votos dos membros da Casa;
IV - nulidade de qualquer decisao que contrarie norma
regimental,
VII - preservacgdo dos direitos das minorias;
Xl - pauta de decisdes feita com antecedéncia tal que
possibilite a todos os Senadores seu devido
conhecimento;

O principio trazido no inciso | do art. 412 garante, em tese, a participagao
igualitaria dos senadores nos trabalhos legislativos. Eventual desrespeito as
normas regimentais, direta ou indiretamente, pode ferir esse principio.

No inciso Ill do mesmo artigo, cuja redacdo foi estabelecida pela
Resolugdo no 35/20062, estabelece a possibilidade de prevaléncia de acordo de
lideres sobre norma regimental desde que aprovado com quorum qualificado. Ou
seja, o RISF estabelece a possibilidade de afastamento circunstancial de norma
regimental, positivando, assim, o papel do consenso e a propria dinamicidade do
funcionamento do Parlamento.

Em tese, o inciso IV é muito claro ao estabelecer que qualquer decisao
que contrariem norma regimental esta sujeita a nulidade. Com fundamento nesse
principio, seria possivel anular qualquer ato resultante de procedimento que tenha
descumprido o RISF.

2 Decorrente da aprovagéo do Projeto de Resolugéo n° 27/2006.
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O dultimo principio destacado € o Xl que se refere a previsibilidade dos
trabalhos por meio da divulgagédo das pautas com antecedéncia tal que possibilite
a todos os Senadores seu devido conhecimento.

Novamente, a norma, desta feita regimental, busca amparar e assegurar o
direito de participacdo democratica de senadores e cidadaos ao longo dos varios
procedimentos do processo legislativo brasileiro. Ainda que em casos de regime
de urgéncia, especialmente decorrentes de circunstancias que colocam em risco
a seguranga nacional ou calamidade publica, os prazos estabelecidos no
regimento guardam consonancia com as regras de democracia participativa
estabelecidas na Constitui¢ao.

2.3. O DEVIDO PROCESSO LEGISLATIVO

Pode-se considerar que o termo tem sua origem conceitual no Mandado
de Seguranga n° 20.257 de 1980. Ainda que, a época, nao se utilizou a expressao
“devido processo legislativo” (NASCIMENTO, 2021).

O Mandado de Seguranga — MS é um remédio Constitucional que visa
garantir direito liquido e certo do interessado que tenha sido violado por ato ilegal
ou abusivo de autoridade publica ou de agente de pessoa juridica no exercicio de
atribuicbes do poder publico (LENZA, 2021).

No caso supracitado, o MS 20.257/80 foi impetrado contra ato da Mesa do
Congresso Nacional que admitiu a deliberacdo de proposta de emenda a
Constituicao tendente a abolicado da Republica. Nesse caso, o Supremo Tribunal
Federal entendeu que a Constituigdo garante ao parlamentar o direito subjetivo de
tal proposta ndo chegar nem mesmo a ser deliberada por violar o préprio
processo legislativo (NASCIMENTO, 2021).

O relator do caso foi o ministro Decio Miranda. Contudo, o ministro
Moreira Alves abriu divergéncia de voto no sentido do entendimento atualmente
consolidado, qual seja:

Diversa, porém, sao as hipoteses como a presente, em que
a vedacéo constitucional se dirige ao préprio processamento
da lei ou da emenda, vedando a sua apresentagcao (como é
0 caso previsto no paragrafo Unico do artigo 57) ou a sua
deliberacao (como na espeécie). Aqui, a
inconstitucionalidade diz respeito ao  proprio
andamento do processo legislativo, e isso porque a
Constituicdo ndo quer - em face da gravidade dessas
deliberagbes, se consumadas — que sequer se chegue a
deliberagao, proibindo-a taxativamente. A
inconstitucionalidade, neste caso, ja existe antes de o
projeto ou de a proposta se transformarem em lei ou em
emenda constitucional, porque o proprio
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processamento ja desrespeita, frontalmente, a
Constituicao. (MS 20.257/80. p. 338)

A partir desse entendimento, o conceito evoluiu. Atualmente, segundo
Victor Marcel Pinheiro, ha, pelo menos, trés sentidos distintos e ndo excludentes
utilizados pelo STF ao fazer referéncia ao "devido processo legislativo"
(PINHEIRO, 2021).

No primeiro sentido, devido processo legislativo € um direito constitucional
subjetivo dos parlamentares de modo a "preservar a propria regularidade e
legitimidade do processo de valida formagdo dos atos emanados do Poder
Legislativo" (PINHEIRO, 2021). Essa foi a interpretagcdo dada no MS 20.257/80,
apresentado anteriormente.

Esse € um entendimento consolidado na Corte no sentido de possibilitar
que parlamentares tenham assegurado, por meio de mandado de seguranga,
direito liquido e certo contra atos contrarios a Constituicdo decorrentes do
processo legislativo no Congresso Nacional (NASCIMENTO, 2021). A partir dessa
interpretacao, é possivel que o STF intervenha no processo legislativo por meio
do controle de constitucionalidade preventivo, o que nao € comum.

O segundo sentido de compreensédo do devido processo legislativo pelo
STF é como um direito fundamental difuso: "o direito que tém todos os cidadaos
de ndo sofrer interferéncia, na sua esfera privada de interesses, sendo mediante
normas juridicas produzidas em conformidade com o procedimento
constitucionalmente determinado” (PINHEIRO, 2021).

Segundo esse entendimento, o devido processo legislativo € um direito
difuso de toda a sociedade, ou seja, ndo abrange somente os parlamentares. E
um direito/dever de que as normas sejam elaboradas conforme os procedimentos
positivados na Constituicdo. Ademais, segundo ensina Leonardo Barbosa, o
direito fundamental difuso ao devido processo legislativo abarca a tutela nao
apenas das normas constitucionais, mas também das normas regimentais do
processo legislativo como pilares da legitimidade da génese democratica do
direito legislado (BARBOSA, 2010).

