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RESUMO

A interagdo entre Executivo e Legislativo no presidencialismo brasileiro ¢ pautada por
duas abordagens antagonicas. A primeira abordagem observa que as relagdes entre os
poderes seriam pautadas pelo confronto e por interesses irreconcilidveis, pois a
combinacdo de presidencialismo, multipartidarismo, sistema proporcional de lista aberta
e federalismo induziria a formagdo de um Congresso clientelista, indisciplinado e
dominado por partidos politicos fracos. Por sua vez, a segunda perspectiva ressalta o
elevado grau de cooperacdo nas relacdes entre os poderes devido a centralizagdo que
pauta os trabalhos legislativos e a preponderancia do Executivo e dos lideres partidarios
no processo decisorio, permitindo o estabelecimento de uma coalizao estavel. A partir
destas consideracdes, o estudo analisa o funcionamento do presidencialismo brasileiro
durante o governo de Luiz Inicio Lula da Silva (2003-2010) através de dois aspectos
principais: em primeiro lugar, destacando a cooperagdo entre Poder Executivo e Poder
Legislativo, visualizada na formacgdo de coalizdes, na distribuicdo de pastas ministeriais
e na eleicao para os principais cargos legislativos, como as presidéncias da Camara dos
Deputados, do Senado Federal e das Comissdes Permanentes; e, em segundo lugar,
evidenciando a participacdo dos partidos politicos da situacdo e da oposicdo nas
relatorias das Comissdes do Congresso Nacional, assim como a atuagdo por meio de
emendas e de substitutivos. Com isso, ficou constatado que o governo Lula foi apoiado
por coalizdes estaveis e disciplinadas que, por sua vez, obtiveram os principais cargos
executivos e legislativos. Ademais, verificou-se que o Poder Legislativo ndo foi um
mero ratificador de proposigdes oriundas do Poder Executivo, pois atuou nas comissoes
por meio de alteragdes nas proposi¢cdes. Por conseguinte, a cooperagdo foi uma
constante do processo decisorio, mas a negocia¢do e o conflito também foram fatores
imprescindiveis para o bom-funcionamento do sistema.

Palavras-Chave: Coalizoes, Comissdes, Disciplina Partidaria, Partidos Politicos,
Relagdes Executivo/Legislativo, Relatorias.



ABSTRACT

The interaction between the Executive and the Legislative in the Brazilian presidential
system has been ruled by two antagonistic approaches. The first one examines that the
relations between both powers would be ruled by confronting each other and by
irreconcilable interests. This is because a combination of the presidential system, multi-
partidarism, open-list proportional representation system and federalism would induce
to the formation of a clientelistic Congress, which would be undisciplined and
dominated by weak political parties. The second perspective reinforces the high level of
cooperation in the relations between those powers due to the centralization which rules
the legislative work, and due to the executive and the partisan leaders’ preponderance
in the ruling process, allowing the establishment of an enduring coalition. From these
considerations, this study analyzes how the Brazilian presidential system was run
during Luiz Indcio Lula da Silva government (2003-2010) by two main aspects: firstly,
the notable cooperation between the Executive and the Legislative powers visualized in
the formation of coalitions, in the allocation of ministry positions and in the election for
the main legislative positions, such as the presidencies of the House of Representatives,
Federal Senate and Permanent Committees, and, secondly, the evident participation of
the political parties of the situation and the opposition through reports by the
legislators of the National Congress Committees, as well as the action throughout
amendments and replacements. Thus, it has been proved that Lula government was
supported by enduring and disciplined coalitions which, then, had the main executive
and legislative positions. Furthermore, it has been verified that the Legislative power
does not ratify all the propositions derived from the Executive power, because it has
actuated in the committees by altering them. Consequently, cooperation was constant in
the ruling process, but the negotiation and conflict were also indispensable factors for a
better performance of the system official duties.

Keywords: Coalitions, Committees, Executive/Legislative Relations, Party Discipline,
Political Parties, Reports by Legislators.
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INTRODUCAO

A andlise dos diversos tipos de presidencialismo nas democracias continua
sendo uma das principais vertentes de estudos comparativos realizados pela Ciéncia
Politica. Principalmente ap6s a terceira onda de democratizagdo — ocorrida em meados
das décadas de 1970 e 1980 na América do Sul (ap6s a queda dos regimes militares) e
na Europa Oriental com a crise do socialismo real — muitos autores t€ém observado o
sucesso e o fracasso dessas novas democracias, além das consequéncias de escolhas

institucionais para o funcionamento do aparato democratico.

Na América do Sul, com a ascensdo do regime militar em meados da década de
1960 e 1970, muitos paises passaram a ter suas instituicdes moldadas de acordo com o
regime militar, o que propiciou a emergéncia de um Poder Executivo forte, culminando
no enfraquecimento do Poder Legislativo e na rejei¢do ao sistema multipartidario. No
caso brasileiro, apos mais de vinte anos sob o dominio dos militares, foi iniciada, na
década de 1970, a abertura democratica, que culminou na realizacdo de uma nova
Assembleia Constituinte e na promulgacdo, em 1988, da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil. Nela, foi determinada a realiza¢do do Plebiscito de 1993, no qual
os brasileiros decidiriam qual seria a forma (republica ou monarquia constitucional) e o
sistema (presidencialismo ou parlamentarismo) de governo mais apropriado para a
democracia. Alguns intelectuais, como Lamounier (1991), foram abertamente
favoraveis a implementa¢do do parlamentarismo. Isso porque, de acordo com os criticos
do presidencialismo (Mainwaring, 1990; Linz, 1994), este sistema seria propenso a
conflitos insoluveis que solapariam as institui¢des democraticas, pois os incentivos para
formar coalizdes, entre outros fatores, seriam escassos e fracos, colaborando para o

surgimento de novas crises politicas.

Com a vitoria do presidencialismo, o novo arranjo institucional foi
frequentemente citado como exemplo de péssimo projeto, pois combinaria forte regime
presidencial com a féormula de representacdo proporcional de lista aberta e com uma
legislacdo eleitoral permissiva (Mainwaring, 1991). Com tal configuragdo, o sistema
partidario seria propenso a fragmentacdo e o partido presidencial ndo controlaria a
maioria das cadeiras na Camara dos Deputados e no Senado Federal. E, mesmo se

controlasse, os partidos politicos seriam indisciplinados.
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Porém, ao analisar a democracia brasileira no periodo p6s-1988 até o final do
primeiro governo de Luiz Inicio Lula da Silva, Figueiredo e Limongi (1995, 1999 e
2000) e Limongi (2006), constataram que o arranjo institucional e a organizagdo interna
do presidencialismo brasileiro propiciam a formagdo de coalizdes disciplinadas,
contribuindo para que a unido entre Executivo e Legislativo seja o principal fator para

remediar as desavengas entre ambos os poderes, fomentando, assim, a governabilidade.

Em 2003, quando o PT assumiu a Presidéncia da Republica, o presidente Lula
da Silva teve que recorrer — assim os governos anteriores — a formacao de coalizdes para
a constru¢do de maiorias no Poder Legislativo. No entanto, no primeiro mandato, Lula
formou ministérios nos quais houve pouca diversidade partidaria e sub-representacio
dos principais partidos governistas, ocasionando a falta de cooperacdo (Amorim Neto,

2007).

Sendo assim, o estudo possui dois objetivos principais. Em primeiro lugar, a
andlise busca caracterizar a dinamica do presidencialismo de coalizdo na segunda
administracdo de Lula, verificando se houve cooperagdo entre os poderes. Para tanto,
serd visualizada a formagdo de coalizOes governistas a partir da alocacdo de pastas
ministeriais € da eleicdo para os principais cargos legislativos — como a composicao
partidaria das Mesas Diretoras do Congresso Nacional, e das presidéncias do Senado
Federal e das Comissdes Permanentes. A consecugdo de tal objetivo € justificada pois
busca-se comprovar a tese de que houve apoio partidario ao Poder Executivo durante os
anos 2007 a 2010. A hipotese do estudo ¢ que, em seu segundo mandato, o presidente
Lula, ao investir em coalizdes mais amplas e pertencentes ao centro e a direita do
espectro ideologico, teve que distribuir maior niimero de ministérios aos partidos
integrantes da base aliada. Tal estratégia permitiu o aumento do grau de disciplina

partidaria em relagdo aos anos anteriores, ampliando a governabilidade.

Em segundo lugar, o estudo objetiva contemplar a atua¢do dos partidos
politicos em outras instancias deliberativas, como as Comissdes do Congresso Nacional,
demonstrando que a participa¢dao do Poder Legislativo ndo esta circunscrita ao Plenario
e que existem determinadas circunstancias nas quais ocorre o conflito e a negociagdo — ¢
ndo a mera aprovacdo de proposicdes oriundas do Poder Executivo. Isso porque as

analises que enfatizaram a cooperagao entre os poderes deixaram de considerar a
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participacdo dos partidos em comissdes. Para contemplar o segundo objetivo, serd
caracterizada a atuagdo das legendas nas comissdes pautadas por assuntos sociais e
internacionais, destacando a composi¢do partidaria das relatorias e a negociagdo por
meio de emendas, de substitutivos e de rejei¢des aos projetos provenientes do Poder

Executivo.

A partir dessas consideragdes, a andlise serd dividida em cinco capitulos. O
primeiro capitulo discorre sobre as teorias que analisam o presidencialismo a partir de
suas caracteristicas institucionais, demonstrando que o sistema presidencialista per se
nao estd condicionado ao fracasso da democracia, pois existem arranjos institucionais
em determinados paises que podem colaborar para o desenvolvimento de uma
democracia estavel. Para tanto, descreve as principais caracteristicas de tal sistema,
destacando seus pontos positivos e negativos. O diagndstico de crise de governabilidade
e de conflito entre Executivo e Legislativo foi dado como intrinseco ao presidencialismo
— diferentemente do ocorrido no parlamentarismo, que pressupde a cooperagao € a nao-
separac¢do dos poderes; porém, novas andlises destacaram que o fracasso de democracias
presidencialistas ndo deve ser generalizado, pois existem configuragdes institucionais
especificas que podem garantir a governabilidade e o bom-funcionamento do sistema.
Sendo assim, para um exame mais acurado, devem-se considerar outras variaveis, como
as relacdes entre Executivo e Legislativo, o sistema partidario e a formacdo de

coalizdes.

No segundo capitulo sera feita a descricdo do funcionamento do
presidencialismo brasileiro a partir da literatura especializada, observando as diversas
variaveis que o estruturam. Influenciados pela teoria da modernizagdo e pelas analises
neo-institucionalistas de Juan Linz, diversos autores — como Fabio Wanderley dos Reis,
Bolivar Lamounier, Scott Mainwaring, Barry Ames e Maria D’Alva Gil Kinzo —
enumeraram  diversas caracteristicas institucionais e ndo-institucionais que
determinavam a fragilidade do sistema politico do pais. Preponderava, entdo, a visdo
extremamente negativa do presidencialismo brasileiro, em razdo da baixa
institucionalizagdo do sistema, da fragilidade dos partidos politicos e da centralizagdo
do poder decisorio nas maos do Executivo. Os partidos seriam incipientes, € os politicos
estariam interessados apenas em suas respectivas localidades, pouco colaborando com o

Poder Executivo. Por outro lado, em meados da década de 1990, véarias interpretagdes
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revisionistas passaram a ser mais otimistas ao observar que os partidos politicos sdo
importantes e que a governabilidade ¢ possivel, principalmente através da atuagdo
centralizadora do Poder Executivo e dos lideres partidarios. Com isso, a partir das
analises de Argelina Figueiredo, Fernando Limongi, Octdvio Amorim Neto e Maria do
Socorro Sousa Braga, o presidencialismo brasileiro passou a ser caracterizado pelo
apoio do Poder Legislativo aos governantes. Em troca, tais partidos — ideologicamente
coerentes e institucionalizados — recebem diversas formas de compensagdo, como
cargos ministeriais. Sendo assim, a principal mensagem de tal literatura ¢ que o

presidencialismo funciona, pois € institucionalizado e conta com a participagdo de

atores relevantes — como o Poder Executivo e os partidos politicos.

J& o terceiro capitulo analisa a formacdo de coalizdes durante o segundo
governo Lula, comparando com os dados da primeira administragdo petista — ja
discutidos por outros autores (Figueiredo e Limongi, 1999; Amorim Neto, 2002a e
2007, Limongi, 2006). Durante os primeiros anos como presidente, Lula formou
coalizdes mais conectadas com o perfil ideoldgico de centro-esquerda do PT; ademais,
distribuiu grande parte dos ministérios ao proprio partido, sub-representando outras
legendas. Tal dinamica pode ter influenciado a diminuicdo do apoio partidario e a crise
politica vivenciada durante os anos de 2005 e 2006. Apos ser reeleito em 2006 e
reempossado em 2007, o Chefe do Executivo ampliou o leque de legendas na coalizdo,
inserindo partidos ideologicamente de centro e de direita, e buscou alocar pastas
ministeriais de maneira semelhante a representagdo partidaria no Congresso Nacional,
além de eleger membros da coalizdo para as presidéncias dos principais cargos
legislativos. Por conseguinte, a alianga partidaria sustentou o governo Lula em votacdes
no Congresso Nacional, atuando de maneira disciplina e coesa. Para comprovar que
houve apoio partidario, alocagdo de pastas e eleicdo de cargos legislativos para a
coalizdo governista, o estudo analisard, a partir da forma¢do ministerial do Poder
Executivo, das Mesas Diretoras da Camara dos Deputados e das presidéncias do Senado
Federal e das Comissdes Permanentes, se o Chefe do Executivo obteve apoio do Poder

Legislativo nas votacdes nominais ocorridas em plenario.

A disciplina partidaria observada no Congresso Nacional considera apenas o
momento final das negociacdes entre os poderes. Mas ¢ necessario compreender como

ocorre a negociacdo das proposi¢des. Dessa maneira, o capitulo quatro analisard a
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atuacao do Poder Legislativo e dos partidos politicos nas comissdoes permanentes do
Congresso Nacional e em suas respectivas relatorias, destacando a dualidade entre
legendas partidarias governistas e oposicionistas, e as formas de alteragdes de
proposi¢des, como as emendas, os substitutivos e as rejeigdes. Para tanto, serdo
examinadas quatro comissoes: Relacdes Exteriores e Defesa Nacional (CREDN) e
Seguridade Social e Familia (CSSF), ambas relacionadas a Camara dos Deputados; e
Relagoes Exteriores e Defesa Nacional (CRE) e Assuntos Sociais (CAS), pertencentes
ao Senado Federal. Nelas, a oposicao se elegeu para a maioria das presidéncias, o que
pode ter influenciado a escolha de relatores contrarios ao governo e a dinamica de
inser¢do de emendas e de substitutivos nos projetos oriundos do Poder Executivo.
Busca-se entdo demonstrar que o Poder Legislativo ndo ¢ mero ratificador de projetos,

pois existem formas de atuagdo institucionalizadas, previstas nas comissdes.

No quinto e ultimo capitulo sera feita a conclusdao do estudo, destacando o
funcionamento do presidencialismo de coalizdo no Brasil a partir da cooperagdo, da

negociacao e do conflito entre Poder Executivo e partidos politicos.
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ESTADO DA ARTE: O PRESIDENCIALISMO

A andlise do presidencialismo brasileiro ¢ parte integrante do cenario da
Ciéncia Politica do pais. Estudos sobre as relacdes entre Executivo e Legislativo, o
sistema partidario e o sistema eleitoral, além da formacao de coalizdes e da disciplina
partidaria, se tornaram cada vez mais constantes. Inicialmente, at¢é meados dos anos
noventa, havia uma postura extremamente critica sobre o funcionamento do
presidencialismo de coalizdo no Brasil, devido a fatores como a fragmenta¢do do
sistema partiddrio, a centralizacdo do Poder Executivo, a indisciplina partidaria e o
federalismo. Tal visdo negativa era influenciada pela perspectiva que dominou as
analises sobre o presidencialismo nos anos sessenta e setenta, onde predominava a
exaltagdo das virtudes do sistema parlamentarista de governo. Nela, criticava-se
veementemente o presidencialismo e a sua principal caracteristica: a separagdo de
poderes, que ocasionaria a falta de cooperacdo entre partidos politicos e Poder
Executivo e, consequentemente, o surgimento de governos minoritarios € de conflitos

que levariam indubitavelmente ao colapso desse tipo de sistema.

A visdo negativa acerca do presidencialismo brasileiro comecou a ser alterada
a partir de novas andlises que procuraram examinar o fracasso € o sucesso das
democracias surgidas a partir da terceira onda de democratizagdo que ocorreu na
América Latina, na Asia e no Leste Europeu. Comegou-se entdo, a falar em diversos
tipos de presidencialismos e de parlamentarismos — e também de outros tipos de
sistemas, como 0s mistos — com o objetivo de demonstrar que ndo sdo todas as
democracias presidencialistas que estdo fadadas ao conflito e ao fracasso. Existem
configuracdes institucionais que podem contribuir para o bom-funcionamento do

sistema. Com isso, generalizagdes passaram a ser evitadas.

Sendo assim, o objetivo deste primeiro capitulo é caracterizar e descrever o
debate acerca do funcionamento das democracias presidencialistas para depois discutir,
a luz da bibliografia especializada, o funcionamento da democracia brasileira pds-1988.

Para tanto, em primeiro lugar, o estudo delimitard as principais caracteristicas do
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presidencialismo, do parlamentarismo e de outros tipos de sistemas de governo. Em
seguida, serdo contempladas as criticas fundamentais feitas por Linz (1994) e
Mainwaring (1999) ao sistema. Simultaneamente, a analise versara sobre as respostas as
criticas do presidencialismo a partir de teorias que contemplaram as relagdes entre
Executivo e Legislativo, o sistema partidario e a formacdo de coalizdes. Com isso,
demonstrar-se-4 que o presidencialismo ndo ¢ um sistema que pressupde conflito, mas
sim a cooperagdo entre os poderes — o que ¢ extremamente util para melhor

compreensdo da democracia brasileira.

Hé mais de uma maneira de distinguir democracias. Mas had consenso quanto a
existéncia de dois sistemas puros — parlamentarismo e presidencialismo — e dois
sistemas que combinam caracteristicas dos anteriores — semipresidencial e
parliamentary-presidential’. Para Cheibub (2007, p. 33-4), a forma de governo em uma
democracia depende do relacionamento entre o governo, o Congresso e os presidentes.
A principal questdo, desse modo, ¢ definir quando o governo pode ser removido pelos
legisladores no curso de seu mandato constitucional. Em sistemas onde ndo pode existir
a remocao, ocorre o presidencialismo; ja sistemas nos quais o governo pode ser
removido sdo tanto parlamentaristas (quando apenas o Congresso pode afasta-lo) ou
mistos (quando tanto os legisladores quanto o presidente eleito diretamente podem

remové-1o).

O sistema parlamentarista de governo desenvolveu-se primeiramente na Gra-
Bretanha. Ja no século XIX, a maioria dos paises europeus ja o adotava. Nesse tipo de
sistema, o Executivo ¢ escolhido e pode ser removido pelo Congresso eleito. Dessa
maneira, o governo depende da confianca do Legislativo para existir, pois a maioria
legislativa pode afastar o governante do posto — quando isso acontece, ou um novo

governo ¢ formado ou elei¢des sao realizadas.

Convém destacar alguns exemplos de paises classificados como parlamentaristas, mistos ou
presidencialistas. Sdo exemplos de paises parlamentaristas: Australia (1946-2010), Bélgica (1946-2010),
Alemanha (1949-2010), Italia (1946-2010), Japao (1947-2010), Africa do Sul (1994-2010), Espanha
(1977-2010), Reino Unido (1946-2010); de paises com sistemas mistos ¢ parliamentary-presidential:
Brasil (1961-1962), Franga (1958-2010), Islandia (1946-2010), Portugal (1976-2010), Russia (1991-
2010); e de paises presidencialistas: Argentina (1983-2002), Bolivia (1982-2002), Brasil (1946-1960;
1963; 1979-2010), Chile (1990-2010), México (2000-2010), Suica (1946-2010), Estados Unidos (1946-
2010).
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Ja o semipresidencialismo ¢ caracterizado por possuir, como no
parlamentarismo, um primeiro-ministro e, como no presidencialismo, um presidente
eleito popularmente (Duverger, 1993). Nesse tipo de sistema, o presidente possui
poderes consideraveis, mas nao ¢ necessariamente o Chefe do Executivo, pois coexiste
com o primeiro-ministro € com o ministério. Por outro lado, o sistema definido como
president-parliamentary ¢ caracterizado pela divisdo das responsabilidades entre o
presidente eleito via sufrdgio e o Congresso — pois ambos tém autoridade sobre a
composi¢do dos ministérios. Ademais, o presidente tem poder para dissolver o

parlamento e atuar de modo legislativo (Shugart e Carey, p. 24-5).

Por fim, o sistema presidencialista de governo nasceu com a promulgacdo da
Constituicdo dos Estados Unidos, em meados do século XVIII. Os primeiros
formuladores rejeitaram a hipdtese do Poder Executivo ser eleito pelo Congresso.
Desenvolveram, entdo, o primeiro sistema com dois representantes do eleitorado, no
qual o processo de formagdo do Executivo independe da formacdo das cadeiras da
Assembleia, pois ambos os ramos sdo popularmente eleitos € o governo ndo pode ser

removido pelo Congresso.

Para Verney (1959, p. 39-57), o presidencialismo puro tem seis caracteristicas:
o chefe de Estado ¢ também o chefe do governo; o presidente nomeia o ministério; o
staff do Legislativo e do Executivo ¢ distinto; o Executivo independe da confianga do
Congresso; o presidente nao pode dissolver o Congresso; o Congresso € o ramo
supremo do governo. Porém, tais definicdes sdo ambiguas, confundindo elementos
parlamentaristas e presidencialistas. Anos depois, Lijphart (1984, p.66-71) definiu o
presidencialismo a partir de dois critérios essenciais. Primeiramente, o Chefe do
Executivo ndao deve ser dependente da confianca do Legislativo. Em segundo lugar, o
presidente deve ser eleito pelo voto popular®. Portanto, em sua defini¢do, Lijphart

(1984) enfatiza a relativa independéncia dos poderes Executivo e Legislativo.

A partir dessas defini¢des, pode-se caracterizar o presidencialismo através de
quatro caracteristicas principais (Shugart e Carey, 1992, p. 18-9). Em primeiro lugar, ha

a eleigdo para o chefe do Executivo. Em segundo lugar, os mandatos do presidente e do

% Na maioria dos sistemas presidenciais, o presidente ¢é eleito pelo voto popular direto; quando um colégio
eleitoral nomeia o presidente, a eleicdo ¢ popular, mas indireta; ja nos sistemas parlamentares e
semipresidenciais, a elei¢do para o governo ndo ¢ nem popular nem direta (Shugart ¢ Carey, 1992, p.20).
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Congresso sao fixos e a confianga mutua nao ¢ essencial. Em terceiro lugar, o Executivo
define a composi¢cdo do governo. E, por ultimo, o presidente possui poderes

constitucionais para legislar.

Lijphart (2003) reitera que sdao quatro as principais diferencas entre
presidencialismo e parlamentarismo. Em primeiro lugar, no parlamentarismo, o chefe de
governo e seu gabinete sdo responsaveis pela legislatura, pois dependem da confianca
da mesma e podem ser demitidos por um voto legislativo de desconfianga. J& no
presidencialismo, o chefe de governo ¢ eleito por um periodo determinado
constitucionalmente e s6 pode ser for¢ado a renunciar se houver um processo de
impeachment. Ja a segunda diferenca seria que, enquanto no parlamentarismo os
primeiros-ministros sdo selecionados pela legislatura, no presidencialismo os chefes de
governo sdo eleitos pelo voto popular. Em terceiro lugar, os primeiros-ministros
possuem um Executivo colegiado que tem poder na tomada de decisdes. No sistema
presidencialista, por outro lado, o Executivo ¢ unipessoal e ndo-colegiado, sendo que os
assistentes sdo assessores e subordinados ao presidente. Nesse caso, as decisdes sdo
tomadas pelo presidente com ou sem a opinido do gabinete. A quarta e Gltima diferenga
se baseia no fato de no parlamentarismo nao haver separacdo dos poderes, pois o
Executivo ¢ dependente da confianga da legislatura. Desse modo, legisladores podem
ser membros do gabinete. No caso do presidencialismo, ha separacdo dos poderes, e os

congressistas podem atuar simultaneamente no Executivo e no Legislativo.

Ao se referirem ao presidencialismo puro, Shugart e Carey (1992, p. 43-49)
destacam que existem quatro pontos que o tornam potencialmente mais vantajoso do
que o parlamentarismo. O primeiro ponto positivo seria a accountability — o grau e 0s
meios pelos quais os politicos eleitos sdo responsaveis pelos cidaddos’. Tal conceito
esta relacionado diretamente com os meios de acompanhamento e de controle dos
cidadaos sobre as agdes dos politicos. Quanto mais franca ¢ a conexao entre as escolhas
e expectativas do eleitorado, mais alta ¢ a responsabilidade. O segundo ponto positivo é
o conceito de identifiability — no qual os eleitores identificam-se, antes e durante as
eleigdes, como o provavel governo que pode ser eleito. Outro conceito tido como

positivo € o de mutual checks, no qual o tanto o Executivo quanto o Legislativo se

* No parlamentarismo, por outro lado, a ocorréncia de elei¢des intermediarias que podem acarretar a
mudanca de governo dificultam o reconhecimento — por parte da populagdo — da responsabilidade das
politicas implementadas pelo Poder Executivo.
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fiscalizam e contribuem para o bom andamento do sistema®. Por ultimo, em um
conflito, o presidente pode ser um arbitro acima dos partidos, atuando através de

barganhas”.

Por outro lado, muitos dos autores que criticam o presidencialismo entendem
que seus problemas podem ser resumidos em quatro categorias (Shugart e Carey, 1992,
p. 28-36). Em primeiro lugar, a rigidez do tempo, onde os presidentes sdo eleitos por um
periodo fixo e ndo podem ser removidos de seus cargos por motivos politicos’. Para
Mainwaring (1993) e Linz (1994), a rigidez do tempo mostra como o presidencialismo

tende a paralisia, pois mesmo presidentes impopulares ou com forte oposicao

congressual dificilmente sdo removidos até o fim do mandato.

Em segundo lugar, a tendéncia majoritaria, na qual o governante pode
representar apenas uma minoria de eleitores ao ser eleito com pouco mais da metade dos
votos. Ademais, a importancia de chegar a presidéncia torna-se primordial, impedindo o

desenvolvimento de outros objetivos politicos para os partidos’.

Em terceiro lugar, o presidencialismo ndo pressupde a cooperacdo entre
presidente e Congresso, pois ambos foram legitimados democraticamente. Segundo
Valenzuela (1998), além de produzir lideres que pouco cooperam com o Congresso®, a
dualidade democratica ndo gera incentivos para que os legisladores procurem
aproximac¢do com o Executivo. Mesmo membros do Congresso pertencentes a base
governista t€ém mais a perder com a lealdade incondicional ao presidente, pois seria
mais viavel esperar pelo fracasso do governo e, consequentemente, obter maiores

chances de vitdria nas elei¢cdes seguintes. Logo, a principal critica ao presidencialismo

* Como no presidencialismo ndo ha voto de confianga, os parlamentares podem ratificar, restringir ou
impedir as iniciativas do Executivo a partir da legislagdo.

> Porém, nesse caso, a situacdo de arbitro pode revelar a debilidade do presidencialismo, visto que tal
fungao ¢é exigida quando ha crises politicas.

% Embora a maioria das constitui¢des presidenciais permita o impeachment, este ¢ um procedimento
pouco exercido, pois requer maiorias extraordinarias.

’ De acordo com Linz (1994), a importancia primordial do cargo presidencial ocorre devido & natureza
winner-take-all do presidencialismo, cujos vencedores ndo tém razdes para dar satisfagdo aos perdedores.
Aqueles que contribuiram para a vitéria sdo compensados — através da patronagem ¢ dos postos
ministeriais. Por outro lado, os perdedores ndo tém motivos para cooperar com o novo presidente.

¥ Ademais, segundo Linz (1994), o processo eleitoral facilita eleiio de politicos conhecidos como
outsiders. Presidentes independentes de qualquer lideranga do partido ¢ do governo podem concorrer para
o alto-escaldo com o apoio de partidos formados com o propdsito de conduzir campanhas presidenciais.
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reside na questdo da divisdo entre Executivo e Legislativo’. De acordo com Linz (1994),
quando o partido do presidente ndo controla a maioria das cadeiras do Legislativo, a
governabilidade seria afetada, pois ndo teria suas propostas aprovadas no Congresso

Nacional.

Por ultimo, a insinuagdo de que a democracia presidencialista ¢ propensa ao
fracasso, facilitando o surgimento de governos autoritarios (Linz, 1978, 1994;
Mainwaring, 1993). O ponto de partida ¢ que a separagdo dos poderes, que define o
presidencialismo, implica em uma relacdo de mutua independéncia entre o Executivo e
o Legislativo, contrastando com a relagdo de mutua dependéncia que caracteriza os
poderes em sistemas parlamentaristas. Desse modo, as instituigdes presidencialistas
fornecem pouco ou nenhum incentivo a formagdo de coalizdes. Segundo Linz (1994),
1Ss0 ocorre por trés razdes: primeiramente, porque o presidente ndo depende dos
legisladores para manter-se no cargo e, assim, ndo busca a cooperacdo de outros
partidos politicos; em segundo lugar, a natureza das elei¢cdes presidenciais também
fornece incentivos para que o presidente se mantenha afastado da cooperagdo; e, por
ultimo, presidentes sdo winner-take-all — ou seja, como a presidéncia € o maior prémio

no processo politico, ndo ha divisao de poder com as coalizdes partidarias.

Obviamente, as coalizdes podem ser formadas. Mas elas seriam frageis,
compostas de partidos indisciplinados e incapazes de oferecer apoio politico confiavel
ao governo. Isso porque a ideia de partido disciplinado ¢ incompativel com o
presidencialismo, pois “enquanto a estrutura do parlamentarismo incentiva a disciplina
partidaria e a consolidagdo das organizagdes partidarias, sistemas presidencialistas ndo
possuem incentivos para a lealdade partidaria”. (Linz, 1994, p. 41-2). Portanto,
enquanto em sistemas presidencialistas ocorre a independéncia e o conflito entre os
poderes Executivo e Legislativo, em regimes parlamentaristas ocorre a cooperacao. No

parlamentarismo, os partidos politicos tém incentivos para cooperar porque podem, a

? Para Stepan e Skach (1993, p. 17), “a esséncia do presidencialismo puro é a independéncia mutua. Desta
condi¢do que define (e limita) esta forma de governo, decorrem uma série de incentivos e regras
decisorias que, de maneira previsivel, encorajam a formagdo de governos minoritarios, desencorajam a
formagdo de coalizdes duraveis, maximizam as chances de impasses legislativos, motivam os executivos
a desrespeitar a Constituicdo e estimulam os membros da comunidade politica a, periodicamente, pedir
que os militares promovam golpes. Presidentes e legislaturas sao eleitos diretamente pelo povo e tém seus
proprios mandatos e poderes. Esta independéncia mutua cria a possibilidade de impasses politicos entre o
chefe do Executivo e o Legislativo para o qual ndo ha um mecanismo constitucional capaz de soluciona-
lo”.
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qualquer momento, tornarem-se parte do governo. J& o presidencialismo ¢ caracterizado
pela auséncia de tais incentivos, gerando, na maioria das vezes, governos minoritarios e
conflitos entre Executivo e Legislativo. Como conseqiiéncia, ndo ha nada no sistema

garantindo que o Executivo tera apoio da legislatura.

Como se vé, a jungdo ou separagdo dos poderes nas democracias — analisadas a
partir da perspectiva neo-institucionalista'® — foi justificada como o principio pelo qual
seria possivel deduzir o funcionamento de todo o sistema politico, seja presidencialista
ou parlamentarista, pois a definicdo constitucional dos poderes afetaria o padrao
governamental (Limongi, 2003). De acordo com os criticos do presidencialismo,
governos parlamentaristas seriam imunes a paralisia decisoria, pois contam com 0 apoio
de uma maioria unipartidaria ou de coalizdo. Mesmo quando o partido governista ndo ¢é
majoritario, ocorre a formacao de coalizdes partidarias de governo (Linz, 1994). Porém,
tal nog¢do foi contestada por Strom (1990) ao mostrar que governos minoritarios
ocorrem em 36% dos governos parlamentaristas. De acordo com a critica tradicional,
governos minoritarios ocasionariam a paralisia decisoria. A partir dessa perspectiva, a
principal dicotomia € se o governo ¢ unificado (quando o presidente possui maioria) ou
dividido (quando o partido presidencial tem uma minoria de cadeiras na legislatura).
Nessas condigdes, os regimes presidencialistas — especialmente na América do Sul'' —
foram frequentemente associados com crises e conflitos, sendo que presidentes
minoritarios causariam a instabilidade e o fracasso da democracia (Linz, 1994;
Mainwaring, 1999). Mas existem condi¢cdes onde ¢ natural a formagdo de governos

minoritarios, sendo que seu desempenho ndo difere radicalmente do observado em

' Mas o que ¢ neo-institucionalismo? Segundo Diermeier e Krehbiel (2002), ¢ um método de analise
onde as explicacdes para os resultados dos processos politicos sdo buscadas na variagdo das instituigdes
formais — que definem as estruturas e pautam o comportamento dos atores politicos. O neo-
institucionalismo possui trés métodos de analise: institucionalismo histdrico, institucionalismo da escolha
racional e institucionalismo sociolégico (Hall e Taylor, 2003). O institucionalismo histérico desenvolveu-
se a partir da critica ao estrutural-funcionalismo, buscando explicagdes sobre a distribuigdo desigual do
poder e dos recursos a partir do conflito entre organizagdo institucional da comunidade politica e
estruturas econdmicas (Hall e Taylor, 2003, p. 194). O institucionalismo da escolha racional, por sua vez,
surgiu a partir de estudos do Congresso norte-americano, onde as institui¢des resolvem grande parte dos
problemas de ag@o coletiva enfrentados pelos legisladores (Ferehjohn e Fiorina, 1975). De acordo com
Hall e Taylor (2003, p. 205-6), existem trés propriedades intrinsecas a esse tipo de institucionalismo: os
atores compartilham preferéncias e se comportam de modo utilitario para maximizar a satisfacdo de suas
preferéncias; isso impede que cada ator adote uma linha de acdo visando o bem coletivo; o
comportamento do ator é determinado pelo comportamento de outros atores. Por fim, o institucionalismo
socioldgico pressupde que os procedimentos institucionais produzidos pelas organizagdes modernas ndo
sdo pautados somente pela logica racional, mas também por praticas culturais (Meyer e Scott, 1983).

" Desde 1978, a maioria dos regimes presidencialistas multipartidarios da América do Sul é composta
por presidentes minoritarios. De 1978 a 2002, 80 presidentes foram eleitos de modo democratico, sendo
que apenas 26(32%) eram majoritarios, enquanto 54 (68%) foram minoritarios (Negretto, 2006).
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governos majoritarios. A paralisia decisoria, entdo, pode ocorrer no parlamentarismo,
além de existir a possibilidade do surgimento de governos minoritarios bem-sucedidos —
sem o apoio formal da maioria legislativa — ou até mesmo de coalizdo majoritarias

(Limongi, 2003).

Linz (1994) supde que todos os presidentes acreditam poder governar sem
apoio de uma maioria no Congresso. No entanto, para Limongi (2003), as decisdes
estratégicas sob o presidencialismo ou o parlamentarismo ndo sdo muito diferentes, pois
participar do governo pode trazer perdas e/ou ganhos; ndo ha razdes, dessa maneira,

para supor que no presidencialismo as perdas excedam os ganhos.

Grande parte dos criticos relata que os partidos politicos preferem apostar no
fracasso do governo ao invés de apoid-lo (Linz, 1978, 1994). Mas, de acordo com
Limongi (2003, p.12), ao apostar no fracasso de um governo, um partido pode
beneficiar outro partido mais distante da sua posicio no espectro politico'?. Dessa
maneira, presidentes minoritarios podem ser bem-sucedidos, pois basta que um grupo
de parlamentares acredite que terd ganhos politicos ao votar com o governo. Isso porque
a participagdo partiddria pode ocorrer através do controle de pastas ministeriais e da

influéncia politica.

Nao se pode derivar da separacdo dos poderes a impossibilidade da formagao
de coalizdes partidarias’”. E ndo se pode afirmar que presidencialismo e
parlamentarismo sdo dois sistemas com ldégicas opostas (Limongi, 2003, 2006b).

Segundo Cheibub (2007, p. 68), embora as coalizdes governamentais sejam mais

12 Considere-se, por exemplo, a decisio de um partido de direita quanto a sua participagio no governo
onde o presidente pertence a um partido de centro e no qual o partido de esquerda vem crescendo
eleitoralmente. Nesse caso, o fracasso do governo poderia beneficiar a esquerda. E improvavel, entdo, que
a direita se recusasse a participar do governo (Limongi, 2003, p. 32).

'3 Uma coalizdo partidaria ocorre quando um conjunto de partidos politicos persegue objetivos comuns
através de recursos, distribuindo os beneficios do cumprimento desses objetivos (Strom, 1990). E como as
coalizdes sdo formadas? De acordo com Cheibub (2007), a formagdo de coalizdes ocorre quando a
politica do partido do governo encontra-se distante das preferéncias dos outros partidos. Com isso, os
partidos ndo pertencentes ao governo tém interesse em trocar ministérios por uma politica mais proxima
do seu ponto ideal. Formam-se, assim, as coalizdes, que podem ser de dois tipos: eleitorais, que tém,
como principal objetivo, alcangar a Presidéncia e a maioria das cadeiras do Congresso através de aliancas;
e as governamentais, que se destacam pela maneira como se distribuem os beneficios obtidos com a
vitoria eleitoral — como a distribui¢do de pastas ¢ gabinetes ministeriais.
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frequentes no parlamentarismo do que no presidencialismo, elas ndo sdao raras e

~ - 14
emergem pelas mesmas razdes em ambos os sistemas .

