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RESUMO

Este trabalho analisa o instituto do veto presidencial no Brasil, comparando os
periodos de 1946-1964 e 1990-2000. Cria um modelo de jogo do veto para o Brasil,
empregando a Teoria da Escolha Racional e a Teoria dos Jogos. Basicamente, o desafio €
superar o paradoxo apresentado pela literatura de que o veto ndo é previsto mas acontece.
Examina os efeitos da alteracdo, entre um periodo e outro, do quorum de derrubada do veto
sobre o confronto Executivo - Legislativo e suas implicagfes para o presidencialismo de
coaliz&o brasileiro. Os resultados alcancados foram os seguintes: 1) nosso modelo do jogo do
veto supera 0 paradoxo ao admitir a existéncia dos jogos ocultos que acompanham o veto e 0
processo legislativo: polarizacdo politica, conexdo eleitoral, disputa entre poderes; 2) além
disso, demonstramos que a pratica do apoio mutuo no Legislativo permite a ocorréncia do
veto e de sua manutencdo; 3) o quorum de derrubada do veto, e sua alteracdo, € importante na
formacdo das coalizbes de governo, mais especificamente, das maiorias; 4) variavel

igualmente importante € a disciplina partidaria, que garante a eficacia das maiorias formadas.

ABSTRACT

This work analyzes the presidential veto in Brazil, comparing the periods of 1946-
1964 and 1990-2000. It creates a model of veto game for Brazil, using the Rational-Choice
Theory and the Game Theory. Basically the challenge is to overcome the paradox presented
by the literature, that the veto is not foreseen but it happens. We examine the effects of the
alteration, between a period and other, of the override veto quorum on the Executive-
Legistative confrontation and its implications for the Brazilian coalition presidentialism. The
reached results were the following ones: 1) our model of the veto game overcomes the
paradox when admits the existence of the nested games that accompany the veto and the
legislative process: political polarization, electoral connection, dispute among powers; 2)
besides, we demonstrated that the practice of the mutual support in the Legislative allows the
veto to occurs and its maintenance; 3) the override veto quorum, and its alteration, is
important to the formation of government's coalitions, more specifically, of the majority; 4)
variable equally important is the party discipline, that guarantees the effectiveness of the

majority.
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1. Introducéo

J& contamos com 15 anos apos a aprovacao da Constituicdo de 1988 pelo Congresso
Nacional. Naquele momento uma nova institucionalidade politica foi criada. Em especial, a
institucionalidade de governo, a qual, apesar da manutencao do presidencialismo bicameral e
do sistema eleitoral proporcional, sofreu importantes modificacdes que acabaram por
conformar uma nova perspectiva para a democracia brasileira. A consolidacdo democratica
avanga célere, especialmente com a elei¢do e a assungdo de um partido de esquerda ao cargo
maximo do pais.

Junto com o desenvolvimento da democracia brasileira, a Ciéncia Politica brasileira
cresceu, em especial, acumulando estudos sobre o sistema de governo. Os importantes
trabalhos de Figueiredo e Limongi, resgatando as melhores tradi¢cbes de Wanderley G. dos
Santos, Navarro de Britto, Sérgio Abranches e tantos outros, foram catalisadores de um
esforco que se desdobra gradativamente em todo um campo especifico de investigacéo, qual
seja, 0s estudos que examinam as relacdes Executivo-Legislativo e, de maneira especial, 0
poder Legislativo. Mas ndo se trata do simples exame impressionista ou, até mesmo, ensaista.
Ao contrério, é aquele que busca constituir seu argumento a partir da utilizacdo de proficua
teoria conectada a forca das evidéncias empiricas.

O estudo do veto necessariamente deve se inscrever nessa corrente. O exame das
institui¢des politicas brasileiras redunda relevante tendo em vista as dificuldades historicas de
formagdo de um regime plenamente democratico no Brasil. O momento que vivemos
apresenta a possibilidade de um caminho diferente de todos pelos quais nossa sociedade ja
passou. Pela primeira vez, a democracia passa a ser um regime politico vidvel, com chances
de uma longevidade superior a dos préprios partidos e associagdes politicas, e de seus
personagens. Nada mais pertinente que tentarmos, enquanto investigadores, arrancar, do uso
cotidiano dos instrumentos institucionais a disposicdo das forcas politicas, seus segredos, suas
causas, suas formas de funcionar e seus efeitos.

Esse estudo analisa comparativamente o veto presidencial no Brasil nos periodos
compreendidos entre 1946 e 1964 e entre 1990 e 2000, e tem como objetivos determinar as
suas causas e descrever seu sistema de funcionamento, assim como compreender os efeitos da
sua institucionalidade sobre o comportamento dos atores politicos (representantes eleitos,
Presidentes, Partidos, Liderancgas, etc.), a partir da Teoria da Escolha Racional (ER) e da
Teoria dos Jogos. Nesse sentido, criamos um modelo de jogo do veto para o Brasil,

demonstrando a rationale das tomadas de decisdo que envolvem o processo legislativo



brasileiro. Também examinamos o veto estabelecendo sua flutuagdo historica a partir de
varidveis como numero de vetos, quantidade de derrubadas, vetos parciais e totais,
relacionando-o com o processo legislativo como um todo. Nesse sentido, é possivel verificar
se 0 veto acompanha o mesmo padrédo que aquele registrado pela literatura brasileira na
relacdo Executivo - Legislativo (qual seja, de um relacionamento conflituoso em 1946-1964 e
de predominancia do Executivo em 1990-2000), assim como a sua relacdo com as
modificacdes institucionais que ocorreram. Além disso, analisamos os efeitos do quorum de
derrubada do veto no Legislativo. Nossos resultados vao nos habilitar a ter uma visdo
panoramica do veto no Brasil e permitir adensar os estudos sobre nosso sistema de governo e,

de forma particular, sobre a relacdo Executivo - Legislativo.

1.1. O Veto como instituicéo politica

Qual a importancia do veto? O veto é uma instituicdo. E um conjunto de regras que
normatiza o conflito entre os poderes que constituem o Estado moderno. Mais
especificamente, normatiza aspectos da relacdo que se estabelece entre Executivo e
Legislativo no processo legislativo. Na relagdo Executivo-Legislativo, um dos focos
principais de investigacdo é a capacidade de um poder alcancar predominio sobre o outro no
tocante a producédo de politicas e de legislacdo. A relacdo Executivo - Legislativo tem sentido
quando a situamos dentro do contexto da separacdo de poderes. Na moderna teoria da
separacdo de poderes, 0s corpos de governo devem apresentar atribuicGes tais de forma que
haja um equilibrio de forcas. O principio normativo que ampara a separacao dos poderes, no
entanto, é viesado pela realidade das instituicGes e da atuacdo dos atores politicos. Um poder
pode apresentar mais forca politica que o outro em decorréncia de diversos fatores: poder de
agenda, recursos a disposicdo, areas de atuacao exclusiva, poder de veto, iniciativa legislativa,
quoruns, formacdo de maioria legislativa, poder de decreto, mecanismos de delegacéo,
representacdo partidaria, popularidade, etc.

O veto é, a principio, um mecanismo reativo a disposicdo de um Poder
(tradicionalmente alocado para o Executivo mas que pode também estar nas maos do
Legislativo e do Judiciario), o qual fica habilitado a influir na producdo das leis. E muito
simples em seu aspecto basico: o poder que o detém impede que uma proposta de outro poder
se torne lei. Dai derivam variag¢des que minimizam o efeito impeditivo, tornando-o apenas um
obstaculizador. Desde o veto absoluto ateé o veto parcial, existem diferentes tipos de veto, com

varias especificacdes, que geram diversos efeitos. Esses efeitos dizem respeito principalmente



a capacidade de um poder imprimir sua vontade sobre o outro ou, ainda, estabelecer as
condic¢des para uma negociacdo soberana.

As causas explicitas e imediatas do veto fazem referéncia a duas dimensdes: ou o
projeto é inconstitucional ou ndo atende aos interesses da sociedade, nagdo, cidadaos, etc.
Contudo, essas causas, tdo caras a quem emite o veto e o defende, ndo podem ser assumidas
como verdades quando consideramos o jogo politico. E claro que muitos projetos sdo
unanimemente considerados como portadores de componentes inconstitucionais. Da mesma
maneira, alguns podem ser consensualmente tomados como prejudiciais a coletividade
nacional. No entanto, na maior parte das vezes, 0 que realmente subsiste séo diferentes pontos
de vista sobre qual deve ser o contetido substantivo do projeto em questdo®. O veto encerra
uma dinamica que combina a institucionalidade das regras de decisdo com os diferentes
pontos de vista dos atores politicos habilitados a participar da cena legislativa.

Essa combinacdo remete a discussdo sobre qual aparato tedrico-metodoldgico pode
alcancar a compreensdo necessaria acerca do nosso objeto, o veto. A larga tradicdo da Escolha
Racional (ER) e da Teoria dos Jogos (TJ) em ter como objeto os efeitos produzidos pelas
institui¢des frente as agdes dos atores fornece os instrumentos adequados para analisar o veto
presidencial no contexto do presidencialismo brasileiro. De maneira resumida, a ER
possibilita compreender como as instituicbes constrangem a sequéncia de interacao entre 0s
atores, as suas escolhas particulares, a estrutura das informacdes e crencas, assim como 0s
ganhos a serem obtidos.

Embora a ER e a TJ tenham sido bastante atacadas por suas insuficiéncias, é preciso
considerar que, dada a sua formalizacdo I6gico-dedutiva, essas teorias, mesmo quando néo
explicam a realidade e seus fendmenos, podem muito bem evidenciar as incongruéncias das
proposicoes e revelar contradicdes em seus pressupostos.

Muitos alocam a ER e a TJ no campo da normatividade e do prescritivo (Morton,
1999, p.22). E certo que muitas proposicdes e trabalhos se situam no campo do normativo. No
entanto, as teorias do campo da ciéncia positiva também contém, em seus aparatos teorico-
metodoldgicos, elementos normativos que lhes amparam enquanto pressupostos. Essa
discussdo é antiga e algo superada. Desde 0 momento em que Weber defendeu o emprego do

tipo ideal essa € uma questao ja mapeada.

! Trabalhos como o de Watson (1993) sao baseados no exame das declara¢oes de justificativa do veto. Entendemos
que é importante mapear tais justificativas mas apenas como justificativas dos atores e nao como elementos
explicativos para a ocorréncia do veto.



N&o é exato afirmar que a ER e a TJ definam o que os atores devem fazer, tal qual
um receituario religioso ou moral, com um dever ser imperativo. O que a ER e TJ fazem ¢é
definir, a partir dos pressupostos, qual é o resultado previsto. O aspecto normativo da ER e da
TJ é, talvez, apenas mais evidente, transparente e controlado do que aquele praticado nas
demais areas da ciéncia social, na medida em que trata de processos hipotéticos, dentro de
uma modelagem formal e dedutiva. Essa ponderacdo, contudo, ndo implica em fechar os
olhos para os problemas que acompanham esse enfoque, particularmente para as promessas
ndo cumpridas (Munck, 2000).

As explicacdes que surgem post facto podem dar a impresséo de que, por estarem
amparadas em andlises recheadas de dados empiricos “que realmente existiram”, sdo mais
robustas ou mais validas que aquelas que, temerariamente, dirdo alguns, procuram explicar
ante facto os fendmenos. Se a explicagdo post facto consegue identificar e relacionar todas as
variaveis que explicam o fendmeno, por outro lado, ndo habilita o seu formulador a prevenir-
se dos erros futuros quando essa realidade sofrer alguma modificacdo. Afirmar que somente o
conhecimento post facto é capacitado a compreender um fenémeno significa reduzir a ciéncia
a experiéncia acumulada tdo somente. O aspecto normativo, nessa perspectiva, seria um
transgressor’. Ora, a confusdo decorre de que o discurso cientifico sobre um fendmeno
politico tende a produzir seus efeitos sobre o proprio fendmeno, sendo embaralhados, dessa
maneira, a prospeccao controlada com um futurismo interesseiro. Contudo, isso nao significa
que o investigador deva ser impedido de formular questdes que propdem o novo a partir da
experiéncia acumulada. E essas questdes necessariamente terdo, em muitos aspectos e
oportunidades, a caracteristica de serem normativas.

A decisdo de analisar o veto a partir do aparato conceitual da Escolha Racional e da
Teoria dos Jogos decorre também de suas caracteristicas enquanto objeto de investigag&o.
Como afirmamos, 0 veto é um conjunto de regras institucionalizadas, as quais regulam a
relacdo entre o Executivo e o Legislativo no campo da producao das leis e, como tal, impdem
constrangimentos e limites a acdo dos atores em questao.

Tsebelis (1998, cap.2) é esclarecedor quanto ao estatuto da Escolha Racional e da
Teoria dos Jogos, a partir do exame da questdo da racionalidade. Apesar da enorme
complexidade e de todos os problemas que se colocam na discussdo sobre a racionalidade, o
aparato da Escolha Racional sobre esse conceito nos capacita a enfrentar as questdes relativas

as instituicdes que funcionam sob a ordem de regras claras e funcionais, perfeitamente

2 Como exemplo de critica a0 normativo na Escolha Racional (incluindo a critica a prépria Escolha Racional) ver E.
Reis, 2002, p.21 e F.W. Reis, 2002, p.37-56.



inteligiveis para atores politicamente sofisticados, isto é, que compreendam e joguem a
politica de maneira estratégica, de forma a considerar a sua acdo tendo em vista a acdo do
outro. A ER se aplica aos universos onde os atores politicos estdo submetidos a campos
estruturantes de acao politica, centrando-se nas coer¢Ges impostas aos atores racionais - as
instituicGes de uma sociedade (Tsebelis, 1998, p.44,51).

Dessa forma, a acdo individual é uma adaptacdo 6tima a um ambiente institucional e
a interacdo entre individuos é uma resposta otimizada na relacdo entre ambos. As regras do
jogo delimitam o comportamento dos atores. A conjuncdo desse comportamento com as
regras produz resultados politicos e sociais.

Como Cameron (2000, p.70) salientou, modelos sao estruturas de inferéncias logicas;
trabalham com proposicdes que estabelecem as causas dos fendmenos. Ou seja, dada sua
caracteristica dedutiva, as proposi¢oes explicam o fendmeno. Assim, um modelo estabelece a
conexao ldgica entre as proposicfes. Nao se trata de um modelo de registro de efeitos, mas de
explicacédo dos efeitos.

