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RESUMO

Em 2020, o mundo foi surpreendido com a pandemia do novo coronavirus (Sars-
CoV-2), causador da COVID-19. Nesse contexto, a Camara dos Deputados desempenhou um
importante papel nos esforcos de contencdo da doenca e de seus impactos. O objetivo do
presente trabalho é analisar a producdo legislativa da Camara dos Deputados durante a
pandemia da COVID-19, em especial nos seus anos de maior intensidade — 2020 e 2021. Para
isso, foram coletados dados acerca das proposi¢cdes legislativas legais/supralegais
apresentadas desde 1988 até 2021. Foram analisados os padrbes de apresentacdo das
proposices até 2019, para observar a caracteristicas gerais dos dados obtidos para, em
seguida, proceder-se a analise especifica da producéo legislativa dos anos de 2020 e 2021. Os
resultados apontam quantidade elevada de proposi¢Oes apresentadas durante os anos de
pandemia, em especial nos meses iniciais do surto da COVID-19 no Brasil. Parte significativa
das proposicdes apresentadas fazem parte da categoria tematica de satde. Os projetos de lei
foram importante face do exercicio da atividade parlamentar nesses anos, ao passo em que
houve reducdo significativa na quantidade de propostas de emenda a Constituicdo
apresentadas, possivelmente por decorréncia da alteragdo na forma de coleta de assinaturas
para as proposi¢6es. Foram apresentadas quantidade de medidas provisorias muito superior ao
normal, dentro de contexto de necessidade de tomadas de decisdes e criacdo de programas em
carater emergencial e com urgéncia. Conclui-se, portanto, que a Camara dos Deputados
apresentou intensa producdo legislativa durante a pandemia, mesmo com o funcionamento
remoto de suas atividades, inclusive de matérias na area da salde, o que pode representar a
vontade dos parlamentares de contribuir para a construcdo de solugbes para os efeitos
negativos da COVID-109.

Palavras-chave: Producdo legislativa. Pandemia. Camara dos Deputados.

Coronavirus. Processo legislativo.



ABSTRACT

In 2020, the world was taken by surprise by the pandemic of the new coronavirus
(Sars-CoV-2), which causes COVID-19. In this context, the Chamber of Deputies played a
significant role in the efforts to contain the disease and its impacts. The goal of this study is to
analyze the legislative production of the Chamber of Deputies during the CO-VID-19
pandemic, especially in its most intense years - 2020 and 2021. For this, data was collected
about the legal/supralegal legislative proposals that were introduced from 1988 to 2021. The
pattern of the introduction of proposals until 2019 was analyzed to observe the universal
characteristics of the data obtained, and then a specific analysis of the legislative production
for the years 2020 and 2021 was conducted. The results point to a high number of
propositions introduced during the years of the pandemic, especially in the initial months of
the COVID-19 outbreak in Brazil. A significant part of the introduced proposals is part of the
thematic category of health. The bills were an important aspect of parliamentary activity in
those years, while there was a significant reduction in the number of proposed amendments to
the Constitution introduced, possibly because of the change in the way signatures were
collected for the proposals. There was a much higher number of provisional measures
introduced than usual, within the context of the need for decision-making and the creation of
programs on an emergency and urgent basis. It is concluded, therefore, that the Chamber of
Deputies displayed intense legislative production during the pandemic, even with the remote
operation of its activities, including matters in the health area, which may represent the will of
members of parliament to contribute to the construction of solutions for the negative effects of
COVID-19.

Keywords: Legislative production. Pandemic. Chamber of Deputies.
Coronavirus. Legislative process.
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1 Introducéo
1.1 A Camara dos Deputados e a Pandemia da COVID-19

Em 2020, o mundo foi surpreendido com a pandemia do novo coronavirus (Sars-CoV-
2), causador da COVID-19. As instituicbes politicas brasileiras, dentro de seus campos
especificos de atuacdo, apresentaram respostas voltadas a mitigar os efeitos da crise sanitaria
gue seguiu apresentando fortes consequéncias negativas até este inicio de 2022. O objetivo do
presente trabalho é analisar as contribuicGes de um 6rgédo estatal especifico: a Camara dos
Deputados, uma das casas do Congresso Nacional, que desempenhou um importante papel
nos esforcos de contencdo da doenca e de seus impactos, tanto por meio da proposicao e
apreciacdo de projetos legislativos, quanto por suas atribui¢es de fiscalizacdo e discussdo
publica.

Embora a crise sanitaria somente tenha se implantado no Brasil em marco de 2020, as
atividades da Camara dos Deputados nesta matéria se iniciaram antes desse momento, pois,
em janeiro daquele ano foi noticiada a identificacdo da COVID-19 na China e, logo no inicio
de fevereiro, 0 aumento dos casos exigiu solucdo para o desafio de repatriacdo dos brasileiros
que estavam em Wuhan, cidade chinesa que foi o epicentro inicial da epidemia (OPA/OMS,
2021).

Nesse contexto, o governo federal apresentou ao Congresso Nacional o PL 23/2020, que
tratava de medidas especificas para viabilizar a operacdo de repatriacdo dos brasileiros que
estavam em Wuhan, além de ja tratar de medidas gerais para o enfrentamento da pandemia. O
PL foi apreciado e aprovado em tempo extremamente célere no Legislativo federal, o que deu
inicio a operacdo para a repatriacdo dos nacionais em Wuhan (SARDINHA; FARIAS, 2020).

Em seguida, em meados de fevereiro, foi criada uma Comissdo Externa de
Enfrentamento a COVID-19, com 0 objetivo de “aproximar o Parlamento das acfes
desenvolvidas pelo Poder Executivo para conter a possivel dissemina¢do do surto em
territorio nacional”. A partir de entdo, esta comissdo passou a realizar uma série de audiéncias
publicas e diligéncias junto as mais diversas autoridades para acompanhar e fiscalizar os
trabalhos de toda a administragdo publica no enfrentamento a COVID-19 no Brasil
(TEIXEIRA JR., 2020).

Poucos dias depois, em 26/02/2020, foi confirmado o primeiro caso de COVID-19 no
Brasil. A partir dai, com o aumento do nimero de casos confirmados e inicio da transmissdo
comunitaria em certas regides do pais, uma série de atividades presenciais de varias naturezas

foram suspensas. Em cumprimento de suas miss@es institucionais, a Camara dos Deputados,
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mesmo suspendendo as suas atividades presenciais, criou sistemas e procedimentos especiais
para a viabilizar o funcionamento remoto de suas discussdes e apreciaces (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2020b). Dessa forma, nos periodos que seguiram esses fatos, as deputadas e
deputados continuaram a exercer as atividades parlamentares, seja de forma remota,
presencial ou hibrida, com foco em matérias ligadas a pandemia ou nao.

Por isso, 0 presente trabalho objetiva investigar a producédo legislativa da Camara dos
Deputados durante o periodo da pandemia da COVID-19, a partir do exame dos padrdes de
apresentacéo de proposicdes legislativas nesta Casa Legislativa em 2020 e 2021, com foco em
proposicOes legislativas legais/supralegais. A fim de contextualizar os dados obtidos para
estes anos, serdo analisados os padr@es observaveis nos anos anteriores, qualificando as
analises pretendidas para os anos de trabalhos legislativos durante a pandemia.