No parlamentarismo, quando o governo ndo tem o respaldo de uma maioria
parlamentar, a coalizdo deve ser reformada ou novas eleigdes devem ser convocadas.
Visto isso, existem trés resultados possiveis: forma¢ao de uma coalizdo ministerial
majoritaria, formagdo de um governo de minoria apoiado por uma maioria parlamentar
ou convocagdo de novas elei¢cdes (Cheibub, 2007, p. 90). No presidencialismo, um
governo minoritario pode sofrer oposi¢ao de uma maioria parlamentar. Como nao ¢
possivel a realizacdo de novas eleigdes para substituicdo do governo, as circunstancias
sob as quais sdo formadas as coalizOes sdo as mesmas nos dois sistemas. Enquanto no
parlamentarismo as crises sdo resolvidas através de elei¢cdes ou da criacdo de novas
coalizdes, ndo ha razdo para supor que as coalizdes sejam excepcionais nos sistemas
presidencialistas, pois os incentivos sdo semelhantes. Existem, assim, condig¢des pelas
quais as coalizdes governamentais surgem em democracias presidencialistas, porque ¢é
de interesse do presidente oferecer ministérios aos partidos que ndo fazem parte do
governo. E, em sistemas presidencialistas multipartidarios, o processo de formacdo de
coalizdes ¢ uma estratégia necessaria para o bom-funcionamento das instancias

decisorias.

Outra fonte de critica ao presidencialismo diz respeito a indisciplina dos
partidos politicos. De acordo com o argumento tradicional (Linz, 1994), no
presidencialismo, os parlamentares nao tém incentivos para apoiar o Executivo, agindo
de modo oportunista e irresponsavel, e beneficiando seus eleitores — em detrimento do

apoio ao governo. O interesse parlamentar ¢ ditado, entdo, pelo imperativo eleitoral.

'* Cheibub, Przeworski e Saiegh (2004) argumentaram que governos de coalizdo ocorrem em regimes
presidencialistas mais frequentemente do que o assumido. Eles examinaram a formagdo do governo e o
controle das cadeiras do Legislativo em todas as democracias de 1946 a 1999, comparando
presidencialismo e parlamentarismo. Destacaram, entdo, que em 78% das situagdes parlamentaristas
houve uma coalizdo governamental majoritaria; da mesma maneira, isso também ocorreu em 66% das
situagdes no presidencialismo. Sendo assim, as coalizdes ndo sdo incomuns.

' Através de uma metodologia que considera o niimero de paises mais o niimero de anos que estes paises
permaneceram democraticos durante o periodo de tempo analisado (1946-2002), Cheibub (2007)
demonstra que as coalizdes sdo mais freqiientes em sistemas mistos (70%) e parlamentaristas (43%) do
que em presidencialistas, mas também fica claro que governos de coalizdo ndo sdo raros no ltimo — onde
ha uma taxa de 40% de formagdo de coalizdes. Mesmo em situagdes minoritarias (quando nenhum
partido comanda a maioria das cadeiras do legislativo) a formagdo de coalizdes é a norma, ocorrendo em
87% dos paises com democracias mistas, 77% dos casos em regimes parlamentares ¢ 62% nos regimes
presidencialistas.
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Dessa maneira, de acordo com Linz (1994, p.35), a no¢cdo de um sistema partidario
disciplinado ¢ incompativel com o presidencialismo. Diferentemente, no
parlamentarismo, como os mandatos sdo interdependentes, os parlamentares estariam
interessados na sobrevivéncia do governo e na continuidade de seus mandatos,
impedindo a realizacdao de agdes individualistas. De acordo com esse argumento, quem
pune os parlamentares irresponsaveis sao os eleitores. Mas, para Limongi (2003, p.14),
tal argumento ¢ inconsistente, pois se os parlamentares irresponsaveis votassem contra o
governo e¢ a favor da populacdo, por que os eleitores puniriam esses mesmos

parlamentares?

O argumento sobre o comportamento irresponsavel do parlamentar seria feito a
partir da premissa de que os politicos preferem fazer parte do governo do que estar na
oposicao. Com isso, nao negariam apoio ao Primeiro-Ministro com a proximidade das
elei¢des. E, no presidencialismo, tal 16gica seria diferente? De acordo com Limongi
(2003), funcionaria da mesma maneira, pois a participagdo no governo pode trazer
diversos beneficios. Ou seja: os partidos politicos ndo sdo sempre propensos a fazer
oposicao e apostar no fracasso do governo. A irresponsabilidade do parlamentar nao
deve ser fato intrinseco do presidencialismo nem ausente no parlamentarismo. Depende,
segundo Limongi (2003), da organizacdo do processo decisério e do controle do

Executivo sobre a agenda legislativa.

Os modelos que relacionam governos parlamentaristas a disciplina partidaria
(Diermeier e Feddersen, 1998) supdem que hé o controle da agenda legislativa por parte
do Poder Executivo. Quando estendidos ao presidencialismo, tais modelos assumem
que a agenda legislativa ¢ decidida pelo proprio Legislativo, o que torna o apoio ao

Executivo improvavel. Mas, de acordo com Limongi (2003, p.16), o controle da agenda

r

legislativa ndo ¢ caracteristica intrinseca ao parlamentarismo, nem ausente no

presidencialismo. Dessa maneira, se

“os presidentes controlarem a agenda legislativa, o
mecanismo invocado para explicar a disciplina
partidaria sob parlamentarismo podera ser estendido ao
presidencialismo. Os deputados votam contra seus
interesses imediatos e apoiam as medidas presidenciais
com base nas expectativas de ganhos futuros que a
participagdo no governo pode lhes assegurar”.
(Limongi, 2003, p. 16).
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Para Cheibub (2007), os incentivos para a disciplina partidaria ndo sao muito diferentes
tanto no presidencialismo quanto no parlamentarismo. Mesmo a presenca de um
instrumento que fomenta a cooperacdo no parlamentarismo — a possibilidade do voto de
confianca ou de desconfian¢a no governo — nao implica que o presidente tenha menor
habilidade para conseguir apoio legislativo. Para Huber (1996), primeiros-ministros
estdo estrategicamente bem posicionados; desse modo, os partidos politicos dividem
politicas depois que o governo foi formado. No entanto, como os presidentes podem
controlar a legislatura da mesma maneira que os primeiros-ministros, entdo o
mecanismo da disciplina partidaria também pode operar em regimes presidencialistas. A
disciplina, dessa maneira, pode ser obtida através de mecanismos que também estdo
disponiveis em governos presidencialistas, como os poderes legislativos do presidente

(Cheibub, 2007).

Recentemente, outras variaveis institucionais — que os adeptos da teoria de
Linz (1978, 1994), preocupados em estabelecer os pontos negativos do presidencialismo
puro, deixaram de enfatizar — vieram a tona no debate do presidencialismo. Shugart e
Carey (1992) argumentaram que certos tipos de presidencialismo sdo mais provaveis em
produzir problemas na governabilidade da democracia do que outros. Isso depende,
segundo os autores, do balango constitucional dos poderes entre as instancias do
governo e de outras varidveis, tais como o método de eleicao do presidente, a seqiiéncia
das elei¢des e a natureza da extensdo da autoridade do gabinete presidencial. Sendo
assim, Shugart e Carey (1992, p. 53-4) questionam a preferéncia pelos regimes
parlamentaristas e demonstram que ¢ incorreto tratar regimes parlamentaristas e
presidencialistas como polos opostos. Portanto, para uma andlise mais detalhada das
relagdes Executivo-Legislativo no funcionamento dos sistemas presidencialistas, ¢
necessario demonstrar a influéncia dos poderes do presidente na dinamica desse tipo de

sistema.

De acordo com Shugart e Carey (1992), no sistema presidencialista de
governo, o chefe do Executivo possui poderes nao-legislativos e legislativos. Os
poderes nao-legislativos do presidente sdo quatro: a nomeag¢do e a demissdo do

e, . - .1 . . p
ministério, o poder de censura e a dissolu¢do da Assembleia'®. Ademais, o presidente é

'® No entanto, a dissolugiio da Assembleia ndo implica necessariamente o aumento do poder do presidente
— que utiliza tal dispositivo apenas quando seu gabinete sofrer dissolugdes.
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fortalecido através de seis tipos de poderes legislativos: o veto, a autoridade para
introduzir legisla¢do, os poderes de emergéncia, os decretos, a iniciativa orcamentaria e

o poder para propor referendo.

O veto “is the most prevalent, flexible, and routine tool by which presidents
can affect the lawmaking process”. (Shugart e Carey, 1992, p. 138). O segundo tipo de
poder legislativo ¢ a autoridade presidencial para introduzir legislagdo, que permite que
os governantes eleitos influenciem e dominem a agenda legislativa. O poder
emergencial, por sua vez, permite ao presidente suspender as liberdades civis e tomar o
comando do pais. J& o poder de decreto - habilidade do presidente para fazer novas leis
ou suspender leis antigas - esta relacionado com a introducgdo de legislagdo e inverte o

padrdo de interagdo entre Executivo e Legislativo.

Segundo Shugart e Carey (1992, p. 147), sistemas presidencialistas cujos
Chefes do Executivo sdo poderosos sao também os mais problematicos em sustentar a
estabilidade da democracia. Isso porque, nesse tipo de sistema, o Poder Executivo
utilizard seus poderes constitucionais para impor suas preferéncias, deixando pouco
espaco para a atuagdo dos parlamentares, tornando a Assembleia ineficaz e conduzindo

. . , . . ~ . o1
a democracia ao fracasso, pois ha excessiva centralizacdo de poderes presidenciais’’.

O controle do Poder Executivo sobre o processo decisorio ocorre quando este
passa a monopolizar as iniciativas or¢amentarias; os parlamentares, entdo, s6 podem
influenciar as politicas publicas como membros do partido. Quando hd auséncia do
controle do governo sobre a agenda legislativa, as minorias podem erigir pontos de veto
através de prerrogativas e de substitutivos sobre as matérias. Para Limongi, (2003, p.
27), o ponto a ressaltar ¢ que embora esteja presente na maioria dos governos
parlamentaristas, o controle de agenda do Executivo ndo € uma caracteristica

. . . . . 1 . ~
institucional constitutiva desta forma de governo'®. A centralizacio do processo

' A centralizagdo ou descentralizagio do processo decisorio é uma pega-chave para entender os sistemas
de governo. O processo decisorio centralizado ¢ comumente associado a governos parlamentaristas, sendo
que o gabinete é controlado por partidos politicos e o parlamentar tem influéncia limitada na produgéo
legal, pois o poder de agenda pertence ao primeiro-ministro. Ja a descentralizagdo seria uma caracteristica
do presidencialismo, no qual os legisladores influem na produgdo legal a partir das comissdes. (Tsebellis,
1997)

'8 A Terceira e a Quarta Republica Francesa e a Italia pos-1945, por exemplo, sdo casos conhecidos de
instabilidade governamental sob o parlamentarismo (Strom, 1990). Nesses casos, o Poder Executivo
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decisorio também pode ocorrer no presidencialismo, pois os presidentes podem utilizar

seus poderes legislativos para obter apoio politico.

Apesar do pioneirismo de Shugart e Carey (1992) em demonstrar as diferengas
institucionais dos governos presidencialistas e em classificar os presidencialismos em
varios tipos — com base na variagdo dos poderes legislativos dos chefes do Executivo -,
os autores ainda trabalham com as mesmas premissas de Linz (1994), pois argumentam
que presidentes fortes utilizam seus poderes para romper obstaculos colocados pelos
legisladores. Ou seja: o ponto de partida dessa anélise € que tanto o Legislativo quanto o
Executivo t€m interesses antagonicos. Nao consideram, por exemplo, que os poderes
legislativos do presidente podem ser utilizados a partir de uma logica partidaria
(Limongi, 2003, p.29). Mas quanto maiores os poderes do presidente, maior € a fusdo
entre Executivo e Legislativo, o que colabora com a disciplina partidaria'’®. Ou seja, “em
governos presidencialistas, o Executivo pode ter controle sobre a agenda legislativa sem
que isto represente, necessariamente, um risco a ordem democratica”. (Limongi, 2003,

p. 30).

A presenca de presidentes fortes ndo necessariamente ird conduzir a paralisia
legislativa, pois existem circunstancias onde governos minoritarios e coalizdes sdo
apoiados por maiorias legislativas (Limongi, 2003; Cheibub, 2007). E o melhor
exemplo para demonstrar que a forca presidencial colabora na eficacia governamental ¢

encontrado nas atuais democracias da América do Sul.

* %k ok

O capitulo versou sobre como ocorreu a caracterizagdo do presidencialismo a
partir das principais teorias que examinaram o tema. Em primeiro lugar, distinguiu o
sistema a partir da comparacdo com o parlamentarismo e com sistemas mistos. Em
seguida, destacou os principais pontos negativos tracados pela teoria neo-

institucionalista de Juan Linz (1994), assim como a nova visdo que passou a ser

conviveu com legislativos descentralizados cujos legisladores possuiam recursos para influenciar e
participar ativamente do processo decisorio (Limongi, 2003).

' Muitos argumentam também que a preponderancia legislativa do Executivo é a prova de atrofia do
Poder Legislativo (Mainwaring, 1999). Porém, conforme observou Huber (1996), os poderes de agenda
do Executivo ndo permitem que este imponha sua vontade a maioria. Isso porque ndo sdo poderes
positivos, pois permite que a maioria se mantenha unida e se estruture. A prerrogativa da iniciativa
exclusiva, portanto, confere vantagens estratégicas, induzindo os membros da coalizdo a cooperagéo.
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incorporada com a andlise acurada de Shugart e Carey (1992) — que perceberam a
existéncia de instituicdes corretivas no presidencialismo. Contudo, apesar de Shugart e
Carey (1992) terem colocado os principais termos do debate, tal andlise ainda
prevaleceu pautada em relagdo ao sistema de governo dos Estados Unidos, sem

considerar as especificidades de outras configuracdes institucionais.

Por fim, procurou-se demonstrar que grande parte das criticas ao
presidencialismo foi realizada de modo superficial, principalmente devido as
generalizagdes. Isso porque ndo existe somente um tipo de presidencialismo, mas
varios. E € a configuracao relativa a cada tipo de sistema que colabora para a eficacia do
mesmo. E necessario, entdio, visualizar as caracteristicas intrinsecas ao sistema de cada
pais, observando suas singularidades através das relagdes entre Executivo Legislativo,
do sistema partidario e da formacao ministerial. E € a partir dessa constatacao que o

segundo capitulo descreverd o funcionamento do presidencialismo brasileiro pos-1988.
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II

O PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO NO BRASIL

Assim como diversos paises da América Latina, o Brasil atravessou as décadas
de 1970 e 1980 envolto em crises de ordem politica, econdmica e social. No plano
politico, houve a desagrega¢do do regime autoritario e a implementagdo de uma nova
ordem democratica. No plano econémico, sob o impacto da divida externa, as duas
décadas foram marcadas pela inflacdo, descontrole das finangas publicas e prevaléncia
de taxas de crescimento erraticas. Por fim, no plano social, houve o agravamento da
desigualdade social e da concentragdo de renda — problemas que ja vinham sendo

observados durante o regime militar.

Quando grande parte dos paises da América do Sul passou a sofrer processos
de transicdo democratica, durante as décadas de 1970 ¢ 1980, houve a elaboracao de
diagndsticos negativos sobre as chances de sucesso do presidencialismo no Brasil. Tal
pessimismo decorria do fato de que o pais tinha dificuldades para se desenvolver
politicamente e possuia um sistema institucional incompativel com o presidencialismo,
pois combinava representacao proporcional, elei¢do por lista aberta e fragmentacgdo
partidaria, o que causaria a crise de governabilidade e a paralisia decisoria. Por outro
lado, nos anos noventa, houve uma mudanga de rumo impulsionada pelo crescimento
econdmico e pelo desenvolvimento e institucionalizagdo do sistema partidario apds a
abertura democratica, e os estudos sobre o presidencialismo brasileiro passaram a
observar mais atentamente as varidveis explicativas que compdem a configuragao
institucional vigente, destacando a atuacdo harmoniosa e pouco conflituosa do Poder
Executivo, dos lideres partidarios, do Poder Legislativo e dos partidos politicos. Isso
porque grande parte dos presidentes brasileiros de 1988 até 2010 foram apoiados por
partidos disciplinados nas votagdes do Congresso Nacional; em troca, tais partidos
foram agraciados com cargos no alto-escaldo do governo, como os ministérios, e através

da utilizagdo da patronagem e do clientelismo.
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O capitulo sera estruturado em quatro se¢des. Enquanto as duas primeiras
partes destacam as andlises que procuraram exacerbar os pontos negativos do
presidencialismo brasileiro, a terceira e quarta partes demonstram quais sdo o0s
componentes institucionais e nao-institucionais que colaboram com o bom-

funcionamento do sistema.

Sendo assim, em primeiro lugar, serdo descritas as teorias que procuraram
sistematizar o presidencialismo brasileiro a partir da no¢do de desenvolvimento politico.
Para tanto, a analise se baseou em diversos artigos e livros de Fabio Wanderley dos Reis
e de Bolivar Lamounier. Influenciados pelo periodo pré-1964 (onde prevaleceram
disputas conflituosas entre os poderes), os autores caracterizaram a problematica do
debate a partir da no¢do de baixa institucionaliza¢do do sistema, argumentando de modo
temerario acerca da participacdo das massas e dos partidos na vida politica nacional, e

considerando a extrema necessidade de reformas institucionais.

Apesar de iniciar os termos do debate no Brasil, tal teoria ndo encontrou apoio
em dados empiricos. Mas influenciou, de certa maneira, as teses que surgiram no inicio
dos anos noventa — e que norteiam a segunda se¢do do capitulo. Apoiados pela nocao de
baixa institucionalizagdo do sistema partidario e de clientelismo exacerbado, Scott
Mainwaring, Barry Ames e Maria D’Alva Gil Kinzo observam diversos impedimentos
ao desenvolvimento de um sistema politico altamente institucionalizado devido as suas
caracteristicas intrinsecas, como o federalismo, o sistema de partidos incipiente, a
dificuldade de formac¢do de coalizdes disciplinadas, e a presenca de um Poder Executivo
com muitos poderes legislativos e nao-legislativos — que se utiliza da patronagem e do

clientelismo com o objetivo de angariar apoio politico.

Mas ¢ exatamente a centralizacdo do processo decisério nas maos do Poder
Executivo — em conjunto com outros fatores — que garante a governabilidade, a
negociacdo com o Poder Legislativo e o fortalecimento das legendas partidarias. Sendo
assim, observando atentamente os trabalhos empiricos de Argelina Figueiredo e
Fernando Limongi, Octavio Amorim Neto e Maria do Socorro Sousa Braga, a terceira e
a quarta se¢do do capitulo destacam o surgimento de analises mais positivas acerca do
presidencialismo de coalizao no Brasil a partir do exame das relagdes entre Executivo e

Legislativo, do papel dos lideres partidarios e da formacdo de coalizdes estaveis e
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disciplinadas, da distribuicao e alocacao de pastas ministeriais aos partidos membros da
base governista e da presenga de um sistema partidario cujas principais legendas

possuem projetos politicos, sdo institucionalizadas e ideologicamente coerentes.

O estudo, portanto, busca compreender e situar o debate sobre o
presidencialismo de coalizdo no Brasil com o objetivo de definir os parametros que o
compdem, observando se — e por meio de quais artificios — a governabilidade e o bom
relacionamento entre Poder Executivo e Poder Legislativo foram constantes durante a

atual democracia.

2.1. O desenvolvimento da nova democracia, o “problema” das massas e do

pluripartidarismo

Na época, a teoria do desenvolvimento politico marcou a constituicdo de
agenda de pesquisas, constatando que a sobrevivéncia da democracia dependeria do seu
aprimoramento institucional — como se as institui¢des, dentre elas os partidos politicos,
pudessem ser classificadas em razdo do seu grau de desenvolvimento (Huntington,
1968). Ademais, o desenvolvimento politico de uma sociedade deveria ser medido
através da capacidade governamental em fornecer respostas aos problemas de
transformagdo da mesma. Se, por um lado, a estabilidade politica comprova a
capacidade governativa, por outro lado, a baixa institucionalizagdo politica ¢ observada
na instabilidade, na desordem e na incapacidade de governar. Para Huntington (1968),
as transformacdes sociais do processo de modernizacdo, em geral, nao sdo
acompanhadas pela instaura¢do de institui¢des politicas modernas. Devido a este fato,
ocorre a crise da governabilidade, ou seja, a baixa institucionalizacdo do sistema

politico e a incapacidade do governo em responder as pressoes da sociedade.

Influenciados pela teoria da modernizacdo e do desenvolvimento politico,
Bolivar Lamounier e Fabio Wanderley dos Reis foram os principais criticos do
presidencialismo no Brasil e da sua tendéncia a baixa institucionalizagdo. Tal critica
ocorreu a partir de trés principais argumentos. Em primeiro lugar, Reis (1974) sugere

J4

que a evolugdo politica do pais é entendida a partir de “estadios do processo de
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desenvolvimento politico”. O pais ja passou pela primeira fase — a formagao do Estado
Nacional — mas se encontra as voltas com os problemas da fase ideologica. Com isso,
encontra-se em “niveis de precdria institucionaliza¢do ou reinstitucionaliza¢do do poder,
as situagdes que Huntington descreve em termos de pretorianismo radical e
pretorianismo de massas” (Reis, 1974, p. 43), onde ha o problema da integragdo destas
ultimas ao sistema politico e a emergéncia de novas categorias e atores relevantes que
pressionam para ter seus interesses atendidos, pois “na caréncia de instituigdes politicas
efetivas, cada forca social se atira a arena politica com os recursos de qualquer natureza
que tenha as maos.” (Reis, 1991, p.141). De maneira semelhante, Lamounier (1979) —
influenciado por Sartori (1968) e Linz (1994) — afirma que tanto o regime democratico
(pré-1964) quanto o autoritdrio ndo foram capazes de se institucionalizar, pois
prevaleceu a instabilidade politica. E o retorno a democracia poderia adicionar um novo
capitulo a historia da instabilidade politica do pais, “precisamente por nao ter sido capaz
de se adequar em tempo habil a um novo quadro partidario e a formas mais apropriadas

de participagdo e representagdo”. (ibid., p.250).

Em segundo lugar, a tese da crise de governabilidade ¢ sustentada a partir da
observagdao dos valores e dos interesses das massas. Reis (1978, p.iii) constata a
possibilidade de revelar caracteristicas constantes das atitudes politicas dos brasileiros,
incapazes de se adaptar a matizes politicos mais complexos. Apesar das reestruturacdes
de regime politico e do quadro partidario, o sistema sempre volta a sua configuragao
natural, ditada pelas percepgdes simplistas dos eleitores. Mesmo com transformagdes
estruturais, “os fatores responsaveis pela caracteristica pretoriana da vida politica
brasileira continuam a operar, e ndo hd qualquer razao para supor que o pretorianismo
tenha sido superado ou esteja em vias de superar-se (Reis, 1985, p. 21). Os eleitores,
entdo, sdo caracterizados pela incapacidade de articulacdo de questdes politicas,

apresentando descontentamentos de maneira desorganizada.

Por fim, em terceiro lugar, o problema das democracias em desenvolvimento
estd na sociedade, em sua estrutura social, a na polariza¢do do sistema partidario. De
acordo com Sartori (1968, p. 277), em um sistema de representacdo proporcional, as
massas possuem demandas que nao poderdo ser processadas, o que tendera a paralisia.
Consequentemente, ¢ necessdrio modera-las, o que s6 acontece com institui¢cdes que

neutralizem e moderem as pressdes. E o sistema de representagdo proporcional seria
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incapaz de moderar as massas porque ndo exerce influéncia sobre os eleitores (Sartori,
1968, p.277). Por outro lado, o sistema majoritario redirecionaria os votos para o centro
e possibilitaria uma competi¢ao centripeta e moderada. Logo, o bom funcionamento da
democracia na América do Sul dependeria da adocdo de sistemas eleitorais fortes que

evitariam a radicalizagdo politica propria dos sistemas partidarios pluralizados.

A partir desses argumentos, a crise de governabilidade também ¢ causada por
institui¢des frageis que ndo canalizam o impacto da pressdo popular. Sendo assim, a
incapacidade do sistema partidario (Lamounier, 1979) se expressa na sua fragilidade de
moderar as pressoes populares. O principal argumento do autor ¢ que as democracias
ndo se consolidam onde a desigualdade social ¢ muito grande porque politicas
redistributivas moderadas ndo contardo com o apoio popular’’. E, de acordo com os
pressupostos de Sartori (1968), Lamounier (1979, p.118) observa que o retorno da
democracia levaria ao ressurgimento de um sistema partidario polarizado e radicalizado,
com partidos politicos frageis e desmoralizados perante as camadas da opinido publica.
Tal argumento de ordem estrutural forneceu bases para a visualizagdo de reformas
institucionais, nas quais as instituicdes deveriam ser adaptadas e capacitadas para
responder as pressdes sociais. Era necessaria, entdo, a ado¢ao de reformas institucionais
visando o fortalecimento do sistema partidario e evitando a radicalizagdo das massas —
que deveriam ser moderadas através da reforma institucional com adogdo de um sistema
eleitoral forte e o abandono da representacdo proporcional. A coexisténcia do
presidencialismo com o multipartidarismo era uma combinag¢do complicada. Dessa
maneira, a melhor chance de sobrevivéncia das democracias presidencialistas era a
adocdo de um sistema bipartidario, que reduziria a polarizagdo. (Lamounier e

Meneguello, 1986).

Porém, segundo Limongi (2002, p. 58), os diagnésticos de crise de
governabilidade e baixa institucionalizagdo estavam repousados em bases frageis, cuja
exposi¢ao cientifica cedeu lugar a argumentos de autoridade (Limongi, 2002, p. 58). A

reforma da engenharia institucional passou entdo a sobrepor o debate, sendo que a

? De acordo com Lamounier (1994, p. 39), “urbanizagdo macica e um grande eleitorado significam que
as reivindica¢des superardo qualquer resposta governamental razoavel e que a volubilidade eleitoral
aumentara”. Sendo assim, para um sistema democratico se consolidar, deveria ser “capaz ndo somente de
tomar medidas substanciais para reduzir a desigualdade, mas também de transmitir & maioria destituida a
convicgdo de que tais medidas constituem esforgos sérios a seu favor”. (Lamounier, 1987, p.58).
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hipétese de que o pais poderia passar por um processo de institucionalizacdo nao foi
cogitada. Mas a validade do modelo foi posta a prova por fatos. Juizos negativos sobre o
funcionamento da democracia brasileira ndo foram fundamentados empiricamente
(Limongi, 1999, p. 143). Com isso, Limongi (1999) afirma que a baixa

institucionalizagdo politica do pais foi assumida, e ndo demonstrada.

2.2. Presidencialismo de coalizdo e baixa institucionalizagdo: as principais

criticas a democracia brasileira

Ap0s a transicdo democratica, em 1985, novos argumentos passaram a explicar
a crise da governabilidade a partir de critérios econdmicos e politicos que procuraram
exacerbar o tom pessimista em relacio a democracia presidencialista do pais.
Economicamente, criticava-se o sistema devido a incapacidade do governo em controlar
a inflacdo. Isso porque a redugdo no ritmo do crescimento econdmico, a aceleracdo dos
indices inflaciondrios e o agravamento das condi¢des sociais assumiram proporc¢des

preocupantes (Lamounier, 1990, p.13).

Politicamente, e mais importante, a fragilidade institucional do pais passou a
ser analisada em decorréncia da fragmentacdo e da indisciplina partidaria e,
consequentemente, dos inumeros bloqueios institucionais existentes, pois o sistema

L. [ .01 o~ a . i

politico brasileiro se tornou consociativo” e com alta propensdo a ingovernabilidade
(Lamounier, 1992, p.26). Isso porque “ndo existem, no regime presidencialista,
incentivos institucionais para a formacdo de uma base parlamentar viavel estavel”.
(ibid., p.45). Com isso, a crise da governabilidade ¢ gerada pelos excessivos bloqueios

institucionais, ou seja, pela paralisia decisoria.

A Dbaixa institucionalizacdo do sistema partidario brasileiro passou a ser
constante nas analises de Mainwaring e Scully (1994) e Mainwaring (1999). Retratado

como um sistema onde prevalece a precaria “regularidade nos padrdes e regras de

!0 modelo consensual de democracia de Lijphart (2003) tem sido amplamente aplicado para analisar o
Brasil. Segundo Amorim Neto (2009), o presidencialismo brasileiro é claramente um caso de democracia
consensual, pois a dindmica politica do pais ¢ influenciada pela alta fragmentag@o do sistema partidario,
por governos de coalizdo, pelo bicameralismo simétrico, pelo federalismo, pela revisdo judicial das leis,
por uma Constitui¢do extensa e protegida por regras de emendas.
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competi¢dao, partidos de raizes mais frageis na sociedade, menor legitimidade dos
partidos e das eleicdes e organizagdes mais fracas, freqiientemente dominadas por
lideres personalistas” (Mainwaring, 1999, p. 58), o presidencialismo brasileiro ndo
estaria devidamente institucionalizado por dois motivos: em primeiro lugar, devido a
fatores estruturais, que impediram a criagdo de modernos partidos de massa até 1945.
Isso porque as elites politicas e os lideres organizaram partidos para promover seus
interesses e construiram os sistemas partidarios de cima para baixo; e, em segundo
lugar, em razdo das regras institucionais do presidencialismo, que fortalecem o Poder
Executivo e enfraquecem o Poder Legislativo e, consequentemente, os partidos

politicos.

Sendo assim, com a baixa institucionalizagdo, o presidencialismo brasileiro
seria afetado pela combinag¢do de quatro caracteristicas institucionais: presidente com
muitos poderes, federalismo forte, sistema multipartidario fragmentado, e partidos
frageis e indisciplinados — que propiciam o individualismo, a descentralizagdo, a
fraqueza das organizacdes nacionais, a indisciplina e a infidelidade partidaria

(Mainwaring, 1999; Ames, 2003).

Nesta nova fase de pessimismo acerca da governabilidade, a primeira critica ao
sistema politico do pais era proveniente das relagdes entre Executivo e Legislativo e da
predominancia do Chefe do Executivo como o principal legislador. Isso porque os
presidentes do Brasil possuem fortes poderes constitucionais, pois a Constitui¢do de
1988 deu a eles poderes reativos, que permitem o bloqueio da legislacio com vetos
totais e parciais, impedindo mudangas no stafus quo, e poderes proativos, permitindo
que o chefe de Estado legisle, alterando, assim, o status quo. Desse modo, os
presidentes p6s-1988 dominam o processo legislativo. Para Mainwaring (1999), os
poderes presidenciais exagerados estimulam a cobica aos cargos do Executivo e
atrofiam a dindmica do processo decisorio, pois o Poder Legislativo foi enfraquecido e
ndo existem motivos para investir no desenvolvimento dos partidos politicos. Ademais,
em razdo do fortalecimento do Poder Executivo, diversos criticos acreditavam que a
configuracdo institucional da democracia brasileira favorecia um estilo clientelista de
politica. No nivel nacional, os presidentes ofereciam ministérios a diferentes partidos
em troca de apoio legislativo (Abranches, 1988), o que ¢ condicionado por favores e

corrup¢ao (Ames, 2003). Para Ames (2003), o que define a relagdo entre os poderes ¢ a

40



exaustiva tentativa do Executivo e dos lideres partidarios em obter cooperagao dos
partidos nas votacdes. Porém, o sistema ¢ ineficiente pois gera incentivos a nao-
cooperagdo, tornando a negociacdo cara e ineficiente e levando ao atraso na aprovagado
de reformas necessdrias. Mas o que explica, entdo, a cooperacdo de deputados as
liderangas? Segundo Ames, isso acontece através do pork barrel — termo utilizado para
se referir as trocas de apoio por politicas distributivistas, na forma de emendas
orcamentarias, que fazem com que o presidencialismo brasileiro funcione. Mas esse
funcionamento ¢ subdtimo, sendo que as trocas favorecem a continuidade do

clientelismo, do fisiologismo e do patrimonialismo.

A segunda critica, por sua vez, era destinada ao federalismo exacerbado. No
Brasil, o federalismo combina a for¢a do Poder Executivo com a fragmentacdo do Poder
Legislativo. Com isso, presidentes, governadores e prefeitos precisam formar aliancas
partidarias para governar, dificultando a atuagdo nacional dos partidos — pois ¢ raro um
mesmo partido ser eleito tanto para a Presidéncia da Republica quanto para governos
estaduais importantes, e obter a maioria dos assentos no Congresso Nacional. H4, dessa
maneira, a combinagdo de Poder Executivo forte (presidentes e governadores) com
Poder Legislativo fragmentado e instavel (Costa, 2007, p. 217-8). A partir de tais
consideragdes, as criticas ao sistema federativo do pais provinham do fato de que as
decisdes partidarias mais importantes sdo realizadas na esfera estadual. Isso porque as
logicas e as agdes dos partidos visam suas proprias Unidades da Federagao, ao invés da
politica nacional (Mainwaring e Shugart, 1997; Mainwaring, 1999). Entdo, a partir
dessa visdo, “o federalismo descentralizado ¢ um obsticulo a criacdo de partidos
nacionais disciplinados que projetem uma imagem mais ou menos homogénea nos
diferentes estados” (Mainwaring, 1999, p. 314), pois “opera contra a unidade partidaria,
obriga os lideres nacionais a tolerarem a diversidade e a autonomia das organizacgoes
estaduais, e favorece a autonomia dos politicos diante da lideranca nacional”.
(Mainwaring, 1999, p. 318). As lealdades estaduais dificultam a manutengdo de
coalizdes confidveis, pois para reter apoio politico de uma delegagdo congressual de um
determinado Estado, os presidentes precisam oferecer cargos e financiamentos.
Portanto, € necessario construir coalizdes que envolvam varios partidos, mas que

também satisfacam as demandas regionais.
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A terceira caracteristica institucional que favoreceria a tese da
ingovernabilidade seria a fragmentacdo partidaria. No Brasil, enquanto o presidente ¢
eleito pelo principio majoritario, a Camara dos Deputados ¢ formada a partir de elei¢des
que consideram a representagdo proporcional. Com isso, muitos partidos podem se
eleger, inviabilizando a formagdo de uma maioria legislativa na qual o Poder Executivo
conseguiria aprovar seus projetos. Para Mainwaring (1999), a alta fragmentagdo do
sistema partidario propicia o surgimento de governos minoritarios com pouco poder de
realizar reformas. Desse modo, as dificuldades em formar coalizdes com um sistema
multipartidario presidencialista altamente fragmentado ajudam a explicar a instabilidade
da governabilidade, pois o apoio partidario ndo é confidvel, sendo que a indisciplina ¢
uma constante. Abranches (1988), por outro lado, descreve que o presidencialismo
brasileiro propicia a formacao de coalizdes, sendo o tnico pais que, “além de combinar
a proporcionalidade, o multipartidarismo e o presidencialismo imperial, organiza o
Executivo com base em grandes coalizdes. A esse trago particular da institucionalidade
concreta brasileira chamarei, a falta de melhor nome, presidencialismo de coalizdo”.
(Abranches, 1988, pp.21-2)*%. Sendo assim, mesmo com a fragmentagdo partidaria e o
multipartidarismo, as coalizdes seriam formadas. Porém, o sistema ndo deixaria de ser
instadvel, pois as tais coalizOes seriam incapazes de apoiar agendas consistentes de

governo e insuficientes para sustentar politicamente o presidente. Isso porque

“a logica da formagdo de coalizdes tem, nitidamente,
dois eixos: o partidario e o regional (estadual)...é isso
que explica a recorréncia das grandes coalizdes, pois o
calculo relativo a base de sustentagdo politica do
governo ndo ¢ apenas partidario-parlamentar, mas
também regional (Abranches, 1988, p. 22).

A quarta e ultima caracteristica do presidencialismo que acarreta a paralisia
decisoria seria a existéncia de partidos politicos fracos, incipientes, sem coesdo e

. e e 2 L. . . . . .
indisciplinados®. Para os criticos, a democracia brasileira estaria ameagada devido a sua

22O presidencialismo de coalizdo brasileiro, no entanto, ndo é um sistema singular. Existem diversas
manifestagdes de presidencialismos de coalizdo em outros paises da América do Sul, como € o caso do
Chile pds-1989. Apesar das semelhangas e diferencas, cada presidencialismo funciona de acordo com
suas respectivas regras institucionais. Ademais, o termo descrito por Abranches (1988) é uma adaptacdo
do Parlamentarismo de coalizdo que ocorre em paises europeus. E o modo de operar do sistema politico
nacional ¢ parecido com a maioria das demais democracias contemporaneas — inclusive aquelas onde
vigora o parlamentarismo — onde o Executivo tem a maioria de suas proposi¢des aprovadas, pois esta
ancorado por um sélido apoio entre os partidos que realizam as coalizdes (Limongi, 20006).

# Cabe destacar a diferenca entre coesdo e disciplina partidaria. Segundo Tavares (2001), a coesdo
partidaria esta baseada no consenso acerca de politicas e lagos de confianga reciproca entre os membros
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complexa estrutura institucional que combina presidencialismo com representagao
proporcional, dificultando o fortalecimento de partidos politicos estdveis nacionalmente,
disciplinados e ideologicamente consistentes (Souza, 1988; Kinzo, 1990; Mainwaring,
1999). De acordo com Souza (1988, p. 593), os partidos politicos brasileiros formam
“um sistema fragil na funcdo governamental e decisoria e na representacao de interesses
da maioria da populagdo”. Isso porque o impacto do autoritarismo sob o sistema
partidario foi marcante, pois aprofundou a relacdo de dependéncia dos partidos em
relagdo ao Estado com a extensdo do processo decisorio burocratico-centralizador, e
erradicou as balizas politico-ideologicas. Como consequéncia do papel central do
Estado na politica brasileira, foi reforcada a utilizagdo do clientelismo pelos partidos
politicos como instrumento de aquisi¢ao de poder. Sendo assim, apesar da existéncia da
competi¢ao partidaria, ela ocorre pelos recursos do Estado e pela utilizacdo da
patronagem (Souza, 1988, p. 600-606). De maneira semelhante, Kinzo (1990) revela
que a dificuldade do desenvolvimento dos partidos politicos no Brasil tem ligagdo com
trés fatores: em razdo da heranca do passado democratico, pois a fragilidade do sistema
partidario €, em grande parte, decorrente do peso excessivo da estrutura estatal no
sistema politico (Souza, 1990); devido a influéncia do autoritarismo, pois a interferéncia
do governo militar na vida partidaria dificultou a consolidacdo de uma estrutura
partiddria; e em virtude da propria transi¢do politica pela qual o pais passou, pois o
caminho de liberalizacdo dos militares brasileiros seguiu uma estratégia que limitou a

capacidade oposicionista.