De outro lado, como Morton (1999, p.23-24, 37; Cameron e Morton, 2002) registra,
h& uma separacdo préatica entre os modelos formais e dedutivos e aqueles que empregam 0s
métodos estatisticos, amparados por forte base empirica. Uma das tarefas mais urgentes é
exatamente reduzir a distancia entre as duas perspectivas.

A criacdo de  modelos explicativos na Ciéncia Politica permite produzir
dedutivamente explicagdes sobre a ocorréncia dos fendmenos. Dessa forma, criar modelos
significa predizer essa ocorréncia. E claro que, assim como qualquer acido humana apresenta
seus aspectos contingentes, também os resultados de um modelo devem, necessariamente,
incorporar pelo menos dois erros: o erro do observador e o erro que deriva dos efeitos da
contingéncia (a propria modelagem implica reduzir os fenémenos a seus aspectos

fundamentais, perdendo o foco, muitas vezes, de certos detalhes importantes).

1.2. O Veto a luz da Teoria da Escolha Racional e da Teoria dos Jogos

O emprego da ER para examinar o veto no Brasil exige que definamos nossos
pressupostos. Em primeiro lugar, consideramos que o comportamento agregado dos sistemas
sociais reflete o comportamento dos atores individuais. 1sso, contudo, ndo significa afirmar
que sempre existird semelhanca necessaria entre o comportamento do agregado e o dos
individuos mas, sim, que tal comportamento é constituido pelo conjunto do comportamento

dos atores individuais.



O comportamento dos atores individuais pode ser inferido por meio da andlise de
seus objetivos, das oportunidades que se descortinam e dos incentivos e constrangimentos que
sofrem. Os atores agem intencionalmente e o seu comportamento agregado resulta de suas
mutuas interacdes, conformadas pelas regras institucionalizadas (Cameron, 2000, p.71, 72).

Em segundo lugar, é preciso definir o entendimento sobre a racionalidade dos atores.
Sabemos que o debate é muito amplo e complexo em funcdo das diferentes concepgdes de
racionalidade. Vamos defini-la de forma restrita, isto €, de acordo com as necessidades de
nossa investigagdo. Nessa definicdo de racionalidade, a atividade humana orienta-se por
objetivos, é instrumental, o que significa que os atores individuais ou institucionais tentam
maximizar a realizacdo desses objetivos, empregando 0s meios necessarios e disponiveis
(Tsebelis, 1998, p.21).

Assim, é racional todo ator que, tendo em vista seus objetivos, busca maximizar a
efetividade destes. Além disso, o ator racional deve ser coerente (ndo contraditorio), decidir
de acordo com as regras do célculo de probabilidades (a acdo X, que vale z, tem y% de
chances de ocorrer) e interagir com 0s outros atores de maneira estratégica.

Tsebelis (1998, p.40, 41) enumera de maneira mais especifica as condicGes fracas e
fortes da racionalidade dos atores dentro da ER e TJ. Como exigéncias fracas de racionalidade
temos: 1) a impossibilidade de crengas ou preferéncias contraditérias (ambiente de certeza);
2) a impossibilidade de preferéncias intransitivas do ator (ambiente de certeza); e 3)
obediéncia aos axiomas do calculos de probabilidades (ambiente de risco). Como exigéncias
fortes de racionalidade temos: 1) as estratégias sdo mutuamente étimas em equilibrio, ou em
equilibrios, quando os atores obedecem as prescri¢des da teoria dos jogos; 2) em equilibrio, as
probabilidades aproximam-se das freqléncias objetivas; e 3) em equilibrio, as crencas
aproximam-se da realidade.

Conforme a classica formulacdo de Nash (Gibbons, 1992; Morrow, 1994,
Rasmusen, 1996; Shubik, 1992), o equilibrio é a situacdo onde nenhum ator tem incentivos
para desviar-se de um determinado curso de acdo tendo em vista que 0s outros também nédo o
terdo. E quando qualquer desvio unilateral implicara perdas em relagdo ao ganho maximo que
poderd ser obtido através da acdo preferencial, se observadas as estratégias dos demais
jogadores.

De forma mais precisa, 0 equilibrio existe quando uma ou mais estratégias de acédo de
um ator sdo a melhor resposta tendo em vista as melhores estratégias de acdo do outro
jogador. Ocorre que esse movimento é mutuo, isto é, todos os jogadores o realizam,

conduzindo-os ndo a alcancar o melhor resultado em si mas, sim, o melhor resultado possivel.



O reconhecimento do(s) ponto(s) de equilibrio pode ser associado a dois procedimentos, 0s
quais definem as melhores estratégias: 1) a identificacdo das estratégias dominadas e 2) a
inducdo retroativa. O primeiro procedimento, por meio da exclusdo das estratégias que
oferecem menores ganhos com maiores perdas frente a outras, permite que os jogadores
reconhecam quais estratégias evitar. O segundo, ao reconhecer os resultados finais de cada
estratégia, acaba por também definir quais delas ndo devem empregadas.

As preferéncias sdo as alternativas que um ator define como as melhores para si
préprio quando confrontadas com outras alternativas. As preferéncias se distribuem de
maneira ordinal. Quando dois resultados tém o mesmo numero, entdo ha indiferencga, isto é,
qualquer um dos resultados ¢ preferido.

Um dos ramos da ER é a analise espacial das preferéncias. O modelo espacial
classico considera como racional (informado e otimizado) o comportamento de cada ator, mas
trata cada um deles como se sua acdo ndo tivesse efeito sobre o ganho esperado do outro.
Portanto, prescinde de um contexto estratégico mais elaborado (Hinich e Munger, 1998, p128-
31).

Sdo propriedades da funcdo de preferéncia espacial (idem, p.27): 1) a
unidimensionalidade, ou seja, as preferéncias se distribuem sobre uma Unica dimensdo ou
questdo politica; 2) as preferéncias tém um unico ponto maximo de valoragdo, também
considerado como um ponto ideal; 3) a escolha é sincera, isto é, se uma alternativa A ¢
preferida em relagdo a alternativa B, entdo a escolhida sera A e ndo B; 4) h4d uma simetria, ou
seja, 0 declinio do valor da utilidade da preferéncia é simétrico entre qualquer direcdo e sua
oposta.

Em nossa investigacao, a analise espacial possibilita explicitar o campo de interacdo
entre os atores politicos e suas preferéncias. Dispor os atores em um plano, delimitando suas
areas de preferéncias, permite que facamos um “mapa” das possibilidades interativas entre as
diferentes alternativas.

A andlise espacial prescinde de considerar a acdo de um ator como produtora de
efeitos sobre o ganho esperado do outro. Quem nos oferece a chance de amalgamar
preferéncias, ganhos esperados e probabilidades é a Teoria dos Jogos. Além disso, a Teoria
dos Jogos incorpora uma outra dimensdo que é a informacdo, ou seja, 0 quanto cada ator
conhece das preferéncias do outro ator e o quanto ele conhece sobre o desenvolvimento dos

cursos de acBes possiveis®.

3 Um jogo ¢, conforme Moulin (apud Orenstein, 1998, p.32), “uma idealizagdo matematica de uma acio coletiva:
varios agentes individuais (os jogadores) influenciam a resultante da interagdo entre eles (o resultado do jogo) onde



Cada jogador dispbe de utilidade sobre as posi¢des das preferéncias. A utilidade ¢é a
sequéncia numérica que ordena as preferéncias. E cada utilidade apresenta uma probabilidade
de ser alcancada. Ent#o, a funcéo de ganho” é resultado direto da utilidade e da probabilidade.

Quando a funcdo de ganho de cada jogador é de comum conhecimento dentre todos
0s jogadores, temos um jogo de informacdo completa. Por jogos de informagdo completa e
perfeita consideramos aqueles onde cada jogador com movimento conhece a completa historia
do jogo até seu movimento. Por informacdo completa e imperfeita entende-se aqueles jogos
onde em alguma jogada o jogador com o movimento ndo conhece toda a histéria do jogo.
Assoma, entdo, uma inseguranca em relagdo ao ganho possivel do outro jogador.

Quando algum jogador esté incerto quanto a funcdo de ganho do outro jogador, tera
incerteza sobre qual serd a proxima jogada do outro jogador. Este € um jogo de informacéo
incompleta.

Os jogos podem ser estaticos - quando os jogadores jogam simultaneamente e a
seguir recebem seus ganhos- ou podem ser dindmicos - quando 0s jogadores jogam em
sequéncia, um apas o outro, observando 0 movimento do outro.

Um principio fundamental que opera nos jogos dindmicos é o da antecipacdo, isto é,
a inducdo retroativa. A partir dos resultados possiveis, define-se qual curso de a¢do ou de
alternativas serd tomado (Gibbons, 1992, p.57; Cameron, 2000, p.88-90). Dessa maneira, 0
jogador reconhece o efeito provavel que sua acdo inicial provocara no resultado final do jogo.

O jogo do veto € dinamico e sobre ele pode operar o principio da antecipacdo. Mas
como caracterizar o jogo do veto quanto a informacdo disponivel para os jogadores? A
literatura se divide entre aqueles que consideram o jogo como de informacdo completa e
aqueles que consideram o jogo como de informacao incompleta.

Antes de situarmos o veto no contexto da ER e da TJ, é preciso salientar a questao do
jogo oculto e seu lugar. A partir da analise de elei¢cbes na Finlandia, quando entdo os
resultados esperados nédo se confirmaram, Tsebelis (1998, p.22-25) questionou porque haviam
triunfado as opcdes sub-6timas dos partidos politicos, isto é, aquelas cujos jogos indicavam
ser estratégias com menores ganhos. Respondendo a essa questdo, introduziu uma importante
consideracdo: o problema do erro do observador. Ou seja, 0 observador ndo reconhece algum

jogo ou uma rede de jogos, uma vez que existem jogos que estdo ocultos. A recomendacao do

os interesses dos jogadores (suas utilidades para as alternativas possiveis) difere”. Usar a matematica em sentido
estrito, com suas férmulas e simbolos, no entanto, nio significa uma obrigatoriedade. Conforme ILalman,
Oppenheimer e Swistak (1993, p. 79), é possivel realizar excelentes trabalhos dedutivos de ER sem emprega-la, tal
como fizeram Downs, Schelling e Coase.

4 Chamaremos de funcio de ganho a fungio de paygff.



autor é de que os observadores ndo prestem atencdo tdo somente na arena principal. O
argumento fundamental é que os elementos contextuais do jogo principal podem modificar o
aparente ganho, elevando-o ou reduzindo-o, levando o ator a cursar uma estratégia
aparentemente sub-6tima. Se os atores ndo escolhem as estratégias 6timas ha uma grande
chance de que estejam envolvidos em jogos ocultos.

Jogos em multiplas arenas sdo representados por jogos com ganhos variaveis. Os
fatores contextuais determinam as variacdes dos ganhos e sao refletidos por eles. Os ganhos
nos jogos da arena principal variam de acordo com a situagao prevalecente nos outros jogos, e
0s atores maximizam sua acdo quando levam em conta esses ganhos variaveis. O jogo oculto,
entdo, seria exdgeno ao jogo da arena principal, pertencendo a outra esfera.

Strem (1990), quando considerou as motivacdes que impulsionam as acles
maximizadoras dos atores individuais, elencou trés dimensdes: a eleitoral, a de cargos e a de
politicas. Elas impulsionariam os atores a escolher esse ou aquele curso de agdo. A questdo
que deve ser colocada é: qual o lugar dessas maximizac¢des no jogo do veto? N&o queremos
fazer uma reconstrucdo causal das acdes individuais mas, sim, identificar, no jogo do veto, o
imbricamento com outras arenas e seu provavel efeito.

Cada dimensdo de maximizacdo implica estratégias e taticas diferentes para
diferentes atores em diferentes posi¢cdes politicas. Por exemplo, um Presidente em fim de
mandato, sem reeleicdo a vista, tende a nao ter necessidade de maximizar o aspecto eleitoral,
sendo como apoio ao seu partido. Ou ainda, uma lideranga do Legislativo pode preferir
cooperar com 0 Executivo, quando se trata de maximizar cargos e politicas, ou pode nédo
cooperar, se sua maximizacdo preferencial for a reeleicdo e o Executivo estiver com
problemas de representacao junto a sociedade.

Devemos considerar também que a maximizagdo pode ser retroalimentada por dentro
dessas dimensdes, isto €, a politica pode ser maximizada porque oferece ganhos na arena
eleitoral. Da mesma forma, a ocupagdo de certos cargos possibilita melhor visibilidade e,
portanto, potencia a dimensdo eleitoral. Mas também a dimensdo eleitoral pode elevar a
maximizacdo da politica e/ou da obtencdo de cargos, porque um representante muito bem
votado pode usar tal posicdo para granjear mais espaco de poder, com cargos mais
importantes e politicas mais proximas de seu melhor ponto preferencial.

A perspectiva da maximizacdo nos permite enquadrar as diferentes e indmeras
estratégias e taticas que o0s representantes e partidos empregam : tomada de posicéo,

polarizacdo, negociacéo, disciplina, etc.
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Podemos reconfigurar as dimensdes que sofrem a maximizacdo pelo lugar que
ocupam: aquelas que implicam obter ganhos externos a arena legislativa (como a reeleicdo e a
representacdo em geral), aquelas que se desenvolvem dentro dela (politicas e cargos), e
também aquelas que pertencem ao campo da relacdo entre os poderes (politicas e cargos).
Essa reconfiguracdo, entretanto, ndo aborta as consideracdes anteriores de mutua influéncia
para maximizacéo.

Assim, cada um desses lugares contém um conjunto de atores que interagem entre si.
E cada um deles apresenta diferentes redes de jogos. O veto € um jogo que tem como arena
principal a relagdo Executivo - Legislativo. No entanto, no mesmo momento, 0s atores, ao
jogar, também estdo olhando para as demais arenas.