O pano de fundo para a realizagdo desta pesquisa é o reconhecimento de que, em crises
sanitarias anteriores, ocorridas durante a vigéncia da atual Constituicdo, a atuacdo do
Congresso Nacional foi bastante timida. Luiz Romero fez uma analise detalhada sobre a
resposta do Congresso Nacional a emergéncias sanitarias anteriores. Em seu trabalho, o autor
analisa a natureza e a caracteristica da resposta do Congresso Nacional a quatro crises de
salde enfrentadas pelo Brasil recentemente: célera (1991-2005), influenza H5N1 (1999-
2006), SARS (2003-2005) e influenza HLN1 (2009-2010) (ROMERO, 2013). Os resultados
dessa pesquisa indicam que “a resposta do Parlamento Federal teve caracteristicas similares
em todos os casos: foi imediata e breve, concentrada nos momentos iniciais e de maior
gravidade, de pequena intensidade e insatisfatoria do ponto de vista da producédo legislativa”
(ROMERO, 2013, p. 70).

Romero destacou que essa reduzida atuacdo teve como foco as manifestacbes da
preocupacdo de parlamentares sobre a situacdo sanitaria e a atuacdo fiscalizatoria,
supervisionando as autoridades sanitarias quanto as medidas que implementaram. Relata,
ainda, producdo legislativa muito timida a partir da iniciativa parlamentar, limitando-se os
parlamentares a aprovarem propostas do Executivo ou ainda propostas periféricas, que nao
tratavam de questBes centrais da emergéncia sanitaria. O presente trabalho, portanto, explora
indicios de que a resposta da Camara dos Deputados a pandemia da COVID-19 seguiu um
padréo diverso daquele descrito por Romero.

As primeiras discussdes no Brasil diretamente relacionadas a pandemia da COVID-19
se deram por ocasido da repatriacdo dos brasileiros que estavam em Wuhan, cidade chinesa
que foi o epicentro inicial da epidemia (OPA/OMS, 2021). Logo no inicio de fevereiro, o

aumento dos casos na China e as medidas restritivas que estavam sendo adotadas no pais
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demandaram mobilizacdo em prol dos esforgos de trazer esses nacionais de volta para o
Brasil.

Por isso, para viabilizar a repatriacdo desses brasileiros, e ja com vistas as medidas
sanitarias que eventualmente deveriam ser adotadas para o enfrentamento da doenca, o
governo federal enviou a Camara dos Deputados o projeto de lei n.° 23/2020, que “Dispde
sobre as medidas sanitarias para enfrentamento da emergéncia de salde publica de
importancia internacional decorrente do coronavirus.”

Apos ter sido apresentado no dia 04/02/2020, o PL foi aprovado pelo Congresso
Nacional em cronograma célere. O Plenario da Camara dos Deputados concluiu a apreciagdo
do PL no mesmo dia em que ele foi enviado, enquanto o Senado Federal o apreciou no dia
seguinte, 05/02/2020. Apos ter sido enviado ao presidente da Republica, o PL foi sancionado
no préximo dia, 06/02/2020.

Assim, o PL 23/2020 se converteu na Lei n.° 13.979/2020, marco legal inicial das
medidas de combate a COVID-19 no Brasil. Desde o inicio, a Lei ja previa que as suas
disposigdes objetivavam a “protegdo da coletividade”, prevendo uma série de medidas para o
enfrentamento da emergéncia sanitaria, como isolamento, quarentena, realizacdo compulsoria
de exames e restricdo de entrada e saida do pais, entre varias outras (BRASIL, 2020). Essa Lei
representou, portanto, fundamento legal para o desenvolvimento das agdes pretendidas no
resgate de brasileiros em Wuhan, mas também a base juridica para uma série de intervencdes
que precisariam ser conduzidas no combate a pandemia.

A operacéo de repatriacdo dos brasileiros foi conduzida com sucesso e, ao chegarem no
Brasil, os resgatados e envolvidos na operagdo ficaram em base aérea na cidade de Anépolis
(GO). Apobs 14 dias de quarentena, sem nenhum caso positivo, todos 0s que estavam na base
aérea foram liberados (MELO; AUGUSTO, 2020).

Nesse meio-tempo, a Céamara dos Deputados formou a Comissdo Externa de
Enfrentamento & COVID-19, que ja nasceu no contexto de possivel chegada da COVID-19 no
Brasil, o que a levou a propor trabalhos para “identificar meios de apoiar o desempenho de
tarefas e impulsionar a ado¢do de medidas para evitar a disseminacdo da doenca no pais”
(TEIXEIRA JR., 2020, p. 3). Assim, desde o0 seu inicio, a Comisséo realizou uma série de
visitas técnicas e audiéncias publicas com o objetivo principal de acompanhar a evolucdo das
acoes e discussoes sobre a COVID-19 no Brasil.

Apos a confirmagdo do primeiro caso da COVID-19 no Brasil no dia 26/02/2020, em
um paciente de Sdo Paulo que havia realizado viagem recente para a Italia, e com o aumento

gradual da quantidade de casos em todo o pais, acompanhado do inicio das transmissoes
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comunitarias, a Camara dos Deputados precisou realizar uma série de adaptacGes aos seus
procedimentos discussdo e de apreciacdo de propostas legislativas.

O marco mais importante dessas adaptacfes foi a transferéncia do funcionamento dos
trabalhos da Cémara dos Deputados para sistema remoto. Nesse sentido, Rodrigo Maia
(DEM/RJ), entdo presidente da Cémara dos Deputados, proferiu frase que se tornou
representativa dessa fase de transicao, apresentada em face de questionamento sobre eventual
possibilidade de a Casa fechar devido a pandemia da COVID-19: “Nunca vai fechar. O
Congresso brasileiro fechou s6 na ditadura e ndo vai fechar mais” (XAVIER, 2020).

Esse impeto, portanto, foi o fio condutor das adaptacfes procedimentais que foram
adotadas nas semanas e meses seguintes. Assim, com esse proposito, surgiu a resolucdo da
Camara dos Deputados n.° 14/2020, que “Institui, no @mbito da Camara dos Deputados, 0
Sistema de Deliberacdo Remota, medida excepcional destinada a viabilizar o funcionamento
do Plenério durante a emergéncia de saude publica de importancia internacional relacionada
ao coronavirus (Covid-19).” (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2020b)

O art. 2° desse ato normativo evidencia que o Sistema de Deliberacdo Remota (SDR) foi
criado inicialmente para viabilizar o funcionamento do Plenario durante a pandemia. Nesse
mesmo sentido, 0 §1° desse artigo esclarece que, acionado o SDR pelo presidente da Camara,
as deliberacbes do Plenario ocorrerdo por meio virtual e as deliberagdes das Comissdes
estardo suspensas.

Além disso, a Resolucdo estabeleceu uma serie de principios que deveriam orientar o
funcionamento dos trabalhos remotos da Camara dos Deputados, como a necessidade de
preservacdo do sigilo da qualidade do voto do parlamentar até o momento em que for
totalizada a votacdo e proclamado o seu resultado a autenticacdo obrigatéria dos aparelhos
que seriam utilizados pelos parlamentares para votar.

O 829, art. 4° desta Resolucdo previa que as sessdes convocadas por meio do Sistema de
Deliberacdo Remota deveriam se destinar preferencialmente & apreciacdo de matérias
relacionadas a emergéncia de saude publica internacional da COVID-19. Mais uma série de
outras alteracdes procedimentais foram feitas logo de inicio e ao decorrer dos dois anos da
pandemia, adaptando a forma de apreciacdo de algumas espécies de proposicdes,
transformando o sistema remoto em hibrido ou presencial, conforme a situacdo sanitaria a
época, e até mesmo definindo em quais situa¢des os parlamentares poderiam ou nao participar

das deliberagOes remotas.

1.2 Metodologia
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Os dados a partir dos quais o presente trabalho foi desenvolvido foram coletados da
pagina de arquivos do portal de Dados Abertos disponibilizados pela Camara dos Deputados
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2022), pagina que apresenta conjuntos completos de dados
para download e analise. Nesse sentido, foram baixados os arquivos do formato “CSV” da
categoria “proposi¢des por ano de apresentacao” a partir do ano de 1988 até 2021. Em
seguida, os arquivos foram reunidos em um arquivo Unico, a partir do qual as andlises
apresentadas foram desenvolvidas.