Mas a principal critica aos partidos e ao sistema partidario brasileiro foi feita
por Mainwaring (1999). De acordo com o autor, em paises onde h4 sistemas partidarios
bem institucionalizados, as organizagdes sdao importantes, os partidos ndo sao
subordinados aos lideres e os parlamentares sdo disciplinados. Porém, no Brasil — tido
como um sistema com baixa institucionalizagdo — prevalece a indisciplina, a fragilidade

organizacional e o individualismo, o que acarreta o surgimento de partidos

do partido e se constitui no terreno extraparlamentar da interag@o societaria, da competi¢@o interpartidaria
¢ intrapartidaria, onde cada partido realiza sua identidade. Dessa maneira, partidos coesdes sdo aqueles
que conseguem canalizar a diferenciac¢do, a distribuicdo ¢ a agregac¢do das preferéncias do eleitorado
quanto as politicas publicas. Ja o conceito de disciplina partidaria é definido através da sujeigdo por parte
de um membro do partido a uma norma externa, ditada pela lideranga. Ademais, o exercicio da disciplina
sobre um membro implica que os lideres possuam recursos de coer¢do, prémios ou incentivos.
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descentralizados, frageis, indisciplinados ¢ sem ideologia — os partidos catch-all**.
Neles, a lideranca nacional do partido tem pouca autoridade sobre as decisdes tomadas
pelos seus parlamentares, que votam de acordo com suas opinides pessoais € com 0s
interesses de sua clientela, pois raramente sdo impostas sangdes aos congressistas
infiéis. Com isso, os politicos acreditam que seus mandatos pertencem a eles proprios, €

ndo ao partido.

A indisciplina e a falta de apoio de coalizdes partidarias, por sua vez, tornam
imprevisiveis as relacdes entre Executivo e Legislativo. Quando o presidente ¢ popular,
os partidos e os politicos se identificam com o governo para aproveitar o prestigio
governamental, acentuando a patronagem. No entanto, manter a coalizdo quando um
presidente ¢ impopular torna-se problematico. Com isso, os partidos se afastam do
governo para evitar as repercussdes negativas da identificagdo com o presidente

(Mainwaring e Shugart, 1997, p. 85).

Ademais, a indisciplina estd relacionada com o individualismo dos
parlamentares, pois o sistema de representacdo proporcional de lista aberta fornece
ampla margem de escolha ao eleitor. De acordo com Shugart e Carey (1992), as regras
eleitorais centradas no partido — como ¢ o caso da lista fechada — reduzem incentivos
para a competicdo intrapartidaria e fortalecem os lideres, reduzindo a diferenciagdo
interna entre os membros e fornecendo contato direto das liderancas com os
legisladores. Com isso, aumentam a probabilidade do partido agir como um ator
coletivo (Cox e McCubbins, 1993; Shugart e Carey, 1992). Por outro lado, as regras
eleitorais centradas no candidato aumentam os incentivos para a competi¢do
intrapartidaria ao permitir, através da lista aberta, que os votantes escolham entre
membros do mesmo partido, ¢ produzem lideres com pouca for¢a. Nesse tipo de
competicdo intrapartidaria, os legisladores devem demonstrar habilidade para
representar os interesses locais. No entanto, o individualismo excessivo pode minar a
credibilidade dos apelos partidarios (Cox e McCubbins, 1993). No sistema de lista

aberta, portanto, a eleicdo de um candidato depende de sua prépria competéncia,

* Segundo a definigdo de Kirchheimer (1966), os partidos catch-all buscam conquistar o maior niimero
possivel de votos, atraindo os eleitores situados nas mais diversas posi¢des do espectro de distribuicdo de
preferéncias politico-ideoldgicas do eleitorado, mediante o uso de um discurso genérico, que evita a
retérica de classe. De maneira semelhante, Mainwaring (1999, p. 48) reitera que “este tipo de partido
procura atrair votos com um discurso suficientemente genérico para ganhar a simpatia de amplos
segmentos da populagédo, evitando focalizar uma tnica classe social”.
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enfraquecendo a liderancga partidaria e incentivando o comportamento individualista dos
partidos. Uma vez eleitos, os politicos podem agir com independéncia em relacdo a
lideranca nacional, pois ndo devem seus mandatos aos partidos, mas a seus proprios
esforcos (Mainwaring, 1999, p. 311). Os partidos politicos brasileiros falham em
funcionar como atores coletivos, pois as regras eleitorais centradas no candidato levam
ao comportamento individualista e paroquial dos legisladores e a baixos niveis de

coesao e disciplina (Ames, 2003).

Portanto, o poder excessivo dos presidentes, o federalismo, a fragmentagao
partidaria e a presenca de partidos incipientes e indisciplinados seriam as principais
causas que atrapalhariam o bom-funcionamento do presidencialismo no Brasil. E, em
meados dos anos 1990, o diagndstico de desfuncionalidade era o critério convencional
para o estudo das institui¢cdes politicas e da democracia brasileira. Uma das causas desse
diagnostico era devido ao mau desempenho do novo regime democratico, especialmente
no periodo que vai de 1987 a 1993 — caracterizado pelo baixo crescimento, hiper-
inflagdo e presidentes impopulares. Porém, a situagdo comegou a mudar com o Plano
Real, em 1994, e especialmente apds a posse de Fernando Henrique Cardoso, em 1995.
A administracdo de Cardoso (baseada na alianca entre PSDB e PFL) foi a primeira
coalizdo de sucesso desde o governo de Juscelino Kubitschek na década de 1950. Aos
poucos, a visdo negativa do presidencialismo brasileiro foi sendo transformada com o
surgimento de andlises empiricas sobre a unidade interpartidaria, as diferencas
intrapartidarias, as coalizdes eleitorais e de governo, a composicao ministerial, € o apoio
legislativo para a agenda do Executivo. Nao era de se surpreender, entdo, que outras
analises mais positivas comegaram a aparecer, contribuindo para o surgimento de uma

visdo mais otimista do sistema politico.

2.3. Governabilidade no presidencialismo de coalizdo

As fontes da interpretacdo revisionista podem ser encontradas na mudanca do

contexto politico doméstico, mas também no desenvolvimento de novas perspectivas
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analiticas em instituicdes politicas. Influenciados por Shugart e Carey (1992)%,
Figueiredo e Limongi (1999) demonstraram empiricamente que o presidencialismo
brasileiro ndo estd fadado ao fracasso e que existem circunstincias e instituigdes que
promovem o seu bom-funcionamento. Mesmo com a fragmentagdo partidaria, o
multipartidarismo e o federalismo, o sistema politico do pais funcionaria de maneira
semelhante ao parlamentarismo, pois possui institui¢des corretivas que garantem a
governabilidade, tais como os poderes presidenciais, a existéncia de liderangas
partidarias ¢ de um sistema partidario institucionalizado. Nao ha duavidas de que o
sistema politico brasileiro deve ser nomeado como um presidencialismo de coalizdo™.
Porém, do ponto de vista estrutural, tal sistema pouco se difere de outras democracias
contemporaneas consolidadas, pois o Executivo tem a maioria de suas proposi¢des

aprovadas e estd ancorado por um so6lido apoio partidario (Limongi, 2006).

Ao comparar o parlamentarismo de outros paises com o presidencialismo
brasileiro, Limongi (2006) indica que, no primeiro, ha a supremacia do Poder Executivo
— que possui consideravel taxa de sucesso ¢ de dominéncia®’ e, consequentemente, a
disciplina partidaria. E, apesar do muitos enfatizarem os problemas de governabilidade
do presidencialismo no Brasil, Limongi (2006) demonstra que as taxas de sucesso e
dominancia do pais sdo elevadas e comparaveis as observadas nos paises
parlamentaristas. Isso porque, ap6s a promulgagdo da Constituicdo de 1988 até o ano de
200928, o sucesso do Executivo é de 73,5%. Ja a taxa de dominancia também é
expressiva: 79,5%. Estes nimeros mostram que, atualmente, o que o Executivo submete
ao Legislativo ¢, na maioria das vezes, aprovado. E, segundo Limongi (2006), isso
ocorre porque o presidencialismo brasileiro conta com o apoio solido das coalizdes

partidarias, onde a disciplina € a norma, tornando o plenario extremamente previsivel,

» Que identificam a presenca de institui¢des que corrigem os problemas inerentes do presidencialismo
multipartidario.

%6 Segundo Power (2010, p. 25), no Brasil, o termo presidencialismo de coalizdo é utilizado de varias
maneiras. Em primeiro lugar, usa-se tal implicagdo quando o chefe do Executivo esta aberto ao didlogo
com outros partidos — ou seja, ¢ uma utilizagdo politica do termo, e ndo uma caracteristica institucional.
Em segundo lugar, o termo presidencialismo de coalizdo ¢ utilizado de maneira descritiva, referindo-se a
configuracdo institucional que responde ao problema do presidencialismo minoritario. Por fim, o terceiro
uso do termo se refere a uma maneira estendida de entender a arquitetura institucional da democracia
brasileira e de suas praticas politicas.

T A taxa de sucesso das iniciativas do Executivo é a proporgdo do que é aprovado sobre o total enviado
por este poder; ja a taxa de dominancia sobre a produgdo legal diz respeito a divisdo das leis que sdo
aprovadas pelo Executivo no total. Na Inglaterra, por exemplo, entre 1971 e 1976, 93% das propostas do
Poder Executivo foram aprovadas, enquanto que a dominancia foi de 83% (Limongi, 2006).

% Fontes: Limongi (2006) e Banco de Dados Legislativos Cebrap.
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sendo que o presidente ¢ raramente derrotado”. Sendo assim, o Poder Executivo
controla a producao legislativa. Como mostra a tabela 1, 75% das leis aprovadas foram
provenientes do Poder Executivo — o que ¢ resultado do seu poder de agenda e do apoio
da maioria. “Maioria reunida por uma coalizdo partidaria pura e simples. Nada muito
diverso do que se passa nos governos parlamentaristas. Ou seja, nao hé bases para tratar

o sistema politico brasileiro como singular”. (Limongi, 2006, p. 25).

Tabela 1 — Producio legal por poder propositor (1988-2009)

Presidente Executivo Legislativo Judiciario Total
Sarney 266 (69,1%) 91 (23,6%) 28 (7,3%) 385 (100%)
Collor 423 (69,9%) 139 (22,9%) 46 (7,6%) 608 (100%)
Itamar 399 (86,4%) 44 (9,5%) 19 (4,1%) 462 (100%)

Cardoso I 666 (79,6%) 157 (18,8%) 13 (1,6%) 836 (100%)

Cardoso 11 706 (74,1%) 227 (23,8%) 20 (2,1%) 953 (100%)
Lula I 626 (72,7%) 213 (24,7%) 22 (2,6%) 861 (100%)
Lula IT 359 (81,6%) 61 (13,9%) 20 (4,5%) 440 (100%)
Total 3445 (75,8%) 932 (20,5%) 168 (3,7%) 4545 (100%)

Fonte: Banco de Dados Legislativos Cebrap.

Influenciada pelo presidencialismo norte-americano, a literatura comparada
minimizou o poder presidencial, colocando o Congresso no centro do processo
decisorio (Moe, 1987). Porém, as dificuldades para compreender o presidencialismo
provém da tendéncia a equiparar a ldgica da separacao dos poderes com conflito. Mas o
fato ¢ que o presidente brasileiro € poderoso porque assim foi estabelecido pela
Constitui¢do de 1988 — e ndo porque usurpe poderes do Legislativo™ (Limongi, 2003,
2006). A Carta Constitucional de 1988 ampliou os poderes legislativos do presidente,
fazendo com que o processo decisorio favorecesse o Poder Executivo, que estrutura e
preserva sua base de apoio legislativa. Ja o Poder Legislativo teve circunscrito seus

direitos parlamentares de apresentar e emendar propostas (Limongi, 2003, p.28).

¥ Isso porque, no periodo analisado, o governo obteve apoio em 769 das 842 votagdes consideradas — ou
seja, em 91,3% dos casos. Mesmo no caso de matérias de emendas constitucionais (onde sdo necessarios
3/5 dos votos da Casa), foram 242 vitorias em 265 votagdes (Limongi, 2006).

3% De acordo com Limongi, (2006, p. 27), “o presidente brasileiro ndo é o tnico a assumir essa posigio. A
maioria das constituicdes presidencialistas estabelece esses mesmos principios. Constituigdes
presidencialistas adotadas mais recentemente ndo seguem o padrdo norte-americano. Conferir ao
presidente a prerrogativa exclusiva de iniciar as matérias legislativas mais relevantes tende a ser a
norma.”
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O presidente brasileiro possui, como principal prerrogativa, os poderes de
agenda, que derivam do monopodlio do Executivo para iniciacdo de projetos na area
orcamentdria ¢ administrativa, nos requerimentos de urgéncia, ¢ na possibilidade de
emitir medidas provisorias. Dessa maneira, sdo cinco os principais poderes dos
presidentes: em primeiro lugar, o poder de mudar o status quo através de decretos e
Medidas Provisorias; em segundo lugar, a autoridade em iniciar certos tipos de
legislacdo, como em questdes administrativas e orcamentdrias; em terceiro lugar, a
execu¢dao do or¢amento; em quarto lugar, a capacidade de nomear ministérios; e, por

fim, a discricdo em relagdo ao uso da patronagem (Alston e Mueller, 2006).

A autoridade para iniciar legislacio pode ser visualizada no processo
orcamentario, que ¢ controlado pelo Executivo. As leis or¢amentarias podem ser
abrangentes (planos plurianuais, lei de diretrizes or¢amentdrias e leis orcamentarias

anuais) ou os pedidos de abertura de créditos, que modificam a lei orcamentaria vigente.

Mas os principais poderes legislativos que os presidentes possuem, no Brasil,
sdo as Medidas Provisdrias e os requerimentos de urgéncia. Em regime ordinario, o
projeto ¢ introduzido a Mesa Diretora e despachado as Comissdes, que podem aprova-lo
ou rejeita-lo. Se for aprovado e ndo houver recurso, ele segue para o plenario; se for
aprovado e ndo couber a decisdo terminativa, o projeto ¢ incluido na pauta de discussdo
e votacdo em plenario. Porém, existe a possibilidade de alteracdo do regime de
tramitagdo da proposicao — que pode passar a ser urgente. Com a urgéncia, a apreciacao
pelas comissdes precisa ser feita dentro de prazos estipulados. Se ndao houver
manifestacdo, o parecer serd dado em plendrio. Existem, desse modo, dois tipos de
tramitagdo especial: a urgéncia e a urgéncia urgentissima. A urgéncia implica a reclusao
da matéria na ordem do dia da sessdo seguinte; ja a urgéncia urgentissima ¢ incluida
automaticamente na ordem do dia. Em qualquer desses procedimentos, a matéria

legislativa ¢ retirada das comissdes legislativas e discutida diretamente em plenario.

Por outro lado, em relacdo as Medidas Provisorias, desde 1988, o artigo 62 da
Constituicao permite que os presidentes as adotem com forca de lei. Segundo a versdo
original de tal artigo, uma MP teria efeito legal imediato, mas perderia eficacia apds 30

dias se o Congresso nao a transformasse em lei. Sendo assim, Sarney, Collor, Franco e
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Cardoso firmaram seus poderes de agenda e conseguiram estabelecer centenas de

politicas publicas através da emissdo constante e repetida de MPs (tabela 2).

Tabela 2 — Uso de MPs pelos presidentes brasileiros (1988-2010)

Presidente MPs originais Média mensal MPs reeditadas* Média mensal
Sarney (88-90) 125 5,2 22 0,9
Collor (90-92) 89 2,9 70 2,3
Franco (92-94) 142 53 363 13,4

Cardoso I (95-98) 160 3,3 2449 35,4
Cardoso II, pré- 103 3,1 2587 78,4
reforma (99-01)

Cardoso II, pos- 102 6,8 - -
reforma (01-02)
Lula (03-05) 171 4,8 - -

Lula (2006) 67 5,6 - -

Lula (2007) 70 5,8 - -

Lula (2008) 40 3.3 - -

Lula (2009) 27 2,2 - -

Lula (2010) 42 3,5 - -

Nota: * Depois que a EC 32 limitou os presidentes a uma unica reedigdo de MP, a Presidéncia
deixou de manter estatisticas sobre reedigdes.
Fonte: Presidéncia da Republica. Disponivel em: http://www.presidencia.gov.br/legislacao.

Ja em 2001, o Congresso aprovou e promulgou a PEC 32 da Constituicao de 1988,
alterando o texto do artigo 62. Tal emenda limitou os presidentes a uma tUnica reedigao
de MP, que passaram a ter validade de 60 dias — e ndo mais 30 — com a possibilidade de
prorroga¢do por igual periodo. Ademais, a PEC 32 especificou uma lista de areas nas
quais o Executivo ndo poderia recorrer 8 MPs — como os direitos politicos, o direito
eleitoral, o direito penal, as diretrizes or¢amentarias e a detengdo ou sequestro de bens.
Por fim, o Congresso deveria tomar uma posicdo quanto a MP dentro de 45 dias, ou
ocorreria o trancamento de pauta. Portanto, a intengdo da EC 32 foi o desincentivo do
uso das MPs, pois os presidentes ndo poderiam mais reeditd-las indefinidamente, mas
apenas uma vez. Porém, tal inten¢do funcionou? Para Pereira, Power ¢ Renno (2008), a

~ .. . A 1 ~ , .
PEC 32 ndo diminui a dependéncia das MPs’', mas ndo houve grande acréscimo no

3! Antes da reforma (de 1995 a 2001), a média mensal da dependéncia em MPs foi de 28%. Depois da
reforma de 2001, a média pulou para 52%.
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namero médio das proposi¢des enviadas mensalmente ao Congresso>~. Dessa maneira, a
EC 32 aumentou ainda mais os poderes de agenda do Executivo devido ao trancamento
de pauta, pois os presidentes forgam o Congresso a se posicionar dentro de um tempo
reduzido. Isso porque antes de 2001 as MPs poderiam ser reeditadas indefinidamente,
sem a manifestacdo do Congresso. (Pereira, Power e Rennd, 2008). Ou seja: diminuir
este horizonte temporal favoreceu os presidentes, pois o Congresso foi for¢ado a tomar

decisdes rapidas.

Figueiredo e Limongi (1996, 1999) argumentam que, além dos poderes
legislativos do Executivo, os direitos procedimentais dos lideres partidarios fornecem-
lhes controle consideravel sobre a Camara dos Deputados, aumentando a disciplina
partiddria e centralizando o processo decisdrio. Isso porque grande parte dos trabalhos
legislativos ¢ pautado pelo Poder Executivo, que conta com a colaboragdao do Colégio

de Lideres.

O Colégio de Lideres, conjunto das liderancas partidarias, foi
institucionalizado pelo Regimento Interno da Camara dos Deputados em 1989, sendo
um orgdo auxiliar da Mesa-Diretora. E composto pelo presidente da Camara, e por
lideres da maioria, da minoria, dos partidos e dos blocos parlamentares®. Os lideres
partidarios podem nomear e destituir membros das comissdes e relatores de projetos,
incluir e retirar projetos da pauta do Congresso, determinar o carater de urgéncia da
tramitagdo, orientar o voto da bancada no plenario, e negociar as demandas dos
parlamentares junto ao Executivo (artigo 17 do RICD). De acordo com o artigo 20 do
Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD), as deliberagdes devem ser feitas
mediante consenso entre os integrantes. Quando ndo héd consenso, discorre-se pelo
critério da maioria absoluta, sendo que o voto dos lideres ¢ ponderado em funcdo da
expressao numérica de cada bancada. A manifestacdo do lider ¢ interpretada como a
manifestacdo da bancada, privilegiando sua influéncia na direcdo dos trabalhos

legislativos.

Portanto, os lideres partidarios ajudam a centralizar o processo legislativo

devido a sua atuagdo na determinacdo da pauta e no controle do fluxo dos trabalhos,

32 Até 2001, havia uma média mensal de trés MPs. Apos a PEC 32, o nimero médio subiu para cinco.
33 Os lideres partidarios que participam do bloco parlamentar e o lider do governo tém direito a voz, mas
ndo a voto. Somente os partidos com mais de 1/100 da representagdo tém assento no Colégio.
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exercendo seus recursos para influenciar o comportamento dos deputados, garantindo a
unidade no voto. E dado o sistema eleitoral altamente centralizado no candidato, a
intervencdo da lideranca partidaria assegura que o comportamento individual ndo
atrapalhe a organizagao coletiva (Lyne, 2008, p. 294). Dessa forma, individualmente, os
parlamentares t€ém pouca capacidade para direcionar os trabalhos, pois quando votam as
matérias ja estdo previamente discutidas e negociadas pelos lideres. Para os
parlamentares, desse modo, ¢ racional seguir a linha de seu lider e votar com o partido.
Agir de maneira indisciplinada pode ter altos custos — como o fim das politicas de
patronagem e a retencao de recursos. Com isso, a coalizao partidaria que da sustentacdo
politica ao Executivo garante a vitdria deste na vasta maioria das votagdes relativas a
sua agenda (Figueiredo e Limongi, 1999). Pode-se dizer, entdo, que a centralizacio
decisoria no Colégio de Lideres favorece o Executivo, pois diminui as incertezas do
processo de negocia¢io®®. A lideranca partidaria e o papel preponderante do Executivo
fomentam a disciplina partidaria e, consequentemente, a governabilidade®. Desde o
governo Sarney até o primeiro mandato de Luiz Inacio Lula da Silva, a disciplina média
ficou em torno de 90%. Mesmo em periodos conturbados, como foi o caso do governo
Collor, a disciplina dos partidos politicos em relacdo ao governo foi muito alta, em
torno de 89%. Nos dois mandatos de Cardoso, o padrao de fidelidade dos partidos ¢
muito semelhante, chegando a quase 90%°. Portanto, o apoio ao Executivo ¢ feito em
bases partidarias, sendo que o controle de agenda ¢ exercido pelos lideres partidarios e
pelo Executivo (Figueiredo e Limongi, 1999, p. 37). A medida que o Executivo domina
a agenda legislativa e os lideres partidarios sdo capazes de disciplinar suas bancadas, a
governanga pode emergir. Tal cooperagdo ¢ possibilitada por meio de acordos de

coalizdo, nos quais os partidos obtém beneficios de cargos ministeriais em troca de

3 Para Pereira e Mueller (2003), o sistema politico brasileiro contém elementos que promovem tanto a
descentralizagdo quanto a centralizagdo. Por um lado, as regras eleitorais, o multipartidarismo e o
federalismo descentralizam o sistema politico, incentivando o comportamento individual. Entretanto, as
regras internas do processo decisorio do Congresso Nacional, a atuagdo dos lideres partidarios e os
poderes presidenciais fornecem incentivos para a centralizagdo desse mesmo sistema, moldando o
comportamento disciplinado dos legisladores e dos partidos politicos (Pereira e Mueller, 2003, p. 737).
No entanto, a analise aqui empreendida somente considerard a arena governamental. A arena eleitoral,
anterior a formagdo do governo, sera desenvolvida em outros trabalhos.

33 No entanto, convém destacar que todo o processo que garante a disciplina partidaria e a aprovagio de
projetos do Executivo possui altos custos, como politicas de patronagem e de distribuicdo de cargos em
ministérios ¢ em empresas estatais. Figueiredo e Limongi (1999) ndo adentram neste tipo de debate, pois
somente observam o momento final das negociagdes — ou seja, as votagdes em plenario. Uma analise
mais acurada sobre o presidencialismo de coalizdo no Brasil deve, portanto, considerar e esquematizar
tais custos.

3% Fontes: Banco de Dados Necon, Banco de Dados Cebrap, Amorim Neto (2002a, 2002b) e Limongi
(2000).
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apoio legislativo ao presidente. H4 um efeito interativo do aumento do poder
presidencial e da centralizagdo do Poder Legislativo. Como beneficio, ocorre a
governabilidade. Por conseguinte, embora a literatura especializada sempre aponte a
fragilidade da estrutura partidaria brasileira, decorrente principalmente da fragmentagao,
dos interesses individuais dos deputados e da imprevisibilidade do plenario, Figueiredo
e Limongi (1999) e Limongi (2003, 2006) mostram que ‘“os partidos politicos
apresentam grau de coesdo interna suficiente para tornar a agdo do plendrio previsivel.
Maiorias tendem a se formar a partir da coalizdo de partidos que ocupam posicoes
contiguas no ordenamento ideolégico”. (Figueiredo e Limongi, 1999, p. 93)*". Através
das votacdes analisadas, constata-se que o plendrio da Camara dos Deputados
“apresenta alto grau de consisténcia e estruturagao ideoldgica, e os niveis de disciplina

partidaria encontram-se bem acima do esperado”. (Figueiredo e Limongi, 1999, p. 88).

No entanto, a disciplina partidaria verificada pelos autores considera apenas as
relacdes entre Executivo e Legislativo na Camara dos Deputados. Isso porque a
literatura sobre estudos legislativos prioriza os estudos da Camara Baixa®. Mas na
dinamica do processo decisorio do presidencialismo brasileiro, o Senado Federal detém
as mesmas prerrogativas da Camara dos Deputados. Tem a prerrogativa de legislar
sobre interesses dos estados e em relacdo ao endividamento publico, apresentando
propostas de lei de todo tipo>’. Também pode atuar de modo reativo, revisando matérias
ja aprovadas pelos deputados e alterando o conteido das mesmas, propondo
substitutivos ou o veto total/parcial. Com isso, a Casa ¢ uma das mais importantes veto
player do processo legislativo. Sendo assim, os estudos sobre o Senado Federal vém
ganhando importincia, pois ¢ necessario observar o funcionamento da Casa e se

prevalece o bom relacionamento entre os poderes.

37 «Qs partidos politicos na Camara nio sdo pecas de ficgdo. A filiagio partidaria nos diz muito a respeito
do voto provavel do parlamentar. As votagdes costumam dividir o plenario de acordo com padrdes
ideologicos classicos: ha uma direita, um centro e uma esquerda. Além disso, ha uma centro-direita ¢ uma
centro-esquerda”. (Figueiredo e Limongi, 1999, p. 93).

3 O privilégio de estudos sobre a Camara dos Deputados ndo ¢ relacionado somente ao Brasil. Na
literatura internacional, existem diversos casos nos quais as Camaras altas sdo vistas como atores
secundarios (Mughan e Patterson, 1999; Bergman et al., 2003). Isso porque nas principais democracias —
como ¢ o caso dos Estados Unidos — os Senados possuem fungdes legislativas limitadas.

% 0 Senado é uma casa legislativa ligada ao arranjo federativo, onde o aspecto regional/territorial &
marcante (Neiva, 2008). E, associada a esse aspecto, outra caracteristica importante ¢ a
desproporcionalidade de representagdo entre as subunidades territoriais.
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Ao analisar a disciplina no Senado Federal em comparagao com a Camara dos
Deputados de 1988 a 2010, Neiva (2008) e Limongi (2010) constataram que existe
similaridade entre as duas casas — seja na média geral ou na média entre os partidos. Ha,
dessa maneira, um comportamento parecido tanto no Senado quanto na Camara.
Enquanto na Camara dos Deputados o PT foi o partido com maior disciplina (94,6%),
no Senado Federal a primeira posicdo coube ao PSB (95,5%), seguido pelo proprio PT
(94,6%). PFL (DEM), PDMB e PSDB também atingiram indices muito altos de
disciplina partidaria no Senado Federal: enquanto o primeiro obteve 94,2% de apoio ao
governo, PMDB e PSDB alcangaram indices levemente inferiores — 91,5% e 92,4%,
respectivamente’’. Ademais, comparando os governos Cardoso e Lula, pode-se observar
que, mesmo com mudanca ideologica de governo, a disciplina continuou alta —
alcancando quase 93% de média nas duas administracdes (Fonte: dados elaborados por
Neiva, 2008; Limongi, 2010). Durante a administracdo de Cardoso, PFL, PMDB e
PSDB foram fundamentais para sustentar propostas, enquanto que partidos de esquerda
(PDT, PSB e PT) ndo apoiaram o governo. Por outro lado, no governo Lula houve o
apoio do PT, do PMDB e do PTB, enquanto que PFL e PSDB deram menor
sustentacdo. Porém, tal oposicdo foi menor do que aquela promovida pelo PT no
governo Cardoso. No seu governo, com o passar do tempo, a oposicdo do Senado
passou a diminuir. De acordo com Neiva (2008), tal fato ocorreu porque o Senado ¢
uma casa voltada para questdes relativas ao Estado, a economia e ao equilibrio fiscal.
Como nao houve ruptura com o modelo econdmico anterior, o presidente Lula adquiriu
a confianga dos agentes econdmicos internos e externos. Com isso, o Senado ndo viu
motivo para criar resisténcia ao governo — que passou a ter maior credibilidade. Como
se ve, os governos de Cardoso e de Lula foram apoiados por diferentes coalizdes de
partidos. E assim como acontece na Camara dos Deputados, os partidos também sao

fundamentais no Senado Federal e colaboram com a agenda do Poder Executivo.

Pode-se constatar, dessa maneira, que a agenda legislativa do Poder Executivo
¢ raramente derrotada. Porém, Ames (2003) argumenta que Figueiredo e Limongi

(1999) nado avaliaram o problema das ndo-decisées — o fendmeno da antecipagdo das

* fndices semelhantes aqueles encontrados na Camara dos Deputados, pois o PEL (DEM) obteve 92,3%
de disciplina, enquanto o PSDB logrou 92,2% ¢ o PMDB alcangou 89,4% de apoio partidario
disciplinado. Fonte: Dados elaborados por Neiva (2008).
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reacdes’’, com o qual o Executivo calibra as medidas submetidas ao Legislativo,
enviando apenas as propostas que serdo aprovadas e desconsiderando aquelas sem
perspectiva de aprovagdo. Isso porque o potencial de obstrugcdo por parte de uma
minoria seria considerado, fazendo com que o governo retirasse alguns projetos da
agenda. A partir dessa constatagdo, os indicadores de sucesso e hegemonia presidencial
ndo seriam suficientes se o Poder Executivo somente propusesse legislacdo com grande

chance de ser aprovada.

Mas no Brasil, de acordo com Limongi (2006), a lei da antecipagdo das reagdes
ndo faz com que o presidente tema o veto das minorias, pois a maioria governista tem
como evitar que o bloqueio das propostas relevantes. E dois dos expedientes que forcam
a apreciacdo de propostas pelo plendrio ¢ a tramitagdo em regime de urgéncia —
permitindo que a minoria seja contornada e que as comissdes sejam controladas, pois
acarreta a apreciagdo imediata da matéria pelo plendrio e restringe as emendas — ¢ a

utilizagcdo de medidas provisorias.

A partir da suposicao de que ha uma segunda agenda independente, formada no
interior do Poder Legislativo, que compete pelos recursos existentes nos quais
preponderam politicas publicas distributivistas (Ames, 2003), Figueiredo e Limongi
(2009) argumentam que o mais correto ¢ falar em agenda da maioria — onde ha a fusao
das agendas dos dois ramos governamentais*>. Ndo h4 uma agenda do Executivo isolada
¢ independente do Legislativo®. Existe, de outra maneira, uma agenda da maioria
elaborada no interior da coalizdo governista que responde aos interesses partidarios. A
formulagdo da agenda, entdo, ¢ resultado de um processo de negociacdo e de barganha
realizados para acomodacdo de interesses no interior do proprio partido ou dos partidos
da coalizdo, sendo que ha conflitos e disputas entre seus formuladores (Figueiredo e

Limongi, 2009, p. 86-7; Inécio, 2009). E, quando se considera um governo de coalizio,

*I'Segundo Brachrach e Baratz (1962), o fendémeno da antecipagdo das reagdes ocorre quando um ator
impede que temas contrarios aos seus interesses sejam incluidos na agenda decisoria. Surgem, entdo, as
ndo-decisoes.

*2 Para demonstrar a tese de que h4 uma agenda da maioria, os autores recorrem & analise dos recursos
alocados em investimentos entre 1996 e 2001. Tais recursos sdo os Unicos onde a participacdo dos dois
poderes ocorre em condigdes de igualdade. Observando os recursos or¢amentarios, Figueiredo e Limongi
(2009, p. 84) mostram que ndo existe grande divergéncia de prioridades entre os Poderes, pois suas
respectivas agendas t€m carater complementar e com atuagdo coordenada.

# Ademais, ndo é o presidente e seu partido quem formula toda a agenda de politicas; ambos sio
auxiliados por ministros nomeados. Portanto, a agenda legislativa ndo ¢ do presidente, mas do Poder
Executivo.
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a agenda proposta deve expressar os interesses dos diferentes partidos governistas.
Nesse sentido, “a distribuicdo de pastas ministeriais por partidos para a formacao de um
governo de coalizdo envolve concessdes politicas por parte do partido do presidente”.
(Figueiredo e Limongi, 2009, p. 87). Isto ¢, a agenda do Poder Executivo constitui-se
por acordos que passam pela distribuicdo de pastas ministeriais entre diferentes
partidos. A agenda, entdo, ¢ realizada de acordo com a preferéncia da maioria, onde as

acoes do Executivo e do Legislativo se interpenetram e sdo consideradas.

Mas como os presidentes brasileiros chefiam os governos majoritarios, fazendo
com que a agenda da maioria seja aprovada? Segundo Amorim Neto, Cox e McCubbins
(2003), governos efetivamente majoritarios controlam ou cartelizam a agenda
legislativa. Empiricamente, verifica-se um cartel legislativo quando os partidos que
integram o governo sdo raramente derrotados em votagdes de plenario. Por outro lado,
um partido ¢ derrotado quando uma maioria interna vota contra uma matéria que ¢
aprovada — a chamada roll rate ou taxa de atropelamento. Dessa maneira, os partidos de
uma coalizdo majoritaria devem ter uma taxa de atropelamento baixa — menor que 5%.
Ao analisar o Brasil entre 1989 e 1998, Amorim Neto, Cox e McCubbins (2003)
constataram que apenas durante o primeiro mandato de Cardoso foram registradas taxas
de atropelamento dos partidos com cargos ministeriais compativeis com a existéncia de
um cartel legislativo. Recentemente, Lyne (2005) calculou as taxas de atropelamento
para o segundo mandato de Cardoso e para o primeiro ministério de Lula. De acordo
com os novos dados, segundo a tabela 3, continuou a haver um cartel em ambos os
casos. Porém, inexiste um cartel sob o segundo ministério de Lula, o que ¢ bastante

revelador da fragilidade parlamentar do governo entre janeiro de 2004 e julho de 2005*

* Mas o que poderia ter causado tal fragilidade? Uma das hipéteses do estudo é que a fragilidade ocorreu
porque a distribuicdo de cargos ministeriais ndo satisfez todos os partidos membros da base governista.
Com isso, grande parte dos partidos passou a ndo apoiar algumas propostas do Poder Executivo. Esta
hipotese sera discutida no decorrer deste e do proximo capitulo.
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Tabela 3 — Taxa de atropelamento dos principais partidos brasileiros (1990-2005)

Presidente Votacoes | PCdoB | PPS | PSB PT PDT | PL PSDB PMDB | PTB | PFL pp
Collor 1 9 NA NA NA 100 100 NA 333 22,2 0 0 0
Collor II 2 NA NA NA 100 100 NA 50,0 0 0 0 0

Collor I e 38 NA NA NA 73,7 52,6 | NA 36,8 53 10,5 15,8 | 23,7

v
FrancolaV 25 NA NA NA 72,0 52,0 | NA 8,0 4,0 16,0 16,0 | 20,0
Cardoso I (1- 161 NA NA NA 88,2 79,5 NA 1,8 3,1 4,3 1,8 6,2
2)
Cardoso II (1- 131 NA NA NA 89,5 74,5 NA 1,9 1,9 3,8 2,8 4,8
4)
Lula I 72 2,8 2,8 1.4 1.4 9,7 1.4 27,8 2,8 1.4 333 90,3
Lula IT 51 13,3 13,0 0 2,0 27,5 4,0 45,5 6,1 0 37,1 6,1

Fonte: Amorim Neto (2007).

A distribui¢do de pastas ministeriais — um dos poderes ndo-legislativos do
presidente — e a formacdo e manutenc¢do de coalizdes, entdo, sdo de extrema importancia
para a governabilidade e para a efetivagdo e cartelizagio da agenda da maioria®. Por
conseguinte, o bom relacionamento entre o Poder Executivo e os partidos politicos ¢
vital para a manutencdo da disciplina partiddria e para o funcionamento do
presidencialismo brasileiro. E ¢ necessario compreender, segundo Power (2010), que
todos os governos brasileiros que obtiveram sucesso legislativo foram aqueles que
governaram com coalizoes amplas e heterogéneas. Com isso, as coalizoes legislativas
nao sdo apenas desproporcionais (com o nimero de membros maior do que o necessario
para aprovar leis), mas também desconectadas (os partidos que compdem a alianca ndo
sdo ideologicamente proximos uns dos outros). Para Raile, Pereira e Power (2006), em
um sistema presidencial baseado em coalizdes, o Executivo deve enfrentar alguns tipos
de conflitos para administrar a coalizdo. O primeiro ¢ o tamanho: o Executivo deve
decidir se convida poucos ou muitos partidos para fazer parte do governo. O segundo ¢
a distribui¢do de preferéncias ideolodgicas na coalizio (se ¢ homogénea ou
heterogénea®). Por fim, o terceiro tipo de conflito é a divisdo de poder entre os
membros da coalizdo, entendidos em termos da porcentagem de ministérios que sao

distribuidos para cada partido pro-governo. Isso significa que um governo de coalizdo

* Na literatura sobre o presidencialismo brasileiro, a formagio do governo ¢ tratada como dominada pelo
presidente — que pode decidir quem ira incluir ou excluir do gabinete. No entanto, alguns trabalhos
recentes enfatizaram que a formagdo governamental pode ser entendida através da barganha entre os
presidentes e os partidos da legislatura (Martinez-Gallardo, 2005; Amorim Neto, 2006).

* A coalizdo ¢ homogénea quando as preferéncias ideoldgicas dos partidos membros estio proximas. Por
outro lado, ¢ heterogénea quando existe diferenciacdo ideoldgica (grande ou pequena) entre as
preferéncias dos partidos que a conforma.
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compacto, minimo e ideologicamente coerente ¢ sacrificado em troca da
governabilidade, pois o objetivo ¢ proteger o programa legislativo do presidente através
de véarias formas de compensacdo (Power, 2010, p. 26). Mas como sao

formadas/compostas e mantidas/desenvolvidas as coalizdes no Brasil?