O jogo oculto ndo esté presente nas modelagens classicas do veto. A teoria da ER, a
partir do estudo de Romer e Rosenthal (1978), acabou por se defrontar com um problema:
embora ndo seja previsto, 0 veto acontece. No contexto norte-americano, 0s autores
identificaram um fluxo determinado no processo do veto: primeiro, o Legislativo emite um
projeto dentro de sua preferéncia; logo ap0s, 0 Executivo veta porque este projeto ndo esta
dentro de sua preferéncia; finalmente, o Legislativo derruba o veto, ratificando sua
preferéncia. Dessa maneira, empregando a inducdo retroativa, 0 Executivo evitaria utilizar o
veto. Se o Legislativo sabe que ndo vai conseguir derrubar o veto, sequer emitiria o projeto.
Portanto, ndo ha previsdo de veto. Tal modelo assume que o jogo é de informacao completa.

Ou seja, a modelagem tradicional do jogo do veto conduz a uma concluséo cristalina:
ndo ha como haver vetos. No entanto, eles existem, e persistem. A solucdo do paradoxo
encontra-se dentro do proprio jogo? Ou se localiza em uma arena exterior? Como enfrentar as
diferentes modalidades de jogos quanto ao perfil da informacdo, se jogo de informacdo
completa ou jogo de informacdo incompleta? A informacdo completa diz que os atores, 0s
parlamentares e o Presidente dispdem de todas as informacGes concernentes aos ganhos de
cada um em cada etapa do jogo, até o seu final. Se todos conhecem os resultados, entéo
porque existe veto? Sera crivel essa premissa? Ou em algum momento do jogo os atores
desconhecem seus ganhos? Nesse caso, qual o equilibrio do jogo, qual a melhor jogada para
cada ator?

Argumentamos que ha uma solucéo para explicar a ocorréncia do veto: existem jogos
ocultos, exteriores a arena do veto, os quais oferecem ganhos paralelos e cumulativos para 0s
atores. Esses ganhos tornam as estratégias sub-6timas do jogo do veto possiveis de serem
jogadas pelos atores. Assim, aprovar um projeto que vai ser vetado ou emitir um veto que vai

ser derrubado passam a ser jogadas criveis de serem realizadas, mantendo-se dentro dos
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parametros e exigéncias de racionalidade da ER e da TJ. Além disso, ha também pelo menos
um mecanismo pelo qual os atores podem extrair ganhos que ndo foram registrados pela
modelagem cléassica do jogo do veto: o apoio mutuo®, procedimento de ajuda entre os
representantes no sentido de ter suas proposicdes aprovadas pelo Legislativo.

O apoio mutuo pode explicar a relacdo entre a aprovacdo do projeto e a
manutencdo/derrubada do veto. No cotidiano do veto temos a seguinte situacdo: o Legislativo
aprova o projeto e, logo a seguir, 0 Executivo o veta; quando do retorno do veto para exame
no Legislativo, este opta por manter o veto. Por que ndo derruba o veto, e imple a sua
preferéncia? Porque o projeto foi resultado do apoio mutuo. Recurso importante para o
funcionamento do apoio matuo é o quorum exigido para derrubar os vetos legislativos. Essa
indagacdo €, em parte, respondida pela diferenca de quorum exigido entre 0 momento da
aprovacdo do projeto e 0 momento do exame do veto. As regras mais comumentemente
usadas sao aquelas que estabelecem que o quorum de aprovacdo do projeto € menos exigente
do que aquele que pode vir a derrubar 0 veto. Dessa maneira, um quorum superior para o
exame do veto exige uma confirmacao qualificada da decisdo tomada anteriormente. Mas essa
constatacdao ndo extingue o problema.

E preciso atentar para o tamanho da maioria que apoiou o projeto, ver a capacidade
dela de manter suas posicoes e fazer frente ao novo quorum. O esperado, pelo “bom senso”, é
gue, uma vez que um projeto apresente uma maioria de aprovacdo cujo tamanho seja pelo
menos igual ao quorum de derrubada do veto, entdo, quando do seu exame, 0 veto serad
derrubado. Como veremos adiante, novamente a realidade se imp&e, anunciando, por meio de
inimeros casos, que nem sempre tal maioria se mantém. Dessa forma, o esperado nédo

acontece.

1.3. As relacBes Executivo - Legislativo no Brasil

Uma palavra deve ser dada a respeito da trajetoria da relacdo Executivo-Legislativo
no Brasil, focando especialmente os estudos que comparam os regimes de 1946-1964 e o p6s
1988. Wanderley G. dos Santos (1986), analisando a queda do regime de 1946, apontou para
a paralisia deciséria no parlamento desde praticamente o Governo Janio Quadros, quando

questdes importantes da agenda politica nacional passaram ao largo do processo legislativo. A

5> O apoio mutuo é o conhecido “logrolling” da literatura norte-americana.
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polarizacdo politica entre parlamento e Executivo veio a contribuir para a queda do regime.
Esse € um quadro classico nos dilemas do presidencialismo (ver Linz, 1994).

Conforme Figueiredo e Limongi (1998a, p.82; 1999, p.44,48), entre 1946 e 1994, a
producéo legislativa alterou seu perfil quando considerada a origem dos projetos. De 1946 a
1964, houve uma predominancia do Legislativo na producédo legal. A partir de 1964, com a
instituicdo do regime militar e com as alteragdes no quadro partidario e na regulacdo do
sistema de organizacdo parlamentar, houve uma inversdo, com o Executivo passando a
predominar. Duas foram as modificagdes introduzidas pelo regime militar no tocante a
organizagdo do processo legislativo. As matérias do Executivo poderiam receber tramitagdo
extraordinaria, dentro da qual haveria prazos maximos nos quais ou 0 Legislativo as
apreciaria, ou ela seriam aprovadas por decurso de prazo. Além disso, o préprio Legislativo se
transformou, centralizando os trabalhos e procedimentos, reforcando o papel das liderancas,
incrementando o papel da estruturacdo partidaria nos afazeres e préaticas dos representantes.
Assim, diferentemente do periodo de 1946-1964, o que temos hoje é a preponderancia do
Executivo sobre o Legislativo, o qual coopera e age disciplinadamente.

Fabiano Santos (1997, p.466-474) também demonstrou que a diferenca de poderes
presidenciais entre o regime de 1946 e o pds 1988 é responsavel por alterar a relagdo entre
Presidente e Congresso, terminando por aumentar o poder de agenda presidencial, tornando o
Legislativo potencialmente mais cooperativo. Em 1946 havia uma agenda compartilhada,
onde o principal recurso presidencial era a patronagem. No pdés 1988, o Executivo, com
amplos poderes legislativos, e com uma base parlamentar de governo disciplinada, transforma
a equacéo, produzindo uma agenda imposta.

Figueiredo e Limongi (1998b) verificaram que o Legislativo de 1946-1964 era mais
descentralizado, com as comissdes permanentes tendo papel importante no processo
legislativo. Naquele periodo, o Legislativo tinha maior participacdo na producdo legislativa
total do que no regime pos 1988. Os poderes de agenda do Presidente eram menores uma vez
que ndo havia as facilidades atuais como o uso do pedido de urgéncia, as Medidas Provisorias,
e a iniciativa exclusiva do Executivo sobre matérias orcamentarias.

Além disso, em 1946-1964, a disciplina era menor, sendo que a posi¢do do partido e
sua lideranca ndo eram bons indicadores do voto do representante. A tendéncia era de que
cada representante atuasse conforme sua individualidade. No periodo pds 1988, ao contrario,
conhecer a posi¢do partidaria e a das liderancas nos dé condicGes de prever o comportamento

dos representantes individuais.
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Também os padrbes de coalizdo no periodo de 1946-1964 eram diferentes quando
comparados com os do pds 1988. No primeiro periodo elas eram formadas de maneira ad
hoc, enquanto que, no segundo, ha coalizdes de partidos ideologicamente adjacentes. Amorim
e Santos (2001, p.293), por exemplo, registraram que os padrdes de disciplina parlamentar no
Brasil de 1946 a 1964 respondiam as estratégias presidenciais para formacdo de coalizdes
parlamentares por meio da patronagem. Apontam que havia um comportamento ao estilo das
faccbes japonesas cindindo os partidos e tornando mais dificeis as previsdes sobre o0s
resultados das votagdes.

Baaklini (1993, p.364), por seu turno, salientando a intervencdo dos militares em
1964, apontou que as transformacdes institucionais levaram a uma maior centralizacdo dos
trabalhos do Legislativo, assim como a um depauperamento de sua forca diante do Executivo
(atraves, por exemplo, da criacdo do decreto-lei). Na trajetoria do Congresso brasileiro
durante o periodo autoritario, o seu papel foi o de “solapar a legitimidade do regime ” e
recuperar seu poder de veto sobre o Executivo.

Abranches (1988, p.8) definiu que o conflito entre Executivo e Legislativo € critico
para a estabilidade democréatica na historia brasileira e decorre de duas causas: fragmentacao
das forgas politicas no Congresso e “agenda inflacionada de problemas e demandas imposta
ao Executivo”. Comenta que o sistema eleitoral proporcionalista brasileiro regula a
fragmentacdo, impedindo que uma miriade de partidos pouco expressivos venham a ocupar a
maior parte dos assentos no parlamento. De outro lado, a formagdo de maiorias pela regra
eleitoral pode induzir a um artificialismo politico que geraria deslegitimacao do sistema como
um todo. Resulta que, diante da diversidade social e politica do pais, um sistema proporcional,
com alguma fragmentacdo, é adequado. A presenca dessa fragmentacdo no parlamento requer
entdo que se estabelecam coalizOes governamentais para a formacao da maioria.

O presidencialismo de coalizdo seria aquele sistema de governo que combinaria, de
maneira Unica no mundo, a proporcionalidade na distribuicdo dos assentos parlamentares; o
multipartidarismo derivado das diferencas sociais, politicas, econdmicas e regionais; e 0
presidencialismo imperial (onde o Executivo predomina, ancorado na independéncia entre os
poderes), dai derivando a necessidade de organizar o Executivo, mais especificamente 0s
Ministérios e cargos a disposi¢cdo, em bases de amplas coalizdes (idem, p.21-22). Abranches
(idem, p. 29) apresenta a idéia basica de que os cargos ministeriais sdo distribuidos conforme
a necessidade de formacéao da coalizdo para governar, idéia essa ancorada em pelo menos dois

critérios: o partidario e o regional.
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Por ser um sistema instavel, o presidencialismo na Ameérica Latina requer um
trabalho constante da presidéncia no sentido de negociar e recompor 0 pacto governativo,
além de exigir que seja garantida a implementacao de “politicas substantivas”. Dessa forma, o
sistema é fragil diante de polariza¢cdes intensas, quando, na luta politica, predomina a
deslegitimacéo dos adversarios. Observando o balanco entre os poderes no Brasil, a partir das
regras estabelecidas pela Constituicdo de 1988, observamos um potencial institucional de
conflito entre Executivo e Legislativo, principalmente em situacfes politicas de polarizacdo
aguda (Grohmann, 2001b), o que redunda em convergéncia com a teoria do presidencialismo
de coalizéo.

Conforme a perspectiva do presidencialismo de coalizdo, os governos fazem o
movimento de ampliar ao maximo sua coalizdo. Nesse sentido, € licito supor que havera apoio
suficiente para que o Presidente ndo tenha interpelada pela maioria a sua posicdo politica
preferencial. No entanto, o conceito do presidencialismo de coalizéo, tal como formulado por
Abranches, é mais sutil. A alta instabilidade do jogo politico, derivado da heterogeneidade
politica e social, e do “excesso de demanda”, cria dificuldades para o Presidente montar uma
coaliz&do mais alargada. O presidencialismo de coalizéo ndo diz que todo e qualquer governo
no Brasil vai ser de ampla coalizdo mas, sim, que um governo sem ampla coalizdo esta fadado
a abrir um campo de intenso conflito com o Legislativo.

O veto, nesse contexto, pode indicar se a relacdo entre Executivo e Legislativo é
conflituosa ou cooperativa? A fragmentacdo pode gerar uma multiplicidade de demandas, que
seriam veiculadas através dos projetos. Tendo em vista essa diversidade de preferéncias, é
possivel supor que exista um grande numero delas que estdo distantes das preferéncias do
Executivo e que, portanto, por ele seriam impedidas. Mas se aceitarmos a posi¢do de
Figueiredo e Limongi, a partir de 1988, esses efeitos do excesso de demanda poderiam ser
contidos pelas liderangas partidarias, tendo em vista o funcionamento centralizado do
processo legislativo.

Dessa maneira, podemos concluir que quanto mais apoio dispusesse um Presidente,
menor seria a quantidade de vetos necessaria para barrar projetos que ndo estivessem dentro
de sua preferéncia, pela simples razdo de que ndo seria emitida grande quantidade de projetos
muito distantes das preferéncias do Executivo. De outro lado, Amorim (1998) registrou que,
na Ameérica Latina, Presidentes que dispdem de menor tamanho na coalizdo parlamentar que
o0s apodia tendem a empregar mais 0s decretos emergenciais do que aqueles que dispdem de

apoios mais largos. Considerando que um apoio menor no parlamento abre chance de que o
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Presidente se veja isolado e contrariado em suas preferéncias, podemos supor que 0 humero
de vetos aumentard, tal como no caso dos decretos?

Amorim e Tafner (2002, p.19) concluiram que nem todos os Presidentes minoritarios
buscam construir uma coalizdo ampla de governo, seja cedendo poder, seja atendendo a
preferéncia dos maiores partidos (como exemplos, citam Collor, Bucaram, Fujimori, todos
pertencentes a pequenos partidos e sem maioria parlamentar). O resultado, nesses casos, € 0
conflito entre os poderes. Ao contrario de enfraquecer o argumento do presidencialismo de
coalizéo, tal afirmativa o reforca.

Meneguello (1998, p.166), analisando o periodo 1985-1997, terminou por considerar
gue “a autonomia do Presidente encontra limites importantes na forca dos partidos no
Congresso”. Afirmou a existéncia de uma relacdo de mutua influéncia entre a arena partidaria
no Congresso e a proximidade com o aparato executivo, fazendo com que partidos e governo
se fortalecam: os primeiros, pelo acesso a recursos importantes; o segundo, pela garantia do
apoio parlamentar necessario a implementacdo de sua politica. Dessa forma, 0 sucesso do
Executivo diante do Legislativo ndo pode ser tomado como um jogo de soma zero mas muito
mais como uma troca onde todos ganham.