O conjunto de dados utilizados oferece uma série de informacfes sobre cada
proposicao, como o seu tipo, ementa, data de apresentacdo, palavras-chave, Gltima tramitacdo,
atual status e mais. Foram selecionados, para o presente trabalho, apenas as informac6es
alinhadas ao escopo da investigacdo que se pretende conduzir.

Uma ressalva importante a ser considerada para o conjunto de dados disponivel,
apresentada pelo proprio portal de Dados Abertos, é a de que nem todas as proposicGes que
tramitaram na Camara no periodo selecionado estdo incluidas nesses arquivos. Até 2000,
estdo cadastradas apenas proposicoes legislativas de espécies que se tornaram ou poderiam se
tornar leis ou normas juridicas. De 2001 em diante, h4 dados cadastrados sobre todas as
proposicdes que tramitaram na Camara dos Deputados (CAMARA DOS DEPUTADOS,
2022).

Os dados relacionados a classificacdo tematica das proposicdes também foram obtidos a
partir do portal de Dados Abertos da Camara dos Deputados, mas de outro conjunto de
arquivos. A classificacdo é feita pelo Centro de Documentacédo e Informacdo da Camara. Cada
proposicao pode estar inserida em mais de uma categoria tematica, conforme o seu contetdo
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2022).

As analises que guiardo o presente trabalho, para a investigagdo da producéo legislativa
da Cémara dos Deputados, se dardo com foco na apresentacdo de novas proposicoes
legislativas no &mbito desta Casa. Assim, serdo conduzidos uma série de exames diferentes
acerca dos padr@es de apresentacdo de proposicdes legislativas na Camara.

Em relacdo as espécies de proposicdes que serdo objeto de analise no presente estudo,
foi adotada como referéncia a metodologia utilizada por Cerdeira et al. (2018), em especial no
que concerne a categoria de proposi¢cdes legais/supralegais, em que estdo inclusas as
proposigdes que “pretendiam criar ou modificar regulagdes para a sociedade brasileira,
aspecto de suma importancia para ordenamento juridico e para a previsibilidade legal do pais”
(CERDEIRA et al., 2018, p. 13).
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Essa categoria foi escolhida como o foco das analises a serem desenvolvidas porque 0s
objetivos da presente investigacdo também passam por pesquisar qual o esfor¢o efetivo
empenhado pelos deputados e deputadas federais para combater a pandemia e os seus efeitos
por meio das proposicOes legislativas apresentadas. Para isso, é relevante a analise dos
padrdes de apresentacdo das mencionadas proposi¢oes legais/supralegais, categoria em que
estdo inclusas: Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC); Projeto de Lei Complementar
(PLP); Projeto de Lei (PL); iv) Medida Provisoria (MPV); v) Projeto de Lei de Conversao
(PLV); e vi) Projeto de Decreto Legislativo (PDL).

Por esses motivos, ndo serdo analisadas proposicOes legislativas da categoria
denominada por Cerdeira et al. (2018) de proposicdes infralegais, que ndo afetam diretamente
a funcdo tipica da Camara dos Deputados de legislar, como requerimentos, projetos de
resolucédo, indicacbes e outras. Apesar da relevancia dessas proposi¢cdes no processo
legislativo, elas ndo constituirdo o foco do presente trabalho, sendo mais bem analisadas em
investigacdo futura que avalie, por exemplo, como as atividades a distancia impactaram o
funcionamento interno dos trabalhos do Poder Legislativo.

O software Tableau foi utilizado para exploracdo dos dados e para a criagdo dos
graficos presentes no trabalho. A anéalise ANOVA foi utilizada para avaliar se havia diferenca
significativa entre a quantidade de proposi¢cOes apresentadas a cada ano da legislatura, com
teste de Tukey post-hoc. Foram considerados significativos os testes em que o p era menor
que 0,05.

Os conjuntos de dados mencionados acima apresentam apenas as medidas provisorias
posteriores & Emenda Constitucional n.° 32/2001, que reformou significativamente o instituto
das medidas provisorias. As medidas provisdrias anteriores a esse marco, para além de
estarem indisponiveis nos conjuntos de dados analisados, possuem tramitacdo, contexto
politico e contetdo muito diferentes do atual instituto das medidas provisdrias, motivo pelo
qual ndo foram incluidas no presente trabalho, uma vez que demandariam analise especifica
sobre essa espécie legislativa antes de 2001, o que extrapola o presente trabalho.

Por fim, é importante destacar que, além das medidas provisorias, algumas das outras
espécies de proposicdes, como os PLs e PECs, podem ser apresentadas por outros atores que
ndo os parlamentares, como o Poder Executivo ou o Supremo Tribunal Federal. Entretanto,
isso ocorre em baixissima propor¢do — 97,36% das PECs, PLs e PLPs apresentados na

Camara dos Deputados em 2020 sdo de autoria de um deputado ou deputada, por exemplo.

2 Panorama da atuacédo da Camara dos Deputados
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O presente trabalho tem como foco identificar padrbes na producdo legislativa de 2020 e
2021, durante a pandemia da COVID-19. Para que isso seja possivel, partir-se-a de uma
reconstrucdo panoramica dos dados anteriores a esse periodo, com vistas a definir um
parametro frente ao qual seja possivel identificar eventuais mudancas ocorridas ao longo do
periodo a ser analisado.

2.1 Quantidade de proposicOes apresentadas

Um dos aspectos que foi analisado é a quantidade de proposi¢es apresentadas nos anos
de pandemia — notadamente 2020 e 2021 —, buscando compreender como eventualmente a
quantidade de proposicGes apresentadas pode ter se alterado. Para isso, € relevante

compreender os padrbes gerais de apresentacao de proposi¢cdes ao longo dos anos.
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Figura 1 - Quantidade de proposic¢Ges apresentadas por ano, até 2019.

=1
S

=}

'
=
=1
&

Em média, até 2019, foram apresentadas 2.708,68 proposicdes legislativas por ano
(Figura 1). Os anos que registram a maior quantidade de proposi¢cdes apresentadas foram
2019 (6.255), 2015 (5.078) e 2003 (4.833). Por outro lado, os anos em que menos foram
apresentadas proposigdes foram 1994 (602), 1993 (1.114), 1988 e 1992, com quantidades
iguais (1.203). O coeficiente de determinacdo da regressdo linear evidenciada acima (r?) é de

0,31. Além disso, o desvio padréo dos dados é de 1213,69 proposicdes.
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Apesar de ser possivel detectar certa propensdo ao aumento de proposicoes
apresentadas por ano ao longo do periodo analisado, conforme pode ser detectado na linha de
tendéncia no grafico acima, a correlacdo entre ano de apresentacdo e quantidade de
proposicdes apresentadas ndo é forte, consoante o baixo valor do coeficiente de determinacéo.

Assim, um modelo que tente explicar a variagdo na quantidade de proposicdes
apresentadas apenas por decorréncia da progressdo dos anos nao é representativo do conjunto
de dados analisados. Além disso, modelo nesse sentido € incapaz de explicar adequadamente
a alta variabilidade da quantidade de proposi¢des apresentadas por ano, evidenciada pelo
desvio padrdo elevado em relacdo a média.
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4000
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Figura 2 - Média da quantidade de proposi¢des apresentadas em cada ano da legislatura, até 2019.