Em primeiro lugar, as coalizdes sao formadas pelo Poder Executivo através da
divisdo das pastas ministeriais a outros partidos (Amorim Neto, 2002a, 2006, 2007)47.
Sendo assim, o gabinete de coalizdo — definido como o grau de proporcionalidade entre
as cadeiras dos partidos que apoiam o presidente em votagdes na Camara e a divisao das
pastas ministeriais — € um importante prognostico do sucesso legislativo dos
presidentes. No periodo p06s-1988, grande parte dos governos se empenharam em
formar ministérios que considerassem o peso relativo dos partidos no Congresso. Isso
porque o presidente pode nomear e demitir livremente os ministros de Estado,
construindo sua base de apoio no Poder Legislativo. Tal expediente ¢ necessario em

virtude da alta fragmentagao partidaria do pais (Amorim Neto, 2007).

De acordo com Amorim Neto (2007), existem trés principais caracteristicas da
formacao ministerial: grande niumero de partidos e alta heterogeneidade ideoldgica —
devido & crescente fragmentacio parlamentar registrada a partir de 1990*%; apoio
parlamentar angariado para o Executivo; e grau de proporcionalidade agregada entre a
porcentagem de ministérios de cada partido e a sua contribui¢do para a base legislativa
no governo®’. Ainda com relago a terceira caracteristica, quanto mais coalescente o
ministério, maior o apoio legislativo que o presidente recebe dos partidos que integram
o primeiro escaldo do Poder Executivo. Dessa maneira, o Poder Executivo age
estrategicamente através de transferéncias politicas aos aliados — ou seja, através da

distribuicdo de cargos ministeriais. O governo determina o numero de partidos da

coalizdo governista, sua abrangéncia ideologica e a proporcionalidade da distribui¢ao de

" Convém destacar que existem casos de coalizdes que comegam a ser negociadas antes das campanhas
eleitorais se iniciarem - conforme os recursos cedidos pelo partido para maior participacdo no futuro
governo. Nas ultimas elei¢des presidenciais, na qual Dilma Rousseff (PT) foi eleita, a coligagdo com o
PMDB foi decidida no inicio do ano, com a indicagdo do Vice-presidente Michel Temer. Dessa maneira,
o PT cedeu o cargo com o objetivo de aumentar seu tempo no HGPE (Horario Gratuito de Propaganda
Eleitoral) e de angariar apoio durante os préoximos quatro anos de governo.

* Segundo Amorim Neto (2007), o impacto do grau de heterogeneidade ideoldgica dos ministérios nio
deve ser superestimado, pois na tltima década, tem havido convergéncia ideoldgica entre os partidos
brasileiros. Porém, segundo Santos (2006), a heterogeneidade ideologica dos ministérios de Lula é fator
importante para explicar as suas dificuldades em aprovar algumas leis.

* 0 grau de proporcionalidade (ou taxa de coalescéncia) do ministério ¢ um dos determinantes da
estabilidade dos ministros nos seus cargos (Amorim Neto, 2006).
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cargos ministeriais. De acordo com Pereira, Power e Raile (2009, p. 213), essas
escolhas sdo definidas como a manipulacdo estratégica das ferramentas de coalizdo com

o intuito de atingir objetivos legislativos do Executivo.

Porém, apesar de distribuir tais beneficios politicos, o Executivo também deve
estar disposto a compensar os partidos da coalizdo através da distribui¢ao de beneficios
monetarios (Pereira, Power e Raile, 2009, p. 214). Ou seja, em segundo lugar, toda
formacdo de coalizdes depende de sua manutengdo. Entdo, como sdo desenvolvidas as
coalizoes? Como as aliancas politicas sdo administradas pelo Executivo? Apenas a
formacao ministerial ¢ uma estratégia insuficiente para garantir o sucesso legislativo.
Entdo, presidentes irdo procurar firmar acordos através de outras formas de aliangas,
como transferéncia monetaria (pork), na qual o Executivo escolhe quais emendas
orcamentarias individuais e coletivas terdo seus recursos executados™, e concessdes

ree 1
pohtlcas5 .

O Brasil representa um caso ideal para considerar o papel do porkj2 e das
posses de coalizdes nas trocas entre Executivo e Legislativo. No sistema multipartidario
fragmentado do pais, os presidentes devem buscar apoio legislativo através de
ferramentas institucionais variadas, corrigindo o status de minoria. Tais ferramentas sao
exemplificadas nos controles do orgamento e no estabelecimento de caracteristicas da
coalizdo governamental. Quem recebe cargos pode desfrutar de beneficios, como o
aumento da satisfacdo ideoldgica, vantagens eleitorais, prestigio e intensificagdo da
representacao (Raile, Pereira e Power, 2006). Consequentemente, a relacao entre pork e
apoio legislativo ¢ reciproca. Os legisladores fornecem apoio, enquanto os presidentes

recompensam-nos pelo seu apoio (Pereira e Mueller, 2002; Alston e Mueller, 2006).

Grande parte dos presidentes brasileiros desde 1988 possuiram as mesmas

ferramentas institucionais, mas enfrentaram diferentes condi¢gdes de barganha e

>0 Os procedimentos orcamentérios permitem que os legisladores consigam fundos para suas respectivas
localidades. Para Figueiredo e Limongi (2005, p. 767), essas emendas existem, mas nao entram em
choque com os designios governamentais. Isso porque “a principal linha de conflito do sistema politico
brasileiro ndo ¢ dada pelas relagdes entre os poderes, mas sim pelas clivagens politico-partidarias”, onde
ha uma coalizdo de apoio ao governo e outra de oposi¢do, o que reduz o impacto de emendas individuais,
pois “a alocagdo de recursos é complementar, e ndo contraria a do Executivo”.

*'Dentre os inimeros tipos, o principal exemplo se encontra na concessio de radio e televisio aos
integrantes do Poder Legislativo. Porém, o estudo ndo analisara este tipo de acordo.

32 Nio existe uma tradugdo definitiva para o termo pork — que pode ser traduzido como paroquialismo,
clientelismo ou patronagem. No entanto, o estudo mantera o termo original, em inglés.
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empregaram diversas taticas para conseguir o sucesso legislativo. Como mostra a tabela

4, existe empenho da maioria dos governos em formar gabinetes para a aprovagdo de

suas agendas. Todos os ministérios formados desde a posse de Sarney, em 1985, até o

final do primeiro mandato de Lula, em 2006, combinaram multipartidarismo com maior

ou menor grau de fragmentagao e heterogeneidade ideoldgica.

Tabela 4 — Duracdo, composicio partidaria, apoio parlamentar, proporcionalidade e
porcentagem de ministros apartidarios dos ministérios formados entre 1985 e 2006
Presidente | Duracio Partidos Evento de Tamanho Taxa de Tamanho | Ministros
da inicio da (%) coalescéncia (%) (%) sem
Coalizao nova nominal na CD nominal filiacao
coaliziio do do partidaria
gabinete - gabinete
CD -SF
Sarney I 03/85- PMDB- Elei¢oes 93,5 0,66 90,5 18
02/86 PFL-PTB- indiretas
PDS
Sarney 11 02/86- PMDB- Promulgagdo 64,2 0,64 61,3 14
03/90 PFL da
Constitui¢io
Collor I 03/90- PMDB- Eleicao 50,3 0,40 52,2 60
10/90 PFL-PRN | presidencial
Collor 11 10/90- PFL-PDS- PDS entra 29,6 0,40 18,5 60
01/92 PRN
Collor IIT 01/92- PFL-PDS- Eleicao do 26,2 0,30 17,2 60
04/92 PRN Legislativo
Collor IV 04/92- PFL-PDS- PTB e PL 42,1 0,46 40,7 45
10/92 PSDB- entram
PTB-PL
Itamar I 10/92- PMDB- Impeachment 61,6 0,62 76,5 20
01/93 PFL- do Presidente
PSDB- Collor
PTB--PSB
Itamar 11 01/93- PMDB- PDT entra 67,4 0,59 77,1 38
05/93 PFL-
PSDB-
PTB-PDT-
PSB
Itamar III 05/93- PMDB- PDT sai 53,3 0,51 74,3 38
09/93 PFL-
PSDB-
PTB-PSB
Itamar IV 09/93- PMDB- PSB sai e PP 59,0 0,48 75,3 52
01/94 PFL- entra
PSDB-
PTB-PP
Itamar V 01/94- PMDB- PTB sai 55,4 0,22 70,3 76
01/95 PFL-
PSDB-PP
Cardoso I 01/95- PSDB- Elei¢oes 56,3 0,57 64,2 32
(D 04/96 PMDB- presidencial
PFL-PTB e legislativa
Cardoso I 04/96- PSDB- PPB entra 77,0 0,60 90,1 32
2) 12/98 PMDB-
PFL-PTB-
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PPB-PPS
Cardoso I | 01/99- PSDB- Elei¢oes 74,3 0,70 83,9 23
(D 03/99 PMDB- presidencial
PFL-PTB- | e legislativa
PPB-PPS
Cardoso IT | 03/99- PSDB- PTB sai 68,2 0,59 80,1 37
2) 10/01 PMDB-
PFL-PPB-
PPS
Cardoso II 10/01- PSDB- PPS sai 62,0 0,68 79,2 31
3) 03-02 PMDB-
PFL-PPB
Cardoso IT | 03/02- PSDB- PFL sai 45,1 0,37 493 63
@) 12/02 PMDB-
PPB
LulaI (1) 01/03- PT-PSB- Elei¢oes 48,5 0,64 28,4 17
01/04 PDT-PPS- | presdencial e
PCdoB- legislativa
PV-PL-
PTB
LulaI (2) 01/04- PT-PSB- PDT saie 62,3 0,51 64,2 14
07/05 PPS- PMDB entra
PCdoB-
PV-PL-
PTB-
PMDB
Lulal(3) 06/05- PT-PSB- PPS sai 59,8 0,56 59,2 15
08/05 PCdoB-
PV-PL-
PTB-
PMDB
Lulal (4) 08/05- PT-PSB- PV sai 69,4 0,55 61,7 19
09/05 PCdoB-
PL-PTB-
PMDB
LulaI(5) 09/05- PT-PSB- PP e PRB 69,0 0,52 64,2 19
04/06 PCdoB- entram
PL-PTB-
PMDB-
PP-PRB
Lula I (6) 04/06- PT-PSB- PRB sai 58,4 0,52 62,2 22
12/06 PCdoB-
PTB-
PMDB-PP
Média 58,8 0,52 62,6 35

Fonte: Amorim Neto (2007); Limongi (2010).

*Amorim Neto (2002b) utiliza a taxa de coalescéncia para indicar o desvio de proporcionalidade da
relagdo entre postos ministeriais ¢ o tamanho das diversas bancadas na Camara. O indice varia de 0 — que
indica nenhuma correspondéncia entre as variaveis — a 1, indicando uma alocacdo perfeitamente
proporcional.

O governo de José Sarney (1985-1990) iniciou seu trabalho com ministérios
formados por Tancredo Neves, nos quais havia a reparticdo dos cargos entre os

membros da Alianga Democratica — formada por PFL, PMDB, PTB e PDS. Realizou 69
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nomeacdes ministeriais. Destas, 20 (29%) eram congressistas, 49 (71%) estavam
filiados a partidos, e 31 (45%) caracterizavam-se como especialista553. Havia apenas
uma mulher nos ministérios™. J4 na otica federativa™, Sarney nomeou um maior
numero de ministros provenientes do Sudeste e do Nordeste: dez eram provenientes de
Minas Gerais, oito de Sdo Paulo, seis da Bahia, cinco de Pernambuco e trés do
Maranhio, seu estado-natal. Aos poucos, Sarney tentou ganhar autonomia, sem romper
com a base de sustentacdo partidaria do governo, pois escolheu politicos de sua
confianga provenientes do PFL e do PMDB. Entretanto, com a crise do Plano Cruzado,
integrantes dos dois partidos retiraram o apoio ao presidente. E, em 1987, Alianga
Democratica foi rompida, fazendo com que Sarney construisse maiorias parlamentares
sem uma base solida de sustentacdo. Sendo assim, no periodo, ocorreu grande niimero
de trocas ministeriais em busca de sélido apoio politico, evidenciando que “a auséncia
de orientacdes politicas claras e definidas por parte de um governo politicamente fraco
acabou favorecendo a emergéncia de um grupo relativamente estdvel de executivos
publicos”. (Abrucio e Loureiro, 1998, p. 9). Sarney sempre buscou alcangar autonomia
frente aos ministros, procurando realizar suas proprias escolhas e manter a
governabilidade. No entanto, precisou dividir o poder para governar, pois ndo gozava de
tanta legitimidade — foi eleito indiretamente — e 0 momento economico era de extrema

instabilidade.

Ja o governo de Fernando Collor de Melo (1990-1992) nomeou 32 ministros,
dos quais apenas 16 (50%) pertenciam a partidos politicos. No entanto, designou 19
especialistas (59%), e contou com duas representantes do sexo feminino nas pastas
ministeriais. Em relagdo aos estados, Collor indicou maior nimero de ministros
advindos de Sao Paulo (sete), seguidos do Parana (quatro), Bahia (dois), Pernambuco
(2) e Rio Grande do Sul (2). Mas sua administracdo foi marcada pela eleicio de um
outsider do sistema partidario e pelo processo de impeachment realizado em 1992. Para

Abrucio e Loureiro (1998) e Pereira, Power e Raile (2009), Collor sofreu tal processo

33 Um ministro é um especialista se o cargo que ocupa é compativel com a especialidade de sua formagao
académica ou com a principal profissdo que exerceu.

3 Os critérios de nomeagio nio sdo excludentes. Um ministro pode ser, a0 mesmo tempo, filiado a um
partido, congressista e do sexo feminino. Tais dados foram coletados a partir de Amorim Neto (2007).

> Antes de tudo, é preciso considerar quando a origem estadual de um ministro foi relevante ou
irrelevante para sua nomeacdo (Amorim Neto, 2007). Para tanto, ha que se levar em conta ndo o lugar de
nascimento dos ministros, mas o estado onde realizaram suas carreiras politicas. O principal exemplo ¢é
José Dirceu, ministro-chefe do Gabinete Civil de Lula até junho de 2005. Ainda que tenha nascido em
Minas Gerais, ¢ um legitimo representante de Sdo Paulo no ministério, uma vez que foi neste estado que
sua carreira politica teve curso.
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porque efetivou de maneira erronea a distribuicdo de cargos ministeriais, procurando
governar acima dos partidos e dos grupos de interesse. Isso porque o perfil ministerial
foi definido pelo marketing politico e pela imagem publica dos seus ocupantes — sem
considerar o peso da representacdo politica (Abrucio e Loureiro, 1998, p. 11). Sendo
assim, no inicio de seu governo havia somente trés partidos politicos (PFL, PMDB e
PRN) na coalizdo — que ocupavam 49% das cadeiras da Camara dos Deputados. Era,
portanto, uma coalizio minoritdria. Com a debandada do PMDB, Collor tentou
governar sem o apoio dos partidos. No entanto, quando comecou a enfrentar problemas
e acusagOes de corrupgdo, buscou-se um novo perfil ministerial com a inclusdo do
PSDB, do PTB e do PL. Mas tal mudanga nao foi capaz de impedir o desgaste politico e
o impeachment. A administragdo de Collor sofreu tal processo porque ndo trocou
politicas locais (pork) e cargos ministeriais por apoio politico, fazendo com que o ex-
presidente governasse sem uma coalizdo estavel e multipartidaria (Pereira, Power e

Raile, 2009).

Apods a destituigdo de Collor, Itamar Franco assumiu a Presidéncia da
Republica até 1995. Havia, na época, a demanda pela moralidade publica. Como os
politicos se comprometeram a sustentar minimamente o Poder Executivo (Abrucio e
Loureiro, 1998), Franco privilegiou a constru¢do de maiorias estdveis no Congresso
Nacional, distribuindo ministérios aos partidos da base aliada. Das suas 56 nomeagdes
ministeriais, 29 (52%) dos indicados eram filiados a partidos, e 29 (52%) dos cargos
foram ocupados por especialistas. O Estado de Minas Gerais obteve o maior nimero de
pastas ministeriais (onze); em seguida, vieram Sdo Paulo (seis), Rio de Janeiro e Rio

Grande do Sul (trés), e Ceara (duas nomeagdes).

Com o exemplo mal-sucedido de Collor, a administragdo de Fernando
Henrique Cardoso (1995-2002) compreendeu que governar sem uma coalizdo estavel
seria arriscado. Com isso, houve a criacdo de amplas coalizdes, governando de maneira
parecida a um cartel parlamentarista (Amorim Neto, Cox e McCubbins, 2003). E, apos
seu primeiro mandato, conseguiu o apoio de quase 75% da Camara dos Deputados
(PSDB, PFL, PTB, PMDB, PPS E PPB), recompensando proporcionalmente os partidos
da coalizdio com ministérios e enviando uma propor¢do pequena de pork fora da
coalizdo formal. Apesar de grande, a coalizdo ndo sofria com diferencgas ideologicas

internas, possuia um perfil de centro-direita e se caracterizava pelo alto nivel de
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coalescéncia no seu gabinete. Das 101 nomeagdes de pastas ministeriais dos dois
governos de Cardoso®®, privilegiaram-se designagdes de politicos partidarios e
especialistas. A indicagdo de politicos partidarios no primeiro e no segundo mandato foi
de 30 (68%) e de 36 (63%), respectivamente. J4 os ministros especialistas ocuparam 28
(64%) pastas no primeiro governo e 28 (49%) no segundo quadriénio da administragao.
Por fim, apenas 30% dos congressistas foram agraciados com ministérios. Cardoso,
diferentemente de Itamar Franco, privilegiou o Estado de Sdo Paulo na formagdo
ministerial (25 indicagdes), seguido por Minas gerais (dez), Rio Grande do Sul (nove),

Bahia e Pernambuco (quatro nomeagdes para cada um).

Ja a partir de 2003 até o fim do seu primeiro mandato, em 2006, Luiz Inacio
Lula da Silva realizou 64 nomeacdes. Destacam-se a indicacao de oito mulheres (11%)
e de 55 (86%) ministros filiados a partidos; além disso, Lula foi quem mais fez
nomeagdes partidarias endossadas pelos respectivos partidos (89%); por fim, € terceiro
no tocante a porcentagem de ministros especialistas nas areas da sua pasta — 36 (56%).
Assim como Cardoso, o governo Lula manteve Sdo Paulo como o principal Estado que
recebeu ministérios (15 no total)’’; em seguida, vieram o Rio Grande do Sul e Minas
Gerais (com oito nomeacgdes para cada um), Rio de Janeiro (cinco) e Bahia (quatro).
Sendo assim, uma das consequéncias mais importantes da primeira presidéncia de Lula
foi compensar a sub-representacdo parlamentar dos grandes estados através de uma

participagdo ministerial ampliada.

Mas o essencial a se destacar ¢ que pela primeira vez o PT assumiu a
Presidéncia da Republica. E uma das premissas basicas do partido ¢ que as disputas
ideologicas internas importam e afetam a alocagdo do Poder Executivo™. Outro fato é
que o governo Lula encontrou dificuldades com a distribuicdo de preferéncias
ideoldgicas no Legislativo, pois a maioria das cadeiras da Camara dos Deputados

pertencia a partidos de centro e de direita. O presidente, entdo, precisava atuar de

> Houve 44 nomeagdes no primeiro mandato e 57 no segundo.

> De acordo com Amorim Neto (2007), os governos de Cardoso e Lula aumentaram a participagdo de
Sdo Paulo no primeiro escaldo da administragdo federal em 24%; além disso, em geral, os postos
ministeriais foram monopolizados pelos oito maiores estados na Camara: Bahia, Ceard, Minas Gerais,
Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Parana e Sao Paulo.

¥ Em 2002, a facgdo dominante era o Campo Majoritirio, de Lula, com tendéncia de direita dentro do
partido. Mas havia, a esquerda, varias facgdes e tendéncias menores, como a Democracia Socialista, a
For¢a Socialista ¢ O Trabalho. De acordo com Pereira, Power e Raile (2009, p. 218), 1/3 dos deputados
federais eleitos em 2002 eram provenientes da ala radical de esquerda.
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maneira mais centrista, obtendo o apoio de setores da direita da distribuicdo ideoldgica
— como foi o caso do PL (atual PR). Por conseguinte, se em 1999 o governo Cardoso
tinha uma coalizdo de seis partidos e uma taxa de coalescéncia de 0,70, quando o petista
foi empossado formou-se uma coalizdo de oito partidos com uma taxa de coalescéncia
de 0,64. E para acomodar as fac¢des internas do PT, Lula aumentou o nimero de pastas
ministeriais de 21 para 35. Portanto, em seu primeiro ano de governo, o Chefe do
Executivo satisfez as facgdes internas do partido, pois distribuiu 20 pastas ao PT”.
Havia uma clara preocupac¢ao com a proporcionalidade dentro do partido do que entre
partidos membros da coalizdo governista (Pereira, Power e Raile, 2009, p. 221). Mas ao
calcular a proporcionalidade entre as pastas ministeriais conferidas a cada partido e a
sua porcentagem de cadeiras na base de sustentacdo parlamentar, pode-se observar que
tal ministério foi um dos que obteve um dos valores mais altos (0,64) entre os 19
analisados entre 1985 e 2006. Isso porque os membros da coalizdo governista eram
partidos pequenos, e a consignacdo de apenas uma pasta era suficiente para garantir a

proporcionalidade dos cargos ministeriais (Amorim Neto, 2007, p. 57).

O segundo ministério de Lula, a partir de 2004, exibiu uma proporcionalidade
mais baixa (0,51). Deveu-se isso em funcao da entrada do PMDB, que recebeu apenas
dois cargos ministeriais®’, diminuindo o indice de proporcionalidade da coalizio — que
caiu de 0,64 para 0,50. Dessa maneira, a crise politica que se abateu sobre o pais a partir
de junho de 2005 teve sua origem na formacao do governo Lula, no inicio de 2003. Isso
porque as decisdes do petista em relagdo a maneira de formar e manter sua base criaram
terreno fértil para a crise que explodiu em 2005. O governo Lula ndo atendeu as

expectativas dos outros partidos da coalizdo — que receberam poucos cargos nos

% Simultaneamente, Lula enviou grande proporgdo de pork fora da coalizdes formais — como um
incentivo para seus oponentes ideologicos. Na administragdo Lula, a interagdo entre pork e pastas
ministeriais pode ser observada durante a questdo da Reforma da Previdéncia, realizada em 2003. Isso
porque para realizar emendas constitucionais, ¢ necessario o apoio de 60% do Congresso. Com isso,
mesmo com partidos disciplinados, o apoio era insuficiente. Era necessario, entdo, construir super-
maiorias temporarias através da juncdo de opositores com legisladores de esquerda. Sendo assim, Lula
recompensou o proprio PT com ministérios e incorporou um grupo de partidos diversos em sua coalizdo.
Ao mesmo tempo, comprou apoio fora da coalizdo, através do uso de pork. Com essa estratégia, o
presidente conseguiu reunir o apoio de uma super-maioria na Camara dos Deputados (em torno de 70%).
Mesmo partidos de oposi¢do — como o PSDB e o PFL — votaram de acordo com a iniciativa do governo
petista (Raile, Pereira e Power, 2006).

% A participagdo do PMDB sempre foi objeto de brigas internas. No governo Lula, o partido falhou em
obter uma posi¢do majoritaria. Em 2004, a Executiva nacional decidiu retirar seus ministros do governo.
O partido, entdo, estava dividido. A decisdo da Executiva foi ratificada pela convengédo partidaria, mas
permaneceu sub-judice devido aos apelos dos grupos pro-governo. Com isso, a lideranga partidaria néo
foi capaz de implementar a decisdo da convengdo, os ministros permaneceram no cargo, ¢ o PMDB
continuou como membro do governo. (Figueiredo, 2007, p. 193-4).
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ministérios. Ademais, a grande maioria das politicas distributivistas foi destinada aos
partidos de fora da coalizdo, pois o governo tinha interesse em aprovar reformas
constitucionais (Pereira, Power e Raile, 2009). Segundo Amorim Neto (2007), a
principal razdo para o surgimento da crise politica reside na fragmentagao do governo
Lula, com ministérios muito amplos, altamente partidarizados e heterogéneos
ideologicamente, e desequilibrados em termos da proporcionalidade entre o peso
legislativo dos partidos e sua participagao ministerial. O PT, por exemplo, possuia 29%
da base parlamentar, mas controlava 60% dos ministérios. J& o PMDB representava
25% da maioria legislativa, mas s6 estava a frente de dois ministérios (6% do total). Ou
seja: apesar de Lula querer formar um governo de coalizdo, ndo houve partilha efetiva
do poder. Tal fato gerou uma insatisfacdo crescente, principalmente entre PTB e PL
(definidos como partidos de direita). Com isso, os desequilibrios internos

desencadearam uma crise politica que chegou ao seu apice em maio de 2005.

Apesar de Lula aumentar substancialmente o uso de politicas distributivistas
locais, tais medidas corretivas ndo foram suficientes para lidar com alguns partidos
politicos com fraca ideologia, oportunistas e clientelistas. Com isso, segundo Pereira,
Power e Raile (2009, p.230), com a desproporcionalidade e a heterogeneidade das
coalizdes, o presidente teve que fazer uso de mesadas pagas a deputados para conseguir

. ~ 61
apolo em votagoes .

A distribuicdo ministerial e a utilizagdo do pork sdo ferramentas
imprescindiveis para o funcionamento do presidencialismo brasileiro. As institui¢coes
politicas, dessa maneira, sdo de extrema importincia para a analise do sistema politico
do pais. Mas apesar das institui¢des estabelecerem os parametros das relagcdes entre
Executivo e Legislativo, os atores tém espaco para negociagdo. Nesse sentido, as

escolhas dos presidentes e dos partidos politicos também importam.

Os partidos politicos, entdo, sdo subsistemas cruciais para o funcionamento da
democracia presidencialista no Brasil. Mas sdo eles fracos e incipientes? O sistema

partidario brasileiro ndo ¢ institucionalizado? A ideologia ¢ uma variavel importante

1 O esquema de pagamento de mesadas a deputados — denominado de mensaldo — nio foi juridicamente
comprovado. Com isso, alguns académicos, jornalistas e simpatizantes do PT ndo acreditam na
veracidade de tal esquema. Ja Pereira, Power ¢ Raile (2009) se posicionam a favor da existéncia desse
mecanismo de corrupgdo. O estudo aqui empreendido apenas cita as fontes dos autores, procurando
demonstrar sua importancia no debate do sistema politico do pais.
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para o desenvolvimento dos mesmos? A andlise aqui empreendida tem como objeto
principal as relagdes entre Executivo e Legislativo no presidencialismo brasileiro.
Consequentemente, apds discutir extensamente sobre o papel de ambos os poderes na
atual configuragdo institucional, ¢ de vital importancia uma breve discussdo sobre a

literatura que vem debatendo a institucionaliza¢ao dos partidos politicos no Brasil.

2.4. O papel dos partidos no presidencialismo brasileiro

O atual sistema partidario brasileiro se originou em 1982. Com a extingdo do
bipartidarismo, em 1979, a nova configuracdo partidaria compreendia cinco legendas:
dois partidos sucessores — da Arena, o PDS, e do MDB, o PMDB; um novo partido de
centro, o PP (formado por moderados do ex-MDB, liderados pelo senador Tancredo
Neves, e dissidentes liberais da Arena, liderados pelo deputado Magalhdes Pinto)*; o
ressurgimento de um partido trabalhista nos moldes do antigo PTB, liderado pelo ex-
governador Leonel Brizola e pela ex-deputada Ivete Vargas™; e a possibilidade de
surgimento de um partido baseado no novo sindicalismo emergente nas regidoes Sul e

Sudeste — o PT, liderado por Luiz Inacio Lula da Silva (Fleischer, 2007, p. 312)%.

Em 1982, o primeiro pleito contou com cinco partidos: PMDB, PDS, PDT,
PTB e PT. Com a promulgacdo da Emenda Constitucional n° 25, em 1985, o processo
de formagdo de novas organizagdes partidarias foi flexibilizado. Com isso, houve a
criagdo, a fusdo e a cisdo de novos partidos®. Ainda em 1985, o PFL (atual DEM)

surgiu a partir de dissidéncias do PDS®. Ja em 1988, alguns politicos se desligaram do

62 Nas elei¢des de 1982, o governo Figueiredo tentou garantir a hegemonia do PDS através do voto
vinculado e da proibi¢do de coligagdes. Com isso, o PP se sentiu inviabilizado e se reincorporou ao
PMDB.

53 Porém, pouco depois o PTB se dividiu, fazendo com que Brizola criasse um novo partido, o PDT.

5 Segundo Kinzo (2001), a criagdo do pluripartidarismo era uma estratégia do governo para dividir a
oposicdo e manter a transicdo sob controle, pois os partidos oposicionistas ficariam menos unidos e
COesos.

% Da esquerda, sairam da clandestinidade os dois partidos até entdo enrustidos no PMDB — o PCB ¢ o
PCdoB — e também o PSB. Da direita, egressos do PDS, foram criados o PDC e o PL. Assim, o sistema
partidario expandiu-se de 5 para 11 partidos, e o PMDB se tornou dominante.

% Tendo em vista a sucessdo presidencial marcada a cargo do Colégio Eleitoral para 15 de janeiro de
1985, promoveu-se uma cisdo no PDS em torno da escolha do seu candidato para a eleigdo indireta. Uma
facgdo dentro do PDS, liderada por Aureliano Chaves, Marco Maciel ¢ José Sarney, preconizava a
realizagdo de elei¢do interna no partido para determinar o seu candidato a Presidéncia da Republica. Ja o
grupo majoritario governista decidiu manter o mecanismo tradicional de articulagdes informais numa
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PMDB e fundaram o PSDB. E, o inicio dos anos 1990, mais de 30 partidos
participavam do sistema politico partidario do Brasil, embora um nimero bem menor

competiu em todos os 15 pleitos realizados durante os 25 anos de competicao partidaria.

Mas qual o grau de institucionalizacdo dos partidos brasileiros? Tanto os
partidos politicos quanto os sistemas partidarios podem se diferenciar de acordo com a
estrutura de competigdo partidaria e através do relacionamento com o processo de
formagdo de governo — esferas moldadas pelo sistema eleitoral, pelas relacdes entre
Executivo e Legislativo, pela distribuigdo territorial do poder politico e pelo contexto
histérico (Braga, 2010, p. 46). Mair (1997) propoe duas dimensdes para avaliar o grau
de institucionalizagdo do sistema partidario. Em primeiro lugar, deve-se avaliar se a
estrutura de competigio é fechada ou aberta 4 inclusio de novos atores partidarios®’. Em
segundo lugar, ¢ necessario avaliar o relacionamento desta estrutura com o processo de
formacao governamental. Por outro lado, Mainwaring e Scully (1994) argumentam que
o conceito de institucionalizacdo do sistema partidario tem quatro dimensdes: a
estabilidade e a volatilidade eleitoral — ou seja, regularidade dos padrdes de competicdo
partidaria; o enraizamento dos partidos na sociedade; a legitimidade conferida pelos
atores politicos; e a independéncia das organizacdes partidarias em relagdo aos
interesses dos lideres. E, a partir dessas quatro dimensdes, o sistema partidario brasileiro
foi considerado como incipiente ou fluido, pois os critérios de Mainwaring e Scully
(1994) privilegiam a relacdo dos partidos com a sociedade e sua relevancia para o
eleitorado — ou seja, ¢ uma perspectiva que valoriza as fung¢des de representacdo feitas

pelos partidos politicos aos segmentos da sociedade.

convengdo nacional do partido. O grupo dissidente, denominado Frente Liberal, selou a Alianga
Democratica com o PMDB e articulou a chapa com Tancredo Neves para presidente e José Sarney para
vice. Quanto ao PDS, sua convengdo nacional escolheu o ex-governador Paulo Maluf para presidente e o
deputado Flavio Marcilio para vice. Com isso, a chapa da Alianga Democrdtica conseguiu 113 votos dos
dissidentes da Frente Liberal e ainda 55 votos dos que permaneceram no PDS, vencendo, assim, a chapa
Maluf-Marcilio por uma margem de 300 votos.

%7 De acordo com Mair (1997), as estruturas de competi¢io podem ser fechadas (e previsiveis) ou abertas
(imprevisiveis). Na competi¢do fechada, ha relutancia em admitir novos partidos no governo. Na
competicdo aberta, existe grande possibilidade de os partidos terem acesso ao governo. A nocao de
competicdo fechada ou aberta, segundo Braga (2010, p. 47), permite a constatagdo de que a mudanga em
sistemas partidarios ndo ocorre em fungdo da mudanca eleitoral. Dessa forma, “alinhamentos eleitorais
podem mudar sem necessariamente violar significativamente a estrutura de competigéo e, portanto, sem,
particularmente, alterar o carater do sistema partidario em si. Inversamente, a estrutura de competigdo
partidaria e, por conseguinte, a natureza do sistema partidario, pode subitamente ser transformada, mesmo
sem qualquer fluxo eleitoral anterior”. (Braga, 2010, p. 48).
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A institucionalizacdo precisa ser entendida através de um cardter dinamico,
verificando se os partidos permanecem ou desaparecem (Braga, 2010). Dessa maneira, o
conceito de institucionalizagdo envolve trés elementos: organizagdo competitiva em
elei¢des nacionais, apresentagdo de candidatos as disputas eleitorais nacionais e
permanéncia na competicdo por varias eleicoes (Rose e Mackie, 1988). A partir dessa
constatacdo, os partidos politicos devem ser definidos como organizagdes que
competem em eleicdes com o objetivo de ocupar o governo ¢ o Poder Legislativo,
atuam em diferentes frentes, desenvolvem relagdes com o Estado, ndo necessariamente
aprofundam vinculos societarios e disputam a canalizagdo de interesses com outras

associagdes (Schmitter, 2001; Panebianco, 2005; Braga, 2010).

A partir desses trés conceitos de institucionalizacdo dos partidos, Tarouco
(2010, p. 178) demonstra que grande parte dos partidos persiste temporalmente, pois
recebem votos em eleicdes estaduais e nacionais®®. Ao observar a atuacdo dos partidos
em eleigdes nacionais presidenciais, Braga (2010) constatou que PSDB e PT foram os
principais partidos que arregimentaram votos, o que mostra uma dindmica de
bipartidarismo no sistema federal. Isso porque ambos se configuraram ‘“como
organizagoes politicas que agregam lideres e quadros politicos ao redor de um programa
nacional. Além de programaticos sdo também partidos ideologicos, que defendem
projetos politicos diversos para o pais”. (Braga, 2010, p. 63-4)*. No entanto, se
observarmos apenas as disputas para a Camara dos Deputados, o PMDB foi o partido
mais competitivo até 1994. Apos esse periodo, PSDB, PT e PFL (DEM) passaram a
equalizar o poder eleitoral na competi¢do proporcional. J& os dois aspectos seguintes
(apresentagdo de candidatos e permanéncia dos partidos na disputa) mostram que,
quanto maior o numero de pleitos que o partido participou apresentando candidatos,
mais institucionalizada ¢ a organizacdo partidaria (Braga, 2010, p. 65). E, de acordo
com esses critérios, PSDB e PT foram os partidos mais institucionalizados na primeira
questdo (pois apresentaram candidatos em todas as elei¢des presidenciais), enquanto

que PP, PDT, PT, PMDB, PTB, PFL/DEM, PSDB, PSB, PL/PR, PPS e PC do B foram

% Em primeiro lugar, dos 29 partidos que obtiveram votos nas elei¢des gerais de 1982 a 2006, 20
obtiveram votos para deputado federal em mais do que trés eleigdes. Em segundo lugar, dos 20 partidos
institucionalizados em 2006 concentraram 97% dos votos na Camara dos Deputados e 98% das cadeiras
da Casa. Por fim, mais da metade dos partidos obteve votos para deputado estadual em todas as unidades
da federagdo (Tarouco, 2010).

% De acordo com Braga (2010, p. 64), o PMDB possui baixo rendimento nas elei¢des presidenciais
porque ndo possui projeto politico para o pais, configurando-se como uma confederacdo de grupos
politicos estaduais e onde prepondera a descentralizagdo.
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os partidos que apresentaram candidatos em todas as eleigdes para a Camara dos

Deputados.

Braga (2010) também mede o grau de institucionalizacdo a partir de dois
métodos: do indice de volatilidade eleitoral, constatando que, de acordo com os indices
encontrados, a instabilidade vem diminuindo70; e da consisténcia ideologica do sistema
— onde, através da agregagdo dos partidos em blocos ideoldgicos no continuum
direita/esquerda, ficou constatado que a volatilidade ideoldgica durante os anos de 1990

a 2006 foi baixa’".

Portanto, existe uma dindmica gradativa de institucionaliza¢dao dos partidos no
Brasil. O sistema partidario brasileiro abriga partidos institucionalizados — que podem
se desenvolver e se estabilizar mesmo sem aprofundar raizes no eleitorado e sem se
desvincular da conducdo personalista dos seus respectivos lideres (Tarouco, 2010, p.
181). Os partidos politicos brasileiros competem em elei¢cdes para formar governos e

atuam em diferentes frentes, mas sem necessariamente aprofundar vinculos societérios.

Porém, qual o tipo de estrutura de competicdo que estd se institucionalizando
no pais? Braga (2010) examina tal estrutura a partir de dois aspectos: se existe
competi¢ao fechada ou aberta; e o relacionamento da estrutura de competi¢do com o
processo de formagdo governamental. Com relagcdo ao primeiro aspecto, desde 1990,
varios partidos participaram dos pleitos, o que mostra uma dinamica de competi¢ao
aberta. Mas, de acordo com Braga (2010, p. 56), a partir de 1996 houve um grau de
inclusio cada vez menor, pois ndo houve a entrada de novas agremiagdes no sistema’”.
Sendo assim, apesar do grande niimero de partidos participantes em cada pleito, ha um
processo mais recente de ndo-apresentacdo de novas legendas no sistema politico do
pais — um importante indicador da estabilidade comportamental das elites politicas do
pais (Braga, 2010, p. 57). J& para analisar o segundo aspecto, Braga (2010) examinou a

composicao dos ministérios por governos entre 1990 a 2007. E a maior parte das pastas

7 De acordo com Braga (2010, p. 52), os indices de volatilidade eleitoral decresceram consideravelmente.
De 1990 a 1994, o indice de volatilidade eleitoral foi de 16,8, passando para 12,9 durante 1994 a 1998.
Houve um aumento no periodo de 1998 a 2002 (15,2), mas, novamente, apds as eleigdes de 2002, o indice
decresceu quase cinco pontos (10,3).