Por derradeiro, no terceiro sentido de compreensao, o devido processo
legislativo € entendido como um principio constitucional mais abrangente, que
abarca outros principios e regras relativas ao processo legislativo e estabelece
exigéncias para que a tomada de decisdo politica ocorra com um minimo de
reflexdo e em ambiente livre de influéncias externas indevidas (PINHEIRO, 2021).

Em geral, em se tratando de regras puramente regimentais como, por
exemplo, intersticio ou prazos impréprios, o Supremo Tribunal Federal — STF tem
se colocado distante para intervir, por considerar ser questdo interna corporis
(BARCELLOS, 2021). Ou seja, apensar de o STF abrir precedente para
entendimento de que o devido processo legislativo também gera direito subjetivo
para a sociedade, a corte tem prezado por priorizar a separagao dos poderes
(MOTA, 2012) e optado por n&o intervir em questdes internas do parlamento.
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Visto que o tema é bastante complexo, para os objetivos deste trabalho,
cabe uma simplificagdo da abordagem. Considerar-se-a o devido processo
legislativo como um processo ideal, dever-ser conforme positivado na
Constituicdo Federal e no RISF. Por ser um processo democratico, dele decorre
direito subjetivo dos parlamentares, direito difuso da sociedade e principios da
democracia participativa que devem ser respeitados.

2.4. O PROCESSO LEGISLATIVO REAL NO SENADO FEDERAL

Visto o processo legislativo constitucional e o processo legislativo
regimental resta agora comparar o processo legislativo real com o que esta
positivado, frente aos contornos da democracia participativa.

As regras regimentais orientam prioritariamente os senadores, que sao
representantes eleitos. Contudo, a sociedade possui alguns direitos em relagao
ao processo legislativo, como: a oportunidade de acompanhar, intervir direta ou
indiretamente, participar das reunides, sugerir e participar de audiéncias publicas,
conhecer como os representantes votaram nas deliberagdes ostensivas etc. Isso
posto, nota-se que critérios de previsibilidade e transparéncia sao essenciais para
oportunizar a participagao, principalmente popular.

Em regra, as normas constitucionais sao devidamente seguidas a
exemplo das regras de iniciativas, ordem de tramitagdo, colegiado, qudérum,
turnos de deliberagéo, precedéncias, casos taxativos de sigilo de votagao, limites
circunstanciais as PECS, limites materiais, critérios de irrepetibilidade, entre
outros. A obediéncia a tais normas talvez se deva porque o desrespeito a
qualquer delas pode acarretar prejuizo a norma criada via controle de
constitucionalidade por parte do Supremo Tribunal Federal.

Ainda quanto as regras constitucionais cabe ressaltar que o dinamismo
dos fatos sociais pressiona constantemente a formalidade normativa do
ordenamento juridico. Surge, assim, as mutag¢des constitucionais. Essas
mutacdes sdo decorrentes das modificagées do sentido, significado e alcance de
algum dispositivo da Constituicdo, modificagcbes essas que acontecem sem o0s
processos de emenda ou revisdo (SILVA, 2022). Ou seja, ndo ha alteragdo no
texto constitucional, apenas é dada uma nova interpretacao a ele.

Um exemplo classico de mutagao constitucional trata-se do § 6° art. 62
que estabelece:

Se a medida provisoria néo for apreciada em até quarenta e
cinco dias contados de sua publicagdo, entrard em regime
de urgéncia, subsequentemente, em cada uma das Casas
do Congresso Nacional, ficando sobrestadas, até que se

ultime a votagdo, todas as demais deliberagoes
legislativas da Casa em que estiver tramitando.
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Em 2009 o entdo presidente da Camara dos Deputados, Michel Temer,
inaugurou uma nova interpretagcédo ao texto, de modo que a pauta n&o mais ficaria
trancada por matérias que ndo podem ser tratadas por meio de MP. Contra esse
entendimento, em 18/03/2009, foi impetrado o MS 27.931, tendo sido negada a
liminar. Depois de mais de 8 anos, em 29/06/2017, o plenario do Supremo
Tribunal Federal confirmou que o trancamento da pauta da Camara dos
Deputados por conta de medidas provisérias ndo analisadas no prazo de 45 dias,
s6 alcancga projetos de lei sobre temas passiveis de serem tratados por MPs. Ou
seja, o termo “todas as demais deliberagbes” passou a ter uma abrangéncia, na
verdade, muito restrita apenas a matérias tratadas por MPs. Com isso, passaram
a nao mais se submeterem ao trancamento da pauta: propostas de emendas a
Constituicdo, projetos de leis complementares, projetos de leis delegadas,
projetos leis ordinarias n&o tratadas por MPs, projetos de decretos legislativos e
projetos de resolugdes. (CF, art. 62, § 1.°, I, Il e IV);

Assim, com as mutag¢des constitucionais é possivel “criar” novas regras a
partir da interpretacdo das normas Constitucionais, mas todas devem ser
obedecidas.

Quanto as regras regimentais, o ex-ministro do STF, o jurista Nelson
Azevedo Jobim dizia que “s6 existe Regimento Interno onde n&o existe consenso”
(AMORIM, 2015). Concluséo semelhante é a do ex-senador Antonio Anastasia
que o costumava definir verbalmente nos bastidores das comissées como “um
acordo de cavalheiros, somente utilizadas quando os cavalheiros ndo estdo de
acordo”. Assim, especialmente em relagcdo aos prazos, 0 que se percebe na rotina
parlamentar no Senado Federal € que eles mais se aproximam do conceito
sociologico da norma juridica de Ferdinand Lassale, ou seja, uma mera folha de
papel. Em regra, a vontade politica prevalece sobre as recomendacgdes de prazos
previstos apenas no RISF.