O grafico acima evidencia a média da quantidade de proposicdes apresentadas em
cada ano da legislatura, ao longo das 9 legislaturas que ocorreram desde 1988 até 2019
(Figura 2). As barras indicam o desvio padrdo. Houve diferenca significativa entre a média de
proposicBes apresentadas nos anos tipicos de cada legislatura (F(3,28)=7,1; p <0,05).
Especificamente, a média e desvio padrdo dos anos analisados revelam diferenciacdo
relevante do primeiro ano em relacdo aos segundos e quartos anos da legislatura, que
costumam contar com quantidade significativa de proposi¢Ges a menos do que o primeiro ano.

Portanto, um padrdo que pode ser observado na apresentacdo de proposigdes
legislativas na Camara dos Deputados e que pode mais adequadamente explicar os dados

analisados segue um ciclo que corresponde aos quatro anos de legislatura. O primeiro ano da
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legislatura — logo apos as eleigdes, portanto — € 0 ano em que sdo apresentadas a maior
quantidade de proposicdes do periodo de quatro anos. Esse fendbmeno pode ser observado em
todos os primeiros anos das ultimas legislaturas: 2003, 2007, 2011, 2015 e 2019 (CERDEIRA
etal., 2018, p. 25).

Em particular, o ano 2019, que marcou o inicio da 562 legislatura, registrou recorde da
série histérica de proposicdes apresentadas, com 6.255 proposicdes no total. Além do
movimento normal de intensificacdo da apresentacdo de proposi¢cdes no primeiro ano de
legislatura, conforme destacado acima, o cientista politico Carlos Pereira sinalizou, a época,
que isso poderia ser motivado também pela recusa do governo em construir uma base de
apoio no Congresso Nacional (SPECHOTO; MALL, 2020).

No segundo ano da legislatura, é possivel observar queda na quantidade de
proposicBes apresentadas, com possivel influéncia das eleicdes municipais no trabalho da
Camara dos Deputados. No terceiro ano, ha leve retomada da quantidade de proposicdes
apresentadas, ou quantidade inferior muito préxima ao do ano anterior. Por fim, no quarto e
Gltimo ano da legislatura, ha queda significativa na quantidade de proposicdes apresentadas,
possivelmente por decorréncia do foco dos deputados federais nas eleicbes estaduais e
federais.

Dessa forma, percebe-se que a apresentacdo das proposicdes na Cémara dos
Deputados tende a seguir um padréo ciclico, que se desenvolve conforme o avancar da
legislatura. Esse padrédo servird como referéncia importante para a analise da quantidade de

proposicOes apresentadas em 2020 e 2021.

2.2 Classificacdo tematica

A classificacdo tematica das proposicOes, nos termos da categorizacdo feita pela prépria
Camara dos Deputados, em linha no que se expds na nota metodoldgica, pode facilitar a
compreensdo acerca de quais &reas tematicas sdo prioritarias para os parlamentares em um
dado momento. Ao todo, existem 32 categorias que podem ser atribuidas a uma proposi¢do
conforme o seu conteudo, e cada proposi¢cdo pode ser categorizada em mais de uma area
tematica.

Historicamente, os temas que mais estdo presentes nas proposicdes apresentadas pelos
parlamentares até 2019 sdo Trabalho e Emprego, categoria integrada por 17,31% das
proposic¢Bes apresentadas, Administracdo Pablica (14,87%) e Finangas Publicas e Orcamento
(14,29%).
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Figura 3 - Porcentagem das proposicGes apresentadas por ano da area tematica "'Satde', até 2019.

Especificamente em relacdo a tematica do presente trabalho, o grafico acima evidencia a
porcentagem das proposicBes categorizadas em cada ano que integram a area temaética de
Saude até 2019 (Figura 3). Em média, 6,42% das proposi¢des categorizadas por ano tratam de
saude. Os anos em que, proporcionalmente, saude foi abordada com mais frequéncia nas
proposi¢cOes apresentadas pelos parlamentares foram 2018 (12,74%), 2016 (11,35%) e 2019
(10,39%). O coeficiente de determinacao (r?) da linha de tendéncia é 0,70.

De inicio, é possivel notar tendéncia crescente de representatividade da temética da
salde nas proposicdes apresentadas na Camara dos Deputados. Com o passar dos anos, tem
crescido a proporcdo das proposicoes apresentadas que tratam de matérias ligadas a saude,
partindo do patamar de 0,99% em 1988 para o pico de 12,74% em 2018.

Ainda assim, é possivel perceber que, apesar de ocupar posicdo relevante entre as
proposic¢des apresentadas na Camara dos Deputados, em especial recentemente, as discussdes
sobre salde ndo ocuparam, até 2019, posicao central na producéo legislativa dos deputados e

deputadas.

2.3 Periodo de apresentagdo
O periodo do ano em que as proposi¢Oes sdo apresentadas na Camara dos Deputados
também revela informacgdes relevantes sobre os trabalhos que sdo desenvolvidos pelos

deputados e deputadas federais.
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Figura 4 - Média da quantidade de proposi¢des apresentadas por més, até 2019.

O gréfico acima evidencia a quantidade média de proposi¢cfes apresentadas em cada um
dos meses, até 2019 (Figura 4). O més de janeiro se destaca como 0 més em que Menos Sao
apresentadas proposi¢cdes, em média, seguido pelo més de julho. A média mensal de
proposicdes apresentadas, até 2019, é de 226,9 novas proposi¢Ges por més. Ademais, 0 més
de maio se destaca como 0 més em que mais sdo apresentadas proposi¢ées, com 307,4 novos
projetos, em meédia.

Uma possivel explicacdo para a queda na apresentacdo de proposi¢cGes em janeiro e
julho pode ser o periodo de recesso parlamentar determinado pelo art. 57 da Constituicdo
Federal, que estabelece que o Congresso Nacional se reunira de 2 de fevereiro a 17 de julho e
de 1° de agosto a 22 de dezembro, anualmente. Assim, a queda na quantidade de proposic¢oes
apresentadas nesses meses poderia ser resultado da interrupgdo dos trabalhos parlamentares
ordinarios que ocorre no periodo.

Além disso, a quantidade inferior de proposicdes apresentadas em setembro pode ter
correlagdo com as campanhas eleitorais para as eleicOes federais, estaduais e municipais, que
ocorrem a cada quatro anos, com intervalo de dois anos entre as eleicbes municipais e as
demais.

Em relacédo as eleigcbes federais e estaduais, a reducédo pode ter ligacdo com o foco dos

parlamentares na reelei¢cdo ou na eleigéo para outros cargos federais ou estaduais, fendbmeno
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que teria ligagdo com o padrdo observado acima de queda na quantidade de proposi¢des
apresentadas no quarto ano da legislatura.

As eleicdes municipais também podem afetar de forma significativa a apresentacdo de
proposi¢Bes na Camara dos Deputados, uma vez que os deputados e deputadas também se
articulam para participar deste pleito eleitoral, seja se candidatando diretamente a um cargo,
seja trabalhando na construcdo politica da candidatura de aliados que concorrem a prefeitos

ou vereadores.

2.4 Espécies de proposicdes

2.4.1 Projetos de lei
Os projetos de lei (PLs) ordinarios sdo proposi¢cdes que objetivam regular matéria de
competéncia do Poder Legislativo, com a san¢do do Presidente da Republica, nos termos da

Constituicdo Federal e do Regimento Interno da Camara dos Deputados.
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Figura 5 - Quantidade de projetos de lei apresentados por ano, até 2019.

O grafico mostra a quantidade de projetos de lei apresentados por ano (Figura 5). A
quantidade anual média de projetos de lei (PLs) apresentados € de 2.008,12. Os anos em que a
maior quantidade de proposicdes foi apresentada foi 2019 (5.322), ano que € seguido por
2015 (4.297). Os trés anos em que menos proposicoes foram apresentadas sdo 1994 (507),
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1988 (835) e 2006 (1.239). Em média, os PLs representam 74,13% das proposicdes
legislativas analisadas que sdo apresentadas em um dado ano.