' Os indices foram os seguintes: 6,7 (1990-1994); 1,6 (1994-1998); 10,0 (1998-2002); 2.6 (2002-2006).
Fonte: Braga (2010).

2 A excegio ocorreu no pleito de 2006, quando o PMR/PRB ¢ o PSOL participaram da disputa.
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ministeriais foi ocupada por quadros filiados a partidos que apoiavam a base governista
(73%). De acordo com Braga (2010, p. 59-60), a inser¢do dos partidos na formag¢ao dos
governos ocorreu em trés vias. A primeira via foi concretizada por meio da participagao
do partido na coligagdo eleitoral que elegeu o Presidente da Republica. A segunda via
de composicao ministerial ocorreu através da entrada dos partidos que estavam fora da
coligacdo eleitoral vencedora, mas que elegeram uma bancada numerosa na Camara dos
Deputados73. Por fim, a ultima via relaciona-se com o favorecimento de migracao de

politicos oposicionistas para a esfera de influéncia da coalizdo governamental.

Sendo assim, o sistema brasileiro vem caminhando para uma estrutura de
competicdo mais fechada, concentrada em duas forcas partiddrias (para cargos do
Executivo nacional) e em torno de um maior nimero de partidos para o Poder
Legislativo — denominada como uma estrutura de competicdo multipartidaria moderada
(Braga, 2010, p. 70). Existe um sistema viavel — fundamental para o funcionamento da
democracia representativa — de cujos partidos participam de arenas que colaboram para

o bom funcionamento do presidencialismo multipartidario no Brasil.

Influenciados pela teoria da modernizagdo e pelo neo-institucionalismo de Juan
Linz, diversos autores reiteraram a tendéncia ao fracasso do presidencialismo brasileiro
e o conturbado processo decisorio. Pautados pela nocao de baixa institucionalizacdo do
sistema partidario e pela caracterizacao das instituicdes politicas vigentes — nas quais
prepondera a atuagdo legislativa do Poder Executivo —, consideraram que existiriam

diversos empecilhos para o desenvolvimento de um modelo vidvel de presidencialismo.

No entanto, ao observar atentamente, podemos encontrar as regras e
instituicdes que colaboram para o bom funcionamento do presidencialismo
multipartidario no Brasil. Grande parte dos presidentes brasileiros do periodo p6s-1988
tiveram sucesso em aprovar sua agenda legislativa, formaram coalizdes para governar e

obtiveram apoio confidvel dos partidos da base governista. Esse resultado provém da

3 Isso acontece quando um grupo politico precisa de outros partidos para formar maiorias nas Casas
Legislativas, permitindo a manuten¢@o da governabilidade. O PMDB ¢ o principal partido que chegou ao
poder por essa via — tanto no governo de Fernando Henrique Cardoso quanto no de Luiz Inacio Lula da
Silva.
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maneira como o Congresso brasileiro, altamente centralizado, ¢ organizado e também
da articulacdo dos partidos politicos e dos lideres partidarios, que sdao pecas
imprescindiveis para a manutengdo do equilibrio entre os poderes. A combinagdo entre
sistema partidario razoavelmente estabilizado, presidentes fortes e processo decisério
centralizado garante que o presidencialismo brasileiro apresente os padroes de eficacia

governamental observados.

Mas para observar a continuagdo da dinamica do presidencialismo brasileiro, ¢
necessario visualizar o funcionamento do segundo mandato de Lula, que se inicia em
janeiro de 2007 e vai até dezembro de 2010. Isso porque, apds os desequilibrios internos
de 2005, ¢ interessante notar se, nos anos seguintes, Lula conseguiu o apoio do Poder
Legislativo ou se obteve dificuldade para governar. Para tanto, o estudo ird analisar a
composicdo partidaria dos ministérios, das comissdes permanentes e das Mesas
Diretoras da Camara dos Deputados e das Presidéncias do Senado Federal, destacando
se houve ou ndo o apoio partiddrio ao Poder Executivo através da observacdo da

disciplina partidéria e das coalizdes formadas durante os anos de 2007 e 2008.

71



111

FORMACAO DE COALIZOES E APOIO PARTIDARIO NO CONGRESSO
NACIONAL: O SEGUNDO GOVERNO LULA

O presidencialismo brasileiro pds-Constituicdo de 1988 ¢ estavel e a
governabilidade ¢ uma constante’*. Isso porque a centralizagdo do processo decisorio no
Poder Executivo e nos lideres partidarios garante a disciplina partidaria e a aprovagao
de projetos no Congresso Nacional (Figueiredo e Limongi, 1999). Os partidos politicos,
por sua vez, sdo pecas-chave para a cooperagao, apoiando a maioria dos governos —
desde Sarney até o primeiro mandato de Lula, com excecdo de Collor. Como
compensagdo, os partidos membros da coalizdo governista sdo contemplados com
diversos cargos executivos e legislativos, como os ministérios (Amorim Neto, 2002a,

2007), e as presidéncias de comissdes, da Camara dos Deputados e do Senado Federal.

Porém, as relagdes entre Executivo e Legislativo no governo Lula podem ter
tido outra dindmica a partir da sua reeleicdo a Presidéncia da Republica em 2006. Isso
porque, no seu primeiro mandato, o petista governou com uma base de sustentagdo
partidaria que incluiu principalmente o PT nos principais cargos da maquina
administrativa e da esfera legislativa. Com isso, diversos partidos — dentre eles, o
PMDB - ficaram sub-representados, pois ndo receberam cargos executivos
proporcionalmente a sua representatividade no Congresso Nacional. E privilegiar o PT
nas nomeagdes, em detrimento de outros partidos, pode ter sido uma das causas da
diminui¢do do apoio partidario da coalizdo governista ao Presidente da Republica e do
periodo conturbado vivenciado nos anos de 2005 e 2006. Por conseguinte, a hipotese do
capitulo é que, no segundo mandato (de 2007 a 2010), Lula buscou a maior inclusdo dos
partidos pertencentes a coalizdio em ministérios € em cargos do Poder Legislativo,
esforcando-se para encontrar novas alternativas de governar através da inser¢do de
legendas pertencentes a direita e ao centro do espectro ideoldgico; tal a¢do foi realizada
com o objetivo de garantir a aprovacdo de seus projetos no Congresso Nacional. Dessa
maneira, o estudo visa comprovar duas teses: em primeiro lugar, a necessidade da

alocagdo proporcional de pastas ministeriais aos partidos aliados — assim como suas

™ A exce¢do do governo Collor, cuja administragdo foi conturbada justamente por nio considerar os
partidos politicos ¢ formar coalizdes com pouca representatividade parlamentar (Abrucio e Loureiro,
1998.
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indicacdes aos principais cargos legislativos — para garantir apoio e aprovacao de
projetos (Amorim Neto, 2002a, 2007); e, em segundo lugar, a partir da distribui¢ao
proporcional de cargos, a importancia dos lideres partidarios e do Poder Executivo na
dinamica do presidencialismo de coalizdo, no qual os partidos da coalizdo governista

votam de maneira coesa e disciplinada (Figueiredo e Limongi, 1999).

Nesse sentido, o capitulo complementara as analises feitas por Figueiredo e
Limongi (1995, 1999, 2000) durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, e de
Amorim Neto (2002a, 2007) a respeito dos primeiros anos da administragdo de Luiz
Inacio Lula da Silva, nos quais foi constatado o apoio do Congresso aos presidentes
através da disciplina em plendrio. No entanto, nos anos de 2005 e 2006, Lula teve
alguns problemas relativos & cooperacdo partidaria, pois surgiram varios escandalos
politicos. Sendo assim, busca-se compreender se o governo petista, a partir da analise
dos dados referentes ao segundo mandato, conseguiu maior taxa de apoio do que a
obtida anteriormente. Ademais, faz-se um paralelo entre apoio do Legislativo ao

Executivo ¢ os meios de retribuicao.

A partir dessas consideracoes, o capitulo sera dividido em duas se¢des. Como a
analise empreendida demonstra o funcionamento do presidencialismo brasileiro a partir
das relagdes entre Executivo e Legislativo, do apoio deste ultimo em votagdes em
plenario e da distribuicdo de cargos, a primeira se¢do discute o processo legislativo no
Congresso Nacional e as funcdes dos cargos legislativos. Com isso, descreve as regras
do jogo — ou seja, como um projeto se torna lei — assim como as principais instancias
institucionais do Poder Legislativo, como as Mesas Diretoras, as Comissdes € as
relatorias. Para tanto, o estudo consultou a Constituicdo da Republica Federativa do

Brasil, e os Regimentos Internos da Camara dos Deputados e do Senado Federal.

Ja a segunda se¢do examina a questdo da distribuicdo e eleigdo de cargos
eletivos e do apoio partidario ao governo Lula durante os anos de 2007 a 2010 —
comparando-o com dados relativos ao primeiro mandato (2003 a 2006). Para tanto, em
primeiro lugar, foi observada a maneira pela qual o governo Lula formou coalizdes
através da indicagdo e da eleicdo para os principais cargos governamentais. Por
conseguinte, foi feita a descricdo da composicdo partidaria dos Ministérios, e das

Presidéncias do Senado Federal, da Camara dos Deputados (Mesas Diretoras) e das
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Comissdes Permanentes do Congresso Nacional””. Em relagdo a composic¢do dos
ministérios, verificar-se-4 a hipotese de semelhanca entre taxa de representatividade no
Congresso Nacional e numero de distribuicdo das pastas aos partidos politicos
pertencentes a coalizdo governista — ou, em outras palavras, sera investigado se a
porcentagem de representatividade dos partidos no Poder Legislativo ¢ igual ou
semelhante a taxa percentual de ministérios obtidos pelos mesmos. Quando as pastas
ministeriais sdo distribuidas de acordo com a representatividade da coalizdo legislativa,
o presidente estd retribuindo — de certa forma — o apoio fornecido em votagdes em
plendrio e a disciplina partidaria das coalizdes. Por fim, tanto nas Comissdes
Permanentes quanto nas Presidéncias da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
foram observados os cargos ocupados pelos partidos politicos’®, observando se os
membros da coalizdo governista foram eleitos, viabilizando a aprova¢do da agenda da
maioria. Em segundo lugar, para comprovar se os partidos da base governista apoiaram
o segundo governo de Lula, foi calculado o indice de disciplina partidaria em relagao ao
governo e aos lideres a partir das votacdes nominais ocorridas no Congresso Nacional
durante os anos de 2007 e 2008”". Com isso, o estudo analisou se os partidos da base
aliada, em razao da posse de cargos importantes nas Casas Legislativas € na maquina

administrativa, apoiaram e cooperaram com o Poder Executivo.

3.1. O Processo Legislativo no Brasil: as regras de funcionamento das Casas

Legislativas

De acordo com a Constitui¢do de 1988, o poder decisorio do Legislativo
brasileiro ¢ dividido entre Camara dos Deputados (cujos parlamentares representam a
populagdo residente nos estados e no Distrito Federal, sendo eleitos pelo sistema
proporcional) e Senado Federal (composto por representantes dos estados e do Distrito

Federal, eleitos de maneira majoritaria). A Camara dos Deputados tem primazia como

7 Para lista de presidentes de comissdes permanentes e composi¢io das Mesas Diretoras da Camara dos
Deputados e das Presidéncias do Senado Federal, ver secdo VII, anexos 2 e 3. J& a lista ministerial de
2007 a 2010 se encontra na se¢ao VII, anexo 1.

7 Nas Presidéncias da Camara dos Deputados ¢ do Senado Federal, calculou-se o total de partidos
politicos com cargos através da observagdo dos cargos de presidente, vice-presidente, secretarios e
suplentes. Por outro lado, nas Comissdes Parlamentares foi considerado apenas o cargo de presidente.

7 Os dados relativos aos anos de 2009 e 2010 ainda ndo foram disponibilizados. Ademais, sera feita a
comparagdo com a dindmica partidaria da primeira administrag¢do de Lula.
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instancia deliberativa, pois € nela que se iniciam os projetos; j& o Senado Federal possui

N . - A 78
funcado revisora das proposigoes aprovadas pela Camara’”.

O processo legislativo no Congresso ¢ realizado de acordo com a Constitui¢ao
Federal e os Regimentos Internos da Camara (RICD) e do Senado Federal (RISF). A
apresentacao de propostas pode ser feita por cada membro ou Comissao da Camara ou
do Senado; a iniciativa, entdo, pode ser coletiva ou individual”. De acordo com a figura
1, com relagdo a tramitacdo da proposta, tanto a Camara quanto o Senado seguem os
mesmos padrdes. Porém, as proposigoes feitas pelo Executivo ingressam na Camara,

restando ao Senado o papel de agente revisor.

No inicio de sua tramitacdo ordindria, o projeto legislativo é despachado a
Mesa Diretora da Camara dos Deputados, que preside as discussdes e deliberacdes em
plenario, possuindo papel-chave na direcdo dos trabalhos legislativos e dos servigos
administrativos®. E composta por um presidente, dois vice-presidentes e quatro
secretarios (art. 14 do RICD), fazendo prevalecer o principio da representatividade,
assegurando, “tanto quanto possivel, a representagdo proporcional dos Partidos ou
Blocos Parlamentares que participem da Camara, os quais escolherdo os respectivos
candidatos aos cargos que lhes caiba prover”. (art. 8 do RICD). Os poderes do
presidente da Mesa Diretora estdo diretamente relacionados ao Colégio de Lideres,
orgdo composto por liderancas partidarias da maioria e da minoria, e por blocos
parlamentares®'. Apos ouvir o Colégio de Lideres, a Mesa Diretora estabelece o nimero
de deputados e elabora o regulamento interno de cada Comissao Permanente (art.15 do
RICD), organiza a agenda (art.17 do RICD), convoca sessdes extraordinarias (art.66 do

RICD), e prorroga prazos de discussdo sobre a ordem do dia (art.72 do RICD).

A seguir, os presidentes despacham os projetos para as Comissdes tematicas
(art. 132 do RICD). De acordo com o art. 22 do RICD, as comissdes tém carater

técnico-legislativo ou especializado, integram a estrutura institucional da Casa e sdo

78 Fonte: Constituicio Federal de 1988.

™ A produgio legislativa compreende as seguintes espécies normativas: emendas a Constituigdo, leis
complementares, leis ordinarias, leis delegadas, medidas provisodrias, decretos legislativos e resolugdes.

% No Senado, por outro lado, ndo ha um 6rgio que represente as liderangas. Com isso, o Presidente do
Senado detém maior autonomia do que o da Camara.

810 Colégio de Lideres também é um érgdo exclusivo da Camara dos Deputados. Como o Senado
Federal possui nimero menor de integrantes, o posicionamento partidario pode ser mais facilmente
estabelecido através da negociacdo, sem o intermédio de outros orgaos.
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agentes do processo legislativo, apreciando as proposi¢des submetidas ao seu exame.
Nelas, os trabalhos sdo divididos e pode haver apreciacdo de um numero maior de
projetos; e, devido ao niimero reduzido de participantes, ha uma comunicacdo mais
densa, aberta e menos formalizada®. No Brasil, a Constituicao de 1988 as fortaleceu
através do poder terminativo — a partir do qual determinadas matérias podem ser
aprovadas sem a anuéncia das Casas Legislativas. As comissdes, entdo, atuam como
orgaos de restricdo, podendo alterar o contetido das propostas iniciais (Ricci, 2008, p.
247), além de aprovar ou rejeitar um projeto de lei sem participacao do plendrio; mas

também podem examinar as propostas sem prerrogativas terminativas®.

Os membros das comissdes sdo escolhidos de acordo com o principio da
proporcionalidade partidaria do Congresso Nacional, sendo definidos, indicados e
substituidos pela Mesa Diretora — sob a influéncia regimental dos lideres partidarios™.
Mas um dos trabalhos mais importantes das comissdes pertence aos relatores, que sao
responsaveis pela apresentacdo de parecer que serd objeto de deliberagdo da comissdo
(art. 56 do RICD). As tarefas de relatoria podem ser exercidas por qualquer membro das
comissdes, mas os presidentes, em geral, favorecem os membros do seu proprio partido.
Sendo assim, de maneira semelhante ao que ocorre nas Mesas Diretoras, os
parlamentares governistas controlam os principais postos das comissdes, como as

presidéncias e as relatorias.

Apo6s receber parecer da comissdo (favoravel ou ndo), o projeto segue ao

plenario. Quando um projeto de lei completa a tramitacdo em uma casa, ¢ examinado

% De acordo com Lemos (2008, p. 353-4), “as comissdes favorecem a participagio de grupos
organizados, facilitam o trabalho de coleta e distribuigdo de informagdes, diminuem os custos de decisdo,
abrem espaco para a participagdo mais ativa das minorias, propiciam ambiente de negociagdo e consenso
e permitem que os representantes possam atingir seus objetivos”.

% Também ¢ necessario considerar o recurso do pedido de urgéncia — que encurta o processo de tomada
de decisdo, retirando-o das comissdes e dispensando prazos e formalidades regimentais, conferindo
centralidade no processo decisorio em favor do governo e das liderangas partidarias (Ricci, 2008). Com a
urgéncia, a apreciagdo pela comissdo precisa ser feita dentro de prazos estipulados. Se ndo houver
manifestagdo, o parecer sera dado em plenario.

% De acordo com Cintra e Lacombe (2007, p. 151), “sua composi¢do pode variar a cada dois anos, mas
pode haver remog¢des de membros pelos lideres partidarios, em fungdo de votagdes estratégicas em que o
deputado ou deputada possa divergir da linha partidaria, como também os cargos de dire¢do tém curta
durag@o (um ano ou, mais precisamente, uma sessdo legislativa), sendo a reeleigdo vedada na mesma
legislatura”.

76



por outra®. Em ambas as Casas, o processo de votacdo pode ser ostensivo (pelo
processo nominal ou simbdlico) ou secreto. O processo simbdlico € o mais utilizado em
votagdes. Quando existe divida sobre seu resultado, pode-se requisitar a verificacao da
votacdo. Tal pedido ¢ usado de maneira estratégica pelos partidos em plenario, pois
permite avaliar se ha quorum e condigdes de vitoria nas votagdes. J& as matérias com
maior importancia politica costumam ir para votacdo nominal. E como nas votagdes
nominais sao registrados os votos de cada parlamentar, elas tém-se mostrado
instrumentos Uteis para analises empiricas na Ciéncia Politica. Dessa maneira, as
decisdes podem ter trés situagdes. Quando o projeto ¢ aceito sem modificagdes, €
enviado ao Presidente — que pode veta-lo ou sanciona-lo. Se hé intervencdo no contetudo

pela segunda Casa, o projeto retorna a sua origem para apreciacdo da emenda. Por fim,

em ultimo lugar, os projetos sdo arquivados de modo definitivo.

Figura 1 — O Processo Legislativo no Congresso Brasileiro

Projeto de lei
L

.
URGEMCIA
Ve

Comissdes permancnies
o |
T
/ T
7 == = Tramitacho ordindria =
Tramitagio descentralizada | LRGENCLA

1 +
| Aprovade | | Rejeitado | ——» Ak URGENCIA
! s o
@.,1 Rejiiado | | aprovado |

+

Segunda casa
(tremitacio idéntica &
primeira casa)

|
‘// \\.
1 -
Mpane Aprovado sem Aprovado com
| Rejeitado mnudanga(s) | rmadangaisy - 3
Prmmeira casa J
Arquivadao

L v w

PAudangads) | Mudanga(s) ndo
aceitals) aceitals)

- =11 ]

Argquivado Veto derrubado
(veto total {ou veto =
parcial) | el Lei

Fonte: Ricci (2008).

% Contudo, existem trés situagdes onde o Congresso atua conjuntamente: vetos presidenciais, leis
or¢amentarias ¢ medidas provisodrias. O principal objetivo da sess@o conjunta ¢ a abreviag@o da tramitagdo
da matéria — pois ndo ha deliberacdo prévia nas duas Casas.
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Em anélise conjunta acerca da atuacdo da Camara dos Deputados e do Senado
Federal a partir das propostas de origem parlamentar ocorridas entre 1991 e 2003, Ricci
(2008) demonstra o impacto das regras do jogo decisorio sobre a tramitacdo das
propostas parlamentares. No periodo, a Camara dos Deputados analisou 462
proposi¢des; destas, 306 (66%) foram sancionadas, enquanto que 156 (34%) nao foram
aprovadas. No Senado Federal a dindmica ¢ inversa: dos 299 projetos enviados para
deliberagdo, apenas 99 (33%) foram aprovados, ao mesmo tempo em que 200 (67%)
foram rejeitados (Fontes: Prodasen; Cebrap; Ricci, 2008). Para Ricci (2008, p. 251), “o
Senado assume um papel de Casa Revisora para as propostas oriundas da Camara e, ao
mesmo tempo, desempenha um papel auto-regulador, rejeitando suas proprias
propostas”. Aratjo (2008) complementa Ricci (2008) ao mostrar que a pauta legislativa
da Camara Alta ¢ ocupada, em grande parte, por projetos dos proprios membros da Casa

(72,2%).

E qual ¢ a abrangéncia das propostas feitas pelo Congresso Nacional? Aratjo
(2008) constata que, de 1989 a 2000, o desempenho legislativo dos congressistas nao
ocorre em favor de interesses regionais, pois ha uma preocupacdo com a abrangéncia
nacional dos projetos. A selecdo de propostas feita pelo processo legislativo do Senado
¢ favoravel a producdo de abrangéncia nacional (em torno de 62% dos projetos de lei) —
assim como acontece no Executivo (45%) e na Camara dos Deputados (60%). Ademais,
os poderes Executivo e Legislativo apresentam baixos indices de leis paroquiais®’.
Portanto, os legisladores brasileiros pouco se interessam por projetos de cunho
localistas. Segundo Ricci (2008, p. 263), os membros do Congresso Nacional agem de
tal maneira devido a trés razdes: em primeiro lugar, ao distribuir beneficios para os
proprios eleitores, os deputados enfrentam grandes custos de investimento; em segundo

lugar, a informacdo sobre a preferéncia dos eleitores ¢ muito custosa; por fim, grande

% Segundo Aratijo (2008, p. 212), as numerosas proposigdes dos senadores podem ser explicadas “pelo
baixo custo de apresentacdo de projetos e pela inexisténcia de restricdes formais ao volume de
proposicdes por parlamentar”, além do fato de que as suas propostas ndo passam por um processo externo
de escolha — enquanto que existe a selecdo de projetos nas outras instancias decisorias. Na Camara dos
Deputados, por exemplo, as propostas sdo filtradas pelos proprios deputados antes de submeté-las ao
Senado. Ento, grande parte dos projetos sdo eliminados durante o processo legislativo da Camara Baixa.
87 Apenas 6% das propostas do Poder Executivo, do Senado Federal ¢ da Camara dos Deputados foram
destinadas a interesses pessoais, locais ou regionais — ou seja, paroquiais (Aratjo, 2008). Tais dados
demonstram que a tese segundo a qual os politicos brasileiros pautariam seus interesses no nivel paroquial
(Mainwaring, 1999) esta equivocada, pois prevalece a abrangéncia nacional das proposigdes.

78



parte dos eleitores ndo monitora o comportamento dos politicos. Com isso,

desconhecem sua atuacdo parlamentar e se esta recebendo algum tipo de beneficio.

3.2. Coalizdo governista, e ocupagdo partidaria nos principais cargos

Executivos e Legislativos: a atuagdo disciplinada dos partidos aliados ao governo Lula

Apos destacar o funcionamento das regras do jogo do processo decisorio do
Poder Legislativo, ¢ necessario esquematizar o processo de formagdo de coalizdes.
Segundo Cheibub (2007, p.72-4) existem cinco regras operacionais que sao adotadas no
processo de identificagdo de governos de coalizdes: em primeiro lugar, apenas as
melhores posi¢des ministeriais sdo consideradas. Posi¢cdes mais baixas — como
subsecretarias ou outros tipos de ministérios — ndo importam para decidir o status do
governo; em segundo lugar, o apoio legislativo expresso pelo voto dos seus membros
ndo ¢ suficiente para um partido ser considerado membro do governo. Isto €, ndo ¢
porque determinado partido vota de acordo com o governo que ele serd membro da base
governista; em terceiro lugar, apenas partidos com representagdo legislativa contam
como membros de uma coalizdio governamental. Somente partidos politicos com
representacao no Congresso Nacional serdo considerados na andlise; em quarto lugar, a
participagdo de politicos de um partido diferente do que o governista indica que outros
membros do partido estdo no governo — sendo assim, politicos individuais podem entrar
no governo sem comprometer o apoio do partido a que eles pertencem™; por fim, em
quinto lugar, coalizOes eleitorais ndo sdo automaticamente traduzidas em coalizoes

ministeriais, pois existem casos onde as coalizdes sdo formadas apods as eleigdes.

Ao observamos a tabela 5, pode-se notar que, durante o segundo mandato, Lula
continuou a formar gabinetes ministeriais com grande diversidade partidaria, o que se
refletiu no aumento da bancada governista da Camara dos Deputados (que chegou ao
patamar de 70% de representacdo entre 2008 e 2010) e a manutencdo dos indices

encontrados no Senado Federal (em torno de 58%) — em relacdo aos quatro anos

8 Como exemplo, Cheibub (2007) cita o caso de Francisco Weffort, quando ele “accepted an invitation to
join the Cardoso administration in Brazil, he had to resign from the Worker’s Party (PT) after it formally
and publicy expressed its disapproval of the party’s participation in the government. Although Weffort’s
presence may have extended the government’s political base, it did not imply PT’s cooperation with
Cardoso”. (2007, p. 74)
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anteriores. Porém, o chefe do Executivo também se utilizou de ministros técnicos, sem

filiagdo partidaria. Em 2010, por exemplo, 35% dos ministros ndo possuem filiagao

partidaria.

Tabela 5 - Duracio, composicio partidaria, apoio parlamentar,
ministros apartidirios dos ministérios formados entre 2007 e 2010

e porcentagem de

Presidente

Duracio

Partidos
da
Coalizao

Evento de
inicio da
nova
Coalizao

Tamanho
(%)
nominal
do
gabinete -
CD

Tamanho
(%)
nominal
do
gabinete
- SF

N°de
ministros

%
ministros
sem
filiacao
partidaria

LulaIl 1

01/07-
04/07

PCdoB-
PL-
PMDB-
PP-PSB-
PT-PTB

Elei¢oes
presidenciais
e legislativas

61,60

61,70

35

17,10

Lulall2

04/07-
12/07

PCdoB-
PDT-
PMDB-
PP-PR-
PRB-
PSB-PT-
PTB

Entram PDT
¢ PRB

67,40

58,00

34

23,50

Lulall 3

02/08-
03/10

PCdoB-
PDT-
PMDB-
PP-PR-
PRB-
PSB-PT-
PTB

Inicio de ano
legislativo

70,10

58,00

41

14,60

Lula Il 4

03/10-
12/10

PCdoB-
PDT-
PMDB-
PP-PR-
PRB-
PSB-PT-
PTB

Inicio de ano
legislativo

69,20

58,00

34

35,30

Média
Geral

67,07

58,90

36

22,6

Fonte: Banco de Dados Necon e Cebrap, www.presidéncia.gov.br; Camara dos Deputados; Senado

Federa. Dados elaborados pelo autor.

De acordo com a tabela 6, ao considerar todos os partidos com cargos

ministeriais®’, pode-se notar a preponderancia do PT (56%) ¢ do PMDB (19,5%) nos

gabinetes. Além disso, dos onze ministros que ocuparam os sete ministérios com maior

or¢amento (Previdéncia Social, Saude, Defesa, Trabalho e Emprego, Educacao, Justica

e Fazenda), sete eram provenientes do PT e dois do PMDB. J4 partidos como PCdoB,

% 0 PV recebeu cargos ministeriais, mas ndo é considerado partido membro da coalizio governista.
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PRB e PSB conseguiram porcentagem de ministérios semelhante ou igual a
representacdo que possuem no Congresso Nacional. Por outro lado, PDT, PP, PR ¢ PTB
ficaram sub-representados nos ministérios, pois possuiam porcentagem maior no Poder

Legislativo™.

Tabela 6 — Deputados e ministérios por partido, 2007 a 2010

Partido N°de % de N°de % de N° total de % de
Deputados cadeiras da | Senadores | cadeiras ministérios ministérios
CD do SF
PCdoB 12 2,3 1 1,2 1 2,4
PDT 24 4,6 6 7,4 1 2,4
PMDB 92 17,9 17 20,9 8 19,5
PP 40 7,8 1 1,2 1 2,4
PR (PL) 41 8,0 4 4.9 1 2,4
PRB 5 0,9 2 2,4 1 2,4
PSB 29 5,6 2 2,4 1 2,4
PT 80 15,6 8 9,8 23 56
PTB 21 4,1 7 8,6 2 4.8
PV 14 2,7 1 1,2 2 4.8
Total 358 69,7 49 60,4 41 100

Fonte: Banco de Dados Necon e Cebrap; Camara dos Deputados. Fonte: Camara dos Deputados; Senado
Federal. Dados elaborados pelo autor.

Dois aspectos do processo de tomada de decisdao no Congresso brasileiro sao
fundamentais para entender como o Executivo controla o Legislativo. Em primeiro
lugar, através do poder de legislar. E, em segundo lugar, com a centralizagdo do poder
decisorio nas maos dos lideres dos partidos no Congresso. Neste ultimo aspecto, o
Executivo atua estrategicamente junto aos lideres do partido governista, substituindo
membros das comissdes e assegurando a vitoria dos seus interesses. Isso porque as
comissoes podem colaborar com o Executivo quando suas preferéncias sdo proximas,

impedindo que legislagdo contraria chegue ao plenério.

% Por fim, de acordo com o anexo 1, Lula privilegiou ministros provenientes das regides Sudeste,
Nordeste e Sul, sendo que os estados com maior representatividade foram Rio de Janeiro (13), Sdo Paulo
(11), Minas Gerais (8), Bahia (7) e Rio Grande do Sul (4).
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A importancia da Presidéncia das comissées’’

em prol do apoio partidario
pode ser visualizada na tabela 7. Como podemos observar, os partidos com maior
bancada na Camara dos Deputados (PT e PMDB) foram os que tiveram maior nimero
de parlamentares eleitos para as presidéncias das comissdes permanentes dos dois
mandatos de Lula. Além disso, os partidos da base governista obtiveram, em média,
71% das presidéncias entre 2003 e 2010, o que mostra que o Poder Executivo conseguiu
reunir uma maioria qualificada nas comissdes da Camara dos Deputados.
Especificamente em sua segunda administracao, Lula emplacou 54 (67,5%) membros de
partidos governistas nas presidéncias das comissdes, sendo que PT e PMDB obtiveram
o maior nimero de eleitos — 15 e 12, respectivamente. No Senado Federal, embora o PT
ndo tenha conseguido o maior nimero de presidéncias de comissdes, a base governista
obteve 62% de representatividade para o cargo principal durante os dois mandatos. Ou
seja: mesmo nas comissdes do Senado Federal, o governo petista formou um bloco
estavel de apoio partidario. Em relagdo ao segundo quadriénio da administragdo de
Lula, 63% dos cargos de presidente foram ocupados por partidos da base governista.
Convém destacar, ademais, o apoio preponderante do PMDB — partido que obteve o

maior nimero de eleitos (13, ou 30% do total)’.

Tabela 7 — Presidéncias nas comissdoes permanentes do Congresso Nacional (2003-2010)

Partido N° de presidéncias N° de presidéncias | N° de presidéncias | N° de presidéncias
nas comissoes nas comissoes nas comissoes nas comissoes
permanentes da permanentes da permanentes do permanentes do
Camara dos Camara dos Senado Federal Senado Federal
Deputados (2003- Deputados (2007- (2003-20006) (2007-2010)
2006) 2010)
DEM/PFL 11 10 5 4
PCdoB - 2 - -
PDT 4 3 2 2
PMDB 12 12 7 6
PP 8 7 - -
PPS 4 4 - -
PR/PL 6 5 - -
PSB 5 6 1 2

°! Para efeito de comparagdo, foram inseridos os dados do primeiro mandato de Lula (2003-2006).

%2 Na Camara dos Deputados, o peso dos principais estados da federagdo também foi importante (ver
anexo 2), pois Minas Gerais (20), Sdo Paulo (18), Rio Grande do Sul (17), Rio de Janeiro (15) ¢ Bahia
(12) conseguiram maior representatividade nas presidéncias. Ja no Senado Federal, que possui regras de
elei¢do diferentes da Camara, elegendo o mesmo numero de senadores para todos os estados, a dindmica
foi diferente, pois as unidades federativas com maior niimero de comissdes permanentes foram o Distrito
Federal e Goias (ambos com 3).
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PSC - 3 - -
PSDB 8 9 3 4

PT 13 15 2 3

PTB 8 4 1 1

Total 79 80 21 22

Fonte: Fonte: Camara dos Deputados; Senado Federal. Dados elaborados pelo autor.

Outro componente institucional que ajuda a explicar o apoio do Poder
Legislativo em relacdo ao Poder Executivo estd na composi¢do partidaria das Mesas
Diretoras da Camara dos Deputados e da Presidéncia do Senado Federal. Ao
observarmos a tabela 8, pode-se notar que o governo Lula também conseguiu uma base
de apoio estavel tanto nas Mesas Diretoras quanto nas presidéncias’. De 2003 a 2010,
um total 44 cargos estavam relacionados a cargos nas Mesas Diretoras da Camara dos
Deputados — sendo quatro presidéncias, quatro vice-presidéncias, oito secretarias e oito
supléncias; cabe ressaltar que a mesma quantidade total de cargos pode ser observada na
Presidéncia do Senado Federal. Na Camara dos Deputados, de 2003 a 2007 (primeiro
mandato, conforme explicitado na tabela), a presidéncia da Mesa Diretora foi dividida
entre PT e PP’ enquanto o DEM (PFL) obteve 50% das vice-presidéncias. As
secretarias foram ocupadas majoritariamente pelo PMDB — que também dominou as
indicacdes para as supléncias — e pelo PTB. Sendo assim, no periodo, 50% dos cargos
foram ocupados por partidos aliados. No segundo mandato, as duas presidéncias foram
destinadas ao PT e ao PMDB, enquanto que 50% das vice-presidéncias foram
empossadas pela oposicdo (DEM e PSDB). No geral, os partidos da base aliada
obtiveram 64% do niimero total de cargos. E necessario reiterar ainda que, durante os
dois mandatos, o PMDB foi o partido com o maior nimero de cargos (7), mas a
oposicdo se fez presente através do PSDB e do DEM/PFL — onde cada um foi
eleito/indicado para cinco cargos. J& no Senado Federal, a dinamica praticamente se
manteve a mesma. Durante todo o periodo analisado, o PMDB foi o partido com o
maior nimero de cargos (11) e o unico que conquistou todas as presidéncias da Casa.
As vice-presidéncias foram divididas entre PT e PSDB, enquanto que quase metade

(43%) das secretarias foi destinada ao DEM/PFL. E, de maneira semelhante ao ocorrido

% Novamente, para efeito de comparagdo, serdo contemplados todos os dados relativos as duas
administragdes de Luiz Inacio Lula da Silva.
% Cabe ressaltar que a Mesa Diretora foi presidida, em 2005 e 2006, por Severino Cavalcanti (PP), que
ndo pertencia a base aliada do governo Lula.
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na Camara dos Deputados, a coalizdo do governo Lula ocupou em torno de 62% dos

95
cargos .

Tabela 8 — Mesas-diretoras do Congresso Nacional (2003-2010)

Casa Camara dos Deputados Senado Federal
Cargo Presidéncias Vice- Secretarias | Suplentes | Presidéncias Vice- Secretarias Suplentes
presidéncias presidéncias

Mandato | 1° 2° 1° 2° 1° 2° 1° | 2° 1° 2° 1° 2° 1° 2° | 1° 2°
DEM - - 2 1 1 1 - - - - - - 4 3 - 1
PDT - - - - - - 1 2 - - - - - 1 - -
PMDB - 1 - - 2 2 2 - 2 2 - - 2 2 2 1
PP 1 - 1 - 1 1 - - - - - - - - - -
PPS - - - - - - 1 3 - - - - - - - -
PR/PL - - - 1 1 1 1 - - - - - - 1 2 1
PSB - - - - - - 2 - - - - - - - 1 1
PSC - - - - - - - 1 - - - - - - - -
PSDB - - 1 1 1 1 1 - - - 2 2 1 - 1 3
PT 1 1 - 1 - 1 - - - - 2 2 - - 2 -
PTB - - - - 2 1 - 1 - - - - 1 1 - 1
PV - - - - - - - 1 - - - - - - - -
Total 2 2 4 4 8 8 8 8 2 2 4 4 8 8 8 8

Fonte: Camara dos Deputados; Senado Federal. Dados elaborados pelo autor.

Portanto, a partir da analise dos cargos ministeriais, das comissdes permanentes
e das Presidéncias do Congresso Nacional, pode-se verificar que o governo Lula
distribuiu ministérios aos partidos da coalizdo, e que grande parte da base aliada foi
eleita para os principais cargos legislativos durante os dois mandatos, com taxas de
ocupacao semelhantes. Mas tal apoio foi suficiente para garantir a governabilidade e a

disciplina partidaria?

De acordo com Figueiredo e Limongi (1999), o Executivo influencia o
Legislativo através do poder de agenda, viabilizando a formagdo de coalizdes e da
disciplina partidaria. E, para comprovar a tese de poder de agenda do Executivo a partir

da observacao da disciplina partidaria entre os partidos da situagdo e da oposicao, foram

% Em relagdo aos estados que continuaram na composi¢io das Mesas Diretoras ¢ das Presidéncias do
Senado Federal durante os anos de 2003 a 2010, prevaleceram aqueles provenientes da regido Nordeste
(ver anexo 3). Na Camara dos Deputados, os estados com maior representacdo foram Pernambuco (8),
Séo Paulo (7), Minas Gerais (6), Alagoas (4) e Piaui (3). Ja no Senado Federal, a presenga do Nordeste se
tornou mais marcante, pois os cinco estados mais representados nos cargos foram: Piaui (6), Amapa (4),
Bahia (4), Mato Grosso (4) e Acre (3).
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analisadas todas as 882 vota¢des nominais que ocorreram na Camara dos Deputados
durante os anos de 2003 e 2008 do governo de Luiz Inicio Lula da Silva, além dos
dados colhidos a partir da apresentacdo de Fernando Limongi no 34° Encontro Anual da

Anpocs (2010), no Forum Instituicoes Politicas sob o Governo Lula.