Cabe ressaltar que n&do se trata, de defender o controle judicial de
constitucionalidade sobre cada possivel desvio regimental, mas da constatagao
de que, em uma democracia representativa e deliberativa, a Constituicdo e o
Regimento estabelecem exigéncias normativas para a produgdo das leis que,
caso gravemente desrespeitadas, podem levar a anulagdo dos atos assim
produzidos.

Partindo-se para a pratica, toma-se como referéncia a tramitacdo de um
projeto de lei. Ao ser apresentado, normalmente a proposta é encaminhada, a
escolha do Presidente do SF, para apreciacdo de uma ou mais comissdes
tematicas para emitirem parecer. A praxis, mostra que o § 1° do art. 91 que
estabelece que o Presidente deve ouvir as liderangcas para conferir carater
terminativo as comissdes, quase nunca € cumprido.

Na comissao tematica, a primeira etapa é a escolha do relator da matéria
entre os membros titulares ou suplentes. Essa fase, na pratica, conta com certo
grau de discricionariedade do presidente. O inciso Ill do art. 114 estipula que

16/30

00100.016967/2023-80

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICACAO: 365DA7EA004D8F6D

CONSULTE EM http://

enado.gov.br/sigadv




compete ao secretario da comissdo manter atualizados os registros necessarios
ao controle de designagao de relatores. Ja o art. 412, traz, de maneira mais
ampla, os principios de “participacdo plena e igualitaria dos Senadores em todas
as atividades legislativas” e a “preservacédo dos direitos das minorias”. Contudo,
na pratica, prevalece a escolha do presidente.

Escolhido o relator ele fara a analise de mérito sobre a proposta. Se o
projeto estiver em carater terminativo, fara também a analise de
constitucionalidade, legalidade, adequacdo financeira e orgamentaria além de
técnica legislativa. Como ja apresentado, o relator tem a metade do prazo
atribuido a comissao para apresentar o relatorio (art. 120 do RISF), ou seja, dez
dias uteis para projetos na CCJ e oito dias uteis para projetos nas demais
comissoes.

Na pratica, por serem prazos improprios, ou seja, sem previsdo de
prejuizo a matéria ou ao autor de eventual descumprimento, dificilmente eles sado
respeitados. O que ocorre com certa frequéncia é o relator aguardar que a
matéria entre na pauta da comissao antes de apresentar o relatério. Isso porque,
uma vez publicada a pauta, desperta o interesse dos demais parlamentares, e da
sociedade, que podem apresentar sugestdes antes do inicio da apreciagéo.
Todavia, ressalte-se que o tramite regular é que o relator apresente o relatorio e,
s6 entdo, a matéria seja colocada em pauta.

Vale lembrar que a pauta dos trabalhos das comissées, salvo em caso de
urgéncia, devera ser disponibilizada com antecedéncia minima de dois dias uteis,
conforme o § 1° do Art. 108 do RISF. No processo legislativo real, € bem comum
que a pauta das comissdes ndo cumpra esse prazo. E normal a divulgagéo da
pauta das comissdes no dia anterior, na noite anterior ou, mais raramente, até
mesmo no mesmo dia da realizagao da reunido.

Sugere-se, como oportunidade de melhoria de transparéncia do processo
legislativo, que as pautas tragam consignadas o registro a data e hora que foram
geradas e de todas as alteragbes sofridas. Atualmente, havendo alteragdo da
pauta, perde-se o registro de data e hora de quando foi gerada inicialmente.

Quando a pauta original n&o € alterada é possivel verificar, no rodapé da
pagina, quando o documento foi gerado. A partir disso, pode-se criar uma métrica
para verifica se o prazo de 2 dias uteis foram ou ndo cumpridos. No caso da figura
1, verifica-se que a pauta foi alterada no dia da reunido e, assim, perdeu-se o
registro de quando ela foi gerada inicialmente.
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Em 28 de margo de 2022
(segunda-feira)
as 10h

PAUTA

62 Reunido, Extraordinaria - Semipresencial

COMISSAO DE DIREITOS HUMANOS E LEGISLACAO
PARTICIPATIVA - CDH

Audiéncia Pablica Interativa

Local | Anexo |, Ala Senador Nilo Coelho, Plenario n® 2

Retificacdes:
1. Correcao do cargo de participante (28/03/2022 08:26)

Enderego na Intemet: hitpitwww._senado.leg s fault asporigem=5F Documento gerado em 28/03/2022 a= 08:26.
Informagdes: Secretaria-Geral da Mesa - Secretaria de Comissdes

Figura 1 — Pauta da CDH uma vez retificada, perdeu-se o registro de quando ela foi gerada
inicialmente3.

Além do problema da divulgagcdo de pauta de deliberacdo em
desconformidade com a norma regimental, ainda ocorre com bastante recorréncia
a inclusdo de determinada matéria em pauta para ser apreciada, mas sem que o
relatorio da matéria seja disponibilizado. Em outras palavras, ainda que saiba que
determinada proposi¢ao estara sujeita a analise pelo colegiado na reunido pré-
agendada, ndo se sabe o que de fato sera votado pois, sem o relatorio, o
colegiado fica sem parametro.

Novamente, vale destacar que as ocorréncias aqui trazidas sao
recorrentes em todas as comissdes, ndo é particularidade de uma ou outra. Os
exemplos aqui trazidos s&o apenas ilustrativos do que ocorre no geral. Veja nas
imagens 2, 3, 4 e 5 quando da deliberagdo das emendas ao Projeto de Lei
Orcamentaria Anual - PLOA de 2023, o mesmo padrdo se repetiu nas quatro
comissdes tomadas como exemplo.