Percebe-se, portanto, que os PLs sdo a espécie de proposicdo legislativa, entre as seis
que foram selecionadas para o presente trabalho, numericamente mais frequentes, justamente
pela funcdo que cumprem de criar ou alterar legislacdo ordinéria. Representam, portanto,
expressiva parcela da producdo legislativa da Camara dos Deputados, e a analise dos padrdes
de sua apresentacdo pode revelar caracteristicas importantes sobre as tendéncias gerais de
apresentacéo de proposicoes.

Também por causa da frequéncia em que sdo apresentados, os PLs sdo importante
ferramenta do exercicio da atividade parlamentar. Em face das especificidades e requisitos
para apresentacdo das outras espécies de proposicOes legislativas, os PLs se tornam a
expressdo mais comum que um deputado ou deputada pode externar no sentido de propor
alteragdes ao ordenamento juridico.

Além disso, é possivel observar, no padréo de apresentacdo de projetos de lei, fendmeno
semelhante ao descrito em relacdo ao padrdo geral das proposi¢fes apresentadas, que segue
ciclo relacionado ao ano da legislatura. Os picos na quantidade de proposi¢cfes apresentadas
se dao nos anos que inauguram a legislatura, ao passo em que é possivel observar queda nas
proposi¢Oes nos segundos e quartos anos da legislatura. Igualmente, 2019 se destaca como o
ano em que mais foram apresentados projetos de lei, possivelmente por correlagdo com as

razdes apontadas acima.

2.4.2 Propostas de emenda a Constitui¢édo

As propostas de emenda a Constituicdo (PECs) sdo proposicBes legislativas que
objetivam a alteracdo ou criacdo de dispositivos na Constituicdo ou no bloco de
constitucionalidade, e seguem procedimentos especiais determinados pelo art. 60 da
Constituicdo Federal, bem como de dispositivos dos regimentos internos da Camara dos

Deputados e do Senado Federal.
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Figura 6 - Quantidade de propostas de emenda a Constituicdo apresentadas por ano, até 2019.

O grafico acima evidencia a quantidade de propostas de emenda a Constitui¢do
apresentadas por ano na Cémara dos Deputados, até 2019 (Figura 6). A média de PECs
apresentadas anualmente neste 6rgdo é de 113,31. O ano em que mais foram apresentadas
propostas de emenda a Constitui¢do foi 1995 (2014). A quantidade de PECs apresentadas em
2019 (110) foi inferior ao total de 2015 (185), ano de inicio da legislatura anterior.

Nesse contexto, é importante ressaltar que as propostas de emenda a constituicao
exigem um dos quoéruns mais altos para serem apresentadas entre as proposi¢oes legislativas —
a assinatura de 1/3 dos parlamentares que integram a casa, ou seja, de 171 dos deputados.
Certamente, essa exigéncia constitucional da quantidade de assinaturas necessarias para
apresentar PEC influencia fortemente a quantidade de propostas dessa natureza apresentadas,
ao longo de todos 0s anos.

Para além disso, ndo foi possivel identificar referéncias que expliquem os motivos que
levaram a quantidade tdo baixa de proposi¢Oes apresentadas, proporcionalmente, de 1988 a
1994. Essa quantidade reduzida de proposi¢cOes apresentadas pode ter relacdo com a
proximidade temporal com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, somado a
possibilidade instituida pelo constituinte originario de reforma da Constituicdo cinco anos
apos a sua promulgacdo por meio de emenda constitucional de revisdo, nos termos do art. 3°

do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.
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Também deve-se destacar o fato de que em 2019, em contraste com a quantidade de PLs
apresentados, foram apresentadas menos PECs do que em muitos dos anos anteriores,
evidenciando que o movimento observado neste ano de intensificacdo da quantidade de
proposi¢Bes apresentadas ndo se refletiu, necessariamente, para todas as espécies de

proposi¢oes legislativas.

2.4.3 Medidas provisorias

As medidas provisorias (MPVs), conforme estabelece o art. 62 da Constituicdo Federal,
sdo proposicoes legislativas, com forca de lei, editadas pelo Presidente da Republica em caso
de relevancia e urgéncia. Apos a sua edicdo, elas devem ser encaminhadas ao Congresso
Nacional que pode, em até 60 dias, prorrogaveis por igual periodo, tratar da sua conversdo em

lei, analisando 0s seus pressupostos constitucionais e seu mérito.

Data Apresentacao
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Figura 7 - Quantidade de medidas provisérias apresentadas por ano, até 2019.

O gréafico acima apresenta a quantidade de novas medidas provisorias recebidas pela
Camara dos Deputados por ano (Figura 7). Note-se, conforme exposto no capitulo sobre a
metodologia, que o conjunto de dados que da origem ao presente trabalho apresenta apenas as
medidas provisdrias apresentadas a partir do ano de 2001. Em média, sdo apresentadas 48,26
medidas provisorias pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional por ano. Até 2019, o ano
em que mais haviam sido apresentadas MPV € 2002, com o total de 82 novas proposicdes

dessa espécie.
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Os dados revelam maior intensidade de uso do instituto das medidas provisorias nos
anos que seguiram a promulgacdo da Emenda Constitucional 32/2001, que reformou este
instituto. Mais recentemente, é possivel observar certa estabilizacdo da quantidade de MPVs
apresentadas em torno da média de 50 novos atos normativos dessa natureza por ano.

Mesmo nos anos em que as MPVs sdo menos utilizadas, como 2001 (20), ano de
promulgacdo da EC, 2009 (27) e 2014 (29), ¢é possivel notar que elas integram as estratégias
politicas de cada governo, uma vez que as medidas provisorias apresentadas representam
importante aspecto da relagdo entre o Executivo e Legislativo federais. Isso pode se
concretizar no envio de proposi¢oes que tratam de matérias orcamentérias, como as MPVs de
crédito suplementar ou extraordinario, as afetas a organizacdo da administracdo publica
federal, ou ainda as que tratam de outras matérias prioritarias para cada presidente da

Republica.

Data Apresentacac
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Figura 8 - Quantidade de medidas provisorias apresentadas por més, até 2019.

O periodo do ano em que as MPVs sdo apresentadas revela peculiaridades sobre essa
espécie de proposicdo legislativa. O gréfico acima evidencia a quantidade de MPVs
apresentadas por més, até 2019 (Figura 8). H& concentracdo alta de apresentacdo de medidas
provisorias em dezembro. Nesse sentido, a quantidade de MPVs apresentadas em dezembro,
ao longo dos anos, é de 189, ao passo em que a média da quantidade de MPVs apresentada

nos demais meses é de 66,18 por més.
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Em que pese a investigacdo desse fenémeno extrapolar os objetos do presente estudo,
essa concentracdo no Ultimo més do ano pode estar relacionada com a determinacdo do 84° do
art. 62 da Constituicdo Federal, que estabelece a suspensdo do prazo de validade da MPV
durante o recesso do Congresso Nacional.

Assim, possivel hipdtese para a explicacdo desse fendmeno é a de que os presidentes da
Republica escolhem publicar medidas provisorias em dezembro para que, por decorréncia do
recesso legislativo de janeiro, os efeitos legais decorrentes da MPV perdurem por mais tempo

e para que a MPV tenha mais tempo efetivo de validade.