Primeiramente, através da observacao das 882 votagdes nominais na Camara
dos Deputados, ficou constatado que o Poder Executivo obteve apoio consideravel da
coalizdo governista, pois o indice de disciplina partiddria dos parlamentares foi de
aproximadamente 86%. Em segundo lugar, mesmo admitindo a presenca dos partidos
de oposicdo, a taxa de disciplina do plenario continuou em um patamar alto — em torno
de 73%. Ja os principais partidos de oposi¢ao — tais como o DEM (PFL) e o PSDB —
mantiveram-se fiéis a ideia de ndo apoiar o governo Lula, pois a taxa de disciplina em
relacdo ao governo foi muito baixa (24,5% e 22,2%, respectivamente). Em terceiro
lugar, no Senado Federal também ocorreu apoio partidario, pois houve 83% de

disciplina nas votacdes da Casa (Fonte: Cebrap; Limongi, 2010).

Observando a tabela 9, nota-se que a maioria dos partidos da coalizdo
governista obteve indices de disciplina muito altos. O PT foi a legenda com maior
indice de disciplina partidaria (93%), seguido por um dos principais parceiros da
alianca, o PR/PL (90%). Mesmo o PMDB — partido historicamente conhecido por suas
divergéncias internas — teve um alto indice de disciplina partidaria (78%). Ademais,
pode-se visualizar que a taxa de disciplina manteve-se alta em praticamente todos os
anos. Somente nos anos de 2005 e 2006, apos os escandalos de corrup¢ao, o governo
enfrentou dificuldades com a base governista. Entre os partidos de oposi¢do, a taxa de
indisciplina partidaria foi alta (74%). DEM/PFL e PSDB, os principais partidos
oposicionistas, seguiram a indicacdo de ndo apoiar o governo petista € obtiveram
indices em torno de 24,5% e 22,3%, respectivamente. E importante destacar também a
participagdo do PPS, que sustentou a administracdo de Lula durante 2003 e 2004, mas
retirou o apoio a partir de 2005, o que fez decair consideravelmente a taxa de disciplina

de seus membros — de 89% para 34%.
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Tabela 9 — Disciplina partidaria (%) da base governista e da oposicio no Congresso Nacional

2003 2004 2005 2006 2007 2008 Média
Coalizao Governista
PCdoB 97,6 91,6 77,6 63,4 90,4 98,1 86,4
PDT 89,7 - - - 89,2 91,4 90,1
PMDB - 75,6 72,4 68,2 85,4 91,7 78,7
PP(PPB) - 79,5 74 73,1 88,4 87,7 80,5
PPS 95 84 - - - - 89,5
PR(PL) 95,5 94,5 86,2 82,6 90,0 92,7 90,2
PRB - - - - 81,4 92,7 87,0
PSB 95,5 92 86,8 80,8 86,8 89,8 88,6
PT 96 90,4 90,8 89,6 94,2 96,8 93,0
PTB 89,5 86,8 78,3 76,7 87,6 84,7 83,9
Disciplina Média | 94,1 86,8 80,8 76,3 88,1 91,7 86,3
Oposicio
DEM (PFL) 34,0 22,8 31,7 15,1 23,4 20,0 24,5
PPS - - 56,3 34,2 26,3 21,6 34,6
PRONA 21,5 2,1 24,0 3,1 - - 12,7
PSDB 34,6 22,4 36,0 17,3 14,9 8,5 22,3
PSOL - - 57,5 29,6 33,9 48,2 423
Disciplina Média | 30,0 15,7 41,1 19,8 24,6 24,5 25,9

Fonte: CEBRAP; Camara dos Deputados; Senado Federal. Dados elaborados pelo autor.
Para analisar as votagdes, o calculo da disciplina partidaria foi realizado através do indice de Rice, cuja
formula é: Ri, X = | % de votos sim - % de votos ndo |. ' De acordo com a defini¢io de Figueiredo e
Limongi (1995, p. 523), “o indice de Rice varia entre zero e 100 e é computado subtraindo-se a propor¢ao
de votos minoritarios dos majoritarios. Quando 50% do partido vota SIM e 50% vota NAO este indice
sera igual a zero. Se ha total unidade, o indice sera igual a 100. Sera igual a 70 quando 85% dos membros
do partido estiverem de um lado e 15% do outro”. Tal célculo foi desenvolvido para, na atual analise,
calcular a disciplina da coalizdo governista, dos partidos em relagdo ao governo, e dos partidos em

relagdo aos lideres partidarios.

Por ultimo, pode-se comprovar a tese de que os partidos politicos votam de
acordo com a indicacao feita pelos seus respectivos lideres. De acordo com a tabela 10,
nas votacdes analisadas, 92% dos legisladores seguiram os lideres dos partidos,
colaborando para apoiar o governo ou para fazer oposicdo ao Poder Executivo.
Verificou-se que a disciplina partidaria em relagdo aos lideres € praticamente a mesma
nos partidos da coalizdo governista e de oposi¢do. Dentre os quatro principais partidos,
o PT foi aquele que possuiu o maior indice (94%), seguido pelo PSDB (91%), PMDB
(88%) e DEM (86%).
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Tabela 10 - Disciplina partidaria (%) da base governista e da oposicio em relacio aos lideres do partido

2003 2004 2005 2006 2007 2008 Média

Coalizao governista
PCdoB 98,2 99,2 92,4 92,3 93,5 93,2 94,8
PDT 92,9 - - - 93,0 92,4 92,8
PMDB 93,5 87,2 82,8 83,4 91,7 92,5 88,5
PP(PPB) 89,2 91,4 83,0 82,0 90,1 91,2 87,8
PPS 97,6 95,6 - - - - 96,6
PR(PL) 97,3 94,0 88,6 85,7 93,0 93,5 92,0
PRB - - - - 95,1 94,2 94,6
PSB 96,1 97,2 88,3 86,4 90,4 92,0 91,8
PT 94,9 96,4 93,7 93,7 93,2 94,4 94,4
PTB 92,0 88,3 84,9 87,5 88,6 88,5 88,3
Disciplina Média 94,6 93,6 87,6 87,2 92,0 92,4 92,1

Oposi¢io

DEM (PFL) 71,5 90,2 89,9 93,7 83,7 86,5 86,9
PPS - - 89.9 97,4 78,9 86,2 88,1
PRONA 95,8 97,7 97,3 - - - 96,9
PSDB 83,9 90,9 91,0 96,5 92,1 93,7 91,4
PSOL - - 97,5 90,7 95,4 96,4 95,0
Disciplina Média 85,7 92,9 93,1 94,5 87,5 90,7 91,6

Fonte: CEBRAP; Camara dos Deputados. Dados elaborados pelo autor.

Portanto, a partir dos dados observados, pode-se constatar que, no periodo
analisado, o Executivo centralizou o processo decisério através de mecanismos de
urgéncia dos lideres partidarios e do proprio Executivo, da distribuicdo de pastas
ministeriais e da constru¢cdo de maiorias nas Mesas Diretoras da Camara dos Deputados,
nas Presidéncias do Senado Federal, e nas Comissdes do Congresso Nacional,
impedindo que o Legislativo atuasse de modo indisciplinado. Se no primeiro mandato
houve algumas dificuldades de cooperagdo entre os poderes em razdo da
desproporcionalidade de representacdo nos ministérios, a maior inser¢do de partidos de
centro e de direita na coalizdo governista, nos ministérios, nas comissdes € nos
principais cargos legislativos fez aumentar a disciplina partidaria e a cooperagdo a
segunda administracdo de Lula. Pode-se comprovar, entdo, a tese de Figueiredo e

Limongi (1999) e de Amorim Neto (2002a, 2007), na qual a centralizacdo do poder
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decisorio nas maos do Poder Executivo — seja através de mecanismos de urgéncia e do
acordo prévio feito com lideres partidarios —, a distribui¢do de pastas ministeriais e a
eleicdo para cargos legislativos fez com que o Poder Legislativo atuasse de acordo com

as prerrogativas governistas, colaborando para a governabilidade.

Mas tais dados implicariam em um Legislativo alijado do processo decisorio?
Onde ficaria o espago para sua atuagdo? Estaria sempre a disposi¢do dos designios do
Poder Executivo ou ha um processo de negociagdo que ocorre no interior do Congresso
Nacional? Existe algum outro modo de atuagdao que ndo considere apenas a participagao
do Poder Legislativo em votagdes? Isso porque a disciplina partidaria demonstrada ¢
apenas o momento final das negociacdes, ou seja, quando ocorre a votagio nominal. E
necessario analisar, entdo, o processo, as modificacdes de propostas — o que a votacao
nominal final ndo registra. Tais modificacdes podem mostrar como a coalizdo extrai

beneficios das liderancas e do Executivo em troca de apoio nas votagoes.

O Executivo brasileiro ¢ dominante. Mas nado se deve deixar em segundo plano
o estudo da tramitagdo de propostas dos legisladores, pois o Congresso brasileiro ¢ ativo
em termos de producgio legislativa. E necessario, também, considerar o Executivo ¢ o
Legislativo como institui¢des que nao podem ser compreendidas através de uma logica
confrontacionista, com agendas distintas. A partir dessas constatagdes, 0 proximo
capitulo examinara a atuagdo dos parlamentares em um /dcus de acdo privilegiado: as
comissoes. Nelas, seus membros podem participar ativamente do processo decisério
através da realizacdo de emendamentos e substitutivos nas leis. Com isso, busca-se
demonstrar que o Poder Legislativo brasileiro ndo € passivo e que ele ¢ estruturado por
partidos politicos institucionalizados e organizados a partir da dualidade

situagdo/oposi¢ao.
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IV

O PAPEL ATIVO DO PODER LEGISLATIVO NO PRESIDENCIALISMO DE
COALIZAO BRASILEIRO

A disciplina partidaria e a cooperacao entre Executivo e Legislativo vem sendo
uma constante do processo decisorio do presidencialismo brasileiro. Como ficou
comprovado pelos estudos de Figueiredo e Limongi (1999) e de Limongi (2006), e a
partir dos dados acerca da segunda administracdo petista contemplados no capitulo
anterior, os ultimos dois mandatarios da nagdo (Fernando Henrique Cardoso e Luiz
In&cio Lula da Silva) governaram através de coalizdes disciplinadas e estaveis, que
colaboraram para o sucesso do Poder Executivo. Como forma de compensar o apoio
partidario, as pastas ministeriais foram alocadas aos partidos aliados — que também se

elegeram para os principais cargos legislativos.

Mas estaria o Poder Legislativo destinado somente a aceitar cargos e a
colaborar com o Poder Executivo, sem algum tipo de objecdo? Existe alguma outra
forma institucionalizada de participagdo congressual? Ou, em outras palavras, o
Legislativo aceita passivamente e de modo disciplinado as proposi¢des propostas pelo
Executivo, ou atua por meio de mecanismos institucionais € nao-institucionais? Isso
porque a dindmica demonstrada por Limongi (2006) foi pautada em dados referentes as
votagdes nominais, considerando apenas seu momento final; as negociagdes partidarias

ocorridas em comissodes, por exemplo, foram pouco discutidas.

Sendo assim, a partir dessas consideragdes, o objetivo central do capitulo ¢
examinar a atuagdo do Poder Legislativo no presidencialismo brasileiro. Para tanto, sera
observado o papel dos relatores e dos partidos politicos em comissdes do Congresso
Nacional, durante todo o governo Lula, e que tiveram politicas sociais e externas como
pauta. A atuacdo partidaria serd sistematizada a partir da dualidade oposi¢ao/situagao,
observando como e por meio de quais mecanismos (como emendas e substitutivos) os
deputados federais e senadores atuaram. Com isso, o estudo procurard demonstrar que a
atuacdo do Poder Legislativo ocorre e ¢ pautada em interesses partidarios, € que apesar
da preponderancia do Poder Executivo, ndo ha plena aceitacdo de todos os projetos

provenientes deste ultimo, pois ocorre a negociacao entre os poderes.
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O capitulo esta dividido em duas secdes. A primeira secdo caracterizara o
sistema de comissdes do presidencialismo brasileiro a partir das trés principais teorias
que dissertaram sobre o tema: a distributivista, a informacional e a partidaria. Enquanto
grande parte dos académicos analisa as comissdes por meio de um viés partidario, onde
predomina a participa¢do dos partidos via Colégio de Lideres e a preponderancia da
atuacdo centralizadora do Poder Executivo (Figueiredo e Limongi, 1996; Pereira e
Mueller, 2000), outros destacam que a presenca de relatores colabora para o
desenvolvimento da perspectiva informacional e que ¢ importante a atuagdo das

legendas partidarias (Santos e Almeida, 2005).

Ja a segunda se¢do descreverd como ocorre tal atuagdo. Para tanto, contemplara
dois aspectos: a fun¢do dos relatores nas comissdes do Congresso Nacional e as
alteragdes realizadas pelos legisladores da situagdo e da oposicdo em proposigdes. Tal
analise sera feita a partir da composi¢do partidaria das relatorias nas Comissdes de
Relagoes Exteriores e Defesa Nacional da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
além da Comissao de Seguridade Social e Familia (CSSF) e da Comissdo de Assuntos
Sociais (CAS) — que pertencem, respectivamente, 8 Camara Baixa e a Camara Alta. Nas
quatro comissoes, houve a preponderancia de presidentes de partidos oposicionistas, o
que pode ter acarretado a maior indicagdo de relatores contrarios ao governo Lula. Com
isso, diversos projetos oriundos do Poder Executivo podem ter sido alterados por meio
de emendas, substitutivos e até de rejeicdo. Por conseguinte, as modificagdes de
proposi¢des podem demonstrar como ocorre a atuacao dos partidos politicos e se existe
uma dinamica de conflito entre oposi¢do e situacdo, e de cooperacdo entre partidos da

base aliada e Poder Executivo.

4.1. O sistema de comissoes no presidencialismo brasileiro: atuagdo

partidaria e participagdo de relatores

O Legislativo ¢ capaz de competir com o Executivo na formulagdo de politicas
publicas através do seu grau de competéncia interna e informacional. E isso ocorre

principalmente por meio do processo de organizagdo descentralizado dos trabalhos nas
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comissdes, nas quais ocorre distribuicdo de direitos e alocagdo de recursos

parlamentares, assegurando a influéncia no processo decisorio (Lemos, 2008).

Segundo Lemos (2008), existem dez eixos que definem a atuagdo das

comissoes no Brasil:
1-) a deliberagdo de matérias € realizada antes do plenario;
, .« . , 96
2-) o nimero de participantes ¢ fixo " ;

3-) na Camara dos Deputados existem vinte comissdes permanentes, no Senado
Federal o nimero ¢ um pouco mais reduzido, chegando a onze’’; as comissdes

permanentes compdem a estrutura institucional;

4-) deputados federais e senadores podem ser membros titulares,

. s~ 98
respectlvamente, de uma e duas comissdes permanentes )

5-) a proporcionalidade partidéria (ou de blocos) € o critério para designagdo de

membros, onde o0 maior partido tem o maior nimero de cadeiras’;

6-) na Camara dos Deputados, o mandato ¢ de um ano, enquanto que no

Senado Federal € de dois anos;

7-) formalmente, o presidente da comissao € escolhido pelos seus membros.
Porém, sua nomeagdo ¢ feita através de pactos entre a Mesa Diretora e os lideres

partidarios;

% Para Lemos (2008), quanto menor o numero de participantes, maior a probabilidade de monopélio da
especializacao.

7 Quanto maior a quantidade de 6rgdos especializados, maior a diversidade de temas que podem ser
analisados pelo Legislativo. No entanto, para Rosenthal (1981), um niimero excessivo de comissdes pode
dispersar a atividade parlamentar, o que impediria a especializacdo dos atores. No presidencialismo
brasileiro, existem dois tipos de comissdes: as permanentes, que compdem a estrutura institucional do
Congresso Nacional; e as temporarias, cuja fung@o é examinar proposigdes especificas, sendo extinguidas
apos a conclusdo desse expediente (Braga, 2007, p. 63).

% Se determinado parlamentar se dedica a um menor nimero de comissdes, maior é o tempo de
aprimoramento (Rosenthal, 1981). No entanto, ¢ importante o trabalho em mais de uma comissao, pois as
fun¢des multiplas promovem interatividade.

% De acordo com Lemos (2008, p. 361), a divisdo das cadeiras a partir do critério da proporcionalidade
permite que os lideres repartam incentivos entre os senadores, garante espaco as minorias, promove a
negociagdo de postos em comissdes menos relevantes entre as oposigdes, ¢ admite os acordos para cargos
relevantes de lideranga parlamentar.
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8-) sdo instrumentos das minorias: voto em separado (relatdrio que compete
com o relatorio oficial), pedido de vista (andlise individual da matéria) e audiéncia

publica;

9-) principais poderes das comissdes: reformular textos, acrescentando ou
suprimindo trechos, ou até mesmo através da alteragdo profunda por meio de
substitutivos; controlar prazos de tramita¢cdo (embora o regime de urgéncia possa retirar
projetos de comissdes); iniciar leis; decisdo terminativa — a qual permite a aprovacao de

. . o , o1 . yq 1.
projetos sem a deliberagio do Plenario'®’; convocar autoridades publicas;

10-) os relatores sdo imprescindiveis para o processo, pois negociam o parecer

que atingiu o ponto de equilibrio entre diferentes posigdes.

Na teoria sobre processo decisorio e comportamento legislativo, existem trés
linhas interpretativas acerca da caracterizagdo das comissOes: a distributivista, a
informacional e a partidaria. A primeira abordagem, denominada de distributivista,
considera que os parlamentares possuem autonomia na escolha da comissdo mais
adequada para aumentar suas chances de reeleicdo. O imperativo eleitoral os levaria a
escolherem comissdes que facilitariam a alocacdo de recursos publicos para suas
respectivas bases e distritos eleitorais. Com isso, as comissoes serviriam aos propositos
de seus proprios integrantes. (Shepsle e Weingast, 1987). Ja a teoria informacional
ressalta o cardter especializado das comissdes, que promoveriam a estabilidade das
decisdes politicas através de informagdes, reduzindo as incertezas do processo
decisorio. Nesse sentido, o sistema de comissdes existe para proporcionar ganhos
informacionais por meio da especializagdo e da andlise das consequéncias de
determinada proposta considerada pelo plenario (Krehbiel, 1991)'”'. Por fim, a
perspectiva partidaria postula que o controle das comissoes ¢ realizado de acordo com

os interesses dos partidos politicos — que controlam o preenchimento das vagas. E o

1% porém, tal decisdo pode ser revertida com requerimento de um décimo do total de senadores (Fonte:
Regimento Interno do Senado Federal).

"""Em contraposi¢do a abordagem distributivista, a perspectiva informacional de estudos legislativos
enfatiza dois postulados: o majoritario e o da incerteza. O postulado majoritario estabelece que as
decisdes tomadas no Legislativo sdo realizadas a partir da vontade da maioria. Ja o postulado da incerteza
mostra que os legisladores ndo conhecem os resultados das politicas publicas que aprovam. Com isso, a
analise realizada sobre determinado projeto informa as possiveis consequéncias do mesmo.
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dominio exercido pelos partidos sobre seus parlamentares ocorre através do poder de

agenda dos lideres de bancada (Cox e McCubbins, 1993).

De acordo com literatura especializada (Shepsle e Weingast, 1987), as
comissdes funcionam através de incentivos que asseguram a capacidade do Legislativo
em influenciar o processo decisorio através de regras institucionais, tais como as
proposi¢des, os emendamentos (poderes positivos) € os vetos (poderes negativos).
Porém, muitos consideram que as comissdes do sistema politico brasileiro sdo

secundarias no processo decisorio.

A primeira critica foi feita a partir da afirmagdo de que as comissdes seriam
destinadas para a alocag@o de recursos as bases eleitorais dos legisladores, enfatizando o
seu carater distributivo (devido aos incentivos eleitorais individuais) e a auséncia de
incentivos para aumento da capacidade de informag¢do no Legislativo brasileiro (Ames,
2003). Porém, os parlamentares tendem a privilegiar leis cuja abrangéncia seja nacional
— e ndo local ou regional (Aratjo, 2008; Ricci, 2008). Ademais, a teoria distributivista
argumenta que os parlamentares devem se auto-selecionar para as comissdes de seu
interesse. Mas, no Brasil, quem os nomeia e os substitui sdo os lideres partidarios e as
Mesas Diretoras, além de existir alta rotatividade dos membros. J& a segunda critica ao
sistema de comissdes do Brasil foi baseada na constatagdo da centralizacdo do processo
decisério, do poder de agenda do Executivo, e da estruturagdo da pauta dos trabalhos
legislativos realizada pela Mesa Diretora e pelo Colégio de Lideres. Com isso, as
comissdes se tornariam vazias politicamente € pouco informacionais, pois as matérias

seriam levadas diretamente ao Plenario. (Figueiredo e Limongi, 1996 ¢ 1999).

Com argumentos semelhantes aos de Figueiredo e Limongi (1996 e 1999),
Pereira e Mueller (2000) consideram que o Executivo brasileiro detém significativo
poder para influenciar o processo legislativo, for¢ando a cooperacdo das comissoes de
acordo com suas preferéncias. Dois aspectos do processo de tomada de decisdo no
Congresso brasileiro sdo fundamentais para o Executivo controlar as comissdes. Em
primeiro lugar, através do poder de legislar, no qual a combinacdo de medidas
provisorias ¢ pedidos de urgéncia fornece ao Executivo um poderoso conjunto de
instrumentos para controlar a agenda do Congresso, bloqueando legislagdo que ndo lhe

interesse e promovendo as prioritarias. E, em segundo lugar, com a centralizacdo do
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poder decisodrio, pois o Executivo atua estrategicamente junto com os lideres do partido
governista, substituindo membros das comissdes. Nesse sentido, a importancia das
comissoes esta relacionada com seu grau de alinhamento a agenda do Executivo. Se
estiverem distantes das preferéncias politicas do Executivo, possuem pouco poder de
manifestagdo sobre as propostas, pois estdo sujeitas ao poder de urgéncia. Por outro
lado, se as preferéncias estiverem proximas, ocorre a valorizagdo. Portanto, “a

existéncia e o funcionamento do sistema de comissdes esta subordinado as preferéncias

do Executivo”. (Pereira e Mueller, 2000, p. 46).

A presenca de comissdes secundarias e irrelevantes estaria ligada, entdo, a
forca do Poder Executivo e as caracteristicas do processo decisorio do pais. Isso porque
os lideres partidarios organizam as atividades legislativas e esvaziam o poder das
mesmas, existem poucos incentivos para a continuidade de mandatos legislativos, e
Poder Executivo comanda o processo decisorio. Porém, o diagnostico negativo
comegou a mudar a partir de novas analises que examinaram o papel das comissdes a
partir de outras metodologias, fornecendo especial atengdo a dois aspectos: ao papel
informacional das relatorias e a atuagdo dos membros em de alteragoes de projetos de

lei, como as emendas e os substitutivos.

Apesar da preponderancia da caracteristica partidaria, as comissdes também
podem ser classificadas através da teoria informacional, pois possuem ferramentas que
colaboram com a especializacdo. E uma das solucdes para aumentar o grau de
informagdo e especializacdo das comissdes seria através dos relatores, atores-chave no
processo decisorio do Legislativo, que coletam e divulgam informagdes sobre as
consequéncias das politicas publicas. De acordo com Santos e Almeida (2005, p. 694), o
relator € um ator influente nas comissdes. No entanto, tal importancia ndo decorre de
poderes formais que influem na decisio final da comissdo'**, mas da sua fungio de

agente informacional da comissao.

Na elaboracdo do parecer, o relator pode emendar ou alterar o projeto

.. 1 .~ - , .
original'®. Se o parecer for aprovado pela comissdo sem alteragdes, ¢ enviado para a

12 pois uma maioria pode aprovar propostas alternativas ao parecer do relator.

19O parecer consta de trés partes: relatério, no qual se faz a exposi¢io da matéria examinada; voto do
relator, com sua opinido sobre a aprovagdo ou rejeigdo total ou parcial da matéria, ou sobre a necessidade
de substitutivos ¢ emendas; parecer da comissdo, com suas respectivas conclusdes (Art. 129 do RICD).
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Mesa Diretora da Camara dos Deputados para entrada na ordem do dia. Se, por outro
lado, forem sugeridas modificagdes, ¢ dado um prazo para sua incorporagao (Art. 57 do
RICD). Sendo assim, o relator ndo possui poderes formais para influenciar a comissao.
Contudo, ¢ um ator estratégico no processo decisorio, pois possui fungdo informacional,
reduzindo as incertezas ao coletar e transmitir informagao sobre o impacto da proposta

(Santos e Almeida, 2005, p. 701).

Os relatores sdo escolhidos pelo presidente da comissdo em conjunto com as
liderangas partidarias. Dessa maneira, ¢ de se esperar que os partidos membros da base
governista consigam o maior nimero de relatorias principais, colaborando para a
formacdo de um cartel legislativo na aprovagdo de propostas. Porém, Santos e Almeida
(2005, p. 76) constataram que, em média, 25% das relatorias sdo ocupadas por membros
de partidos politicos oposicionistas. Tal fato pode ser explicado porque a
proporcionalidade da representagdo partidaria ratificada no RICD oferece oportunidades
para que deputados de oposicdo ocupem postos relevantes. E a indicagdo de um opositor
seria uma maneira do legislador mediano reduzir sua incerteza a respeito das

consequéncias politicas da proposta do Executivo.

Portanto, a presenca do um Poder Executivo forte ndo exclui a possibilidade da
existéncia de um sistema de comissdes atuante. A primeira ferramenta ocorre através da
indicagdo de relatores — que podem até ser de partidos oposicionistas. J& a segunda
forma de atuacdo decorre dos poderes positivos das comissoes, como as emendas e 0s
substitutivos. Apesar de o Legislativo demonstrar pouca forca no campo da iniciativa
legislativa, ele possui outros meios de atuacdo. E uma das maneiras de se observar a
forca do Legislativo ¢ através das alteragdes feitas em matérias submetidas ao 6rgao

pelo Executivo.

De acordo com o art. 118 do RICD, as emendas alteram o conteudo da lei € o
processo de tramitagdo, obrigando o retorno do projeto a casa de origem. Podem ser
supressivas, aglutinativas, substitutivas, modificativas ou aditivas. A emenda supressiva
erradica qualquer parte de outra proposi¢do. A emenda aglutinativa € resultante da fusao
de outras emendas. J4 a emenda substitutiva, ou substutivo, altera a proposi¢ao de modo
substancial ou formal, propondo amplas modificagdes no texto da proposicdo e

modificando o conteudo do projeto — diferentemente da emenda modificativa, que a
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altera sem substancia. Por fim, a emenda aditiva se acrescenta a outra proposicao. As
emendas poderdo ser apresentadas em comissdo a partir da designacdo do relator, por
qualquer parlamentar e pela Comissdo de Legislagdo Participativa. Os substitutivos
também sao feitos pelos relatores e por quaisquer dos membros da comissao (art. 119 do

RICD).

E necessario, entdo, analisar o processo de emendamento dos projetos,
mostrando as evidéncias da atuacdo do Legislativo e as negociacdes entre os poderes.
De acordo com dados examinados por Aratijo (2008), as emendas e os substitutivos sao
uma constante do processo decisorio brasileiro. Em anélise que contempla os anos de
1988 a 2006, Aratjo (2008) observou que as propostas do Senado foram as que mais
sofreram emendamentos, pois 118 proposicdes (50%) foram alteradas. Em relacdo aos
projetos provenientes do Poder Executivo e da Camara dos Deputados, 39% e 37%
passaram por modifica¢des, respectivamente. Ja em relacdo aos substitutivos aprovados,
60% foram realizados em proposi¢des do Senado Federal, 25% da Camara dos
Deputados, 9% do Poder Executivo e 2% do Poder Judicidrio. E grande parte dos
substitutivos e das emendas (95%) ocorreram devido a atuagdo das comissdes

parlamentares (Fonte: Araujo, 2008).

Portanto, ainda que ndo possua alto indice de iniciativa legislativa (ver tabela 1,
pagina 47), o Poder Legislativo participa ativamente do processo em termos positivos
ou propositivos. Apesar de o Executivo dominar a agenda legislativa, existe a
negociagao com o Congresso (Santos, Medeiros e Santos, 2008, p. 9). E as comissoes
influenciam fortemente a formulagdo das propostas. Tanto na Camara dos Deputados
quanto no Senado Federal, as comissdes alteraram mais projetos do que o Plenario
(Aratjo 2008; Santos, Medeiros e Santos, 2008). Mesmo nos casos onde ha regime de
urgéncia, as comissdes continuaram participando do processo, revelando suas

A . (- 104
preferéncias nos pareceres proferidos em plendrio .

O papel do relator, entdo, ¢ de extrema importancia. Ndo ha como

desconsiderar, portanto, a capacidade de atuagdo das comissdes — que representam o

1% A tramitagdo da urgéncia reduz o tempo de tramita¢do das matérias nas comissdes. Quando existe
urgéncia urgentissima, a proposta somente pode receber propostas da comissdo, de um quinto dos
membros da Camara ou dos lideres. Porém, o pedido de urgéncia ndo retira a prerrogativa das comissoes
sobre seu parecer, que passa a ser elaborado oralmente em uma sessdo (Santos, Medeiros ¢ Santos, 2008).
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principal locus de proposicdo de alteragdes que sdo aprovadas. E as alteracdes nas
matérias ndo implicam o conflito entre os poderes. Existe, por outro lado, um processo
de negociacdo na conformagdo da legislagdo que pressupde o didlogo entre Executivo e

Legislativo.

4.2. A atuagdo das comissoes parlamentares e dos relatores sob o governo

Lula: dindmica partidaria e dualidade situa¢do/oposicdo nas alteragcoes de proposig¢oes

A partir das consideragdes realizadas anteriormente, as comissdes sao
importantes no processo decisorio, atuando por meio da modificacdo de propostas,
sejam elas provenientes do Poder Executivo ou do Poder Legislativo. Porém, ¢
necessario compreender a dinamica dos partidos politicos nas comissdes para melhor
entendimento do processo decisério no presidencialismo brasileiro, observando como
ocorre a participagdo e a oposi¢do do Poder Legislativo. E preciso demonstrar, entéo, a
dinamica partidaria entre blocos da situacao e da oposicao. A partir da analise, de 2003
a 2009'”, das comissdes de Relacdes Exteriores e de Defesa Nacional (CREDN), de
Seguridade Social e Familia (CSSF) — ambas pertencentes a Camara dos Deputados —
de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional (CRE), e de Assuntos Sociais (CAS) —
comissdes permanentes do Senado Federal — e da composicdo partidaria de suas
respectivas relatorias, o estudo observara as emendas e os substitutivos realizados pelo
Poder Legislativo em proposi¢des advindas do Poder Executivo a partir da atuagdo dos
partidos, observando se ha a cooperacao entre membros da base governista e conflito
por parte da oposi¢do. Com isso, demonstrar-se-4& uma nova dimensdo de analise,
considerando a dinamica das disputas partidarias e das coalizdes de governo nas
comissdes. Para consecuc¢do de tal objetivo, serd examinado todo o contexto das
votagoes, desde o inicio das discussdes nas comissdes parlamentares até o parecer final,

verificando como votaram seus membros.

Metodologicamente, a analise de comissdes relativas a questdes internacionais
e sociais ocorreu devido a maior presenca de partidos oposicionistas nas suas

respectivas presidéncias, o que poderia causar dificuldades a aprovacao de projetos e o
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aumento de emendas, substitutivos e de rejei¢des . Na Camara Baixa, enquanto a

19 Ainda néo se encontram disponiveis os dados relativos ao ano de 2010.
1% para observar as presidéncias das comissdes do Congresso Nacional, ver anexo 2, se¢do VII.
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CREDN foi presidida por cinco deputados federais oposicionistas e trés
situacionistas'”’, a CSSF teve trés e cinco presidentes de partidos de oposicio e da base

governista, respectivamente'"

. Por outro lado, no Senado Federal, a presenca de
partidos oposicionistas nas presidéncias da CRE e da CAS foi mais significativa —
ocupando metade dos cargos possiveis'””. Dessa maneira, a hipotese a ser discutida é a
de que a presenga de deputados federais e senadores de partidos oposicionistas nas
presidéncias das comissdes analisadas traduziu-se em muitas designagdes de relatores
provenientes da oposi¢do. Com isso, diversos projetos do Poder Executivo poderiam ser
rejeitados e/ou transformados por meio de emendas e substitutivos relatados nos

pareceres, o que evidenciaria a real participagdo do Poder Legislativo e a divisdo entre

os blocos governistas e oposicionistas.

Como se vera a seguir, em todas as quatro comissoes analisadas, as relatorias
foram ocupadas, em sua maioria, pelos partidos da base governista. No entanto,
senadores e deputados federais dos partidos de oposicdo obtiveram um alto indice de
relatorias — e ndo apenas 25%, como constataram Santos e Almeida (2005) ao
analisarem a legislatura anterior. Tal fato pode estar relacionado com a presenca macicga
de politicos oposicionistas nos cargos das presidéncias das comissdes € com o conflito
partidario — ocasionado pela mé distribui¢do de cargos — enfrentado pelo Presidente

Lula durante seus primeiros anos de governo.

Na Comissao Permanente de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional do Senado
Federal (CRE), como mostra a tabela 11, os partidos oposicionistas arregimentaram em
torno de 40% do total de relatorias. O PSDB foi o partido com o maior numero de
relatores (148), seguido pelo PTB (123) e pelo PMDB (118). O grande ntimero de
relatorias do PTB — partido da coalizdo governista — pode ser explicado pela presenca

do Senador Romeu Tuma, que obteve 69 designacdes para o cargo, seguido pelo

197 Presidéncias de deputados federais da oposi¢io: Zulaié Cobra (PSDB), Carlos Melles (PFL), Aroldo
Cedraz (PFL), Alceu Colares (PDT), Vieira da Cunha (PDT) e Emanuel Fernandes (PSDB); presidéncias
de deputados federais da base governista: Marcondes Gadelha (PSB) e Severiano Alves (PMDB).

198 presidéncias de deputados federais da oposicdo: Eduardo Paes (PSDB), Benedito Dias (PPB) e Jorge
Tadeu Mudalen (DEM); presidéncias de deputados federais da base governista: Angela Guadagnin (PT),
Siméao Sessin (PP), Jofran Frejat (PR), Dr. Paulo César (PR) e Vieira da Cunha (PDT).

' Na CRE, os senadores oposicionistas eleitos para a presidéncia foram Heraclito Fortes (PFL) e
Eduardo Azeredo (PSDB), enquanto os presidentes da base governista foram Eduardo Suplicy (PT) e
Cristovam Buarque (PT). Na CAS, Romero Juca (PSDB) e Rosalba Ciarlini (DEM) foram os presidentes
oposicionistas; por outro lado, Antonio Carlos Valadares (PSB) e Patricia Saboya Gomes (PSB)
pertenciam a base de apoio do presidente Lula.

98



peessedebista Eduardo Azeredo (60) e por Marco Maciel (DEM), que foi indicado para
50 relatorias. Dessa maneira, pode-se constatar que a oposi¢ao foi muito atuante em tal
comissdo, pois obteve significante porcentagem de relatorias, além de o PSDB ter sido o

partido com o maior nimero de senadores designados para o cargo.

Tabela 11 — Relatores e partidos politicos na CRE do Senado Federal (2003 a 2009)

Relatores CRE 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | Total
Coalizao governista
PCdoB - - - - 3 7 6 16
PDT 10 - - - 9 11 24 54
PMDB - 3 1 16 25 9 33 87
PP/PPB - - - - 2 - 4 6
PR/PL 4 21 17 2 3 5 - 52
PRB - - - - 6 - 4 10
PSB 3 3 10 4 5 5 13 43
PSC - - 5 6 3 4 2 20
PT 9 9 9 35 10 16 26 114
PTB 1 4 19 32 11 28 28 123
PV - - - - - 2 1 3
Total coalizio governista 27 40 61 95 77 87 141 528
Oposigdo
DEM 20 19 12 14 16 16 20 117
PDT - 9 7 8 - - - 24
PMDB 31 - - - - - - 31
PRB 5 3 3 - - - - 11
PSDB 13 16 23 17 17 22 40 148
PSOL 3 1 - - 5 - 9
Total oposicio 72 48 45 39 33 43 60 340

Fonte: Prodasen. Dados elaborados pelo autor.

A presenca de senadores da oposi¢do nos cargos de relatores também foi
extremamente relevante na Comissdo Permanentes de Assuntos Sociais (CAS). De
acordo com a tabela a seguir, 46% dos cargos foram ocupados por relatores de partidos
da oposi¢do. Ademais, novamente o PSDB foi o partido com o maior nimero de
indicagdes, com quase um quarto do total de relatorias (93), seguido pelo PT (72) e pelo

PMDB (69). O predominio do PSDB também foi constatado, pois Eduardo Azeredo
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obteve 32 relatorias, seguido por Paulo Paim (PT, com 28) e Augusto Botelho (PDT,

com 26)

Tabela 12 — Relatores e partidos politicos na CAS do Senado Federal (2003 a 2009)

Relatores CAS 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | Total
Coalizdo governista

PCdoB - - - - 1 1 4 6

PDT 4 - - - 6 5 8 23

PMDB - 10 5 13 17 10 7 62
PP/PPB - - - - - - 2 2
PR/PL 1 1 - - - 2 1 5
PRB - - - - 1 - 4 5
PSB - - 1 - 1 2 5 9

PSC 3 - 2 4 - - 4 13

PT 6 7 8 10 6 15 20 72

PTB 1 - 1 - - 3 10 15

Total coalizao governista 15 18 17 27 32 38 65 212
Oposicao

DEM 6 1 3 7 4 4 25 50

PDT - 2 10 9 - - - 21

PMDB 7 - - - - - - 7
PP/PPB 1 - - - - - - 1

PRB - - 1 1 - - - 2

PSDB 10 9 14 17 15 6 22 93
PSOL - - - - 2 1 3

Total oposi¢io 24 12 28 34 21 11 47 177

Fonte: Prodasen. Dados elaborados pelo autor.