3 Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/cf05302e-6d45-4df4-b7a1-

c164514ee731
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Em 10 de novembro de 2022
(quinta-feira)
as 10h

PAUTA

132 Reunido, Ordinaria - Semipresencial

COMISSAO DE RELAGCOES EXTERIORES E DEFESA
NACIONAL - CRE

12 PARTE | Eleicdo de Presidente
22 PARTE | Votacdo das Emendas ac PLOA 2023

Local | Anexo Il, Ala Senador Alexandre Costa, Plenario n® 7

Retificagdes:

1. Alteragdo de Partes. (04/11/2022 11:00)

2_Inclusio das listas de propostas apresentadas. (08/11/2022 18:19)
3. Inclusdo do relatorio (09/11/2022 22:16)

Figura 2. Inclusédo do relatério das emendas da CRE ao PLOA 2023, 12h antes da
deliberagdo da matéria*.

Em 9 de novembro de 2022
(quarta-feira)
as 09h30

PAUTA

262 Reunido, Extraordinaria - Semipresencial

COMISSAO DE EDUCACAO, CULTURA E ESPORTE - CE

Emendas da CE ac PLOA 2023

Local | Anexo Il, Ala Senador Alexandre Costa, Plenarion® 15

Retificacdes:

1. Inclusdo das emendas apresentadas. (08/11/2022 17:53)

2. Retificacdo do quadro de emendas (08/11/2022 20:28)

3. Inclusdo do relatério e retificagdo do nimero da reunido. (08/11/2022 22:08)

Figura 3. Incluséo do relatério das emendas da CE ao PLOA 2023, 11h antes da
deliberagao da matéria®.

4 Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/c6738e36-fae9-4465-bb14-
acb61692472e
> Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/3ecea902-fb95-4ace-8828-
249647511026
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Em 9 de novembro de 2022
(quarta-feira)
as 11h

PAUTA

222 Reunido, Extraordinaria - Semipresencial

COMISSAO DE MEIO AMBIENTE - CMA

Emendas da CMA ao PLOA2023 (PLN 32/2022)

Local | Anexo ll, Ala Senador Alexandre Costa, Plenarion®7

Retificagdes:

1. Inclusdo do relatorio do senador Otto Alencar as sugestes de emendas apresentadas (08/11/2022
17:11)

2. Atualizacdo do relatério do senador Otto Alencar e republicacdo dos quadros com a retificacdo a
emenda #59 (08/11/2022 21:34)|

Figura 4. Inclusao do relatério das emendas da CMA ao PLOA 2023, 13h antes da
deliberagao da matéria®.

Ainda em relagdo as emendas ao Projeto de Lei Orgamentaria Anual -
PLOA de 2023 o exemplo que mais chama a atencédo ocorreu na Comissao de
Ciéncia, Tecnologia, Comunicagdo e Informatica - CCT em que o relatorio foi
apresentado apds o horario previsto para o inicio da deliberagdo. Ou seja, o
relatorio foi apresentado durante a reunido e, na sequéncia, foi votado e
aprovado. Veja na figura 5.

Em 8 de novembro de 2022
(terca-feira)
as 15h30

PAUTA

172 Reunido, Extraordinaria - Semipresencial

COMISSAO DE CIENCIA, TECNOLOGIA, INOVAGAO,
COMUNICAGAO E INFORMATICA - CCT

Emendas a LOA 2023

Local | Anexo Il, Ala Senador Alexandre Costa, Plenario n® 7

Retificacdes:

1. indicacdo relatoria (07/11/2022 14:41)

2. inclusdo Quadro de Emendas (08/11/2022 15:23)
3. Inclus@o do Relatario (08/11/2022 15:55)

Figura 5. Inclusao do relatério das emendas da CCT ao PLOA 2023, 25 minutos apds o prazo
previsto para o inicio da reunido’.

6 Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/c30b2cf0-7ad5-4c93-be04-
104e8934d41d
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A analise dos casos concretos ainda deixa evidente situagdes inusitadas
que fogem ao comum, mesmo da rotina das comissdes. Um exemplo, ocorreu na
reunido da Comissdo de Assuntos Econémicos - CAE ocorrida em 5 de abril de
2022, pela manha. Apos a aprovagao dos 4 itens que constavam na Pauta, a
reunido foi suspensa para aguardar que trés novas proposigbes (MSF 2/20228,
MSF 37/2022° e MSF 38/2022'°) fossem despachadas a CAE, designados
relatores, apresentados relatorios, incluidas como itens extrapauta e apreciadas
pela comissé&o, tudo isso ainda no mesmo dia. Veja na figura 6.

Destaque que os acordos séo feitos informalmente, ndo conforme o inciso
[l do art. 414, que prevé a possibilidade de prevaléncia sobre norma regimental
de acordo de liderangas ou decisdo de Plenario, quando tomada por unanimidade
mediante voto nominal, resguardado o quérum minimo de trés quintos dos votos
dos membros da Casa.

05/04/2022 CAE - Comissdo de Assuntos Econdmicos
Situagdo! APROVADO PARECER NA COMISSAQ
Agdo: Reunida a comissdo nesta data, é realizada a arguicdo plblica da Sra. Juliana Oliveira Domingues e aprovada a sua indicagdo para o cargo de Procuradora-

Chefe da Procuradoria Federal Especializada junto ac Conselhe Administrativo de Defesa Econémica - CADE, com 20 {vinte) votos favordveis, nenhum voto
contrario e nenhuma abstengdo.

Anexado o parecer da comissdo.

A SLSF,

& Publicado no DSF Paginas 285-292 - DSF n” 46

BP.S12/2022 - CAE

05/04/2022 CAE - Comissdo de Assuntos Econdmicos
Acdo:  Matéria constante da Pauta da 3° Reunido da Comissdo de Assuntos Econdmicos, agendada para o dia 5/4/2022,

05/04/2022  CAE - Comissdo de Assuntos Econdmicos
Situacdo: INCLUIDA NA PAUTA DA REUNIAQ
Acdo O relator, senador Nelsinho Trad, apresentou novo relatério concluindo gue a comissdo se encontra em condigtes de deliberar sobre a indicagao.
A matéria & incluida, extrapauta, na pauta da 5° Reunido da CAE, dia 4/4/2022.