3 Producéo legislativa em 2020 e 2021

Passa-se, portanto, a analise dos padrdes de apresentacdo de proposi¢oes na Camara dos
Deputados em 2020 e 2021, anos de maior intensidade da pandemia, partindo das
consideracOes feitas acima acerca dos padrOes gerais apresentados pelos dados para
compreender as caracteristicas da producdo legislativa dos deputados e deputadas federais

nestes anos.

3.1 Quantidade de propostas apresentadas
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Figura 9 - Quantidade de proposi¢des apresentadas por ano, até 2021.
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O gréfico acima evidencia a quantidade de proposicGes apresentadas por ano até 2021
(Figura 9). O total de propostas apresentadas em 2020, 5.555, representou o0 segundo ano com
maior quantidade anual de novas propostas de toda a série historica, e 2021, o terceiro, com
5.389 proposi¢Oes apresentadas. A média de proposi¢des apresentadas nos segundos anos de
legislatura, incluindo 2020, é de 2600,66 novas proposi¢fes por ano, com desvio padrdo de
1258,19. Assim, percebe-se que ha significancia estatistica na diferenca encontrada na
quantidade de proposi¢des apresentadas em 2020 (z = 2.34, p <0,05).

Por isso, é possivel constatar que 2020 e 2021 foram anos atipicos na atividade de
apresentacdo de proposicOes pela Camara dos Deputados, uma vez que contaram com
quantidade de novas proposi¢cdes no ano substancialmente superior em relacdo a média. Esse
dado € especialmente relevante ao se considerar que estes anos sdo, respectivamente, o
segundo e terceiro anos da legislatura, em que se esperava queda significativa da quantidade
de proposigdes apresentadas em relacdo ao primeiro ano da legislatura, especialmente para
2020.

A guantidade elevada de proposicdes apresentadas nestes anos pode representar uma
intencdo dos parlamentares de trabalharem, por meio de seus mandatos, na constru¢ido de
respostas as varias necessidades e desafios encontrados durante a pandemia, para 0s mais
variados setores da populacdo e grupos de interesse. Assim, a alta na quantidade de
proposi¢coes apresentadas em ano de possivel queda nessa atividade poderia ser representativa
do esforgco dos deputados e deputadas, durante 2020 e 2021, para combater a pandemia e 0s
seus efeitos.

Também ¢é de interesse destacar que essa quantidade elevada de proposigdes
apresentadas se deu no contexto em que a Camara dos Deputados passou a funcionar
remotamente. Assim, em que pese serem necessarias analises especificas sobre o impacto do
funcionamento remoto da Camara dos Deputados nos trabalhos conduzidos, estudando as
consquéncias do ndo funcionamento das comissfes e até mesmo o efeito da néo
presencialidade na qualidade das discuss@es legislativas, € valioso notar que a quantidade das
novas proposicdes esteve acima do patamar esperado mesmo no funcionamento remoto de

cada um dos gabinetes, com o trabalho a distancia dos parlamentares.

3.2 Classificacéo tematica
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Figura 10 - Porcentagem das proposi¢des apresentadas por ano da area tematica *Saude", até 2021.

O grafico acima evidencia a porcentagem de proposicdes apresentadas até 2021
inseridas na categoria de Saude (Figura X). Em 2020, 40,07% das proposi¢cdes apresentadas
faziam parte dessa area temaética, ao passo que essa proporcao foi de 18,59% em 2021. A
proporgdo observada em 2020 é mais que seis vezes maior do que a media dos anos
anteriores. No total, foram 2.213 proposic¢des apresentadas em 2020 que foram inseridas na
categoria de saude.

E possivel constatar, portanto, que a salde ocupou posicdo central na producio
legislativa da Cémara dos Deputados em 2020, na medida em que foi tema de parcela
significativa das proposicdes apresentadas. Em 2021, fendmeno similar péde ser observado,
apesar de que em propor¢do muito inferior.

Assim, percebemos que a alta na quantidade de proposicdes apresentadas em 2020,
principalmente, esteve acompanhada também de aumento na quantidade proporcional de
proposi¢cOes apresentadas que pertencem a area tematica da salde, possivelmente atrelada a
vontade dos parlamentares de trabalharem para a construcdo de solucbes para os desafios
encontrados na pandemia, como discutido acima.

As éareas temadticas que anteriormente eram proporcionalmente mais frequentes
continuaram, em 2020, em proporcao elevada, ainda que em patamar inferior a proporcao das

proposicfes que tratam de salde. Nesse sentido, tem-se que, em 2020, 20,38% das
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proposi¢Bes apresentadas tratavam sobre Financas Publicas e Orcamento, 18,97% sobre
Administracdo Publica e 18,10% sobre Trabalho e Emprego.

Uma categoria tematica que observou aumento significativo da proporcdo de
proposic¢Bes apresentadas na pandemia € a de Direitos Humanos e Minoria. Até 2019, a média
da proporgéo das proposi¢cdes que pertenciam a esse tema por ano era de 7,84%. Em 2020,
essa proporcao foi de 23,3%, seguido por 20,65% em 2021, dados que também estdo inseridos
em contexto de intensificacdo recente da proporcdo das proposi¢cdes apresentadas que
pertencem & categoria de Direitos Humanos e Minorias, tendéncia observada principalmente a
partir de 2016.

3.3 Periodo de apresentacao

Data Apresentacao
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Figura 11 - Quantidade de proposi¢des apresentadas por més em 2020.

O grafico acima evidencia a quantidade de proposicGes apresentadas ao longo de 2020,
por més (Figura 11). O més de 2020 em que mais contou com novas proposicoes foi abril
(953), seguido por marco (856) e maio (635). O més em que menos proposi¢es foram
apresentadas ¢ janeiro (3), més de recesso parlamentar, seguido por novembro (221) e outubro
(317). A média de proposicOes apresentadas, em 2020, foi de 462,91 novas proposicdes por
més.
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Os resultados mostram a atipicidade nos padrdes de apresentacdo de proposi¢des por
més em 2020. Ao passo em que, até 2019, havia certa estabilidade na quantidade de
proposi¢cOes apresentadas em média, por més, com reducéo de proposicGes apresentadas mais
intensa nos meses de julho e setembro, em 2020, desde o inicio da pandemia, foram
detectados padrdes atipicos na quantidade de proposi¢des apresentadas.

Isso, porque nos meses iniciais da chegada da COVID-19 no Brasil — marco e abril,
principalmente, mas também em maio e junho — houve aumento intenso da quantidade de
proposicBes apresentadas. Em especial para marco e abril, é possivel observar quantidade de
proposi¢Bes apresentadas muito superior em relacdo & média — foram apresentadas nestes
meses, respectivamente, 856 e 953 novas proposi¢des, em contraste com a média de 278,1 e
270 novas proposicdes nestes meses, até 2019.

Esse padrdo pode representar, em sintonia com o discutido na epigrafe anterior, anseio
dos parlamentares em contribuir para as discussdes acerca das medidas que seriam adotadas
para combater a pandemia. Assim, os resultados apontam que a apresentacdo de proposic¢oes
foi um importante aspecto do exercicio da atividade parlamentar em 2020.

Nesse mesmo sentido, € de se observar que, com excecdo de janeiro e novembro, todos
0s demais meses do ano evidenciaram quantidade de proposi¢Oes apresentadas acima da
média de novas proposicdes por més até 2019, que é de 226,9. Dessa forma, mesmo os meses
do ano posteriores ao fluxo inicial intenso de novas proposi¢cdes apresentadas evidenciaram
producdo legislativa acima da média, mostrando que todo o ano foi intenso em termos de
proposicOes apresentadas.