Portanto, na CRE e na CAS os partidos da base governista arregimentaram

maior nimero de relatorias, mas tanto o PSDB quanto o DEM foram indicados para

grande parte dos cargos, fazendo com que a oposicao obtivesse ganhos importantes no

relacionamento com o Poder Executivo e com o Poder Legislativo, pois os relatores sao

pecas-chave do processo decisorio das comissdes. Sendo assim, a dindmica das duas

comissoes do Senado Federal demonstrou que a elei¢do de presidentes de partidos

oposicionistas pode ter influenciado a indicacdo dos cargos de relatorias a seus

respectivos membros. Mas para constatar se houve alteragdes aos projetos propostos

pelo Poder Executivo durante o periodo de 2003 a 2009, é necessario observar o
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funcionamento das comissdes de politica externa e de questdes sociais na Camara dos
Deputados, destacando o nimero de relatorias de cada partido e as alteragdes feitas por

meio de emendas e substitutivos.

A partir dos dados observados na tabela 13, pode-se constatar que, em relagao
a CRE do Senado Federal, na Comissao Permanente de Relacdes Exteriores ¢ de Defesa
Nacional da Camara dos Deputados (CREDN)"® houve semelhanca da participacdo dos
partidos governistas (em torno de 60%) e um leve declinio da porcentagem de cargos
obtidos pelas legendas de oposi¢dao (35,5%). Os partidos com o maior nimero de
relatorias foram o PT (81), o PSDB (73) e o DEM (62). Contudo, os trés deputados
federais com o maior nimero de indicagdes para os cargos foram provenientes de
partidos da base governista: Marcondes Gadelha (PSB, com 25 relatorias), Nilson

Mourdo (PT, com 23) e Dr. Rosinha (PT, com 17).

Tabela 13 — Relatores e partidos politicos na CREDN da Camara dos Deputados (2005 a 2009)

Relatores CREDN 2005 2006 2007 2008 2009 Total
Coalizao governista
PCdoB - 3 3 - 5 11
PDT - - 4 1 6 11
PMDB 11 3 12 9 13 48
PP/PPB 11 8 7 5 8 39
PR/PL 11 - 1 2 3 17
PSB 5 8 7 7 14 41
PSC - - 1 1 1 3
PT 23 10 16 7 25 81
PTB 16 4 1 - - 21
PV - - 3 2 7 12
Total coalizio governista 77 36 55 34 82 284
Oposigao
DEM 20 13 11 7 11 62
PDT 5 4 - - - 9
PPS 2 - 4 5 2 13
PRB - - - - - -
PSDB 18 5 12 18 20 73
PSOL - 6 - - 1 7

"0'N3o se encontram disponiveis, nos relatdrios da comissao, os dados relativos aos anos de 2003 e 2004.

Dessa maneira, o estudo analisou a comissdo de 2005 a 2009.
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PV 1 1 - - - 2
Total oposicao 46 29 27 30 34 166
Nao informados 12 - - 5 - 17

Fonte: Camara dos Deputados. Dados elaborados pelo autor.

J4 o patamar encontrado na Comissao Permanente de Seguridade Social e

Familia (CSSF), segundo a tabela 14, foi diferente dos visualizados anteriormente, pois

os partidos de oposi¢do arregimentaram 30% das relatorias. Tal fato pode estar

relacionado ao aumento do numero de relatores que ndo foram especificados nos

relatorios da comissdao (em torno de 20%). Em dados gerais, os partidos governistas

foram indicados para 50% dos cargos. O PMDB foi o partido com o maior nimero

(118, no total), seguido pelo PT (111) e pelo PSDB (104). Entretanto, os dois deputados

federais que obtiveram a maior quantidade de relatorias pertencem ao PSDB: Eduardo

Barbosa (com 36 indicacdes) e Rafael Guerra (com 35).

Tabela 14 — Relatores e partidos politicos na CSSF da Camara dos Deputados (2003 a 2009)

Relatores CSSF 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | Total
Coalizao governista
PCdoB 2 2 3 3 4 - - 14
PDT 5 - - - - 3 - 8
PMDB - 22 13 5 26 15 20 101
PP/PPB - - - 6 14 1 7 28
PPS 6 9 - - - - - 15
PR/PL 1 10 11 1 22 3 9 57
PRB - - - - 1 - - 1
PSB 12 4 5 6 4 3 4 38
PSC 1 3 - - 4 - - 8
PT 28 19 14 8 25 5 12 111
PTB 12 8 9 2 10 2 4 47
PV - - - - 16 1 6 23
Total coalizio governista 67 77 55 31 126 33 62 451
Oposigao
DEM 13 2 7 10 38 8 10 88
PDT - 11 2 4 - - - 17
PMDB 17 - - - - - - 17
PP/PPB 6 7 8 - - - - 21
PPS - - 8 6 11 2 2 29
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PRONA 1 - - - - - - 1
PSDB 23 22 17 8 22 6 6 104
PSOL 1 - - - - - - 1

Total oposicao 61 42 42 28 71 16 18 278
Nao informados 68 79 1 21 23 192

Fonte: Camara dos Deputados. Dados elaborados pelo autor.

Por conseguinte, na andlise das duas comissdes da Camara dos Deputados,
pode-se observar que os partidos aliados ao presidente Lula mantiveram alto indice de
indicagdes as relatorias, semelhante aqueles encontrados no Senado Federal. Os
principais partidos foram aqueles com maior representatividade na Camara Baixa — ou
seja, PT e PMDB. Por outro lado, diminuiu a porcentagem de cargos destinados aos
partidos politicos membros da oposi¢do, em especial o PSDB e o DEM. Porém, a média
de relatorias obtidas pela oposicdo na Camara dos Deputados (33%) ainda ficou acima
dos dados encontrados por Santos e Almeida (2005) — que analisaram todas as
comissdes, observando que os partidos oposicionistas obtiveram cerca de 25% dos
cargos. Ademais, convém notar que a dinamica da distribuig¢do de relatorias aos partidos
politicos — sejam eles da situacdo ou da oposi¢do — foi muito semelhante entre a CRE e

a CREDN e entre a CAS e a CSSF.

r

No entanto, ¢ necessario demonstrar como ocorreu a atuagdo dos partidos
politicos nas comissdes a partir dos pareceres — ou seja, se os relatores aprovaram,
rejeitaram ou emendaram determinadas proposi¢des provenientes do Poder Executivo e
do Poder Legislativo — respondendo as seguintes questdes: o aumento da participagao
dos partidos vinculados a oposicdo tanto na presidéncia quanto nas relatorias da
CREDN ¢ da CSSF''" ocasionou altas taxas de emendas, de substitutivos e de rejeigio
aos projetos enviados as comissdes? E, observando as proposi¢des provenientes do
Poder Executivo, como os partidos politicos influenciaram a dinamica do processo

decisorio — ou seja, prevaleceu o apoio ou a oposi¢ao as propostas?

Observando os pareceres dos relatores da CREDN de 2005 até 2008 (tabela
15), nota-se que apenas 13% foram aprovados com modifica¢des ou rejeitados. A maior

taxa de emendas, de substitutivos e de rejeicdes foi destinada aos projetos da propria

111 11z o~ A

O estudo pautou sua analise somente nas duas comissdes da Camara dos Deputados. Isso porque a
dindmica de atuag@o dos partidos politicos nas relatorias das comissdes do Senado Federal possui poucos
dados disponiveis.
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Cémara dos Deputados, sendo ratificados 34 pareceres (42%) pela aprovacdo integral.
No Senado Federal, todas as proposi¢des foram aprovadas pelos relatores e pelas
comissdes, mas 45% sofreram emendamentos ou substitutivos nos pareceres. Dos
pareceres aprovados relativos aos projetos da propria CREDN, do STM, da CM e da
CPI Aérea, apenas dois foram alterados. Por fim, em relacdo ao Poder Executivo, 97%
dos pareceristas sugeriram a aprovacao das proposi¢des e foram acatados pela comissao.
A alta taxa de aprovagdo dos projetos provenientes do Poder Executivo pode estar
vinculada ao fato de que grande parte das proposi¢des foi previamente discutida e
votada em foruns e organismos internacionais, ou através de encontros bilaterais e
multilaterais, o que aumenta os custos de modificacdes. Contudo, apesar de pouco
alterar tais propostas, a atuacdo do Poder Legislativo e dos partidos politicos na
CREDN - em relagdo aos projetos enviados pelo Poder Executivo — deve ser

considerada.

Tabela 15 — Relaciio dos pareceres da CREDN, por autor (2005 a 2009)

Pareceres CD | SF | PE | CREDN | STM | CM | CPI Aérea | Total

Pela Aprovagéo 34 6 | 345 - 2 18 - 405

Pela aprovagdo, com emendas 4 2 3 1 - - - 11
Pela aprovagdo, com substitutivos 9 3 3 - - - 1 16
Pela rejeicao 23 - 2 - - - - 24
Rejeitados pela comissao 4 - - - - - - 4
Retirados de pauta 7 - - - - - - 7

Total 81 11 | 353 1 2 18 1 467

Fonte: Camara dos Deputados. Dados elaborados pelo autor.

Dessa maneira, visto que houve a alteracdo e a rejei¢do de propostas
provenientes do Poder Executivo na CREDN — ainda que em baixo niimero —, ¢
necessario destacar quais foram os relatores do processo e como atuaram os partidos de
situagdo e de oposicdo. A seguir, na tabela 16, pode-se visualizar todas as oito

.~ ~ 112
proposicdes que sofreram alteragdes .

"2 As ementas de cada proposi¢io analisada pela CREDN e as respectivas emendas e substitutivos dos
relatores estdo descritas na Segdo VII, anexo 4.
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Tabela 16 — Proposicoes advindas do Poder Executivo e alteradas na CREDN, por relator e partido
(2005 a 2009)

Ano | Proposicio | Tramitacio Comissoes Relator na CREDN | Partido Parecer

2005 | PL-4142/2004 Urgéncia CREDN, CEC, CFT e Pastor PTB Emendas
CcclC Framkembergen

2005 | PL-1410/2003 | Urgéncia CREDN, CTASP e Jair Bolsonaro PP Substitutivo
Cclc

2006 | PL-4991/2005 | Prioridade | CTASP, CREDN, CFT, | Francisco Rodrigues DEM Emendas
cclJc

2007 | MSC-82/2007 | Prioridade CREDN e CCJC Dr. Rosinha PT Rejeigdo

2007 | PL-6751/2006 | Prioridade | CDEIC, CREDN, CFT, | Marcondes Gadelha PSB Substitutivo
cclJc

2008 | MSC-59/2008 | Prioridade | CREDN, CTASP, CCJC Julio Delgado PSB Rejeigdo

2009 | PL-5.919/09 Urgéncia CREDN, CFT e CCJC Damido Feliciano PDT Emendas

2009 | PL-4.751/09 Prioridade CREDN, CSPCCO e fris de Aratjo PMDB | Substitutivo
CclcC

Fonte: Camara dos Deputados. Dados elaborados pelo autor.

Das oito proposi¢cdes modificadas, seis pareceres foram feitos por deputados
federais membros da base governista. O PL-4142/2004, transformado em norma
juridica, tramitou inicialmente sob regime de prioridade, sendo aprovado logo em
seguida o requerimento de urgéncia do Dep. Jorge Alberto (PMDB). Na CREDN, foi
relatado e duas vezes emendado pelo Dep. Pastor Framkembergen, do PTB. O parecer
foi aprovado por unanimidade na CREDN e seguiu para a CFT, na qual o relator Dep.
Colombo (PT) rejeitou as emendas da comissdo anterior. Por fim, a rejei¢do ao parecer
da CREDN e a modificacdo do mesmo na CFT foram aprovados por unanimidade tanto
na CFT quanto na CCJC, na figura do relator, Dep. Mendes Ribeiro Filho (PMDB).
Como se v€, apesar de aprovada pela CREDN, as emendas nao foram aceitas pelas
outras comissdes — cujas relatorias pertenciam a partidos governistas.

O PL-5919/09 — transformado em norma juridica — também passou por
processo semelhante. Isso porque as cinco emendas do Dep. Damido Feliciano (PDT),
aprovada pela CREDN, foram rejeitadas pelo parecer da Camara dos Deputados.

Tramitando de maneira prioritaria, o MSC-59/2008 ainda aguarda parecer da
CTASP. A primeira acdo da CREDN foi a apresentacdo de um requerimento do Dep.
Walter Thoshi (DEM) para a realizacdo de audiéncia publica. Ap6s pedido, o Dep. Julio
Delgado (PSB) sugeriu a rejeigdo da proposi¢do. O parecer foi aprovado, mas houve

votos contrarios de dois membros da base governista: Nilson Mourdo (PT) e Dr.
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Rosinha (PT). Ou seja: assim como ocorreu no PL-4142/2004 ¢ no PL-5.919/09, a
alteracdo do projeto ndo foi aceita entre todos os deputados aliados ao governo Lula.

A MSC-82/2007 tramitou sob regime de prioridade e passou pela CREDN e
pela CCJC. Na CREDN, foi relatada pelo Dep. Dr. Rosinha, do PT, cujo parecer final
foi pela rejeicdo da proposigdo — acatado com unanimidade pelas duas comissoes.
Atualmente, o projeto foi transformado em uma nova proposicao pela Mesa Diretora da
Céamara dos Deputados. Pode-se notar, neste caso, que mesmo os partidos aliados
votaram contra o governo, pois aprovaram de forma unanime o parecer — sendo
contrarios a aprovacao da proposicao.

Outro projeto com modificagdes aprovadas em outras comissdes foi o PL-
4.751/09. No caso, os dois substitutivos da Dep. Iris de Aratjo (PMDB) foram
aprovados por unanimidade na CREDN, na CSPCCO e na CCJC.

Ja o PL-6751/2006 passou primeiro pela CDEIC, na qual o Dep. Joel de
Hollanda (PFL/DEM) proferiu o parecer pela rejei¢do, que ndo foi aprovada. No novo
parecer, sugeriu a aprovagdo, com substitutivo, sendo este aprovado por unanimidade.
Na CREDN, o dep. Marcondes Gadelha (PTB) sugeriu a aprovacao do substitutivo, com
emenda. Com isso, o parecer foi aprovado por unanimidade pela CREDN, pela CFT e
pela CCJC. Nesse caso, o primeiro substitutivo foi feito por Hollanda, membro da
oposi¢ao, que foi alterado através de emenda por Gadelha, da base governista.

As duas proposi¢cdes modificadas por relatores membros de partidos da
oposi¢cdo seguiram caminhos diferentes. Tramitando sob regime de urgéncia, o PL-

1410/2003 foi emendado com dois substitutivos do Dep. Jair Bolsonaro (PP)'"*

. Apods a
aprovacgao do relatorio pela CREDN, o parecer da relatora Dep. Laura Carneiro (PFL)
também o ratificou. Na CCJC, o Dep. Antonio Carlos Biscaia (PT) aprovou os
substitutivos € os pareceres, mas com uma subemenda. Sendo assim, os substitutivos
dos partidos de oposi¢ao foram modificados pelo relator da CCJC.

Por fim, O PL-4991/2005 foi duas vezes emendado pelo Dep. Francisco
Rodrigues (PFL/DEM), sendo aprovado por unanimidade na CREDN. No entanto, a
proposicao foi arquivada pela Mesa Diretora da Camara dos Deputados.

Dessa maneira, a analise qualitativa das proposigdes procedentes do Poder

Executivo e sujeitas a apreciacdo conclusiva da CREDN demonstrou que grande parte

das modificagdes foi feita por partidos membros da base governista. No entanto, na

'3 Convém destacar que o PP era membro da oposi¢do em 2005. Desta maneira, a atuagdo do Dep. Jair
Bolsonaro (PP) foi considerada como sendo de um membro oposicionista.
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maioria dos casos, as alteragdes nao foram aceitas por outras comissdes ou até mesmo
pelo Congresso Nacional, ou foram realizadas outras emendas. Portanto, apesar da
atuacdo dos partidos politicos na CREDN, poucas propostas foram realmente alteradas,
e nao houve uma disputa evidente entre os blocos da situagao e da oposicao.

Por outro lado, a dindmica da atuagdo partidaria e das relatorias na CSSF (de
2003 a 2009) foi divergente — em alguns pontos — em relacdo ao padrdo encontrado na
CREDN. A partir da observacao dos dados descritos na tabela 17, pode-se notar que, da
mesma maneira que a dinamica da CREDN, a maioria das alteragdes propostas pelos
pareceristas foram realizadas em proposicdes oriundas da Camara dos Deputados. A
tabela mostra que 41% dos projetos propostos por deputados federais foram aprovados
integralmente pelos pareceres das comissdes. No entanto, 37% foram rejeitados,
demonstrando que os proprios deputados sdo extremamente criticos as suas propostas.
Em segundo lugar, diferentemente da CREDN, o Senado Federal teve grande parte de
suas proposi¢des rejeitadas na CSSF — em torno de 23%. Em terceiro lugar, as
comissoes também tiveram seus projetos alterados e rejeitados, mas 62% destes tltimos

foram aprovados sem algum tipo de emenda ou substitutivo.

Tabela 17 — Relacio dos pareceres da CSSF, por autor (2003 a 2009)

Pareceres CSSF CD | SF | PE | CLP | CREDN | CMADS | CM | Total
Pela Aprovagao 326 | 59 10 3 11 - 1 410
Pela aprovagdo, com emendas 83 7 4 - - 1 - 95
Pela aprovagdo, com 82 6 3 2 2 - - 95
substitutivos
Pela rejeicao 294 | 22 1 3 1 - - 321
Total 785 | 94 | 18 8 14 1 1 921

Fonte: Camara dos Deputados. Dados elaborados pelo autor.

No entanto, a principal diferenga entre a CREDN e a CSSF reside na propor¢ao
de projetos procedentes do Poder Executivo que receberam alteragdes ou que foram
rejeitados. Enquanto na CREDN a taxa de aprovacdo integral das proposigdes foi de
93%, o indice na CSSF chegou a 55%. Das alteragdes realizadas, quatro (22%) foram
emendadas e trés (17%) foram modificadas por meio de substitutivos. Ademais, um

projeto foi completamente rejeitado. Como se vé, diferentemente da CREDN, o Poder
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Executivo pouco enviou projetos de lei para a CSSF''*. Mas, quando expedidas, a
maioria das proposicdes foram alteradas pelos pareceristas da comissdo. Sendo assim, a
seguir, ¢ necessario destacar novamente a dindmica de atuagdo dos partidos politicos e
dos relatores em relagdo a tais propostas, observando as similaridades e as divergéncias
entre as duas comissdes, € constatando se a maior participagdo de membros da oposi¢ao
ocasionou o aumento do conflito e da negociagdo entre Executivo e Legislativo.

A seguir, a tabela 18 mostra que, dos oito projetos modificados pelos

pareceristas da CSSF, apenas dois foram realizados por partidos da oposi¢io'"”.

Tabela 18 — Proposicdes advindas do Poder Executivo e alteradas na CSSF, por relator e partido
(2003 a 2009)

Ano | Proposicio | Tramitacio Comissoes Relator na CSSF | Partido Parecer
2003 | PL-7514/2003 | Prioridade CSSF e CCJC Suely Campos PPB Emendas
2003 | PL-2399/2003 | Urgeéncia CCJC, CSSF, Dr. Ribamar Alves PSB Emendas
CDEIC, CTASP,
CFT
2004 | PL-7372/2002 | Urgéncia CSSF, CTASP ¢ Darcisio Perondi | PMDB Rejeicao
CCJR

2005 | PL-4559/2004 | Urgéncia | CCJC, CFT e CSSF Jandira Feghali PCdoB | Substitutivo

2006 | PL-5068/2001 | Prioridade | CSSF, CFT ¢ CCJR | Eduardo Barbosa PSDB | Substitutivo

2007 | PL 5536/2001 | Prioridade CCSF e CCJR Arnaldo Faria de PTB Emendas

Sa
2009 | PL-3962/2008 | Urgéncia | CSSF, CTASP, CFT | Chico D'Angelo PT Emendas
e CCIC
2009 | PL 7.029/06 | Prioridade | CDC, CDEIC, CSSF | Arnaldo Faria de PTB Substitutivo
e CCIC Sa

Fonte: Camara dos Deputados. Dados elaborados pelo autor

Dos seis pareceres realizados por deputados de partidos da situacdo na CSSF e que
foram analisados em outras comissoes, trés foram aprovados integralmente, dois ainda
aguardam relatorios e apenas uma modificagdo sugerida ndo foi acatada em outra

instancia decisoria.

"% Isso porque grande parte das proposi¢des enviadas 4 CREDN sdo mensagens presidenciais (MSC), e

ndo projetos de lei (PL).
"5 As ementas de cada proposigo analisada pela CSSF e as respectivas emendas e substitutivos dos
relatores estdo descritas na Segdo VII, anexo 4.
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Em primeiro lugar, os trés pareceres aprovados na integra na CSSF e em outras
comissoes tramitaram sob regime de urgéncia e foram transformados em normas
juridicas. O PL-2399/2003 foi relatado, na CSSF, pelo Dep. Dr. Ribamar Alves (PSB),
que inseriu trés emendas na proposicdo inicial. Uma das emendas alterou
significativamente a proposi¢ao, pois estipulou nova ementa (ver se¢ao VII, anexo 4).
Apos ser aprovado por unanimidade na CSSF, o PFL (DEM) buscou retird-lo de pauta
através de pedido dos deputados José¢ Carlos Aleluia e Moroni Torgan. No entanto, o
requerimento foi rejeitado pela Camara dos Deputados e o parecer foi aprovado na
CDEIC (Dep. Francisco Gongalves, PTB) e na CCJC (Dep. Sandra Rosado-PMDB). O
PL-4559/2004 foi aprovado na CSSF apos o relatorio da Dep. Jandira Feghali (PCdoB),
que optou pela inser¢do de dois substitutivos que alteraram a proposta praticamente em
sua totalidade. Na CFT, a proposicao sofreu nova emenda a partir do parecer da Dep.
Yeda Crusius (PSBD). Tanto os substitutivos da CSSF quanto a emenda da CFT foram
aprovados na CCJC (Dep. Iriny Lopes, PT). Por fim, duas emendas foram apresentadas
na Camara dos Deputados, aprovadas na CSSF (no relatorio da Dep. Iriny Lopes, PT) e
em plenario, com parecer favoravel. J4 o PL-3962/2008 foi emendado pelo relator da
CSSF, o Dep. Chico D’Angelo (PT) e aprovado na mesma comissdo, na CTASP (Dep.
Arnaldo Faria de S4, PTB) e na CCJC (Dep. Mendes Ribeiro Filho, PMDB).

Por conseguinte, nos trés casos, os partidos da base aliada (PSB, PCdoB e PT)
modificaram as propostas advindas do Poder Executivo. Tais alteragdes, na forma de
substitutivos ¢ emendas amplas (secdo VII, anexo 4), foram aceitas entre os partidos
governistas ¢ mesmo entre alguns partidos da oposi¢ao (como o PSDB), demonstrando
que a atuacdo do Poder Legislativo ocorreu através da negociagdo, € que os partidos
politicos ndo foram meros ratificadores das proposi¢cdes do Poder Executivo. Isso
porque as alteragdes existiram e foram aprovadas. Convém destacar que, mais do que
isso, os partidos governistas também nao funcionaram como defensores da agenda do
Executivo - como sugerem Figueiredo e Limongi (1999) e Limongi (2006) —, ja que,
nesses casos, foram as legendas da base aliada que emendaram e atuaram através de
substitutivos. Tal fato pode estar relacionado com o descontentamento relativo a sub-
representacao de partidos em ministérios (caso do PSB, cujo Dep. Dr. Ribamar propos a
alteracdo do PL-2399/2003) e com o conturbado periodo politico vivenciado em 2005 —
ano pelo qual o PL-4559/2004 passou pela CSSF, sendo modificado integralmente pela
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Dep. Jandira Feghali (PCdoB). Uma terceira hipotese ¢ que tais partidos nado

colaboraram com o Poder Executivo porque houve conflito ideologico.

Em segundo lugar, dois pareceres foram aprovados na CSSF, mas ainda
aguardam os relatorios de outras comissdes. O PL-7372/2002 foi rejeitado na CSSF
pelo Dep. Darcisio Perondi (PMDB), aprovado na mesma comissao € na CTASP, sendo
remetido a CCJC, que ainda ndo se manifestou. Ja o PL 7.029/06 passou primeiramente
pela CDC — cujos membros aprovaram o parecer com substitutivo da Dep. Iris Simdes
(PTB) — e depois pela CDEIC (com aprovagdo do Dep. Miguel Corréa Jr., do PT). Na
CSSF, foi aprovado por unanimidade o parecer com substitutivo (que modifica a
emenda da proposi¢do) do Dep. Arnaldo Faria de S& (PTB). Assim como o PL-
7372/2002, o PL 7.029/06 ainda aguarda a posi¢ao da CCJC.

Em terceiro lugar, somente um parecer de projetos do Poder Executivo
realizado por membros da base governista foi aprovado na CSSF e negado em outras
instancias decisorias. O PL 5536/2001, teve como relator, na CSSF, o Dep. Arnaldo
Faria de Sa (PTB), cujo parecer emendou duas vezes a proposi¢do. Apds sua aprovacao
por unanimidade, o projeto foi designado a CCJC. Nela, o parecer do relator, dep.
Mendes Ribeiro Filho (PMDB), estipulou a inconstitucionalidade das emendas da

CSSF.

Como se vé, mesmo os partidos aliados ao presidente Lula atuaram na CSSF,
seja através de emendas, substitutivos ou rejeigdo. Apenas um desses pareceres foi
negado, significando que houve negociagdes entre os partidos e que as modificagdes

propostas foram essenciais para o relacionamento entre os poderes.

Ja as proposi¢des do Poder Executivo analisadas nas relatorias cujos cargos
foram destinados aos partidos oposicionistas tiveram processos diferentes entre si. O
PL-7514/2003, ja transformado em norma juridica, foi emendado na CSSF pela Dep.
Suely Campos (PPB) e aprovado por unanimidade na propria comissdo e na CCJC —
pelo Dep. Luiz Eduardo Greenhalg (PT). Pode-se observar, nesse caso, que um partido
da base aliada (PT) acatou a emenda de um partido oposicionista. Houve, portanto, a

aceitacdo da alteragdo do projeto. Por outro lado, o PL-5068/2001 foi enviado a CSSF,
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que aprovou o substitutivo do Dep. Eduardo Barbosa (PSDB). No entanto, a proposi¢ao

acabou sendo arquivada pela Mesa Diretora da Camara dos Deputados.

Portanto, a partir dos dados analisados sobre o processo legislativo nas
comissoes do Senado Federal e da Camara dos Deputados, ficou constatado que o maior
numero de presidéncias destinadas aos partidos de oposicdo pode ser um dos fatores que
ocasionou o aumento dos cargos nas relatorias destinados aos partidos que se opdem ao
governo Lula. Mas tal fato ndo significou, na CREDN, a rejei¢do ou o aumento de
emendas e substitutivos as proposicdes provenientes do Poder Executivo. Tanto na
CREDN quanto na CSSF, 75% das altera¢des foram realizadas pelos proprios partidos
aliados da administracdo petista. Mas enquanto na primeira houve restrigdes as
modificagdes, na ultima apenas um parecer foi negado por outras instancias decisorias.
Ademais, quase 50% das preposi¢des oriundas do Poder Executivo na CSSF foram
emendadas ou rejeitadas. Sendo assim, observando o papel dos partidos nas comissoes,
pode-se constatar que os mesmos negociam com o Poder Legislativo, € ndo sdo mero
ratificadores de proposicdes. A participacdo de legendas — sejam elas governistas ou
oposicionistas —, mesmo incipiente em alguns casos, existe durante todas as etapas de
discussdo da lei, e ndo apenas no momento final das votagdes. H4 todo um processo
pelo qual as decisdes devem ser tomadas e negociadas, € as comissdes sdo pecas-chave
para a participagdo institucionalizada do Poder Legislativo, garantindo certo equilibrio
entre os poderes — apesar da predominadncia e da forca constitucional do Poder

Executivo.

Os partidos politicos participam ativamente do processo decisorio no
presidencialismo brasileiro, atuando em comissoes, através de relatorias, e modificando
projetos do Poder Executivo por meio de emendas e substitutivos. Embora sejam
poucos casos analisados, os dados permitem demonstrar que o Poder Legislativo ¢
atuante, e que partidos governistas e oposicionistas negociam. Mesmo membros da base
aliada sdo contrarios a algumas proposi¢des do Poder Executivo. Por conseguinte,

apesar de preponderancia deste ultimo, as legendas partidarias influenciam a dindmica
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do processo decisorio € nao sdo meros ratificadores de proposi¢des — como constataram

Figueiredo e Limongi (1996 e 1999) e Limongi (2006).
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CONCLUSOES

Durante os anos setenta e oitenta, diversos paises — dentre eles, o Brasil —
passaram por processos de redemocratizacdo que transformaram profundamente a
sociedade, a politica e a economia. No plano social, a repressdao cedeu lugar a novas
formas de expressdo — como as elei¢des livres. Do ponto de vista econdmico, modelos
baseados no desenvolvimentismo foram substituidos pela adocdo de pressupostos
neoliberais. Politicamente, novas instituigdes foram adotadas, afetando o funcionamento
das relagdes entre Poder Executivo e Poder Legislativo, do sistema partidario e das
regras eleitorais. Com isso, académicos buscaram compreender a nova configuracdo

politico-institucional do presidencialismo, destacando seus pontos positivos e negativos.

Um dos primeiros académicos a destacar os pontos principais do
presidencialismo na América do Sul e, consequentemente, no Brasil, foi Juan Linz
(1994), ao constatar que a configuracdo institucional das relagdes entre Poder
Legislativo e Poder Executivo ¢ uma varidvel importante que afeta as possibilidades de
longevidade da democracia. Para o autor, a independéncia entre os poderes, a
fragmentacao partidaria, a excessiva concentragdo de poderes no presidente e a falta de
coesdo e de disciplina entre as legendas levaria o sistema presidencialista ao fracasso —
diferentemente do que ocorre no parlamentarismo, onde prevaleceria a cooperagdo e o
bom-relacionamento entre os poderes. Dessa maneira, era necessaria a adogdo de novas
instituicdes. J& Matthew Shugart e John Carey (1992) demonstraram que tratar o
parlamentarismo e o presidencialismo como polos opostos estd errado. Existem
varidveis que diferem os sistemas, sendo que alguns tipos de presidencialismos podem
contribuir para aumentar a governabilidade entre os poderes e, consequentemente, a
longevidade da democracia. Exigindo abordagens mais complexas, outras variaveis
politico-institucionais passaram a ser consideradas, como os sistemas eleitorais e de
partidos, a polarizagdo ideologica, a disciplina partidaria e a magnitude dos contingentes

legislativos dos presidentes.
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A partir de tais abordagens, a literatura que analisou a interacdo entre
Executivo e Legislativo no Brasil foi pautada por duas perspectivas antagonicas.
Influenciada pela teoria linziana, a primeira perspectiva analisou os elementos
desagregadores gerados pelas escolhas institucionais do pais. As relacdes entre
Executivo e Legislativo seriam pautadas pelo confronto e por interesses irreconciliaveis,
onde o arranjo institucional que combina presidencialismo, multipartidarismo, sistema
proporcional de lista aberta e federalismo induziria & formacdo de um Congresso
clientelista, indisciplinado, com legisladores agindo segundo o interesse da sua base
eleitoral e dominado por partidos politicos fracos e nao-institucionalizados (Lamounier
e Meneguello, 1986; Mainwaring, 1991; Lamounier, 1994). J4 a segunda perspectiva,
influenciada por alguns pressupostos da obra de Shugart e Carey (1992), ressaltou o
elevado grau de cooperacdo nas relagdes entre os poderes devido a logica interna que
pauta os trabalhos legislativos no presidencialismo brasileiro, enfatizando os fortes
incentivos a cooperacdo e a preponderancia do Executivo no processo de produgdo legal
(Figueiredo e Limongi, 1996 e 1999; Limongi, 2006), além da presenca de partidos
politicos fortes e disciplinados (Braga, 2010). A centralizacdo do poder decisorio nos
lideres partidarios minimizaria o comportamento particularista dos legisladores, o que

permitiria o estabelecimento de uma coalizao estavel.

Argelina Figueiredo e Fernando Limongi foram os pioneiros do segundo tipo
de abordagem, desenvolvendo argumentos favordveis ao funcionamento do
presidencialismo brasileiro. A ideia central dos autores era de que a predominancia do
Executivo ordena o funcionamento do sistema politico, garantindo a governabilidade.
Tal predominancia ocorre devido as regras de funcionamento interno da Cémara, que
geram incentivos para a atuacdo legislativa do Executivo, e aos extensos poderes
presidenciais. Os partidos politicos, entdo, passaram a ser vistos como atores-chaves no
processo legislativo. Com isso, a centralizacdo gerada pelos mecanismos institucionais

que existem no Congresso impede a paralisia decisoria.

Sendo assim, durante o atual periodo democratico brasileiro, deve-se
considerar a importancia e o funcionamento do presidencialismo de coalizdo. Nesse tipo
de sistema, o Poder Executivo conta com muitos poderes. No entanto, o Legislativo
volta a ser a arena de debate politico por exceléncia, pois o presidente precisa negociar

com o Congresso para ter sua agenda aprovada. O eixo da questdo, portanto, passa a ser
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a formagao de maiorias. Isso significa que o Executivo precisa se agregar com diversos
partidos para aprovar seus projetos no Congresso Nacional, pois o processo decisorio é

centrado na negociacao entre Executivo e partidos politicos.

A formagdo de maiorias ocorre a partir da constituicdo de coalizdes partidarias,
que inclui a distribui¢do de pastas ministeriais e a eleicdo aos principais cargos
legislativos — como as presidéncias da Camara dos Deputados, do Senado Federal e das
comissdes. Desde 1985, todos os presidentes — a exce¢do de Collor — formaram
coalizoes multipartidarias e heterogéneas, onde havia a inclusdo de varios partidos nos
ministérios. Por conseguinte, a taxa de sucesso na aprovagao de projetos oriundos do

Poder Executivo foi extremamente alta — em torno de 75%.

Com a vitoria nas elei¢des presidenciais de 2002, o PT deparou-se com a
contradicdo entre ocupar a Presidéncia da Republica e controlar menos de 20% das
cadeiras na Camara dos Deputados. A questdo que pairava no ar era como o partido
poderia transformar sua base de apoio pessoal em uma coalizdo estavel no Legislativo,
pois a estratégia escolhida pelo presidente e sua equipe afetaria o sucesso do governo e
o futuro do partido. Porém, tal estratégia somente funciona quando o partido
presidencial ndo insiste em dominar desproporcionalmente o primeiro escaldo e quando
concorda em diluir seus principios programaticos ao terceirizar pastas ministeriais a
outros partidos aliados. E, nos seus primeiros anos de governo, Lula buscou sobre-
representar seu proprio partido — que ocupou 60% das pastas ministeriais —
desconsiderando a maior representatividade de outros partidos na Camara dos
Deputados e no Senado Federal (caso do PMDB). Com isso, 0 governante petista obteve
dificuldades para aprovagdo de projetos e viu a taxa de disciplina partidaria manter-se

inconstante — principalmente nos anos de 2005 e 2006.

Ja no segundo mandato, como demonstrou o estudo, o PT inclui partidos de
centro e de direita na coalizdo governista, distribuindo ministérios de forma mais
equanime — assim como as Mesas Diretoras e as comissdes foram amplamente
dominadas pelos partidos da base de sustentacdo governamental. Consequentemente, o
governo Lula conseguiu arregimentar apoio devido a disciplina dos partidos que, por
sua vez, foram recompensados através da barganha ministerial e de outros beneficios —

como pork.
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Pode-se constatar, entdo, que a governabilidade e a cooperacgdo entre Executivo
e Legislativo sdo caracteristicas integrantes do processo decisorio do presidencialismo
brasileiro. No entanto, como demonstrou Robert Dahl em sua obra Poliarquia:
Participagdo e Oposi¢do, o bom-funcionamento de uma democracia exige tanto a
cooperacao quanto o conflito em instituicdes — como os partidos politicos, as elei¢des e
os parlamentos (Dahl, 1997). E faz-se necessario compreender que o sistema politico
brasileiro também deixa espaco para a participagdo institucionalizada do Poder
Legislativo e, consequentemente, para o conflito entre as instancias decisorias. Observar
a atuacao dos partidos politicos em votagdes nominais — destacando a existéncia da
disciplina partidaria — ¢ importante, mas ¢ necessario reiterar que existem outras
possibilidades de participa¢do e negociagdo das legendas partiddrias. Participagdo esta
que ndo esta atrelada somente a disciplina partidaria verificada no Congresso Nacional,

mas também a outras formas de insercao politica.

E ¢ a partir dessa constatacdo que o estudo contemplou o papel dos partidos
politicos da situa¢do e da oposicdo nas comissdes do presidencialismo brasileiro,
destacando a atuagdo e a composicao partiddria das relatorias, além da capacidade do
Poder Legislativo em propor e empreender alteracoes — por meio de emendas, de
substitutivos ou de rejeicdes — nos projetos de leis submetidos as comissdes do
Congresso Nacional. A partir da andlise de quatro comissdes (CREDN e CSSF, da
Camara dos Deputados, e CRE e CAS, do Senado Federal) nas quais a atuacdo dos
partidos oposicionistas nas presidéncias e nas relatorias foi relativamente maior do que
em outras comissdes, pode-se destacar que houve alteragdes em projetos provenientes
do Poder Executivo. Na Comissdo de Relagdes Exteriores e de Defesa Nacional, poucas
modificagdes foram realmente efetuadas, pois o indice de aprovacdo integral de
proposi¢des foi de 93%. A alta taxa de aprovagdo pode ser explicada pela
preponderancia das Mensagens Presidenciais — e ndo de Projetos de Lei — e também
pelo fato de que a maioria das proposicdes ja foi discutida previamente em reunides
internacionais. Sendo assim, sua rejeicdo ou alteragcdo poderia causar altos custos tanto
ao Poder Legislativo (ao nao considerar o acordo internacional ja realizado) quanto ao
Poder Executivo — que poderia arcar com as consequéncias e repercussdes das
modificagdes efetuadas. Por outro lado, a dindmica verificada na Comissao de
Seguridade Social e Familia foi divergente em alguns aspectos. Em primeiro lugar,

quase metade dos Projetos de Lei enviados pelo Poder Executivo & comissdo foi
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alterado. Em segundo lugar, as modificagdes foram realizadas, em sua maioria, pelos
proprios partidos governistas. Este ultimo fato, de extrema importancia, pode revelar
uma nova faceta de andlise do presidencialismo brasileiro: enquanto no Plenario do
Congresso Nacional prevalece a cooperagdo entre os poderes, nas comissdes pode
haver, em alguns casos, certa divergéncia e conflito entre os interesses do Legislativo e

do Executivo, além da importancia das clivagens e da ideologia partidaria.