B Relatdrio Legislativa

05/04/2022  CAE - Comissdo de Assuntos Econdmicos
Situagao: MATERIA COM A RELATORIA

Acdo: Distribuido ao Senador Nelsinho Trad, para emitir relatério.

05/04/2022 CAE - Comissdc de Assuntos Econdmicos
Situagdo: AGUARDANDO DESIGNACAC DO RELATOR
Acdo:  Recebido nesta Comissdo.

Figura 6. Mensagem (SF) 37/2022: Encaminhada a CAE, escolhido relator, apresentado relatério,
incluida como item extrapauta e deliberada, tudo no dia 05 de abril de 2022.

Conforme acordo, no periodo da tarde a CAE voltou a se reunir para
deliberar e aprovar os trés itens extrapauta. Veja na figura 7.

7 Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/65919546-7e74-4551-8050-
7b3b62cf7de8

8 Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/151798
? Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/152603

10 Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/152608
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Em 5 de abril de 2022
(terca-feira)
as 09h

PAUTA

5% Reunifo, Extraordinaria - Semipresencial

COMISSAO DE ASSUNTOS ECONOMICOS - CAE

Indicacdo de autoridades

Local | Anexo Il, Ala Senador Alexandre Costa, Plenario n®7

Retificacdes:

1. Atualizacdo da pauta. (01/04/2022 11:04)

2. Mudanga de plenano. (01/04/2022 11:21)

3. Atualizacdo da pauta. (01/04/2022 15:42)

4 Atualizacio de item da pauta. (04/04/2022 14:31)

5 Inclus3o de item (05/04/2022 08:25)

6. Geracdo de link do avulso da matéria relativo ao item 4 (05/04/2022 08:39)
7. Atualizacao da pauta. (05/04/2022 12:17)

8. Inclusdo do item 6 da pauta. (05/04/2022 13:50)

9. Inclusdo do item 7 da pauta. (05/04/2022 14:50)

10. Designacéo de relator do item 7 da pauta. (05/04/2022 14:56)

Figura 7. Reunido da CAE suspensa até que novos relatérios de itens extrapauta estivessem
prontos para deliberagdo da comissao™.

Casos assim, em regra, nao costumam gerar discussdo entre os
senadores pois, nhormalmente, sdo matérias em que ha consenso pela aprovagéo.
Ou seja, ocorre quando os “cavalheiros” estdo de acordo, entdo o regimento n&o
representa a vontade politica do momento e pode ser, portanto, afastado.

Vale destacar que, como ja colocado anteriormente, ndo € somente os
parlamentares que sao afetados ou tém interesse no processo legislativo. A
sociedade também possui o direito de saber, acompanhar, fiscalizar e, quem
sabe, intervir. Sem entrar no mérito de qualquer proposicédo, se € boa ou ruim,
adequada ou ndo, o fato é que extirpar todos os prazos, previsibilidade e
transparéncia dos processos torna essa pratica uma afronta a democracia
participativa.

Cabe deixar claro que a dindmica politica tem seu espaco em todo o
processo legislativo e merece ser considerada e valorizada. Os parlamentares
sdo agentes politicos e, como tais, possuem fungdes essenciais no processo
decisorio.

O RISF foi concebido em 1970, antes da Constituicdo de 1988, e em uma
realidade social completamente distinta de hoje (AMORIM, 2015). As tecnologias
de informacao e comunicacao — TIC transformaram completamente a dindmica do
processo legislativo. Hoje € possivel a divulgagcao de pautas em tempo real para
todos os senadores e assessorias. E possivel a discussdo e votagdo por meio de

1 Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/bab8efde-8e89-4110-a4fe-
161c08585ed4
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sistemas remotos em que, na maioria das vezes, o parlamentar nao precisa estar
sequer em Brasilia. As reunides sao transmitidas ao vivo na internet e TV Senado.
Toda essa dinamica era inimaginavel em 1970.

Ha quem defenda a discussdo acerca da necessidade de reforma do
Regimento Interno, cujas atualizagbes pontuais sdo incapazes de,
hodiernamente, recuperar a coesao normativa, afastando os defeitos de
técnica legislativa e superando as inumeras dificuldades vislumbradas pela praxis
parlamentar (BALBANI, 2019).

N&do ha duvidas de que, em alguma medida, o RISF traz formalidades
excessivas e nao conseguem traduzir a dindmica parlamentar. Todavia os
parlamentares ndo sdo os Unicos interessados nesses processos. E preciso ter
em mente que o processo legislativo tem como fundamento a democracia.

Mesmo diante dos avangos das TICs e velocidade das comunicagdes, é
preciso ponderar certa razoabilidade de prazos e procedimentos de modo a
garantir o minimo de condigdo para que a sociedade possa acompanhar a
dinamica legislativa. A dindmica parlamentar ndo pode ser pretexto para
inviabilizar as condi¢gdes da democracia participativa.

Quando a apresentagdo de um relatorio € feita na véspera da votagdo em
se tratando de matéria polémica, ou quando ndo ha consenso entre os senadores
pela aprovagdo, vem a tona os eventuais prejuizos que isso pode trazer. Nao ha
tempo habil para a analise da proposicdo nessa situagdo. Ao ferir direito
fundamental de algum representante do colegiado, surgem os debates acalorados
e defesa veemente por um processo legislativo democratico.

Na verdade, € possivel inferir que talvez isso seja um mecanismo do qual
alguns relatores se valem intencionalmente para impedir ou dificultar que
opositores, seja senadores, seja grupos de interesse da sociedade, tenham tempo
suficiente para examinar cuidadosamente o que sera votado.