Outro fato importante em relacdo a distribuicdo da quantidade de proposicdes
apresentadas ao longo de 2020 é que nao foi observado em julho a queda esperada de novas
proposi¢des, como tradicional caracteristica da producdo legislativa deste més. A média de
proposicBes apresentadas por més em julho, até 2019, é de 141,1 novas proposi¢des, mas a
quantidade de proposicOes apresentadas neste més em 2020 foi de 417, em patamar similar a
muitos outros meses do ano.

Esse efeito pode ter sido observado por decorréncia do fato de que, em 2020, o recesso
de 18 a 31 de julho estabelecido constitucionalmente foi cancelado na Camara dos Deputado e
no Senado Federal, de modo a permitir que o Poder Legislativo federal continuasse a trabalhar
na pandemia para combater os efeitos da COVID-19 (CAMARA DOS DEPUTADOS,
2020a). A decisao foi tomada por decisdo entre as liderancas partidarias e a partir de esfor¢o

dos entdo presidentes das duas Casas, 0 deputado Rodrigo Maia (DEM/RJ) e o senador Davi
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Alcolumbre (DEM/AP), o que permitiu que os parlamentares continuassem a apresentar
proposicoes legislativas mesmo em julho.

Por fim, é interessante notar que a queda de novas proposicoes em relacdo a média do
ano se deu com mais intensidade em novembro, em vez de setembro, como possivelmente
seria observado em ano eleitoral nos termos discutidos acima. Esse fendmeno pode ser
decorrente do fato de que a Emenda Constitucional n® 107, de 2 de julho de 2020, adiou a data
da realizacdo as elei¢fes municipais de 2020.

Em vez do primeiro turno ser realizado no primeiro domingo de outubro daquele ano,
como manda o inciso Il do art. 29 da Constituicdo Federal, o art. 1° da EC 107 determinou
que o primeiro turno do pleito eleitoral daquele ano ocorresse no dia 15 de novembro e o
segundo turno no dia 29 de novembro. Dessa forma, é possivel que a reducdo esperada na
quantidade de proposicOes apresentadas anteriormente a um pleito eleitoral tenha sido
observada em novembro, justamente pelo fato de que, em 2020, este foi 0 més de realizacédo

das elei¢cBes municipais.

Data Apresentacao
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Figura 12 - Quantidade de proposicfes apresentadas por més em 2021.

O grafico acima evidencia a quantidade de proposi¢des apresentadas por més em 2021
(Figura 12). Os meses em que mais foram apresentadas proposicdes legislativas foram

fevereiro (653), agosto (635) e setembro (570). Além de janeiro (1), julho foi 0 més do ano
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em que foram apresentadas menos proposi¢oes (234). A média de proposi¢des apresentadas
por més em 2021 foi de 449,08.

Novamente, é de se destacar que a média de proposicGes apresentadas por més, em
2021, é muito superior @ média por més até 2019. Além disso, em 2021, com a volta do
recesso parlamentar em julho, foi possivel observar novamente a queda na quantidade de

proposicOes apresentadas em comparagdo aos demais meses do ano.
3.4 Espécies de proposicdes

3.4.1 Projetos de lei
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Figura 13 - Quantidade de projetos de lei apresentados por ano, até 2021.
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O gréfico acima revela a quantidade de PLs apresentados por ano, até 2021 (Figura 13).
O ano de 2020 foi o segundo ano em que mais foram apresentados PLs, atras apenas de 2019.
2021, por sua vez, ocupa 0 quarto lugar nessa colocacdo, com 4.030 proposicOes
apresentadas, atras de 2015, que contou com 4.297 novas proposi¢des. Em 2020, os PLs
representaram 84,93% das proposicOes apresentadas, e 74,78% em 2021.

Os projetos de lei, proposicdes legislativas mais numerosas entre as analisadas,
evidenciam novamente a atipicidade dos anos de 2020 e de 2021, em termos de producao

legislativa, por ter sido apresentada quantidade superior de PLs ao esperado para esses anos.
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Em vez de ser observada a queda significativa esperada na quantidade de PLs apresentados
nos segundos e terceiros anos da legislatura, foi possivel detectar, ao contrario, quantidade
intensa de PLs apresentados nesse periodo.

Ademais, os resultados evidenciam que os PLs continuaram, durante a pandemia, a
cumprir funcdo relevante no mandato de cada uma das deputadas e deputados, uma vez que
permaneceram sendo parcela importante da producdo legislativa de cada um dos

parlamentares.

3.4.2 Propostas de emenda & Constituicao
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Figura 14 - Quantidade de propostas de emenda a Constitui¢do apresentadas por ano, até 2021.
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O grafico acima evidencia a quantidade de PECs apresentadas por ano (Figura 14).
Foram apresentadas apenas 8 novas PECs em 2020 e 19 em 2021, em contraste com as 110
apresentadas em 2019. Apods 1988, ano de promulgacdo da Constituicdo Federal, em que
foram apresentadas apenas 3 PECs, 2020 é o ano de toda a série histérica com menor
quantidade de PECs apresentadas.

Em 2020 e 2021, portanto, é possivel constatar queda significativa no nimero de PECs
apresentadas, chegando a um patamar histérico inferior, em contraste com o padrdo geral
observado de apresentacao de proposi¢@es acima da quantidade esperada para estes anos. Esse
fendmeno pode ter relacdo com o funcionamento da Camara dos Deputados em sistema
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remoto durante a pandemia. 1sso, porque a transi¢do dos trabalhos para funcionamento remoto
resultou também na transferéncia de sistema de coleta de assinaturas de proposicdes para o
um sistema remoto.

Antes da pandemia, a coleta dessas assinaturas era realizada fisicamente — o interessado
em apresentar a PEC deveria se posicionar em locais de grande circulacdo de deputados e,
para cada parlamentar que encontrasse, solicitar que assinassem rapidamente o documento em
suas maos. Naturalmente, essa estratégia de abordagem permitia a coleta mais célere das
assinaturas necessarias para a apresentacdo de PEC e, ao mesmo tempo, ndo possibilitava que
os parlamentares se aprofundassem na analise da proposta sendo que estava sendo
apresentada.

Entretanto, com a coleta virtual de assinaturas, esse procedimento restou dificultado.
Em vez de ser necessario somente um breve encontro com um parlamentar no corredor da
Camara para conseguir a sua assinatura, como ocorria até entdo, tornou-se inevitavel um
contato inicial com o gabinete do parlamentar, exigindo o convencimento de sua assessoria
em relacdo a proposta, para, apenas em seguida, proceder o deputado a assinatura virtual da
PEC.

Como resultado, a coleta de assinaturas para as proposi¢es a serem apresentadas foi
significativamente dificultada. Assim, é possivel que a reducéo significativa na quantidade de
PECs apresentadas em 2020 seja decorrente das dificuldades para recolher a assinatura de
parlamentares para cada uma das propostas.

Nesse sentido, é de se notar que entre as 8 propostas de emenda a Constituicdo
apresentadas na Camara dos Deputados em 2020, apenas 4 foram apresentadas por
parlamentares no procedimento tradicional, a partir da coleta da assinatura de 171 deputados
ou deputadas, e todas as 4 foram apresentadas antes da transicdo da Camara dos Deputados

para o trabalho remoto.

Origem Quantidade
Aprovada no Senado Federal 2
Apresentada pelo Governo Federal 1
Procedimento Especial — Minuta de | 1
Proposicao Legislativa

Tabela 1 - Origem das propostas de emenda & Constitui¢io apresentadas ap6s a transicéo para o0s
trabalhos remotos.
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A tabela acima evidencia a origem das PECs apresentadas na Camara dos Deputados
em 2020 apds a transicdo para os trabalhos remotos (Tabela 1). Percebe-se, portanto, que, em
2020, a partir do inicio da coleta de assinaturas para a apresentacdo de PECs por meio virtual,
ndo foi apresentada nenhuma proposta de emenda a Constituicdo a partir da coleta de
assinatura de deputados e deputadas.