Pereira e Renno (2001), examinaram os incentivos e dindmicas que conformam o
comportamento dos representante, no parlamento brasileiro. Tendo como objeto os deputados
da Camara Federal que tentaram a reeleicdo em 1994 e em 1998, defendem que existe um
paradoxo: os representantes/ candidatos tém comportamentos pessoais na arena eleitoral e
comportamentos de obediéncia aos partidos na arena parlamentar. Isso decorreria das regras
institucionais que oferecem incentivos para tais comportamentos. No parlamento, o principal
incentivo é a possibilidade de emendas orcamentérias, as quais fazem com que o
representante negocie com as liderangas partidarias (mais do que com o partido) no sentido de
gestionar a aprovacao das emendas junto ao Executivo. Como 0s autores comentam, mesmo
que o plenario aprove e o Presidente sancione, ndo ha garantia da efetivacdo da emenda, ou
seja, de que os recursos sejam liberados conforme a decisdo aprovada. Os autores salientam
que é por meio desse mecanismo que o Presidente e as liderangas influenciam o voto dos
representantes, especialmente os da camara baixa®. Conforme os resultados apresentados, 0
fator que mais influencia na dinamica representativa sdo as estratégias orientadas para
oferecer beneficios locais (voltadas para as elei¢fes) e as estratégias orientadas para promover

uma performance nacional, isto é, que melhoram a posi¢éo politica do representante junto as

¢ Ver também Pereira e Mueller (2001), Ames (2001).
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liderancas e forcas politicas do cenario politico nacional. Contudo, os autores salientam que
sdo as estratégias voltadas para o local que trazem maiores dividendos eleitorais, 0s quais
promovem, pelo menos, a manutencdo de sua posicdo de representantes eleitos. Os
representantes agem em conformidade com as liderancas para terem acesso a beneficios
politicos e financeiros, ou seja, recursos para incrementar sua trajetéria politica. A ideia é de
que as liderancas, além dos recursos que dispdem dentro do Legislativo, ainda detém os
melhores canais para negociar com o Executivo.

Um ponto importante é que ndo haveria conexdo entre 0 comportamento do voto do
representante na Camara e a possibilidade de reeleicdo. Somente o localismo pode afetar o
voto do deputado. Por outro lado, o que parece causar efeitos na reeleicdo € ocupar cargos
(Pereira e Renng, 2001, p.353).

Santos (2002, p.245) aponta o Presidente como um maximizador de agenda, uma vez
que ele quer ser visto como competente, implementador de um projeto nacional de
desenvolvimento. Para tanto, necessita de um congresso cooperativo. Comparando o sistema
de 1946-1964 com o po6s 1988, o autor (idem, p.243) observa que, no primeiro periodo, 0s
representantes tinham meios de escapar da patronagem presidencial, através da possibilidade
de introduzir projetos orgamentarios que beneficiassem as localidades que Ihes rendiam votos.
Apdbs 1988 houve uma centralizacdo dos trabalhos legislativos, carreando mais poder para as
liderancas partidarias, através de trés importantes mecanismos: colégio de lideres, controle
das emendas em plenério e encaminhamento de voto.

O argumento é que, como, em 1988, alterou-se a possibilidade dos representantes
recolherem recursos de forma autbnoma em relagao ao Presidente, passou a ser (til abrigar-se
no partido, agora requerendo disciplina de seus integrantes, para dali barganhar os quesitos
necessarios a sua reeleicdo ou a sua projecao politica. O partido passa a ser a entidade coletiva
que coordena o comportamento dos legisladores, maximizando recursos. Mas qual partido? O
partido parlamentar, representado pela lideranca partidaria e pelos integrantes da bancada.
Passou-se de um presidencialismo faccional para um presidencialismo de coalizdo
racionalizado. Em 1946-1964, o Presidente tinha que negociar diretamente com as
individualidades para superar a falta de disciplina dos partidos, construindo coalizes ad hoc,
incluindo as tentativas do Presidente de deslocar membros da oposicdo para superar a
inconsisténcia de sua base parlamentar.

O sistema de emendas dos representantes ao or¢camento da Unido é outro ponto
sensivel da relagdo Executivo-Legislativo no Brasil. A partir de 1988, o sistema passa a

permitir uma ampla liberdade aos representantes no sentido de apor emendas ao orcamento. A
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mudanca de funcionamento, em 1995, da Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e
Fiscalizacdo (CMPOF) provoca uma maior descentralizacdo, um aumento de poder dos
relatores das sub-comissdes e limitacdo do numero de emendas por representante. O objetivo
era, ao descentralizar e distribuir poder e recursos, promover maior capacidade de negociagédo
para aprovacdo das matérias e propostas. No entanto, Figueiredo e Limongi (2002, p.316-318)
apontam para o fato de que essa modificacdo veio no bojo do escandalo do or¢camento, através
da Resolucdo N°2/95 CN, logo apds a CPI do Orcamento. Portanto, e aqui a inferéncia é
nossa, as modificagOes ocorreram no sentido de sanear e desmontar o0 processo subterraneo e
centralizador que havia, processo esse envolvido em corrupcao, e que provocou forte impacto
na sociedade quando de sua denuncia. O subproduto desse escandalo foi uma maior
racionalizacdo dos trabalhos, uma diminuicdo de custos para coordenar as acGes e um
incremento das a¢Oes coletivas como meio de evitar o0 comportamento individual predatorio.
O caréter colegiado da relatoria, a partir daquela Resolugdo, acabou criando jogadores com
poder de veto capazes de ter mais controle sobre as decisdes da Comisséo.

Claramente, Pereira e Mueller (2002, p.274, 275) afirmam que o Presidente libera
recursos aqueles representantes que demonstrarem sua lealdade, votando ao lado do governo.
Examinando o processo de votacdo do or¢camento nacional, apontam que o Executivo remete
a peca orcamentaria ao Congresso, onde ela pode sofrer fortes modificacbes. No entanto,
existem uma série de recursos que vao obstaculizando a vontade do Legislativo, terminando
por proporcionar ao Executivo a garantia de fazer passar a sua proposta orcamentaria. O veto
é um deles. Os autores constréem o jogo do veto até 0 momento em que o Legislativo, uma
vez consciente de que receberia 0 veto sobre suas emendas, ndo emendaria. Mas ndo ha
sentido em parar a inducdo retroativa nesse ponto pois, se 0 Legislativo soubesse que tem
maioria para derrubar o veto, ele emendaria o projeto.

Pereira e Mueller também questionam como tantas emendas sdo aprovadas sem
serem vetadas e oferecem duas explicacBes. Primeiro, mesmo que as emendas néo
correspondam as preferéncias do Presidente, a sua aprovacao pode aumentar o cacife deste
junto aos representantes; e segundo, veta-las representaria custo politico uma vez que poderia
desencadear a oposicdo de algum grupo dentro do Congresso. Considerando que o or¢gamento
ndo € autorizativo e que, conforme vimos anteriormente, o Presidente usa seu poder de
efetivar as emendas como moeda para forgar os representantes a votarem em questdes
politicas mais importantes, o primeiro argumento € crivel.

No entanto, chamamos a atencdo para o que ndo é explicado: se é vantajoso para 0

Presidente ndo vetar emendas dos representantes (uma jogada que independe de suas
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preferéncias, tendo em vista que vai utilizar as emendas como moeda para conquista de
apoios), como explicar os vetos sobre as emendas orcamentérias produzidas pelos
representantes?

A segunda explicacdo — de que vetar as emendas poderia desencadear a oposi¢édo de
grupos dentro do Congresso — também € aceitdvel, embora seja necessario avancar no
desenvolvimento do argumento. Tal situacdo exige um calculo mais apurado entre o ganho
decorrente de impedir a emenda e a perda por sofrer a defec¢do do grupo interessado. O
resultado liquido desse célculo é que vai determinar a acéo.

A afirmacédo de Pereira e Mueller de que, se houver um veto total, a proposta corre o
risco de voltar a ser apreciada, e que isso aumentaria as chances de iniciar 0 ano sem
orcamento aprovado, o que seria prejudicial ao Executivo, deve ser vista com reserva.
Figueiredo e Limongi (2002, p.314), ao contrario, argiem que essa possibilidade é vantajosa
para 0o Executivo. Esse argumento faz sentido porque ndo ha custos substantivos para o
Executivo pela ndo aprovacdo do orcamento por parte do Legislativo. Sendo assim, conforme
o perfil das forcas politicas no Legislativo (se for oposicionista, por exemplo), talvez seja até
vantajoso para o Executivo adiar a0 méaximo possivel a aprovagdo do orgamento.

Se é vantajoso esse adiamento da aprovacgdo do orgamento, entdo qualquer ameaca de
veto que o Presidente faca sobre as emendas € um incentivo a cooperacdo por parte do
Legislativo. Em Pereira e Mueller (2002, p.279, figura 3) chama a atencdo que a intersecdo
das politicas preferidas dos atores esta ancorada nos custos que vetar implicaria. Portanto, os
autores consideram somente a segunda explicacdo para a auséncia de vetos, isto &, aquela
onde o veto representa um custo politico ao Presidente porque pode desencadear a 0posi¢do
de algum grupo dentro do congresso. A questdo € saber se esse grupo faz parte ou ndo da
coalizdo de governo. Sem especificar essa dimensdo ndo ha como antever o custo de um veto.

O outro mecanismo institucional que possibilita ao Executivo ter suas preferéncias
contempladas no orgamento nacional € a restricdo de aplicacdo de emendas a certas partes do
orcamento, basicamente nos investimentos. Os autores terminam por considerar que o
Executivo permite o uso de emendas por parte dos representantes com o intuito de garantir
seu apoio no futuro (liberando, ou ndo, os recursos para efetiva-las).

Contrapondo-se aqueles que adotam exclusivamente a perspectiva da conexdo
eleitoral para explicar o comportamento legislativo dos representantes individuais (0 que
conduziria a consideracdo de que os representantes se orientam pela perspectiva localista em
detrimento da dimensdo nacional no que concerne a formatacdo da politicas publicas),

Figueiredo e Limongi (2002, p.305, 323) pugnam que os representantes tém diferentes
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estratégias e estdo envolvidos com diferentes objetivos. Também apontam que os proprios
beneficios eleitorais tém de ser reconsiderados na medida em que 0s incentivos a acdo
individual ndo sdo absolutos a ponto de anular a instancia partidaria. Chamam a atencéo para
o fato de que, mesmo que tais representantes tenham preferéncias localistas, a
institucionalidade do processo legislativo e da producdo de politicas condiciona o seu
comportamento. Também salientam que as normas de exame e tramite do orcamento pelo
Legislativo implicam em que os representantes individuais considerem a participacdo coletiva
como o melhor caminho.

Uma conclusdo importante a que chegam os autores é que a politica orcamentéria
somente pode ser entendida em termos das condi¢Ges que cercam sua producdo: 1) forte
concentracdo de poderes legislativos nas maos do Presidente da Republica e 2) centralizacdo
do processo decisorio no interior do Legislativo. Nesse contexto, a forca da a¢éo individual é
restringida e a melhor maneira de imprimir efeitos substantivos € por meio da acdo partidéaria.

Acusam 0s autores que 0 processo das emendas ao orcamento é, apesar das
modificagbes ocorridas em 1995, centralizado e o Executivo conta com uma posicao
estratégica importante. Além disso, as liderangas partidarias, principalmente aquelas que
fazem parte da coalizdo de governo, trabalham sistematicamente dentro da comisséo
orcamentaria, fazendo com que o orcamento permaneca dentro dos limites preferenciais do
Executivo. Opera-se uma coordenacdo intensa entre individualidades, partidos, bancadas
regionais, circunvagando em torno da proposta do Executivo. Finalmente, fazem severa
critica as posicBes que ndo levam em conta o aspecto partidario nas explicacbes dos
comportamentos e decisdes parlamentares (basicamente, contra Ames e contra Pereira e
Mueller).

Por outro lado, defendem que o mdvel principal da distribuicdo orcamentéria é
macroecondmico’. As emendas individuais s30 as primeiras a serem cortadas (preservando-se
as coletivas) e, apesar de os integrantes da coalizdo governamental conseguirem efetivar com
mais sucesso suas emendas, a oposi¢do ndo fica atras, alcancando, em certos momentos, um
percentual tdo alto de aprovacdo quanto o bloco de governo. Nao h4, conforme os autores,
correlacdo entre a) a variagdo da liberacdo de recursos para realizar as emendas e b) a
variacdo do apoio do bloco governamental (Figueiredo e Limongi, 2002, p.323). Além disso,
a liberacdo dos recursos para as emendas € feita no final do ano, permitindo maior margem de

manobra por parte do Executivo.

7 Ver também Moraes, 2002.
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Na relacdo de barganha entre Executivo e Legislativo, a acdo individual ndo tem
forca suficiente para imprimir efeitos de monta. E necessario uma coordenacéo coletiva das
acles dos representantes e essa agdo é realizada de maneira centralizada pelas liderangas
organizadas partidariamente. Dessa maneira, passa a Ser vantajoso para O representante
individual a observacédo das sinalizacfes da lideranca, porque dai deriva a capacidade de ver
introduzida ou legitimada alguma preferéncia sua. Da mesma maneira, dadas as condigdes
institucionais existentes no pds 1988, o Legislativo s6 tem condicBes de barganhar com forca
diante do Executivo se contar com uma coordenacdo coletiva eficiente, isto é, que resista as
investidas do Executivo no sentido de cooptar as individualidades para o seu lado. Dessa
forma, os parlamentares delegam poder as liderancas. De certa maneira, apesar do Legislativo
acumular mais forca para a barganha, o Executivo ganha com a racionalizacdo da acdo
coletiva no Legislativo, ja que tera seus custos diminuidos, na medida em que ndo cabera a ele
realizar a coordenacdo das individualidades dentro do Legislativo.

Uma possibilidade na analise sobre a conexdo eleitoral € a de estreitar seu escopo,
considerando apenas a alocacdo especifica de beneficios a certos grupos ou regibes. Em
excelente trabalho que investiga a distribuicdo de beneficios sociais pelo Congresso, Lemos
(2001) colocou, como hipotese central, que a préatica legislativa concentra “beneficios em
individuos ou grupos organizados e nas localidades geograficas que correspondem aos
distritos eleitorais dos parlamentares” (idem, p.562). No entanto, suas conclusdes indicam que
a maior parte (59,61%) das propostas apresentadas pelos parlamentares entre 1988 e 1994
referia-se a regulacOes e transferéncias difusas (contra 40,39% de regulacOes e transferéncias
concentradas, em um universo de 817 proposi¢des, que incluiam projetos, resolucdes,
emendas constitucionais, mensagens e decretos legislativos), ndo apresentando essas
proposi¢des um viés partidario ou regional quanto a sua origem.