Pode-se observar a tentativa frustrada de votacdo na CCJ do PL
3.723/2019 que altera Estatuto do Desarmamento. O relatério sobre a proposicéao
foi disponibilizado durante o debate da matéria. Varios senadores se opuseram a
votar o texto sem que tivessem o minimo de antecedéncia para a leitura. Ao final,
nao houve a votagao. Veja a figura 8.
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Em 23 de fevereiro de 2022
(quarta-feira)
as 10h

PAUTA

22 Reunido, Ordinaria - Semipresencial

COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E CIDADANIA - CCJ

Deliberativa

Local | Anexo |I, Ala Senador Alexandre Costa, Plenario n® 3

Retificacdes:
1. Inclusdo de relatérios e emendas recebidas (23/02/2022 10:25)

Figura 8. Pauta da CCJ de 23 de fevereiro de 2022, em que o relator disponibilizou novo relatério
sobre proposta controversa, durante o debate da matéria2.

No caso do PL 3.723/2019 o RISF previu um contra mecanismo que, por
vezes, é capaz de mitigar eventuais prejuizos, que € o pedido de vista, ja
explicado anteriormente. Mas, como visto, o pedido de vista ndo € uma garantia
contundente pois o presidente da comissdo pode conceder um prazo muito
exiguo para analise, por exemplo, minutos ou horas e, de fato, estar cumprindo o
regimento. Ademais, ainda consta a imprecisao textual de que o pedido de vista
somente pode ser aceito por uma unica vez.

Ainda utilizando o exemplo do PL3.723/2019 que altera o Estatuto do
Desarmamento, alguns senadores sustentaram que nao caberia novo pedido de
vista, mesmo havendo alteragdo no relatorio, com base na letra do regimento.
Isso porque realmente a redacdo do § 1° do art. 132 n&o é clara se cabe novo
pedido de vista a cada alteracdo do relatério. Sendo assim, dependendo da
situacao, cada parlamentar pode interpreta-la da maneira que melhor Ihe convier.

A previsibilidade e a anterioridade ndo podem ser entendidas como algo
meramente protocolar e sim como direitos ou garantias dos parlamentares e da
sociedade. Todos devem ter iguais condi¢des para que possam conhecer da
situagao e agir segundo os interesses democraticos.

Além da divulgagcdo ou modificagdo de pauta fora do prazo regimental,
ainda vigora nas comissdes a pratica muito comum de inclusdo de proposicoes
extrapauta para serem deliberadas. Ao ser incluida matéria ndo prevista,
evidencia-se o improviso e falta de previsibilidade, resultando no acodamento da
discussado e votacdo das proposigcdes. A inclusdo de elementos surpresa para
deliberacao retira, novamente, o direito de as partes interessadas poderem se
preparar e agir tempestivamente.

12 Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento/download/f181ed1f-2e8e-4da8-88c4-
e76e75ebcbc3
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Cabe ressaltar que a analise feita neste trabalho ndo abordou em nenhum
momento projetos que estivessem sob o regime de urgéncia constitucional
decorrente de risco a seguranga nacional ou calamidade publica. Também nao
foram trazidas Medidas Provisorias que tém prazo Constitucional de vigéncia,
nem mesmo matérias relacionadas a pandemia de Covid-19. Nesses casos, ha
uma perfeita compreensdo de que a situagdo realmente exige uma resposta
rapida por parte do parlamento.

Sem entrar no mérito das proposi¢ées ou qualquer discussdo de ordem
de importancia, relevancia ou interesse publico o que esta se tratando aqui é da
pratica de afastar a aplicagdo do regimento, e do devido processo legislativo, por
vontade politica.

Evidencia-se essa pratica na reunido da Comissdo de Servicos de
Infraestrutura — Cl convocada para o dia 09/05/2022. Na ocasido, ocorreu a
convocacéo de uma reunido extraordinaria, ou seja, fora do dia e hora prevista no
RISF. Além disso, foi convocada apenas para a realizagdo de audiéncia publica.
Contudo, ao final, o presidente em exercicio leu e aprovou simbolicamente oito
itens extrapauta. Clarificando, criou-se uma pauta completa apenas com itens
extrapauta. Veja na figura 9.

ITENS DA PAUTA

pablica. com o objetive de instruir o PL576/2021, que “disciplina a outorga de autorizagdes para aproveitamento de potencial energético

& - EXTRAPAUTA
izagio de sudigncia publica, com o objetive de discutir 2 utilizagio dos créditos tributarios cbtidos pelas distribuidoras para efeitos de reducio da tarifa de energia

nistério de Minas e Energia {(MME! na lista de convidados da Audiéncia Piblica, frute do Requerimento da Comissdo de Servigos de

€1 & - EXTRAPAUTA

30 de representante da Receita Federal na audiéncia piblica propesta pelo REQ 12/2022 - CI

€1 & - EXTRAPAUTA

g art. 58, § 2% Il. da Con sdsral e do art €2, . o Ragimento Internc do Sanado Federal 3 reslizacio de sudiéncs piblics, com o abjetve de
disc rojeto de Lei de Conver: e 2022 (Medida Proviseriz n°1 089, de 2021} para o setor aéreo, consumidores & sociedade brasileira

Aprovad

Obzarvaies:

Aprovado ad referandum, = com audiénciz publica realizada em 05/05/2022, o requeriments € aprovade pela Comissio

idados na audiéncia piblica objets do Req 11/2022-Cl, que visa instruir o PL 576/2021

022 - €1 &' - EXTRAPAUTA
usdo dos seguintas convidados na audiéncia pdblica que visa instruir o PL 576/2021
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Figura 9. Pauta deliberativa da Cl, ocorrida em 09/05/2022, constituida somente por itens
extrapautas.

A insercdo de itens surpresa em votagdo, seja com divulgacdo de
relatérios sem antecedéncia minima para analise, seja quando inclui-se itens
extrapauta, dificulta também o trabalho das assessorias parlamentares. Com isso,
indiretamente, traz prejuizo aos proprios parlamentares. Os assessores tém por
funcdo acompanhar e estudar minunciosamente os impactos das matérias que
serdo objeto de deliberagcdo. Sem tempo habil, os senadores podem perder na
qualidade dos subsidios que sido fornecidos a eles para um debate qualificado e
aprofundamento dos temas em discusséao.