O procedimento especial utilizado para apresentar a PEC 10/2020, que “Institui regime
extraordinario fiscal, financeiro e de contrataces para enfrentamento da calamidade publica
nacional decorrente de pandemia internacional e d& outras providéncias”, posteriormente
transformada na Emenda Constitucional n°® 106, de 7 de maio de 2020, foi desenvolvido
justamente pela dificuldade de apresentacdo de PECs pela coleta de assinaturas virtuais dos
parlamentares (MAIA, 2020).

Assim, em face dessa dificuldade, o entdo presidente da Camara dos Deputados, dep.
Rodrigo Maia (DEM/RJ), apresentou, em conjunto com outros parlamentares e lideres
partidarios, uma minuta de proposicao legislativa (MIP), espécie de proposicao legislativa que
foi criada especificamente para esse momento, e a submeteu diretamente a apreciacdo do
Plenario. Apés a sua aprovacdo, os 321 votos favoraveis a MIP foram considerados
assinaturas a PEC, o que permitiu a apresentacdo da PEC 10/2020, com sua posterior
apreciacéo e aprovacgéo.

A partir de 2021, algumas propostas de emenda a Constituicdo foram apresentadas na
Camara dos Deputados ap0s a coleta da assinatura de ao menos 171 deputadas ou deputados,
apesar de o total de PECs apresentadas neste ano por esse caminho ser muito pequena em
comparagio aos anos anteriores. E possivel, portanto, que a transi¢do para os trabalhos
remotos tenha dificultado significativamente o esfor¢co de coleta de assinaturas para uma PEC,
0 que pode ter causado a quantidade baixa de proposi¢cdes dessa natureza apresentadas em
2020 e 2021.

3.4.3 Medidas Provisérias
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Data Apresentacao

Figura 15 - Quantidade de medidas provisorias apresentadas por ano, até 2021.

O gréafico acima evidencia a quantidade de medidas provisorias apresentadas a Camara
dos Deputados, por ano (Figura 15). Note-se, conforme exposto no capitulo sobre a
metodologia, que o conjunto de dados que da origem ao presente trabalho apresenta apenas as
medidas provisorias apresentadas a partir do ano de 2001. A quantidade de MPVs
apresentadas em 2020 (108) e 2021 (70) foi muito superior a média até 2019, de 48,26, com
intensidade maior em 2020. 2020 foi 0 ano em que mais foram apresentadas MPVs, enquanto
2021 esté abaixo de 2002, 2004 e 2007 nesse sentido.

E possivel observar, portanto, quantidade elevada de MPVs apresentadas pelo Poder
Executivo durante a pandemia, principalmente durante o seu primeiro ano. Esse resultado esta
em sintonia com a necessidade presente na pandemia de criagdo de programas emergenciais
de combate aos efeitos da COVID-19 e da adogéo de medidas emergenciais nesse sentido.

No contexto da pandemia, em que uma série de decisdes e medidas precisaram ser
adotadas com urgéncia, € justificado que as medidas provisorias se sobressaiam como uma
ferramenta Util para a implementacéo de politicas publicas e a adocdo de medidas de combate
aos efeitos da pandemia.
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Data Apresentacao

Figura 16 - Quantidade de medidas provisorias apresentadas por més em 2020.

O gréfico acima evidencia a quantidade de MPVs apresentadas por més em 2020
(Figura 16). Abril foi 0 més em que mais foram apresentadas MPVs — 26 no total — seguido
por maio (15) e junho (14). Em media, foram apresentadas 9 medidas provisorias por més em
2020.

O periodo em que as medidas provisorias foram apresentadas evidencia justamente a
sua utilizacdo intensa na fase inicial da pandemia no Brasil, com foco nos meses de marco,
abril, maio e junho.

A quantidade de MPVs apresentadas em abril (26) representou 0 maior nimero da série
historica de proposicdes dessa natureza apresentada em um Unico més, registro que
anteriormente pertencia a dezembro de 2002, com 23 medidas provisérias apresentadas neste
més.

Além disso, em 2020, foram apresentadas quantidade elevada de MPVs em dezembro, o
que pode ter relagdo com o padrdo geral de apresentagdo de proposi¢des no final do ano,

como discutido no capitulo anterior.

4 Conclusbtes
Os resultados apresentados permitiram concluir que 2020 e 2021, durante a pandemia
da COVID-19 no Brasil, foram anos atipicos na producdo legislativa da Cémara dos
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Deputados, por terem sido apresentadas novas proposi¢gdes nestes anos em quantidade muito
superior ao esperado.

Assim, os dados indicam que as deputadas e deputados mantiveram intensa producéo
legislativa durante a pandemia, mesmo com o funcionamento remoto da Cémara dos
Deputados, 0 que pode representar a vontade dos parlamentares de contribuir para a
construcdo de solucdes para os efeitos negativos da COVID-19.

Além disso, essa nocdo é reforcada pelo fato de que parcela significativa das
proposicBes apresentadas em 2020, principalmente, mas também em 2021, estdo inseridas na
categoria temética da saude, indicando que a producdo legislativa desse periodo se preocupou
significativamente com questdes sanitarias, por provavel decorréncia da pandemia da
COVID-19.

O pico intenso observado na quantidade de proposicOes apresentadas na Camara dos
Deputados nos meses iniciais da doenga no Brasil — em marco e abril, principalmente, mas
também em maio e em junho de 2020 — também aponta para a influéncia que a pandemia da
COVID-19 teve no periodo em analise.

Os projetos de lei continuaram a ser a proposicdo mais numerosa entre as espécies de
proposic¢Oes legislativas analisadas, demonstrando-se como um importante elemento do
exercicio do mandato parlamentar, e uma das principais ferramentas para que o deputado ou
deputada sejam propositivos em relacdo a alteracdes na legislacao.

Houve reducdo significativa na quantidade de propostas de emenda a Constituicdo
apresentadas neste periodo, possivelmente por decorréncia da transi¢do para a coleta virtual
de assinatura para apresentacdo de proposicoes. Essa reducdo pode levar a reflexdes sobre a
qualidade da atividade de apresentacdo de PECs antes da pandemia ou, até mesmo, sobre 0
eventual impacto positivo dessa alteracdo na preservacdo da rigidez constitucional.

Foi possivel observar aumento significativo na quantidade de medidas provisorias
apresentadas durante a pandemia, possivelmente por decorréncia de urgéncia para a criagdo de
programas emergenciais de combate aos efeitos da COVID-19, o que estaria em sintonia com
a prépria razdo de existéncia dessa espécie de proposicao legislativa.

De maneira geral, portanto, percebe-se que a producdo legislativa da Camara dos
Deputados ao longo de 2020 e 2021 foi intensa, a nivel de proposicBGes apresentadas, com
destaque especial para a quantidade de proposicGes apresentadas na area tematica de salde, o
que pode servir de insumo para investigacOes sobre a contribuicdo dos deputados e deputadas
no combate aos efeitos da COVID-109.
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Nesse sentido, em anélises futuras, cabe investigar, para além das proposicdes
apresentadas, a natureza dos trabalhos exercidos na Camara dos Deputados a nivel de
discussdes, apreciacdes e votacOes. ApreciacOes nesse sentido também podem envolver o
estudo do impacto das varias adaptacdes emergenciais nas regras procedimentais da Casa na
qualidade das discussdes e votacOes tidas ao longo dos dois anos. Em especial, pode ser
valioso analisar o efeito da suspensao das comissdes permanentes durante parte significativa
desse periodo, o0 que também abrange o estudo sobre o padréo de apresentacdo de proposicoes

tipicas de comissdes.
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