Assim, considerando que, no Brasil, os distritos eleitorais sdo grandes,
correspondendo ao préprio estado, 0s representantes podem potenciar sua conexao por duas
vias: 1) distribuindo recursos concentrados para uma regido ou municipio dentro do distrito ou
ainda a grupos determinados, ou 2) realizando politicas de amplo espectro, abarcando
universalmente setores e categorias sociais distribuidos largamente pelos distritos e até
mesmo pelo pais. A ldgica de que os representantes tratam de promover exclusivamente ou
predominantemente beneficios concentrados s6 adquire toda sua forca em sistemas com
distritos de tamanhos mais manejaveis e com eleitorados mais homogéneos do ponto de vista

social, cultural e econébmico, o que sempre remete a espacos geograficos de proporcdes
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menores do que o atualmente existente no Brasil e ndo submetidos a I6gica da escolha
eleitoral com férmulas majoritarias.

Lemos (2001, p.593), de certa forma, coloca a questdo, ao comentar que o perfil da
pratica legislativa pode ser resultado da construcdo de uma imagem altruista por parte dos
parlamentares. Ora, uma pergunta esta faltando: construir uma imagem altruista para quem?
Para o eleitorado, é claro. Portanto, a conexdo eleitoral pode ser recuperada mesmo que 0S
dados apontem para propostas regulatorias e difusas uma vez que o sistema eleitoral brasileiro
premia qualquer uma das modalidades. Existe um eleitorado que € interpelado pelas acGes
macro dos representantes. O localismo pode conviver com o universalismo. A opc¢éo
exclusiva pelo localismo s teria validade caso tivéssemos apenas representantes eleitos com
altissima concentracdo de votos em poucas regides, onde eles ndo precisassem das pequenas
guantidades de votos que ocorrem em outros pontos do distrito. Ndo podemos esquecer que
nosso sistema eleitoral posiciona os candidatos dentro de listas partidarias a partir do voto
uninominal. Isso faz com que cada voto seja importante ndo apenas para alcancar o quociente
eleitoral, motivo pelo qual Figueiredo e Limongi contestam, acertadamente, que os candidatos
ajam exclusivamente pensando em sua campanha individual®. Ndo temos na vida politico-
eleitoral brasileira a realidade dos distritos norte-americanos.

Assim, como a heterogeneidade da vida politica, social e econdmica embasa 0
presidencialismo de coalizdo, ela também nos fornece a chave contextual para compreender a
necessidade dos representantes de aproveitar todas as chances para  exercer uma
representacdo alargada, ndo restrita a beneficios especificos. Considerando as evidéncias de
Carvalho (1996, p.63) sobre o perfil da distribuicdo dos votos dos deputados em seus distritos
eleitorais, deputados esses eleitos em 1994 pelas diferentes regibes do Brasil, fica
demonstrado que existem dois pontos antipodas: 1)existe uma alta concentragdo de votos
(deputados que tém seus votos concentrados em nimero muito baixo de municipios) e 2)
existe uma alta fragmentacao de votos (deputados que tém seus votos espalhados em nimero
muito alto de municipios). Como exemplos, citamos o caso do Sudeste, com 47% de alta
concentracdo e o caso do Nordeste com 59% de alta fragmentagcdo. Lembramos que Lemos
(2001, p.582) confirma que os parlamentares do Nordeste ndo tém o maior numero de
proposi¢Oes concentradoras. Ao contrario, situam-se abaixo da média brasileira. O trabalho de

Carvalho permite observar que a sistematica eleitoral brasileira oferece uma diversidade de

8 Ver Santos (1995, p.123), que defende o mesmo argumento.
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modalidades de representacdo e ndo a monotonia de um sistema eleitoral distritalizado “de
fato”.

Como vemos, ndo ha razBes para supor que 0s representantes, no Brasil, estejam
todos voltados para uma base eleitoral geograficamente limitada, trabalhando exclusivamente
para suprir essa base com recursos e politicas. Ao contrario, ha um relativo equilibrio, em
termos médios, entre um perfil concentrado de votos e um perfil fragmentado de votos, com
leve tendéncia a predominar o altamente fragmentado. Ora, isso enseja que o tipo de
representacdo exercido no parlamento pode ser também completamente diversificado. Pode
atender interesses de bases eleitorais concentradas, como também pode atender interesses de
bases eleitorais dispersas, em diferentes graus, formando um continuum.

Santos (1999, p.131-132) desenvolveu estudo que robustece definitivamente o ponto
de vista aqui desenvolvido. Examinando o comportamento legislativo dos deputados,
estabelece que os representantes ndo se interessam apenas pelas questdes paroquiais, dessa
forma deixando exclusivamente a cargo do Executivo o trato das questdes nacionais. Revela
gue ao responderem a dindmica posta pelo sistema eleitoral, o qual dificulta a informacéo que
0s deputados dispdem sobre as preferéncias de seus representados, 0S representantes
transferem poder para o Executivo, transformando este em um veiculo capaz de conduzir suas
posicdes a base eleitoral, e de forma reversa, oferecer ao representante alguma medida da
preferéncia dos eleitores.

A conexdo eleitoral no Brasil ndo pode ser comprovada unicamente empregando a
l6gica de que os representantes irdo realizar uma concentragdo de recursos em seus distritos e
locais de maior votacdo. E preciso admitir que representantes maximizadores de politicas
universais também podem desenvolver a sua conexdo eleitoral. E que mesmo o0s
representantes que carreiam recursos para suas zonas eleitorais podem ter participagdo
importante na defini¢do de politicas, e essas servirem a sua conexao eleitoral. Dessa maneira,
as analises que buscam ver a conexao eleitoral exclusivamente pela quantidade de beneficios
localizados e concentrados tém carater provisorio e necessitam de investigacdes mais
profundas. De toda forma, a arena da conex&o eleitoral € importante, o que nos permite definir
melhor os moveis do comportamento parlamentar.

Admitamos que o0s representantes individuais maximizam sua conexdo eleitoral por
via de proposic¢des concentradoras, ou ndo, de beneficios. O importante é que devem agir na
arena parlamentar no sentido de maximizar também sua capacidade de garantir a reeleicéo.

Isso implica alcancar visibilidade, criar curriculo politico, assumir cargos uteis, defender
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posicdes, vocalizar interesses, gerenciar demandas, etc. Dentre as atividades que compdem o
mosaico da representacao esta a apresentacao de propostas.

E a partir dessa constatacio que adotamos como ponto de partida a proposicdo de
Santos (1995) sobre o custo de oportunidade politica. O autor monta o jogo para a producao
de legislacdo de cunho clientelista, focando exatamente a figura do agente que investe
recursos para produzir leis. Define que o representante se encontra em um ambiente de
incerteza porque ndo sabe ao certo se sua proposicdo contard com 0S apoios Necessarios a
aprovacdo. O autor formula duas fontes de custos: a da oportunidade politica (quando o
representante apresenta o projeto de lei) e a da producdo da lei (envolvendo as condicGes para
aprovacdo do projeto). Ora, 0s custos devem ser 0s menores possiveis. Se 0 custo em
apresentar o projeto € bem pequeno, entdo o projeto sera apresentado independentemente dos
custos da producdo da lei. A idéia de que existe um custo de oportunidade politica para
apresentacdo da proposta e que esse custo estd desconectado do custo de aprova-la
efetivamente em plenario é atil porque permite entender, pelo menos em parte, a elevada
guantidade de projetos com origem no Legislativo, 0os quais ndo sdo aprovados em sua
totalidade (ver Figueiredo 1993; Lemos, 2001, Mayhew, 1974 e 1991).

Conforme Santos (1995, p.112) “é natural que os deputados encontrem mais
facilidade em aprovar as propostas de lei que oferecam ganhos mutuos possiveis da barganha
legislativa”. Justamente os projetos que implicarem em menores custos de oportunidade
politica e aqueles que tiverem maior capacidade de serem incluidos nos processos de trocas
matuas serdo os mais predominantes na producdo legislativa individual. Trabalhando com a
idéia de que projetos que distribuem de forma concentrada os recursos e impliqguem em custos
dispersos serdo os preferidos, o autor estabelece os fundamentos da producdo legislativa de
cunho clientelista. Além disso, defende duas proposi¢des com relacdo a proporcéo de leis com
transferéncias concentradas de recursos produzidas pelos representantes: a) quando
considerada partidariamente, a quantidade de leis é proporcional a forca parlamentar do
partido; b) quando considerada em termos de distritos eleitorais, ela é proporcionalmente
correlacionada ao tamanho do distrito.

Feitas essas consideracfes, passamos a enfocar a tramitacdo do projeto e seu lugar no
processo do veto. Uma certa quantidade de projetos apresentados prossegue até o fim do
processo legislativo: passam pelas comissdes, sdo aprovados em plenério e, finalmente, vao a
sancdo presidencial, que os aprova ou 0s veta. Entendemos que duas possibilidades se
colocam: ou 0 projeto prossegue sem que 0 representante tenha de empregar muitos recursos

ou 0 projeto prossegue sustentado por intensa atividade parlamentar, por inumeras
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negociacdes, podendo, inclusive, ser emendado. Logo, do ponto de vista do representante
individual, sua preferéncia pode ser alcancada por duas vias: ou 1) ele a mantém no ponto
6timo (pouco custo, algum ganho), pouco importando negocia¢cdes que possam vir a
modifica-la ou 2) negocia, aceitando modificacGes dentro ainda do seu arco de preferéncias,
equilibrando custos e ganhos. Contudo, seu ganho nesse jogo é calculado tendo em vista as
arenas parlamentar e eleitoral. O representante ndo é obrigado a observar a posicdo de
preferéncia do Executivo a ndo ser que tenha ganhos muito elevados com a aprovacao do
projeto e que 0s custos dessa aprovagdo ndo sejam maiores do que aqueles ganhos. Na
maioria das vezes se contentard com o ganho advindo de ter apresentado um projeto e de o
mesmo ter ido até um certo ponto, pela ordem: ter sido apresentado (por convencdo, ganho
com valor 1); ter ido para comissao e ter sido derrotado (ganho com valor 2); ter ido para a
comissdo e ter sido aprovado (ganho com valor 3); ter ido a plenario, mesmo que seja
derrotado (ganho com valor 4); ter ido a plenario e ter sido aprovado (ganho com valor 5); ter
ido a sancdo presidencial e ser aprovado (valor maximo); ter sido vetado e o veto ter sido
mantido (valor 6)°; ter sido vetado e o veto derrubado (também atingindo o valor maximo).
Afirmamos que quanto mais um projeto avanga no tramite legislativo, maior sera o ganho do
representante individual na arena eleitoral, independentemente da magnitude do ganho
esperado com a aprovacdo do projeto. Para um representante maximizador da conexdo
eleitoral ndo sera necessario entrar em uma luta ferrenha pela aprovacédo de seu projeto.

O Unico outro célculo que o representante necessita fazer nessas condi¢Bes é o do
apoio mutuo. O apoio mutuo sera feito com seus colegas de poder, com as liderangas ou com
o0 Presidente. Conforme seu capital politico, o representante pode negociar até um certo ponto,
obtendo dai certo beneficio, a um certo custo. Para valer a pena, a chegada até aquele dado
ponto, quando cotejada com o apoio mituo, deve se mostrar vantajosa.

Para 0 apoio mutuo é preciso um ambiente crivel de que uma defeccdo sera
punida’®. O préprio jogo oferece o equilibrio. Assumimos que o apoio m(tuo é possivel,
tendo em vista que os atores sdo racionais, percebem suas vantagens e consideram que €
preferivel cooperar do que ndo cooperar. O equilibrio estd em que ou se coopera ao inicio do
jogo ou ndo se coopera. Qualquer defeccdo antes do fim de um jogo implicara em perdas para

todos os jogadores. O ponto que nos interessa é aquele onde o apoio mutuo entre o

? Os ganhos estdo posicionados da seguinte maneira: valor maximo >6>5>4>3>2>1.
10 Talvez para garantir a puni¢do e evitar traicdes ¢ que no ultimo ano das legislaturas diminui a quantidade de
projetos examinados e votados. Lemos (2001) faz esse registro e também Grohmann (2001a) para o caso do RS.
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representante e o Executivo ndo pode ser feito ou nao tem efeito. O Executivo veta a proposta

do representante.

1.4. As relacBes Executivo - Legislativo no Brasil e o Veto Presidencial

A literatura brasileira que analisa a relagdo Executivo-Legislativo ndo é extensa
guando o assunto é o veto. As preocupacdes fundamentais sobre a relacdo Executivo -
Legislativo, a partir da proposi¢cdo chave do “presidencialismo de coalizdo” no Brasil, se
colocam em torno de trés eixos:

1- o resultado da relagdo Executivo-Legislativo, onde sdo identificadas duas
situacBes: em 1946-1964, o conflito entre os poderes; e no pds 1988, a predominancia do
Executivo sobre o Legislativo;

2- 0S mecanismos institucionais enddgenos ao processo legislativo que produzem
aquela relacdo, ou seja, aqueles mecanismos que pertencem a normatizacdo e estruturacdo do
processo de decisdo para gerar legislacdo e que regulam o lugar e o papel dos atores, em
especial, do Executivo, na figura do Presidente, e do Legislativo, com Mesa Diretora,
liderancas e representantes. Dessa maneira, incluem-se como responsaveis pelas variacdes da
relacdo Executivo-Legislativo, as alteracdes dos mecanismos que oferecem mais poderes para
0 Executivo (tais como iniciativa legislativa, pedidos de urgéncia para projetos, edicdo de
medidas provisorias, controle sobre emendas parlamentares ao orcamento) e os instrumentos
que centralizam o processo no Legislativo, incrementando o papel das liderangas partidarias
(como, por exemplo, colégio de lideres, sistema de indica¢bes para cargos, controle do
processo legislativo).