O dultimo exemplo a ser trazido trata-se da Proposta de Emenda a
Constituicdo n°® 7 de 2018 incluida como item extrapauta na CCJ, em 1° de junho
de 2022. Ao final da reunido, a matéria foi votada simbolicamente com
requerimento oral de urgéncia para ser votada no mesmo dia em plenario. Este
exemplo consolida a compreensdo de que a pratica de negligenciar as regras
regimentais abrange desde requerimentos até propostas de emenda a
Constituicao.

PEC 7/2018 & - EXTRAPAUTA
rt. 31 da Emenda Constitucional n® 19, de 4 de junho de 1998, para prever a inclus3e, em quadro em extingdo da administragde piblica federal, de servidor publico, de
e da carreira de policial; civil ou militar, e de pessoa que hajz mantido relagio ou vinculo funcional, empregaticio, estatutério ou de trabalho com 2 administragdo

ublica doz ex—Territonos ou dos Estados do Amapa, de Roraima ou de Rondénia, inclusive suas prefeituras, durante oz dez primeiros znes da criagio dessas unidades
federadas, estabelece o pardmetro remuneratorio para a Policia Militar dos ex-Territorios Federais & da outras providéncias

Relator: Senador Marcos Rogério

Relatorio: Favoravel 2 Proposta com dez emendas gue apresenta,

Aprovado o Parecer favordvel & Proposta com as Emendas n®s 1-CCJ a 10-CCJ.
Observagoes

Figura 10. Inclusdo da PEC 7/2018 como item extrapauta para a deliberagdo da CCJ em 01 de
junho de 20224,

Como ja explicado, a vontade politica também representa uma
manifestacdo de democracia e deve ser respeitada. Contudo, como pode ser visto
na Figura 10 nota-se que desde dezembro de 2020 a PEC 7/2018 n&o sofreu
qualquer alteracdo até 31 de maio de 2022, um dia antes da inclusdo para
apreciacado da comissao como item extrapauta.

Por seu turno, a CCJ apenas em 2022 até a data dessa votacéo, ja havia
se reunido oito vezes para deliberagdes diversas. Ou seja, parece ndo haver uma
racionalidade procedimental, a ndo ser a mera vontade politica, em manter-se
uma matéria “parada” durante quase um ano e meio e inclui-la como extrapauta
de uma reunido devidamente agendada para deliberagdo de outros itens. Ainda
mais sendo uma Proposta de Emenda a Constituicdo. Mesmo com a aprovacgao
de urgéncia por parte da CCJ, até o fechamento deste trabalho a PEC 7/2018 n&o
havia sofrido qualquer alteragdo apos a referida deliberagdo. Ou seja, parece ter
voltado para a “gaveta”.

13 Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?3&reuniao=10706&codcol=59

14 Disponivel em: hitps://legis.senado.leg.br/comissoes/reuniao?14&reuniao=10749&codcol=34
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01/06/2022 PLEN - Plenério do Senado Federal
Acdo:  Aguardando inclusdo em Ordem do Dia.
Primeira sessdo de discussdo, em primeiro turno.

01/06/2022 PLEN - Plenario do Senado Federal
Situagdo: PRONTO PARA DELIBERAGAC DO PLENARIO
Agdo:  Concluida a instrucdo da matéria, a Proposta serd incluida em Ordem do Dia oportunamente.

& Publicado no DSF Paginas 258 - DSF n° 84

01/06/2022 CCJ - Comissdo de Constituigdo, Justica e Cidadania
Acdo:  Encerrada a relatoria do Senador Marcos Rogério por deliberacdo da matéria.
A SLSF, para prosseguimento da tramitacio.

01/06/2022 CCJ - Comissdo de Constituigdo, Justica e Cidadania
Situagdo: APROVADO PARECER NA COMISSAQ
Acgdo:  Na 9* Reunido Ordindria, realizada nesta data, a matéria € incluida como ltem Extrapauta n® 6. A Comissdo aprova o Relatério do Senador Marcos Rogério,
que passa a constituir o Parecer da Comisséo, favoravel a Proposta com as Emendas n® 1-CCJ a 10-CCJ.
& Publicado no DSF Pdginas 229-257 - DSF n® 84

BP.S16/2022 - CCJ

31/05/2022 CCJ - Comissdo de Constituigdo, Justica e Cidadania
Acdo: Recebido relatério do Senador Marcos Regério, favordvel & Proposta com 10 emendas que apresenta.

B Relatorio Legislativo

14/12/2020 CCJ - Comissdo de Constituigio, Justiga e Cidadania
Acdo:  Recebido relatorio do Senador Marcos Regério, com voto favoravel & Proposta com 10 emendas que apresenta.

B Relatdrio Legislativo

Figura 11. Extrato da tramitagdo da PEC 7/2018'5.

Somente em 2021, segundo o Relatorio da Presidéncia do Senado
Federal, foram mais de 1200 matérias que comecaram a tramitar no Senado
Federal, além de outras 5013 matérias que ja se encontravam pendentes de
apreciagdo no inicio da sessao legislativa (SENADO, 2021). A partir desse dado
passa-se a compreender um pouco das dificuldades aqui apontadas. Nao ha
como fazer um acompanhamento ainda que geral de todas as matérias e se
preparar sem saber o que estara na pauta no dia seguinte.

Todos esses procedimentos sdo garantias dos parlamentares e da propria
sociedade para atuarem de maneira tempestiva e democratica durante o processo
de elaboracdo normativa.

A previsibilidade processual e as garantias temporais asseguradas no
RISF sédo condigbes sine quibus non para a democratica participativa vigente.
Quando uma pauta de comissao é criada horas antes da reunido, quando uma
matéria é posta em deliberagdo como item extrapauta, ou ainda quando se
pretende votar matéria sem conhecer o relatério isso fere os principios do devido
processo legal.