E importante ressaltar, entretanto, que a anélise empreendida possui algumas
limitagdes metodologicas. Isso porque, em primeiro lugar, o estudo centrou-se no
exame de apenas quatro comissdes. Para observar o funcionamento geral destas
instancias de deliberagdo e decisao, ¢ necessario considerar o sistema como um todo —
ou seja, a totalidade das comissdes. Em segundo lugar, poucas proposi¢cdes foram
alteradas ou rejeitadas nos casos analisados. Em terceiro lugar, ¢ imprescindivel a
comparacdo da dindmica das comissdes do governo Lula com as administracdes
anteriores, observando suas semelhancas e divergéncias. Tais deficiéncias deverdo ser

examinadas posteriormente, em novos objetos de estudo.

A despeito das suas limitagdes, o estudo buscou compreender o funcionamento
do presidencialismo de coalizdo no Brasil. Verificou que a governabilidade e a
cooperagdo entre os poderes ¢ uma constante, € que os partidos politicos continuam
atuando de modo disciplinado, como constataram Figueiredo e Limongi (1999) e
Limongi (2006). Porém, tal participagdo ndo esta atrelada somente a Camara dos
Deputados e ao Senado Federal, pois as comissdes exercem influéncia na formagado de
politicas. Como o estudo observou, o Poder Legislativo ¢ ativo no presidencialismo
brasileiro e, apesar da cooperagdo das legendas partidarias, o conflito e a negociagdo
existem, e sdo essenciais para o funcionamento de uma democracia baseada na

separacao dos poderes.
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VII

ANEXOS

ANEXO I - MINISTERIOS DO GOVERNO LULA (2007-2010)

Presidente Luis Inacio Lula da Silva Entrada Saida Partido | Estado | Profissao
Ministério da Justica

1 Tarso Genro 16/3/2007 fev/10 PT RS Politico

2 Luiz Paulo Teles Ferreira Barreto 10/2/2010 |  -------- S.F.P. RJ Economista
Ministério das Relacoes Exteriores

3 Celso Luiz Nunes Amorim 1/1/2003 |  -------- S.F.P. SP Diplomata

Ministério da Fazenda
4 Guido Mantega 27/3/2006 |  -----—-- PT SP Economista
Ministério dos Transportes
5 Alfredo Pereira do Nascimento 29/3/2007 | 31/3/2010 PL AM Politico
6 Paulo Sérgio de Oliveira Passos 31/3/2010 |  -=------ S.F.P. BA Burocrata
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento
7 Reinhold Stephanes 27/3/2007 | 31/3/2010 | PMDB PR Economista
8 Wagner Gongalves Rossi 31/3/2010 |  -------- PMDB SP Empresario
Ministério da Educacao
9 Fernando Haddad 1/8/2005 |  -------- PT SP Economista
Ministério da Cultura
10 Gilberto Passos Gil Moreira 1/1/2003 1/8/2008 PV BA Artista
11 Juca Ferreira 1/8/2008 | = -------- PV BA Socidlogo
Ministério da Saude

12 José Gomes Temporao 15/3/2007 |  -------- PMDB RJ Meédico
Ministério do Trabalho e Emprego

13 Carlos Lupi 29/3/2007 | -------- PDT RJ Economista

Ministério da Previdéncia Social

14 Luiz Marinho 29/3/2007 1/6/2008 PT SP Sindicalista

15 José Barroso Pimentel 1/6/2008 30/3/2010 PT CE Advogado

16 Carlos Eduardo Gabas 30/3/2010 | -------- PT SP Contador

Ministério de Minas e Energia

17 Silas Rondeau Cavalcante Silva 8/7/2005 22/5/2007 | S.F.P. MA Engenheiro

18 Nélson José Hubner Moreira 22/5/2007 | 22/1/2008 | S.F.P. MG Engenheiro

19 Edison Lobdo 22/1/2008 | 30/3/2010 | PMDB | MA Politico

20 Marcio Pereira Zimmermann 30/3/2010 | -------- S.F.P. SC Burocrata
Ministério da Ciéncia e Tecnologia

21 Sérgio Machado Rezende 21/7/2005 | === PSB RJ Investigador

Ministério das Comunicacoes
22 Hélio Calixto da Costa 8/7/2005 30/3/2010 | PMDB | MG Jornalista
23 José Artur Filardi Leite 30/3/2010 |  -------- S.F.P MG Advogado
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Ministério do Meio Ambiente

24 Marina Silva 1/1/2003 1/5/2008 PT AC | Ambientalista
25 Carlos Minc 1/5/2008 30/3/2010 PT RJ Economista
26 Izabella Teixeira 30/3/2010 |  -------- S.E.P. RJ Biologa
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestiio
27 Paulo Bernardo Silva 22/3/2005 |  --emme-- PT PR Sindicalista
Ministério da Defesa
28 Waldir Pires 31/3/2006 | 25/7/2007 PT BA Advogado
29 Nelson Jobim 25/7/2007 | --mm-me- PMDB RS Politico
Ministério da Integracio Nacional
30 Geddel Quadros Vieira Lima 16/3/2007 | 30/3/2010 | PMDB BA Politico
31 Jodo Reis Santana Filho 30/3/2010 | -----mm- PMDB BA Politico
Ministério do Desenvolvimento, Industria e CE
32 Miguel Jorge 29/3/2007 | === S.F.P. MG Empresario
Ministério do Esporte
33 Orlando Silva Junior 31/3/2006 | = --mmemm- PCdoB BA Politico
Ministério do Turismo
34 Marta Suplicy 23/3/2007 3/6/2008 PT SP Politica
35 Luiz Eduardo Pereira Barretto Filho 3/6/2008 | @ ---mm--- PT SP Politico
Ministério do Desenvolvimento Agrario
36 Guilherme Cassel 31/3/2006 | = -mmmemm- PT RS Burocrata
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome
37 Patrus Ananias de Sousa 23/1/2004 | 30/3/2010 PT MG Politico
Assistente
38 Marcia Lopes 30/3/2010 |  -------- S.E.P. PR Social
Ministério das Cidades
39 Marcio Fortes de Almeida 22/7/2005 | ---m-me- PP RJ Burocrata
Orgdos com status de ministério
Casa Civil
40 Dilma Vana Rousseff 21/6/2005 | 30/3/2010 PT RS Politica
41 Erenice Alves Guerra 30/3/2010 |  -------- S.F.P DF Advogada
Secretaria de Relac¢ées Institucionais
42 Walfrido Mares Guia 23/3/2007 |23/11/2007 | PTB MG Politico
43 José Mucio Monteiro 26/11/2007 | 28/9/2009 | PTB PE Politico
44 Alexandre Rocha Santos Padilha 28/9/2009 |  -------- PT SP Politico
Secretaria-Geral
45 Luis Soares Dulci 1/1/2003 |  -—--—--- PT MG Politico
Gabinete de Seguranca Institucional
Oficial
46 Jorge Armando Felix 1/1/2003 |  -------- S.F.P. RJ Militar
Secretaria de comunicaciio social
47 Franklin Martins 29/3/2007 | @ -------- S.F.P. ES Jornalista

Secretaria de Aqilicultura e Pesca
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48 Altemir Gregolin 3/3/2006 |  -------- PT SC Politico
Secretaria de politicas para as mulheres
49 Nilcéa Freire 23/1/2004 |  -------- PT RJ Professora
Secretaria especial de direitos humanos
50 Paulo de Tarso Vannuchi 21/12/2005 |  -------- PT SP Assessor
Secretaria de Politica de Promocgio de Igualdade
Racial
51 Matilde Ribeiro 21/3/2003 1/2/2008 PT SP Politica
52 Edson Santos 20/2/2008 | 30/3/2010 PT RJ Politico
53 Eloi Ferreira de Araujo 30/3/2010 |  -------- PT RJ Politico
Secretaria dos Portos
54 Pedro Brito do Nascimento 1/5/2007 |  -------- S.F.P CE Economista
Secretaria de Assuntos Estratégicos
55 Roberto Mangabeira Unger 1/10/2007 | 30/6/2009 | PRB RJ Professor
56 Daniel Barcelos Vargas 30/6/2009 |20/10/2009 | S.F.P MG Jurista
57 Samuel Pinheiro Guimaraes Neto 20/10/2009 | = -------- S.F.P RJ Diplomata

ANEXO 2 — COMISSOES PERMANENTES DO CONGRESSO NACIONAL (2003-2010)

Ano Comissdo da Camara dos Deputados/Presidente Partido | Estado
Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e Desenvolvimento
CAPADR Rural
2003 Waldemir Moka PMDB MS
2004 Leonardo Vilela PP GO
2005 Ronaldo Caiado PFL GO
2006 Abelardo Lupion PFL PR
2007 Marcos Montes DEM MG
2008 Onyx Lorenzoni DEM RS
2009 Fabio Souto DEM BA
2010 Abelardo Lupion DEM PR
Amazonia, Integracdo Nacional e de Desenvolvimento
CAINDR Regional
2003 Atila Lins PPS AM
2004 Jnior Bedo PPS AC
2005 Maria Helena Veronese Rodrigues PPS RR
2006 Miguel de Souza PL RO
2007 Vanessa Grazziotin PCdoB AM
2008 Janete Capiberibe PSB AP
2009 Silas Camara PSC AM
2010 Marcelo Serafim PSB AM
CCTCI Ciéncia e Tecnologia, Comunicac¢io e Informatica
2003 Corauci Sobrinho PFL SP
2004 Gilberto Kassab PFL SP
2005 Jader Barbalho PMDB PA
2006 Vic Pires Franco PFL PA
2007 Julio Semeghini PSDB SP
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2008 Walter Pinheiro PT BA
2009 Eduardo Gomes PSDB TO
2010 Eunicio Oliveira PMDB CE
CCJC Constituiciio e Justica e de Cidadania
2003 Luiz Eduardo Greenhalgh PT SP
2004 Mauricio Rands PT PE
2005 Antonio Carlos Biscaia PT RJ
2006 Sigmaringa Seixas PT DF
2007 Mendes Ribeiro Filho PMDB RS
2008 Eduardo Cunha PMDB RJ
2009 Tadeu Filipelli PMDB DF
2010 Eliseu Padilha PMDB RS
CDC Defesa do Consumidor
2003 Givaldo Carimbéo PSB AL
2004 Paulo Lima PMDB SP
2005 Luiz Antonio Fleury PTB SP
2006 Iris Simées PTB PR
2007 Cezar Silvestri PPS PR
2008 Vital do Régo Filho PMDB PB
2009 Ana Arraes PSB PE
2010 Claudio Cajado DEM BA
CDEIC Desenvolvimento Econdmico, Indistria e Comércio
2003 Léo Alcantara PSDB CE
2004 Gonzaga Mota PSDB CE
2005 Romeu Queiroz PTB MG
2006 Anivaldo Vale PSDB PA
2007 Wellington Fagundes PL MT
2008 Jilmar Tatto PT SP
2009 Edmilson Valentim PCdoB RJ
2010 Dr. Ubiali PSB SP
CDU Desenvolvimento Urbano
2003 Maria do Carmo Lara PT MG
2004 Silas Camara PTB AM
2005 Julio Lopes PP RJ
2006 Jodo Ledo PP BA
2007 Zezéu Ribeiro PT BA
2008 Angela Amin PP SC
2009 Eduardo Sciarra DEM PR
2010 Humberto Souto PPS MG
CDHM Direitos Humanos e Minorias
2003 Enio Bacci PDT RS
2004 Mario Heringer PDT MG
2005 Iriny Lopes PT ES
2006 Luiz Eduardo Greenhalgh PT SP
2007 Luiz Couto PT PB
2008 Pompeo de Mattos PDT RS
2009 Luiz Couto PT PB
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2010 Iriny Lopes PT ES
CEC Educacio e Cultura

2003 Gastdo Vieira PMDB MA
2004 Carlos Abicalil PT MT
2005 Paulo Delgado PT MG
2006 Neyde Aparecida PT GO
2007 Gastdo Vieira PMDB MA
2008 Jodo Matos PMDB SC
2009 Maria do Rosario PT RS
2010 Angelo Vanhoni PT PR
CFT Financas e Tributacio

2003 Eliseu Resende PFL MG
2004 Nelson Bornier PMDB RJ
2005 Geddel Vieira Lima PMDB BA
2006 Moreira Franco PMDB RJ
2007 Virgilio Guimaraes PT MG
2008 Pedro Eugénio PT PE
2009 Vignatti PT SC
2010 Pepe Vargas PT RS
CFFC Fiscalizacido Financeira e Controle

2003 Siméo Sessim PPB RJ
2004 José Priante PMDB PA
2005 Alexandre Cardoso PSB RJ
2006 Isaias Silvestre PSB MG
2007 Siméao Sessim PP RJ
2008 Jodo Oliveira DEM TO
2009 Silvio Torres PSDB SP
2010 Nelson Bornier PMDB RJ
CLP Legislagcao Participativa

2003 Henrique Eduardo Alves PMDB RN
2004 André de Paula PFL PE
2005 Fatima Bezerra PT RN
2006 Geraldo Thadeu PPS MG
2007 Eduardo Amorim PSC SE
2008 Adio Pretto PT RS
2009 Waldir Maranhéo PP MA
2010 Paulo Pimenta PT RS

CMADS Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel

2003

2004 Paulo Baltazar PSB RJ
2005 Luciano Castro PL RR
2006 Luiz Carreira PFL BA
2007 Nilson Pinto PSDB PA
2008 André de Paula DEM PE
2009 Roberto Rocha PSDB MA
2010 Jorge Khoury DEM BA
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CME

Minas e Energia

2003 José Janene PPB PR
2004 Jodo Pizzolatti PPB SC
2005 Nicias Ribeiro PSDB PA
2006 Carlos Alberto Leréia PSDB GO
2007 José Otavio Germano PP RS
2008 Luiz Fernando Faria PP MG
2009 Bernardo Ariston PMDB RJ
2010 Mirio Negromonte PP BA
CREDN Relacoes Exteriores e de Defesa Nacional
2003 Zulaié Cobra PSDB SP
2004 Carlos Melles PFL MG
2005 Aroldo Cedraz PFL BA
2006 Alceu Colares PDT RS
2007 Vieira da Cunha PDT RS
2008 Marcondes Gadelha PSB PB
2009 Severiano Alves PMDB BA
2010 Emanuel Fernandes PSDB SP
CSPCCO Seguranca Publica e Combate ao Crime Organizado

2003 Moroni Torgan PFL CE
2004 Wanderval Santos PL SP
2005 Enio Bacci PDT RS
2006 José Militao PTB MG
2007 Jodo Campos PSDB GO
2008 Raul Jungmann PPS PE
2009 Alexandre Silveira PPS MG
2010 Laerte Bessa PSC DF
CSSF Seguridade Social e Familia

2003 Angela Guadagnin PT SP
2004 Eduardo Paes PSDB RJ
2005 Benedito Dias PPB AP
2006 Siméo Sessim PP RJ
2007 Jorge Tadeu Mudalen DEM SP
2008 Jofran Frejat PR DF
2009 Dr. Paulo César PR RJ
2010 Vieira da Cunha PDT RS

CTASP Trabalho, de Administracao e Servico Publico

2003 Medeiros PL SP
2004 Tarcisio Zimmermann PT RS
2005 Henrique Eduardo Alves PMDB RN
2006 Aracely de Paula PL MG
2007 Nelson Marquezelli PTB SP
2008 Pedro Fernandes PTB MA
2009 Sabino Castelo Branco PTB AM
2010 Alex Canziani PTB PR
CTD Turismo e Desporto

2003 Josué Bengston PTB PA
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2004 José Militao PTB MG
2005 Antonio Cambraia PSDB CE
2006 Asdrubal Bentes PMDB PA
2007 Lidice da Mata PSB BA
2008 Albano Franco PSDB SE
2009 Afonso Hamm PP RS
2010 Raquel Teixeira PSDB GO
CVT Viacgao e Transportes
2003 Romeu Queiroz PTB MG
2004 Wellington Roberto PL PB
2005 Mario Assad Junior PSB MG
2006 Mauro Lopes PMDB MG
2007 Eliseu Padilha PMDB RS
2008 Pedro Eugénio PT PE
2009 Jaime Martins PR MG
2010 Milton Monti PR SP
Biénio Comissao Permanente do Senado Federal/Presidente Partido Estado
CRA Agricultura e Reforma Agraria
2003/2004 Pedro Simon PMDB RS
2005/2006 Sérgio Guerra PSDB PE
2007/2008 Joaquim Roriz PMDB DF
2009/2010 Valter Pereira PMDB MS
CAE Assuntos Econdomicos
2003/2004 Ramez Tebet PMDB MS
2005/2006 Luiz Otavio PMDB PA
2007/2008 Aloizio Mercadante PT SP
2009/2010 Garibaldi Alves Filho PMDB RN
CAS Assuntos Sociais
2003/2004 Romero Juca PSDB RR
2005/2006 Antonio Carlos Valadares PSB SE
2007/2008 Patricia Saboya Gomes PSB CE
2009/2010 Rosalba Ciarlini DEM RN
CCT Ciéncia, Tecnologia, Inovacio, Comunicacio e Informatica
2003/2004
2005/2006 Wellington Salgado PMDB MG
2007/2008 Gerson Camata PMDB ES
2009/2010 Flexa Ribeiro PSDB PA
CCJ Constituicao, Justica e Cidadania
2003/2004 Edison Lobao PFL MA
2005/2006 Antonio Carlos Magalhdes PFL BA
2007/2008 Antonio Carlos Magalhdes PFL BA
2009/2010 Demostenes Torres DEM GO
CDR Desenvolvimento Regional e Turismo
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2003/2004 Antonio Carlos Magalhdes PFL BA
2005/2006 Tasso Jereissati PSDB CE
2007/2008 Lucia Vania PSDB GO
2009/2010 Neuto De Conto PMDB SC
CDH Direitos Humanos e Legislacio Participativa
2003/2004 Romeu Tuma PTB SP
2005/2006 Juvéncio da Fonseca PDT MS
2007/2008 Paulo Paim PT RS
2009/2010 Cristovam Buarque PDT DF
CE Educacao, Cultura e Esporte
2003/2004 Osmar Dias PDT PR
2005/2006 Hélio Costa PMDB MG
2007/2008 Cristovam Buarque PDT DF
2009/2010 Fatima Cleide PT RO
Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizacao e
CMA Controle
2003/2004 Ney Suassuna PMDB PB
2005/2006 Leomar Quintanilha PMDB TO
2007/2008 Leomar Quintanilha PMDB TO
2009/2010 Renato Casagrande PSB ES
CRE Relagoes Exteriores e Defesa Nacional
2003/2004 Eduardo Suplicy PT SP
2005/2006 Cristovam Buarque PT DF
2007/2008 Heraclito Fortes PFL PI
2009/2010 Eduardo Azeredo PSDB MG
CI Servicos de Infraestrutura
2003/2004 José Jorge PFL PE
2005/2006 Heraclito Fortes PFL PI
2007/2008 Marconi Perillo PSDB GO
2009/2010 Fernando Collor PTB AL

ANEXO 3 — MESAS-DIRETORAS DO CONGRESSO NACIONAL (2003-2010)

Camara Presidente Part | UF | Senado Federal Presidente Part | UF
2003-2004 2003-2004
Presidente Jodo Paulo Cunha PT SP Presidente José Sarney PMDB | AP
1° Vice- 1° Vice-
Presidente Inocéncio Oliveira PFL | PE Presidente Paulo Paim PT RS
2° Vice- 2° Vice- Eduardo Siqueira
Presidente Luiz Piauhylino PSDB | PE Presidente Campos PSDB | TO
1° Secretario Geddel Vieira Lima | PMDB | BA 1° Secretario Romeu Tuma PFL | SP
2° Secretario Severino Cavalcanti | PPB | PE 2° Secretario Alberto Silva PMDB | PI
3° Secretario Nilton Capixaba PTB | RO 3° Secretario Heraclito Fortes PFL | PI
4° Secretario Ciro Nogueira PFL | PI 4° Secretario Sérgio Zambiasi PTB | RS
1° Suplente Gonzaga Patriota PSB | PE 1° Suplente Jodo Alberto Souza PMDB | MA
2° Suplente Jodo Caldas PL | AL 2° Suplente Serys Slhessaenko PT |MT
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3° Suplente Wilson Santos PSDB | MT 3° Suplente Geraldo Mesquita Junior | PSB | AC
4° Suplente Confiicio Moura | PMDB | RO 4° Suplente Marcelo Crivella PL RJ

2005-2006 2005-2006

Presidente Severino Cavalcanti PP PE Presidente Renan Calheiros PMDB | AL

1° Vice- 1° Vice-

Presidente José Thomaz Nond | PFL | AL Presidente Tido Viana PT | AC

2° Vice- 2° Vice-

Presidente Ciro Nogueira PP PI Presidente Antero Paes de Barros | PSDB | MT
1° Secretario Inocéncio Oliveira | PMDB | PE 1° Secretario Efraim Moraes PFL | BA
2° Secretario Nilton Capixaba PTB | RO 2° Secretario Jodo Alberto Souza PMDB | MA
3° Secretario Eduardo Gomes PSDB | TO 3° Secretario Paulo Octavio PFL | DF

Eduardo Siqueira
4° Secretario Jodo Caldas PL | AL 4° Secretario Campos PSDB | TO
1° Suplente Givaldo Carimbédo PSB | AL 1° Suplente Serys Slhessarenko PT |MT
2° Suplente Jorge Alberto PMDB | SE 2° Suplente Papaléo Paes PMDB | AP
3° Suplente Geraldo Resende PPS | MS 3° Suplente Alvaro Dias PSDB | PR
4° Suplente Miério Heringer PDT | MG 4° Suplente Aelton Freitas PL |MG

2007-2008 2007-2008

Presidente Arlindo Chinaglia PT SP Presidente Renan Calheiros PMDB | AL

1° Vice- 1° Vice-

Presidente Narcio Rodrigues | PSDB | MG Presidente Tido Viana PT | AC

2° Vice- 2° Vice- )

Presidente Inocéncio Oliveira PR | PE Presidente Alvaro Dias PSDB | PR
1° Secretério Osmar Serraglio | PMDB | PR 1° Secretério Efraim Moraes PFL | BA
2° Secretario Ciro Nogueira PP PI 2° Secretario Gerson Camata PMDB | ES
3° Secretario Waldemir Moka | PMDB | MS 3° Secretario César Borges PFL | BA

José Carlos
4° Secretario Machado PFL | SE 4° Secretario Magno Malta PR | ES
1° Suplente Arnon Bezerra PTB | CE 1° Suplente Papaléo Paes PSDB | AP
2° Suplente Manato PDT | ES 2° Suplente Flexa Ribeiro PSDB | PA
3° Suplente Alexandre Silveira PPS | MG 3° Suplente Jodo Vicente Claudino PTB | PI
Antonio Carlos

4° Suplente Deley PSC | RJ 4° Suplente Valadares PSB | SE

2009-2010 2009-2010

Presidente Michel Temer PMDB | SP Presidente José Sarney PMDB | AP

1° Vice- 1° Vice-

Presidente Marco Maia PT SP Presidente Marconi Perillo PSDB | GO

2° Vice- 2° Vice-

Presidente Edmar Moreira DEM | MG Presidente Serys Slhessarenko PT |MT
1° Secretario Rafael Guerra PSDB | MG 1° Secretario Heraclito Fortes DEM | PI
2° Secretario Inocéncio Oliveira PR | PE 2° Secretario Jodo Claudino PTB | PI
3° Secretario Odair Cunha PT |MG| 3°Secretario Mao Santa PMDB | PI
4° Secretario Nelson Marquezelli | PTB | SP 4° Secretario Patricia Sabodia PDT | CE

1° Suplente Marcelo Ortiz PV SP 1° Suplente César Borges PR | BA
2° Suplente Giovanni Queiroz PDT | PA 2° Suplente Adelmir Santana DEM | DF

3° Suplente Leandro Sampaio PPS | RJ 3° Suplente Cicero Lucena PSDB | PB
4° Suplente Ilderlei Cordeiro PPS | AC 4° Suplente Gerson Camata PMDB | ES
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ANEXO 4 — PROPOSICOES, RELATORES, EMENTA E EMENTAS NA CREDN E NA
CSSF (2003-2010)

Proposicao Relator na Part. Parecer Ementa da Emenda(s) Artigo(s) emendado(s)
CREDN proposi¢io do relator
PL- Pastor PTB Emenda Dispde sobre o | Emenda o art. | Art. 5°: Fica assegurada a equivaléncia
4142/2004 | Framkembergen ensino na Marinha; | 5° do Projeto | dos cursos do SEN, quanto aos seus
Revoga a Lei n°|de Lei | niveis e modalidades, de acordo com as
6.540, de 1978. 4142/2004 normas fixadas pelos sistemas de
que  dispde | ensino,  conforme  disposto  na
sobre o ensino | regulamentagdo desta lei; Art. 26: O
da  Marinha; | disposto neste artigo aplica-se aos
Emenda o art. | Guardas-Marinha oriundos da Escola
26 do Projeto | Naval
de Lei
4142/2004
que dispde
sobre o ensino
da Marinha
PL- Jair Bolsonaro PP Substitutivo | Altera os arts. 67, SBT 1 e2: Alteragdes: a proposta original prevé
1410/2003 82,98 ¢ 137 do alteram todos | que o prazo limite que o militar pode
Estatuto dos os artigos da | passar nessa modalidade de licenga sera
Militares, de que lei proposta definido por cada Forga,
trata a Lei n° 6.880, independentemente; ndo ¢ prevista a
de 9 de dezembro de exclusdo, do militar licenciado, dos
1980, sobre a quadros de acesso a promogao; ndo sao
licenga para previstas as hipoteses de interrupgdo da
acompanhar licenca; ndo ha previsio da
conjuge, e classificag@o do militar em unidade que
acrescenta o art. 70- porventura exista na localidade de
A.NOVA destino do conjuge a ser acompanhado.
EMENTA DA
REDACAO FINAL:
Altera os arts. 67,
70,82¢ 137 ¢
acrescenta o art. 69-
A aLein® 6.880, de
9 de dezembro de
1980 - Estatuto dos
Militares, tratando
sobre licenga para
acompanhar conjuge
ou companheiro (a).
PL- Francisco DEM Emenda Dispde sobre a Emendas Artigo 28, § 4°: O Comandante Geral,
4991/2005 Rodrigues estrutura e a alteram o obedecido o disposto no artigo 62 e na
composicao dos artigo 28 § 4°, | forma que dispuser o
Corpos e dos e o artigo 12 § | regulamento, fixara percentual de, no
Quadros de Oficiais | 2°e 3° minimo 50% (cinqiienta por cento), do
e de Pragas da total das vagas
Aeronautica e da de que trata este artigo para
outras providéncias; preenchimento por Suboficiais com
Alterando a Lei n° Curso de Aperfeicoamento de
6.880, de 1980; Sargentos pelo critério de antigiiidade e
revogando a Lei n° merecimento; Artigo 12, § 2° e 3°:§ 2
3.953, de 1961, os integrantes do QOFarm sdo
dentre outras. ordenados, hierarquicamente, de
Primeiro-Tenente a
Major-Brigadeiro;
§ 3°: Os integrantes do QODent sdo
ordenados, hierarquicamente, de
Primeiro-Tenente a
Major-Brigadeiro.
MSC- Dr. Rosinha PT Rejeicdo Submete a consideragdo do Congresso Nacional o texto do Protocolo de
82/2007 Adesao da Republica Bolivariana da Venezuela ao MERCOSUL, assinado em
Caracas, em 4 de julho de 2006, pelos Presidentes dos Estados Partes do
MERCOSUL e da Venezuela.
PL- Marcondes PSB Substitutivo | Autoriza a | Emenda o Art. 1° Fica o Poder Executivo
6751/2006 Gadelha Republica artigo 1° do autorizado a efetuar doagdo anual, por
Federativa do Brasil | Substitutivo tempo indeterminado, ao Fundo Global
a cfetuar doagdes a | realizado pela | de Combate a AIDS, Tuberculose e
iniciativas CDEIC Malaria, na propor¢ao de US$ 2,00

internacionais de

(dois dolares dos Estados Unidos da

135




auxilio ao América) por passageiro que embarque,
desenvolvimento; em aeronave, no territorio brasileiro
Doagdo para o com destino ao exterior, a exce¢do dos
Fundo PRGF-ESF, a passageiros em transito pelo Pais.
Alianca Global para
Vacinas e
Imunizagdo - GAV],
e ao Fundo Global
de  Combate a
AIDS, Tuberculose
¢ Malaria.
MSC- Julio Delgado PSB Rejeicdo Submete a apreciagdo do Congresso | Rejeicdo: "Em fungdo do enorme
59/2008 Nacional o texto da Convengao n° prejuizo para os trabalhadores, para a
158, de 1982, da Organizagao geragdo de empregos, para O
Internacional do Trabalho - OIT, crescimento interno e a competitividade
sobre Término da Relagdo de internacional do pais, aponta-se para a
Trabalho por iniciativa do desnecessidade  da  adogdo  da
Empregador. Convengdo 158. Em seu texto, estd
claro que esta ndo se aplica quando se
chocar com as leis nacionais (artigo 1°)
e, no caso do Brasil, isso ocorre com a
propria Constituigdo Federal. Pelo fato
da ratificagdo vir carregada de
inconstitucionalidade, ndo poderia,
como legislador e, principalmente, pela
nossa formagdo, manifestarmo-nos
favoraveis a tal proposta, justamente
quando nos, constituintes derivados,
comemoramos 20 anos de promulgagio
de nossa Carta Magna. Pelas razodes
descritas acima e diante das mesmas,
somos pela rejeicdo da Mensagem n°
59, de 2008"
PL- Damido PDT Emenda Dispde sobre o Cinco Art. 8° O disposto nesta lei aplica-se,
5.919/09 Feliciano acesso as emendas no que couber, ao Quadro de Taifeiros
graduacdes aditivas aos do Exército. Art. 9° A ementa da Lei n°
superiores de artigos 8°,9°, |3.953, de 02 de setembro de 1961,
militares oriundos 10,11e12 passa a vigorar com a seguinte redacao:
do Quadro de Assegura aos Taifeiros da Marinha e da
Taifeiros da Aeronautica acesso até a graduacdo de
Aeronautica. suboficial e aos Taifeiros do Exército
acesso até a graduacdo de subtenente.
Art. 10. O caput do art. 1° da Lei n°
3.953, de 02 de setembro de 1961,
passa a vigorar com a seguinte redacao:
Art. 1° Fica assegurado aos taifeiros da
Marinha e da Aeronautica o acesso até
a graduacdo de suboficial eaos taifeiros
do Exército o acesso até a graduacdo de
subtenente. Art. 11. Revoga-se a
aplicacdo da Lei n° 10.951, de 22 de
setembro de 2004, aos taifeiros do
Exército. Art. 12. Aos Taifeiros
inativos do Exército que tenham
ingressado no quadro até 01 de janeiro
de 1981 e respectivos pensionistas sdo
aplicados os beneficios desta lei.
PL- fris de Aratjo PMDB | Substitutivo | Assegura validade Alteragdo dos | Art. 1° A Carteira de Identidade e a
4.751/09 nacional a Carteira | arts. 1°e 7°da | Carteira de Identidade de Estrangeiro,
de Identidade Lein. emitidas pelos orgdos de identificagdo
expedida pelo 7.116/1983 da Unido, dos Estados e do Distrito
Ministério da Federal tém fé publica e validade em
Defesa. todo o territorio nacional; Art. 7° A
expedicdo de segunda via da carteira de
identidade
sera  efetuada mediante  simples
solicitagdo do interessado, vedada
qualquer outra exigéncia, além da
tomada de impressdo datilar que
individualize o solicitante.
| Proposicao | Relator | Part. | Parecer | Ementa da proposiciio | Emenda(s) do | Artigo(s) emendado(s)
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na CSSF relator
PL- Suely PPB Emenda Altera a Lei n® 7.070, de | Art. 1° § 3° do | Art. 1° § 3° I — vinte e cinco anos, se
7514/2003 Campos 20 de dezembro de |Projeto de Lei | homem, e vinte anos, se mulher, de
1982, que dispde sobre | n°7.514 contribuigdo para a Previdéncia Social;
pensdo especial para os II - cinqiienta e cinco anos de idade, se
deficientes fisicos que homem, ou cinqiienta anos de idade, se
especifica. oncede um mulher, e contar com pelo menos
beneficio adicional de quinze anos de contribuigdo para a
35% (trinta e cinco por Previdéncia Social.
cento) sobre o valor da
pensdo  especial  as
vitimas da Sindrome da
Talidomida que
comprovarem tempo de
exercicio de atividade
remunerada.
PL- Dr. PSB Emenda Autoriza o Poder | Suprima-se da | Dé-se ao § 1° do art. 1° do projeto a
2399/2003 Ribamar Executivo a criar a |ementa do | seguinte redagdo: Art. 1° § 1° A fun¢@o
Alves empresa publica | projeto a | social da HEMOBRAS ¢ garantir aos
denominada  Empresa | expressio "e | pacientes do Sistema Unico de Saude -
Brasileira de | Biotecnologia" | SUS o fornecimento de medicamentos
Hemoderivados e|; Art. 1°; Art. | hemoderivados; Dé-se ao § 1° do art. 2°
Biotecnologia -] 2% do projeto a seguinte redagdo: Art. 2° §
HEMOBRAS, ¢ da 1° A HEMOBRAS podera fracionar
outras providéncias. plasma ou produtos intermediarios
obtidos no exterior para atender as
necessidades internas do Pais.
PL- Darcisio | PMDB Rejeicdo | Dispde sobre a criagdo | "Percebe-se que o Setor Metroferroviario ja se encontra
7372/2002 Perondi do Servico Social do | plenamente atendido pelos cursos oferecidos na rede de
Transporte Ferroviario - | escolas do SENAI. A transferéncia da atribui¢do para
SESF e altera a redagdo | outra entidade, além de ser onerosa, pois terdo que ser
do art. 3° da Lei n°|criadas novas escolas, sacrificard ainda, a escolas que
8.706, de 14 de | hoje ja estdo em funcionamento e que tdo bem atendem
setembro de 1993. ao setor. Em razdo dos argumentos acima, somos
contrarios a aprovagdo do Projeto de Lei n® 7.372, de
2002".
PL- Jandira | PCDOB | Substitutivo | Cria mecanismos para | Dois Tanto o primeiro quanto o segundo
4559/2004 Feghali coibir a  violéncia | substitutivos substitutivo alteraram a proposi¢do
doméstica e familiar praticamente em sua totalidade.
contra a mulher, nos
termos do § 8° do art.
226 da Constituicdo
Federal, e da outras
providéncias.
reabilitagdo ao acusado.
Projeto de Lei Maria da
Penha.
PL- Eduardo PSDB | Substitutivo | D4 nova redagio ao inciso III, do art.17, da Lei n°® 9.311, de 24 de outubro de 1996,
5068/2001 Barbosa que instituiu a Contribui¢do Provisoria sobre Movimentagdo ou Transmissdo de

Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira; Estabelece para os valores
sacados pelos destinatarios de programas assistenciais do Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS), o mesmo mecanismo de compensac¢ao dos beneficios
previdenciarios, ou seja, acréscimo de percentual proporcional ao valor da
contribui¢do devida até o limite de sua compensagao.
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PL Arnaldo PTB Emenda Cria 0 Conselho | Art. 3°, incisos | Art. 3°: I — supervisionar, avaliar e
5536/2001 Faria de Nacional do Idoso. I, IV, V, VII, | fiscalizar o desenvolvimento das a¢des
Sa X e XI; Art. 4° | da Politica Nacional do Idoso; IV —
§5° manifestar-se sobre a adequagdo das
politicas sociais do idoso em ambito
nacional, estadual, distrital e
municipal, aos principios e diretrizes
previstos nesta Lei; V — estimular e
apoiar a criagdo de Conselhos do Idoso
nos Estados, Distrito Federal e
Municipios, bem como acompanhar e
fiscalizar a execugdo de suas politicas;
VII — acompanhar a implementagdo da
Politica Nacional do Idoso no dmbito
da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos  Municipios; X -
promover, apoiar e divulgar, com
indicagdo prévia das fontes de
recursos, campanhas de formagdo da
opinido pulblica sobre a Politica
Nacional do Idoso, enfatizando seus
direitos e deveres; XI — elaborar ¢
apreciar a proposta or¢amentaria anual
dos orgdos do Governo Federal
responsaveis pela implementagdo da
Politica Nacional do Idoso; Art. 4° §
5°: Ressalvada a garantia de destinag@o
de recursos da  Unido  aos
representantes ndo governamentais que
residam em local diverso daquele das
reunides do Conselho, as despesas dos
conselheiros com didrias e passagens
correrdo a conta dos respectivos 0rgaos
e entidades por eles representadas.
PL- Chico PT Emenda Cria a Superintendéncia | Substitua-se o | Art. 12: §2° A TAFIC sera paga
3962/2008 | D’Angelo Nacional de Previdéncia | titulo da | quadrimestralmente, em
Complementar - | terceira coluna | valores expressos em reais, conforme
PREVIC e dispde sobre | do Anexo V do | tabela constante
o seu pessoal, inclui a | Projeto de Lei | do Anexo V, e seu recolhimento sera
Camara de Recursos da | n® 3.962, de | feito até o dia dez
Previdéncia 2008, de “Taxa | dos meses de janeiro, maio e setembro
Complementar na | Trimestral de cada ano
estrutura  basica  do | (R$)” por
Ministério da | “Taxa
Previdéncia Social, | Quadrimestral
altera disposicoes | (R$)” e altere-
referentes a auditores- | se o §2° do
fiscais da  Receita | artigo 12 do
Federal do Brasil, e da | referido
outras providéncias Projeto de Lei;
PL 7.029/06 | Arnaldo PTB Substitutivo | Acresce dispositivos ao | Complementa | Torna obrigatoria a dispensacdo de
Faria de art. 22 da Lei n® 6.360, | a ementa da | medicamentos na forma fracionada e
Sa de 23 de setembro de | proposi¢do acresce dispositivos ao art. 22 da Lei

1976, para dispor sobre
registro e fracionamento
de medicamentos para
dispensagio, e da outras
providéncias.

no 6.360, de 23 de setembro de 1976,
para adequar os procedimentos de
registro e  fracionamento  dos
medicamentos ao sistema de vigilancia
sanitdria, e da outras providéncias.
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