3- 0s elementos exdgenos ao processo legislativo que produzem aquela relacdo
como: a) a conexao eleitoral, reconhecida por meio da anélise das emendas orcamentarias de
cunho localista produzidas pelos representantes legislativos e do exame do perfil das
propostas dos representantes (se concentradoras ou difusas na distribuicdo de recursos e
regulagdes); b) o sistema partidario, no qual os partidos jogam um importante papel no
sentido de criar as condicdes de apoio politico ao Executivo. Nesse tipo de analise se destaca
0 papel das coalizbes no processo politico, fornecendo os meios politicos necessarios a
atuacdo do Executivo.

Qual o lugar do veto nesse conjunto de explicagdes e constatagdes sobre a relagéo
Executivo - Legislativo? O veto é expressao de predominio de algum poder sobre o outro? O

veto pode ser considerado como indicador de conflito, ou seja, quanto mais veto, mais
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conflito? Se ha conflito € porque existem diferentes preferéncias. Assim, o Legislativo emite
um projeto ou uma emenda; o Executivo veta; o Legislativo derruba o veto. Essa € a
proposicao classica de Linz, conforme remarca Magar (2001), sobre o comportamento dos
atores no presidencialismo quando ha divergéncia de preferéncias. Quanto mais vetos
derrubados, mais o Legislativo esta afirmando suas preferéncias frente aquelas do Executivo.

Qual a evidéncia de predominio do Executivo no campo do veto? A alta quantidade
de aprovacdes de projetos em relacdo a quantidade total de vetos ndo € um indicador confiavel
porque a pequena quantidade de vetos pode ser apenas decorrente de um comportamento de
antecipacdo, isto ¢, sabendo que vai haver derrubadas, o Executivo sequer emite o veto. E um
mecanismo proximo ao da taxa de sucesso de um Presidente. Tal taxa é geralmente alta
porgue o Presidente se antecipa, percebendo a derrota, e ndo remete o projeto. Dessa maneira,
sdo tratados na arena legislativa, em sua maioria, projetos palataveis aos representantes.

Se muitos vetos sdo mantidos frente a poucos vetos derrubados, isso significa que o
Executivo blogueou parcelas da agenda do Legislativo, preservando suas preferéncias. No
entanto, nem sempre a maioria que aprova o projeto é idéntica, seja em tamanho, seja em
composi¢cdo, a maioria que examina o0 veto. Logo, a manutencdo do veto pode ser
simplesmente a manifestacdo da preferéncia do Legislativo. Nesse caso, ndo ha um
predominio de um poder sobre o outro.

Mas quando o nimero de vetos derrubados € alto, superando o nimero de mantidos,
existe o predominio do Legislativo no campo do veto. O reverso, ou seja, baixo nimero de
vetos derrubados, ndo implica necessariamente o predominio do Executivo; pode representar,
apenas, cooperacdo ou equilibrio, ou ainda, semelhanca de preferéncias. E importante
especificar que quando um Presidente veta parcialmente, ele pode estar fazendo uma
composicdo entre o projeto que saiu do Legislativo (original ou emendado) e a sua
preferéncia. Dessa maneira, um projeto do Executivo que é vetado sempre € um projeto
emendado.

O modelo do veto no Brasil exige sua contraface empirica, a qual pode, ou nao,
desmentir as proposi¢bes fundamentais capazes de explicar a ocorréncia do veto. Nesse
sentido, estenderemos nossa investigacdo para aspectos descritivos do veto no Brasil, que
possam ser submetidos ao trato estatistico, estabelecendo as correlagdes necessarias entre as
variaveis e investigando as possibilidades explicativas que venham a colaborar com a solu¢édo
do jogo do veto.

Nossas variaveis sao endogenas ao processo legislativo, basicamente girando em

torno do veto (seu numero, tipo, etc.) e dos quoruns necessarios a tomada de deciséo.
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Também temos as varidveis que, ndo fazendo parte do processo legislativo, com ele se
interconectam, e que integram o sistema partidario parlamentar e as coalizdes parlamentares,
como a magnitude das maiorias e as coalizGes, e suas disciplinas. Para aléem do modelo do
jogo do veto, o0 exame das variaveis quantitativas exigird o uso do método estatistico.

Examinamos os vetos situados entre 1946 e 1964 (marco), a partir de compilacéo de
Navarro de Britto (1966), e aqueles que foram emitidos de margo de 1990 até dezembro de
2000, a partir dos dados disponiveis no sistema SICON, arquivos MATE e MATA, do Senado
Federal brasileiro. Esses dados foram recolhidos entre 1999 e 2001 (junho). Os projetos de lei
examinados foram recolhidos sobre essa mesma base e ndo incluem aqueles produzidos entre
1946 e 1964. O trabalho de depuracdo da base de dados foi extenso devido as incongruéncias,
omissdo de informacdo e duplicidades.

Nossa investigacdo serd comparativa, atravessando os diferentes governos que
tomam parte no periodo em questdo, porque trata de examinar dois periodos diferentes na
historia politica brasileira, resgatando a varia¢ao do veto e seu contexto legislativo, ano a ano.
Por outro lado, trata-se de um estudo focado em um Unico pais, possibilitando acumular
informag®es para estudos com maior esforco comparativo™.

Para alcangarmos os objetivos propostos dividimos esse trabalho em duas partes: a
primeira, sobre o modelo do jogo do veto para o Brasil e a segunda, sobre os efeitos da
alteracdo do quorum sobre a formacéo das coalizGes, maiorias e suas disciplinas.

Na primeira parte temos dois capitulos. O primeiro traz os modelos do jogo do veto.
Discutimos os principais enfoques de analise do veto na Ciéncia Politica atual, basicamente
aqueles que estdo centrados na Escolha Racional e na Teoria dos Jogos, e aqueles que
empregam o método estatistico. A seguir, descrevemos o quadro institucional brasileiro que
normatiza a relacdo Executivo-Legislativo, identificando o quadro bésico de desenvolvimento
do jogo e sugerindo modelos de interacdo estratégica que possam vir a explicar as causas e
efeitos do veto no Brasil. Partindo do ponto de vista que determina a nossa investigacao, qual
seja, de que o veto existe apesar de ndo ser previsto pela teoria, buscamos oferecer um modelo
de jogo que supere esse paradoxo.

Tal superacdo foi alcancada empregando a perspectiva do jogo oculto, ou seja,

revelando os jogos que jogados em conexdo com o jogo do veto produzem alteracfes na

11 Cabe ressaltar que uma comparagio inicial entre paises s6 pode ser realizada com relagdo as regras formais que
cercam o processo do veto. As dificuldades de realizar um trabalho comparativo que combine regras e efeitos em
uma escala tao grande sio consideraveis. Além disso, tendo em vista essa diversidade de regras e contextos politicos,
a melhor estratégia seria inicialmente examinar cada caso e produzir diferentes modelos, cada um adequado ao
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distribuicdo dos ganhos pelos diferentes atores. O reconhecimento de que outras arenas
podem levar a que os atores escolham estratégia sub-6timas dentro do jogo do veto retira o
Véu sobre o seu paradoxo dentro da ER e da TJ. Dessa forma, colocamos que as arenas de
representacdo junto a sociedade e as arenas de relacdo entre os poderes trazem jogos conexos
ao jogo legislativo, em particular o do veto, que vém alterar o resultado esperado quando
focamos exclusivamente o processo de producado legislativa. O modelo também sugere que,
mesmo dentro da arena legislativa, é possivel encontrar as origens de parcela dos vetos
mantidos. Essas origens estdo no jogo de apoio mdatuo, o qual permite que 0s projetos ou
emendas sejam aprovadas, mesmo com indicacdo de veto presidencial, e depois este veto seja
mantido, tornando sem efeito o referido projeto ou emenda.

O segundo capitulo analisa o veto no Brasil, resgatando o debate tedrico que o cerca;
compara 0s vetos e as derrubadas; descreve o sistema partidario legislativo e as maiorias
governamentais nos periodos 1946-1964 e 1990-2000. Especifica as variagbes do veto, sua
quantidade, seus tipos, origem, situacdes e resultados, terminando por comparar os diferentes
governos e periodos, buscando reconhecer a existéncia de algum padrdo. Basicamente,
queremos verificar se os resultados encontrados ndo contradizem o modelo do jogo do veto.

A segunda parte traz trés capitulos. O primeiro capitulo discute a questdo do quorum
minimo para a derrubada do veto, seus efeitos sobre a formacdo das coalizbes e sobre a
disciplina partidaria e suas consequéncias sobre o veto desde o ponto de vista teérico. O
quorum é fundamental para sinalizar aos atores o tamanho requerido para formagdo de
coalizdes que sejam vencedoras. Essa formacdo de coalizbes leva em consideracdo a
disciplina partidaria.

O segundo capitulo compara 0s quoruns, as maiorias e disciplinas partidarias no
parlamento nos periodos de 1946-1964 e de 1990-2000, delimitando a influéncia dessas
variaveis sobre o processo de veto e seu desfecho.

O terceiro capitulo tem como objetivo suprir uma lacuna no estudo do veto no Brasil.
Analisa o veto no Rio Grande do Sul, mais especificamente a questdo das maiorias relativas e
absolutas, buscando encontrar os referentes empiricos que possam validar as proposi¢fes do
primeiro capitulo, a partir da modelagem do jogo do veto para o Brasil. Para tanto, apresenta o
contexto politico eleitoral e parlamentar que emoldura o processo legislativo na Assembléia

Legislativa do Rio Grande do Sul, determinando a quantidade de vetos, seus tipos, as origens,

processo que lhe ¢ especifico. Somente quando essas tarefas especificas estiverem realizadas é que uma comparacio
mais robusta podera ser feita.
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as derrubadas, etc. Por fim estabelecemos os tipos de maiorias formadas, suas combinacdes e
seus efeitos sobre o veto e sobre a disputa legislativa entre os poderes.

Finalmente, ao fim desse trabalho, apresentamos as principais conclusdes alcancadas.
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2. Modelos teoricos para andlise do Veto Presidencial no Brasil contemporéaneo

A principal literatura que investiga o veto no ambito das relacbes Executivo-
Legislativo é a norte-americana e se divide em dois campos bem definidos: aqueles que véem
0 veto a partir da Escolha Racional, dentro do processo de producdo de decisdes, e aqueles
que, sem um aparato tedrico mais sofisticado, utilizam o método estatistico como meio de
explicar as causas do veto.

No campo da Escolha Racional, Romer e Rosenthal (1978), Shepsle e Weingast
(1981), Kiewiet e Mccubbins (1988), propdem, como equilibrio de estratégias de acdo e
deciséo, a situacdo em que o Congresso emite projetos que, tanto quanto o status quo, séo de
preferéncia do Presidente. Sendo o Presidente indiferente entre um projeto e o status quo,
entdo ele opta pelo projeto do ator de interacdo. Dessa forma, ndo seriam apostos vetos sobre
qualquer projeto. No entanto, essa conclusdo é contrafactual, pois vetos presidenciais sdo
emitidos em todos os sistemas presidencialistas.

A questdo que permanece € se a institucionalidade da relagdo Executivo —
Legislativo pode gerar situacbes de equilibrio em relacdo as opcdes estratégicas de acdo de
cada um deles. Equilibrio é a situacdo onde nenhum ator pode desviar unilateralmente do seu
melhor curso de acdo sem que isso implique em perda, dado que um movimento seu implica
no movimento do outro.

Considerando os modelos de interacdo Executivo — Legislativo em rela¢do ao veto
temos dois enfoques: aqueles que partem do pressuposto de que tais interagdes séo jogos de
informacgdo completa e aqueles que compartilham a idéia de que sdo jogos de informacéo
incompleta.

Quanto ao campo do método estatistico sua principal caracteristica é o uso intenso da
analise de regressdo, confrontando o veto e as derrubadas de veto com inUmeras variaveis
explicativas: governo dividido, maioria partidaria, desemprego, crise internacional, etc. Por
essa razdo chamarei esse campo de analise de multidimensional.

Neste capitulo examinamos teoricamente as influéncias da institucionalidade do veto
sobre a deciséo legislativa e a equacdo de poder entre Executivo e Legislativo nos marcos do
regime presidencialista brasileiro moderno. Empregamos o aparato tedrico-metodoldgico da
Escolha Racional e da Teoria dos Jogos para identificar essas influéncias.

Inicialmente, apresentamos os principais enfoques de andlise do veto na Ciéncia

Politica atual que levam em conta a Escolha Racional desdobrada em jogos de informacéo
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completa e de informacdo incompleta e a analise multidimensional. Posteriormente,
descrevemos 0 quadro institucional brasileiro que normatiza a relacdo Executivo -
Legislativo, no periodo de 1946-1964 e no po6s 1988, identificando o quadro basico de
desenvolvimento do jogo. Finalmente, examinamos uma série de modelos de interacdo
estratégica que podem vir a explicar o uso do veto no Brasil e suas implicagdes, ressaltando a

importancia dos jogos ocultos e do apoio mutuo.

2.1. Escolha Racional: os modelos de informacéao completa

Os modelos de informacdo completa levam em consideracdo que a funcéo de ganho
de cada jogador € de comum conhecimento entre os jogadores. A informacdo completa e
perfeita significa que cada jogador com movimento conhece a completa histéria do jogo.

Examinando os modelos de equilibrio estruturalmente induzido, especificamente os
modelos de controle de agenda sob monopdlio, Carter e Schap (1987) analisam a relagéo entre
o0 Legislativo, a Comissdo de Orcamento e o Executivo. No caso norte-americano, o controle
da agenda orcamentaria é feito pela Comissao, sob regime de emenda fechada, i.e., ninguém
pode emendar a proposta de orcamento sendo a propria Comissdo. Como pressuposto temos
que os atores tém informacdo completa e perfeita.