Mais. O desrespeito as regras regimentais prejudica a previsibilidade e a
transparéncia democratica do processo na medida em que se cria uma dinamica,
de suposta normalidade, com apreciagdes surpresas e inesperadas. Além do
prejuizo direto aos préprios parlamentares, essa dindmica ainda retira da
sociedade a possibilidade de conhecer tempestivamente e participar
democraticamente das decisdes politicas do parlamento. Ou seja, isso deteriora a
prépria democracia participativa.

15 Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/133303
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3. CONCLUSAO

A Constituicdo Federal estabeleceu critérios gerais do processo legislativo
a serem seguidos pelo Poder Legislativo. Vale destacar que o principio da
democracia participativa esta consignado no texto Constitucional e deve servir
como referéncia para o processo legislativo.

Por estarem constantemente sob a tutela do Poder Judiciario por meio de
controle, as regras constitucionais normalmente sdo obedecidas. Caso contrario,
o ato normativo sera invalidado e o trabalho legislativo, perdido.

Como nem todas as regras procedimentais estdo consignadas na
Constituicao, coube ao regimento de cada Casa legislativa detalhar os tramites no
dia a dia dos parlamentares. O objetivo do estudo foi identificar em que medida a
imprevisibilidade e intempestividade na dindmica de elaboragdo ou modificacéo
de proposi¢cdes legislativas prejudica a atividade parlamentar e participagao
popular. A analise teve por objeto alguns estudos de caso nas comissdes
tematicas do Senado Federal.

Ao contrario das regras Constitucionais, as normas regimentais, em
especial relativas a prazos, sao constantemente negligenciadas. Talvez isso seja
consequéncia de os prazos regimentais serem imprdprios, ou seja, servirem
apenas como parametro, e o seu desatendimento ndo acarreta prejuizo. O ato
praticado além do prazo improprio € valido e eficaz. Tais violagbes tém sido
consideradas interna corporis por parte do STF e, por isso, n&o sujeitas a controle
pelo judiciario.

Ha que se pensar em mecanismos de incentivos internos que possam
promover uma efetiva mudanca de mentalidade na cultura da rotina parlamentar.
Talvez o acompanhamento e divulgagédo de ranking peridédico das comissdes que
mais cumpriram as normas regimentais possa ser um instrumento de promogao e
valorizagdo de boas praticas das regras regimentais. Ou ainda, quem sabe, um
ranking de parlamentares que apresentam os relatérios sobre proposi¢cdes dentro
de um periodo razoavel a partir da designacéao de relatoria. Ou seja, uma forma
de valorizar o senador que cumpre o seu papel institucional com diligéncia.

Cabe aqui ainda colocar que é preciso um olhar parcimonioso em relagao
ambiente politico que compde o Senado Federal. Isso porque a dindmica politica
tem seu espaco em todo o processo legislativo, assim merece ser preservada e
valorizada. Os parlamentares sdo agentes politicos e, como tal, possuem funcdes
essenciais no processo decisorio. Contudo, a despeito de o RISF de certa forma
apresentar um formalismo excessivo e ndo conseguir acompanhar a dinamica
politica, € preciso ter em mente que o devido processo legislativo tem como
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principio a democracia participativa. Ademais, o STF ja consignou a existéncia de
direito difuso da sociedade em relagao ao devido processo legislativo.

Foram apresentados diversos exemplos de como as regras do processo
legislativo estabelecidas no Regimento Interno do Senado Federal tém sido
recorrentemente negligenciadas. Essas ocorréncias envolvem as mais diversas
proposi¢cdes, como mostrado: projetos de lei ordinaria, requerimentos, projeto de
lei orgamentaria, proposta de emenda a Constituicdo, entre outros. Alias, cabe
ressaltar que isso ocorre em todas as comissdes tematicas.

Nenhum dos casos trazidos como exemplos constituiram matérias que
tratasse de situagbes de urgéncia que envolvesse risco a seguranga nacional,
calamidade publica, conforme urgéncia constitucional. Tampouco, foi trazida
qualquer matéria ou proposigcao relativa a pandemia de Covid-19. Nem mesmo
relativas a Medidas Provisérias que possuem prazo constitucional para
deliberacdo. Foram exemplos decorrentes de decisao politica.

Ao analisar as pautas das comissodes identificou-se ainda que, havendo
modificagdo nelas, a data e hora de geracao inicial é perdida. Sugere-se que os
sistemas de geracdo de pautas das comissdes registrem a data e hora de sua
criacdo, assim como as modificacbes. Essa medida simples de ser implementada
representaria um avangco de transparéncia e prestacdo de contas para a
sociedade. Com isso, seria possivel um controle mais efetivo quanto ao
cumprimento ou ndo dos prazos regimentais.

A intempestividade das propostas dificulta sobremaneira o trabalho dos
parlamentares uma vez que nem eles nem as assessorias podem trabalhar com
previsibilidade e transparéncia nas deliberagbes. Um debate qualificado e
aprofundado de certos temas requer tempo de estudo, analise, discussdo com
especialistas etc. Sem isso, a atuacdo parlamentar muitas vezes se torna, por
vezes, superficial.

A previsibilidade processual e as garantias temporais asseguradas no
RISF sdo condi¢cdes fundamentais para a participagédo democratica da sociedade.
A cultura de apreciagdes surpresas e inesperadas prejudicam a previsibilidade e a
transparéncia democratica do processo legislativo. A negligéncia ao devido
processo legislativo prejudica a propria democracia participativa.

Portanto, pode-se afirmar que o processo legislativo positivado cumpre
um papel mais importante do que a simples elaboragdo de normas, é uma
garantia de democracia durante todas as fases de formac¢do normativa tanto para
os parlamentares como para a sociedade.

Por todo o exposto, reconhecendo ainda haver muitas interpretacoes
divergentes sobre o tema, entendemos que uma norma gerada em
desconformidade com o devido processo legislativo ndo conquistou a legitimidade
necessaria para compor o ordenamento juridico.
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