Os autores submetem 0 processo de orcamento a quatro tipos de situacdo de veto:
ndo veto (quando o Presidente s6 aprova o or¢camento decidido pelo Congresso); veto total
(quando o Presidente ndo aprova a proposta do Congresso e se estabelece o impasse entre 0s
poderes, fazendo com que os valores orgcamentarios retornem aos valores do orgamento
anterior); veto por itens (quando o Presidente pode vetar certos itens do projeto orcamentario,
itens que passam a ter os valores estabelecidos pela regra de solugdo do impasse, ou seja,
retornando aos valores do orgamento anterior); e 0 veto por itens com reducéo (quando, além
de dispor de todas as alternativas anteriores, o Presidente pode estipular determinado valor em
um item orcamentario tendo por limites o intervalo entre a proposta do Congresso e os valores
estabelecidos pela regra de solugcdo do impasse). Além disso, combinam os vetos com
diferentes dispositivos de derrubada de veto: 1) nenhuma derrubada; 2) derrubada de veto
com quorum de %5 ; e 3) derrubada de veto com quorum de */s. Fica demonstrado que a peca
orcamentaria pode variar em seus resultados conforme o tipo de veto e de dispositivo de
derrubada. Os autores também notam que a importancia do veto ndo se da somente quando de

sua efetividade, mas que a simples existéncia da institucionalidade pode modificar a
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expectativa dos atores, provocada principalmente pelo grau de influéncia que o Presidente tem
a sua disposicao. Nao confirmam seus modelos com evidéncias empiricas.

Ingberman e Yao (1991), na relagdo Presidente-Congresso, apresentam um modelo
de controle de agenda acrescido de um jogo de sinalizacdo onde a informacao de que dispdem
os atores é completa e perfeita. N&do ha evidéncias empiricas que sustentem as suas
conclusbes. Em verdade, demonstram que o Executivo pode usar o anincio da preferéncia
(commitment) para ganhar vantagem no processo de controle de agenda, afetando a
preferéncia do agenda setter no Congresso.

Krehbiel (1998) situa o veto dentro da andlise acerca do gridlock na relagdo
Executivo-Legislativo nos EUA, a partir da teoria do pivé politico, em um jogo de barganha
com informacdo completa entre Presidente e Congresso. Analisa 0s vetos e derrubadas
(sustentadas ou ndo) de 1947 a 1993. O gridlock aparece como a situa¢do onde o status quo é
o resultado efetivo e ndo desejado pelos dois contendores. Dessa maneira, 0 veto e 0 processo
de possivel derrubada surgem como recursos que podem vir a quebrar ou manter o gridlock.
A chave para a solucdo do jogo seria o jogador chamado pivd de veto, o qual, na borda da
formacdo da maioria necessaria para manter ou derrubar o veto, deve ser aquele que também ¢
indiferente entre manter ou derrubar o veto, ou seja, € indiferente entre os resultados
provocados pelo projeto e o status quo. Para Krehbiel, ndo importam exatamente as causas do
veto, sendo suficiente a consideracdo de que para haver veto basta o Presidente ndo gostar do
projeto’.

A partir do modelo de pivd politico o autor aponta a ndo possibilidade de existéncia
do veto e indaga se o comportamento dos representantes no plano individual é consistente
com a teoria. A teoria do pivé politico prediz a ndo existéncia de vetos, mas eles ocorrem.
Procura uma resposta em bases menos estritas, fora do argumento de equilibrium-path. Ao
fazer essa opgdo abre mdo de considerar o partido como um coordenador da agdo dos
representantes. A questdo de Krehbiel é demonstrar, por meio da troca de votos, que 0S
deputados proximos da borda de indiferenca (pivos de veto) sdo realmente aqueles que sdo
pivls de veto, isto é, aqueles que quando da aprovacdo do projeto no Congresso votam de

uma maneira e quando do exame do veto votam de outra.

! Esse ponto de vista ¢ temerario porque, por inducdo retroativa, um Presidente, apesar de ndo gostar do projeto e
sabendo que de toda forma o projeto sera aprovado pelo Legislativo, pode sanciona-lo, ndo incorrendo no 6nus de
emitir o veto. De outro lado, um Presidente susceptivel a pressoes ¢/ou politicamente fraco pode set levado a emitir
um veto sobre projeto que esteja dentro de sua area de preferéncia. Pode ser que ndo importe para o desfecho do
veto a preferéncia exata do Presidente, mas nao pode ser afirmado que basta considerar todo e qualquer veto como
manifestagdo negativa e imediata da preferéncia presidencial.
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Além disso, empregando a teoria do pivo de veto e tendo em vista 0s dois momentos
importantes da relacdo Presidente-Congresso, Krehbiel cria duas variaveis, retencao e atracao,
indicadas por equagOes de regressdo. Assim, apds o projeto ser aprovado no Congresso, ele é
remetido para o Executivo decidir se veta ou ndo. Vetado o projeto, o Presidente passa a agir
no sentido de 1) manter a votacdo contraria ao projeto (retencdo) e 2) provocar a troca de
posicdo ou participacdo daqueles que ou votaram a favor ou se omitiram em relacdo ao
projeto (atracdo). Dessa forma, Krehbiel monta um importante modelo que busca superar a

teoria da impossibilidade do veto.

2.2. Escolha Racional: os modelos de informacéo incompleta

Os modelos de informacdo incompleta sdo aqueles onde algum jogador esta incerto
quanto a funcdo de ganho do outro jogador. Portanto, terd incerteza quanto a jogada do outro.

Dearden e Husted (1990) caminham no mesmo sentido de Carter e Schap. Examinam
0 processo orcamentario considerando a interacdo entre o Executivo, o Legislativo e a
Comissao de Orcamento. Formatam um modelo de controle de agenda com emenda fechada,
mas dispondo os atores como detentores de informacdo incompleta. Também consideram a
variacdo de resultados a partir de diferentes tipos de veto, a saber, os mesmos referidos por
Carter e Schap (ndo veto, veto total, veto por itens e veto por itens com reducdo). Néo
apontam evidéncias empiricas que possam amparar os resultados. Chegam a concluséo de que
a proposta orcamentéria do Executivo é importante mecanismo de revelagdo de informagéo e
sua presenca pode reduzir a freqiiéncia dos custosos vetos do Executivo. Tambeém apontam
que, conforme as regras de derrubada, a transformacao de “veto por itens” para “veto por itens
com reducdo” pode ser pior para 0o Executivo (resultado semelhante ao de Carter e Schap).
Por fim, acusam que, modificando a instituicdo do veto e a possibilidade de sua derrubada,
altera-se a capacidade do Executivo de empregar o recurso da revelagdo com informacdo
incompleta. Nesse sentido, 0 mecanismo de recolher informacéo seria tdo importante quanto a
prépria informacéo.

O modelo proposto por Matthews (1989) é um jogo de barganha entre o Presidente e
o Congresso, mais especificamente, de sinalizacdo (cheap talk). Os atores dispdem de
informacdo incompleta, onde a retorica do Presidente serve para diminuir a falta de
informacgdo por parte do Congresso acerca de suas posi¢des. O autor considera somente 0
veto total, ndo examinando a situacdo de derrubada do veto e ndo apresenta evidéncias

empiricas que suportem as conclusdes. Para ele existem dois equilibrios: 1) com retorica e 2)
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sem retdrica. Na situacdo de equilibrio com retdrica, as propostas de compromisso sdo
vetadas. Mas uma condicdo ¢ limitadora da aplicabilidade do jogo: as preferéncias devem ser
proximas entre si, ou seja, ndo intensamente dispares.

McCarty e Poole (1995), considerando os atores Presidente e Congresso, propdem
modelos de controle de agenda, com emenda fechada, que levam em conta tanto o andncio
publico da preferéncia (commitment) quanto a construcdo da reputacdo por parte dos atores,
mais especificamente, do Presidente. Comparam o desempenho dos modelos com informacao
completa e incompleta, essa Ultima no que se refere aqueles que incorporam a construcao da
reputacdo politica. Analisam somente o veto total.

Esses autores trazem, como evidéncia empirica, o roll call dos representantes no
Congresso, de 1961 a 1985. Além disso, estabelecem correlacdes entre veto, tempo de
mandato, apoio popular e apoio partidario. A partir da combinacdo dessas correlagdes com
dois perfis de relacdo Executivo — Legislativo (de acomodacdo, quando o Presidente é
indiferente entre status quo e proposta do Congresso, e de predominio do Legislativo),
chegam as seguintes conclusdes:

1. h& um forte papel da composicdo partidaria e do nivel de apoio dessa ao
Presidente;

2. ha falha do modelo de controle de agenda legislativa para predizer o veto ja que
ele exagera na predicdo acerca da pouca probabilidade de veto por parte do Presidente;

3. ndo hé correlagcdo com a opinido publica;

4. modelos de informacdo incompleta sdo menos especificos em seus resultados mas
sdo mais adequados nas predicdes, principalmente em evidenciar a possibilidade de veto;

5. quanto mais apoio partidario tem o Presidente, mais existe afinidade para com a
posicdo do Congresso e vice-versa, 0 que resulta em menos vetos.

Schap (1986), retomando o modelo proposto por Carter e Schap, demonstra o valor
estratégico da revelacdo incompleta de preferéncias no modelo de equilibrio estruturalmente
induzido. Mais especificamente, explora a capacidade estratégica do Executivo com respeito a
revelagdo de preferéncia sob varias alternativas de veto. Demonstra que o Executivo, no caso
norte-americano aplicado ao processo orcamentario, ganharia mais ao ndo revelar
completamente as informagdes sobre suas preferéncias sob o regime de veto total e veto por
itens. O contrério se da nas possibilidades de ndo veto e veto por itens com reducdo. Ressalta
que ignorar as implicacOes e efeitos da estratégia informacional pode ser desastroso para a
capacidade explicativa e preditiva do modelo. Coloca que deve haver um nivel 6timo de
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revelacdo de preferéncias, que nao se situa, necessariamente, nas posi¢des de total ignorancia
nem de total revelacéo.

Cameron (2000), em extenso trabalho, apresenta um jogo de barganha entre
Presidente e Congresso, jogado em pelo menos dois estagios, com informagdo incompleta.
Mostra como a construcdo da reputacdo (inspirada na obra de Neustadt, 1967) por parte do
Presidente imprime as possibilidades de equilibrio e de ocorréncia do veto, sua derrubada ou
sustentacdo. Reputacdo aqui refere-se as crencas que 0s outros tém sobre suas caracteristicas
incompletamente conhecidas. Dessa maneira, a reputacdo afetaria a agdo dos outros atores, ao
passo que a manutencdo dela junto a eles afetaria a agdo do seu portador. Considera
fundamentalmente as bases do sistema de barganha contido no veto, analisando a
possibilidade do reveto no ambiente norte-americano. Examina os vetos e suas derrubadas nos
EUA no periodo de 1945 a 1992.

Considerando dois importantes pressupostos dos modelos (a I6gica da antecipacao e
a incerteza) evidencia a limitacdo dos modelos de informacéo completa e perfeita em explicar
a ocorréncia do veto e suas derrubadas.

Os trabalhos que examinam o veto como um jogo de informacgédo incompleta tendem
a empregar em suas analises varidveis e elementos que concorrem para a diminuicdo do
déficit de informacdo, permitindo aos atores elevar o controle sobre ela, buscando, com isso,
assumir posicGes mais vantajosas frente ao adversario. No entanto, ao ficarem mais restritos
aos aspectos tedricos dos modelos, ndo evidenciam as dificuldades empiricas. As excec¢des
sdo McCarty & Poole, e Cameron. Os primeiros chamam a atencdo para o grau de
generalidade explicativa introduzido pelo pressuposto da informacdo incompleta. Cameron,
ao contrario, busca justamente especificar em que condicGes reais 0 veto e a sua derrubada
ocorrem.

N&o restam duvidas de que os trabalhos mais extensos e significativos sdo os de
Krehbiel e Cameron. A teoria do pivo politico permite evidenciar o papel do representante
como elemento fundamental no processo decisorio, complexificando a definicdo do ator
estratégico. De outro lado, Cameron, ao trazer-nos o papel da construcdo da reputagdo politica
no jogo do veto, abre espaco para a discussao acerca de qual conjunto de preferéncias estamos
considerando e qual o grau e tipo de informacdo esta disponivel.

Recentemente, Magar (2001) reposicionou a questdo do veto. Para ele o veto surge
como uma opcdo dentro do jogo legislativo onde o Presidente tem o seguinte fluxo de
jogadas: veta um projeto, e se esse veto for derrubado, entdo emite um decreto emergencial.

Constroi um jogo de informacgédo incompleta onde o veto é peca da estratégia do que chama
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tomada de posicao, isto €, uma defesa intransigente das posi¢cdes do jogador em um primeiro
momento, com o sentido de negociar melhor mais adiante. Diferencia essa estratégia da
polarizagdo politica?, por entender que esta representa uma aguda conflitividade que néo
conduz a nenhum processo de negociacdo. Também diferencia a tomada de posicdo da
proposta de Cameron, que prognostica a construcdo de reputacéo por parte do Presidente para
melhor barganhar. Porém, ndo disputa a primazia sobre a posi¢do de Cameron. Salienta que a
tomada de posicdo se soma a construcdo de reputacdo e barganha de Cameron. Dessa
maneira, o veto € explicado como aquele que prepara o caminho para uma melhor negociagéo.

Contudo, é preciso determinar com mais acuidade o reconhecimento do que seja
tomada de posicdo para negociar e 0 que é construcao de reputacdo para melhor barganhar.
Ha diferenca? A idéia de que o Presidente constroi uma reputacdo frente ao Legislativo tem
uma marca de época. E um conceito criado na década de 60, e tem dentro de si a
pressuposicao de que o Presidente deve desenvolver uma atitude monolitica, coerente e firme.
A argumentacdo a seguir quer demonstrar as dificuldades do conceito no campo do veto. Se a
ameaca de veto funciona como mecanismo que pode influenciar o perfil dos projetos do
Legislativo, informando os representantes da posicdo do Presidente, por que o Presidente deve
esperar a aprovacao do projeto para, entdo, veta-lo, se ele pode se antecipar ou fazer um
anuncio publico sobre sua preferéncia ou fazer uma ameaca de veto? Dessa maneira, a idéia
de reputacdo fica um pouco mais fraca. A reputacdo se confirmaria no caso da insisténcia do
Legislativo em emitir o projeto, porque emitindo estaria desafiando a posi¢édo do Presidente,
forcando-o a ir até o limite de sua disposi¢do em afirmar sua preferéncia. Ora, uma vez que 0
Presidente demonstre que a ameaca é crivel, entdo, qualquer ameaca ou anuncio de ameaca
antecipa o jogo e o Legislativo ndo emite o projeto. Assim, para nds, a construcdo de
reputacdo ndo tem como objetivo Unico e primordial anunciar sua preferéncia a respeito de
determinados temas, mas, sim, evidenciar o quanto das ameacas aquele Presidente cumpre. A
tendéncia seria de queda rapida do nimero de vetos porque, sabendo que o Presidente cumpre
suas ameacas, 0 Legislativo se antecipard, ndo emitindo o projeto naquele ponto e evitando o
veto. Por outro lado, se o Presidente ndo cumpre suas ameacas, 0 Legislativo ird aprovar os

projetos de sua prépria preferéncia.

2 Alesina e Rosenthal (1995) consideram que a politica partidaria norte-americana ¢é polarizada. O conceito ¢ simples:
a plataforma eleitoral pode ser parecida, mas o eleitorado sabe que, quando estdo no poder, os partidos atuam de
formas distintas, dentro de seu campo politico-ideoldgico préprio. Dessa forma, suas preferéncias sao expressamente
diferentes e, sendo diferentes, sdo polarizadas. Nas questdes fundamentais, nao h4, entre liberais e conservadores, um
campo onde possa haver negociagdo ou coincidéncia.
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A possibilidade de construir a reputacdo da forma como indicado por Cameron
decorre, na realidade norte-americana, da existéncia de dois institutos: o reveto e o quorum de
2/3 dos presentes. O reveto permite que o Legislativo apresente contrapropostas, na forma de
um novo projeto, as quais serdo novamente examinadas pelo Presidente, que poderd veta-las.
A sequéncia de envios e reenvios permite que os poderes negociem, decidindo-se por projetos
que satisfacam a preferéncia de ambos. O veto presidencial ocorreria, entdo, como um
momento dessa negociac¢do. O quorum de 2/3 dos presentes implica por a prova a capacidade
mobilizadora das posi¢Ges e dos partidos. Se a espiral de comparecimento (ver o capitulo
sobre o quorum) tiver lugar e dada a existéncia, no Congresso americano, de maiorias com
pequenas margens (praticamente cindido em duas partes iguais, republicanos e democratas),
entdo torna-se dificil uma derrubada, sendo a melhor saida diante de um veto, apresentar uma
contraproposta, aproximando as preferéncias. Com esse mecanismo de reveto, as partes
podem, em uma primeira rodada, exibir seu melhor ponto de preferéncia e negociar depois.
Por que ndo o fazem sempre e mais? O Presidente ndo pode bloquear toda deliberacdo do
Congresso pois isso implicaria em uma profunda paralisia, adentrando em uma situacdo com
maiores consequiéncias do ponto de vista da estabilidade politica (polarizacdo aguda). Além
disso, precisaria obter uma maioria mais solida no Congresso para barrar o grau de
polarizacdo que poderia se formar. Esta polarizacdo ndo seria do governo contra uma
oposicdo mas do governo contra o Legislativo, incluindo até mesmo sua propria base
parlamentar.

Em Magar, o “tomar posi¢do” diz respeito ao momento em que, por inducdo
retroativa, o ator deveria evitar uma acdo mas mesmo assim a realiza. Entdo, se um Presidente
veta quando deveria evitar o veto, ele tomou uma posicdo, fez uma “acrobacia publica”. O
foco principal de Magar € que o Presidente toma posi¢do tendo em vista o publico, as
elei¢des. Ora, se a evidéncia da estratégia presidencial € vetar e se esse veto pode ser um jogo
de construir reputacédo frente ao outro poder (Cameron), ou construir reputacdo para o publico
(Magar), a acdo “tomada de posicdo” é a mesma. Para n6s, o que torna diferentes uma e outra
perspectiva é o objetivo inferido na acdo presidencial, ou seja, extrair ganhos de uma melhor
negociacao ou extrair ganhos de uma melhor representacao.

Dessa maneira, consideramos que 0 “tomar posi¢cao” € um instrumento que serve a
representacdo ou a barganha. A barganha tem como objetivo auferir ganhos extraidos do fato
de conduzir o projeto a um ponto mais proximo da preferéncia ideal. Por outro lado, a
representacdo coloca um ganho de outra natureza, ndo havendo necessariamente a busca pelo

melhor ponto de sua preferéncia dentro da arena do processo de decisdo e producdo
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legislativos. E fora dele que se situa 0 ganho. Da mesma maneira opera 0 “tomar posi¢&o”
com sentido de polarizacdo. A polarizagdo também é um instrumento que permite auferir
ganhos em situacdes de antagonismo com o adversario e que ndo necessariamente envolve o
ponto ideal de preferéncia (Grohmann, 2002). E dentro dessa perspectiva que pode ser
entendido o desafio publico de Groseclose e McCarty (2001).

Além disso, a demarcacdo de espaco de poder é dada ndo pela preferéncia estrita do
ator no jogo legislativo, mas pelo lugar ou posicdo que o Poder (Executivo, Legislativo)
ocupa, determinando os limites do outro. Aqui ndo se trata de vencer o outro poder por
imprimir sua melhor preferéncia mas sim por ndo permitir que o outro poder invada suas areas
de atuacdo. Dessa maneira considerado, o0 veto ndo admite uma solucao facil, onde um jogo
Gnico e universal possa explica-lo*, sendo de maneira genérica: tomada de posicéo das parte
envolvidas.

A tomada de posi¢do nédo revela todo o problema. Nesse sentido, as motivagdes
apontadas por Cameron e Magar sdo incompletas. Sendo, como explicar a mencionada troca
de votos dos representantes? Nossa proposi¢do é de que ao apoiar um projeto na primeira
votacdo (aprovacdo normal de um projeto no Legislativo) e depois apoiar o veto, rejeitando o
mesmo projeto que havia anteriormente apoiado, 0 representante estd maximizando duas
instancias: (1) a relagdo com o seu colega, na medida em que possibilita que o projeto deste
seja aprovado e veiculado como esfor¢co de representacdo junto ao eleitorado (ou construcéo
de curriculo para futuras eleicdes) e que dai por diante haja a reciprocidade do outro,
repetindo o procedimento para consigo; e (2) sua relacdo com o Executivo, na medida em que
ndo permite que um projeto fora da preferéncia deste possa ser aprovado.

A seguir vamos apresentar as diferentes contribuicdes no campo da andlise

multidimensional. Retornaremos mais adiante as questfes levantada nessa se¢ao.

2.3. A Analise Multidimensional

Por analise multidimensional consideramos todas aquelas intervencfes que buscam
estabelecer as causas do veto correlacionando a quantidade destes com certo conjunto de
variaveis, capazes de oferecer algum poder de explicacéo para a sua variagao.

Rohde e Simon (1985), buscando explicar a variacdo do veto e suas derrubadas na

relacdo Presidente-Congresso dos EUA, examinam os Governos de Truman a Carter,

3 Cameron (2000, p.116), dadas as dificuldades do modelo de reputagdo em fazer frente a vida real, em brevissima e
astuciosa passagem, comenta que deixou de fora outras dimenses que poderiam tornar o jogo muito complexo.
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incluindo os vetos total e de bolso. Suas variaveis estdo compreendidas dentro de duas
dimens@es: 0s recursos presidenciais e 0 ambiente politico. De um lado, ha a aprovacdo
publica, a proporcéo de cadeiras a favor do Presidente, os resultados das elei¢cdes de meio do
mandato, o ano da eleicdo presidencial, o contexto politico e econdmico, o conflito
internacional. De outro lado, as respostas do Congresso (as derrubadas) estdo relacionadas as
variaveis aprovacdo publica, proporcdo de cadeiras a favor do Presidente, conflito
internacional, ciclo eleitoral, contexto econémico e politico, liberdades e direitos civis,
politica externa, administracdo governamental, coalizdo conservadora, bipartidarismo,
lealdade partidaria. Os autores concluem que existe uma significativa influéncia do apoio
popular tanto para os vetos quanto para as derrubadas. Mais especificamente, para 0 caso
presidencial, temos como fatores mais relevantes de influéncia sobre o veto, o apoio
partidario de que dispde o Presidente e o apoio popular®, enquanto que a resposta do
Congresso sofre mais influéncia do tipo de area da legislacdo vetada e da lealdade partidaria
ao longo do tempo.

Hoff (1991) examina o veto total, considerando o Executivo e o Congresso dos EUA,
no periodo 1889-1988, por meio de regressdo multipla, com as seguintes variaveis: tempo de
mandato, ano do veto, desemprego, apoio partidario, sucessao presidencial, nimero de leis
publicas. Aponta como causa do veto o desemprego, que cria condi¢des politicas para que a
acao presidencial seja apoiada, a qual, entdo, eleva a freqtiéncia dos vetos.

Copeland (1983) também examina o veto total, focando basicamente o Executivo.
Considerando a freqliéncia do veto no periodo de 1860-1980, por meio de regressdo mdltipla,
relaciona as seguintes variaveis aquelas frequiéncias: o escopo do governo (complexidade da
administracdo e das leis bem como sua extensdo), o papel do Congresso (contra ou a favor do
Presidente), o estado da nacgdo (conjuntura politica e econémica), a experiéncia politica do
Presidente, a legitimidade do mandato, o apoio partidario, o tempo de mandato, as
quantidades de derrubadas de veto e a experiéncia legislativa do Presidente. Como causas dos
vetos aponta as crises econémicas e o controle do Congresso, por parte da oposi¢do, quando o
Presidente quer fazer valer seu programa.

Watson (1988) apresenta um trabalho bastante simples em suas implicac6es teoricas.

Descreve a evolucdo dos vetos, derrubados e sustentados, nos EUA, de 1933 a 1981,

4 No Brasil, as chances de que a varidavel popularidade do Presidente esteja conectada diretamente a produgio
legislativa, especialmente o veto, se mostram escassas. Ver, por exemplo, a falta de for¢a da variavel popularidade do
Presidente para explicar os resultados legislativos no estudo de Pereira, Power e Renné (2002).
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revelando a situacdo conjuntural e contextual de alguns, e somente alguns, procedimentos e
decisdes.

Se a analise de regressdao € um bom instrumento para relacionar variaveis, a escolha
dessas para identificar as causas do veto ainda ndo mostraram toda a sua forga. O principal
problema consiste na falta de uma orientacdo tedrica mais estruturada que permita
interpretacdes de maior folego. No entanto, se observarmos 0s usos descritivos da andlise de
regressao feitos por Cameron, encontramos neles um consistente ponto de apoio para criar as
evidéncias empiricas necessarias a confirmacdo, ou ndo, da predigdo dos modelos da Escolha
Racional.

A seguir, vamos delimitar as condi¢fes a partir das quais podemos criar um modelo

ou modelos de interacdo estratégica entre Executivo e Legislativo no Brasil contemporaneo.

2.4. O ambiente do Veto no Brasil

O instituto do veto tem longa trajetoria na cena politica brasileira. Seu primeiro uso
foi por ocasido da Carta Constitucional de 1824. As sucessivas constituicdes vieram
modificando-o gradativamente (ver Anexo B). Tendo em vista nossas finalidades, suprimimos
uma discussdo mais alentada acerca dessas sucessivas passagens. Interessa-nos,
especialmente, as modificacBes das normas que regem o veto presidencial a partir de 1946.

A Constituicdo de 1946 estabelece os vetos total e parcial (este ultimo sobre qualquer
palavra ou expressdo) bem como o prazo de 10 dias para manifestacdo do Presidente, se
aprova ou veta o projeto remetido pelo Legislativo. A auséncia desta manifestacdo implica
sancdo. A exigéncia para que o Executivo dé as razdes do veto ndo sdo especificadas; apenas
é apontado que o veto tem que ser justificado. Na Constituicdo de 1946 foi introduzida a
sessdo conjunta das Casas legislativas para apreciar o veto, sendo que o projeto seria aprovado
se alcancasse 2/3 de deputados e senadores presentes.

Ja a Emenda Constitucional N°4 a Constituicdo de 1946, promulgada em setembro de
1961, que instituiu o sistema parlamentarista, definiu o veto como uma prerrogativa do
Presidente, agora eleito pelo Congresso Nacional. Os projetos vetados seriam apreciados em
sessdo conjunta da Camara e do Senado e aprovado por 3/5 dos representantes presentes. A
emenda foi derrubada em janeiro de 1963, passando a valer o ordenamento original de 1946.

Em novembro de 1965, no regime autoritirio, a Emenda Constitucional N°17
introduziu um significado mais preciso para 0 veto parcial, restringindo-o. O veto parcial

passou a ser circunscrito ao texto integral de artigo, paragrafo, inciso ou alinea, ou seja,
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impossibilitou-se a modificacdo de uma palavra somente, forcando a supresséo do item como
um todo.

A Constituicdo de 1967 manteve o veto parcial e total e introduziu a justificativa
baseada na inconstitucionalidade e nos interesses contrarios a nacao. No entanto, fez retornar
0 veto parcial ao patamar mais amplo, pré emenda de 65, podendo, inclusive, haver veto de
apenas uma palavra. Estabeleceu o tempo limite de resposta do Presidente para 15 dias, apds
0s quais haveria san¢do. Quando vetado, o projeto retornaria ao Congresso, o qual apreciaria
em sessdo conjunta mas com contagem de votos em separado. O projeto, entdo, seria votado e
seria aprovado quando 2/3 dos membros de cada uma das casas com ele concordassem. Além
disso, estabeleceu um prazo de 45 dias para que 0 Congresso apreciasse o projeto vetado; do
contrario, o veto seria considerado aprovado, redundando em arquivamento do projeto (veto
total) ou sancéo do projeto vetado parcialmente.

A Constituigdo de 1969, sedimentada pela Emenda Constitucional N°1, de outubro
de 1969, ndo modificou os termos de funcionamento do veto, reproduzindo exatamente os
dispositivos de 1967.

Na Constituicdo de 1988, os termos fundamentais da carta de 1967 foram mantidos
mas foram introduzidas algumas modificagcdes. O veto deveria ser apreciado pelo Legislativo
dentro de 30 dias; do contrario, passaria a fazer parte da ordem do dia para obrigatoriamente
ser votado. O quorum para derrubada do veto foi alterado e passou a exigir maioria absoluta
de representantes. Foi introduzido o voto secreto na sessdo que examinava 0 veto. A
normatizacdo do processo de votacdo em casas separadas se daria pelo Regimento Comum do
Congresso Nacional e ndo pela Constituicéo.

Assim, a ordenacdo constitucional do veto constante na Carta de 1988 difere das
Constituicdes vigentes no periodo militar pela 1) diminuicdo do escopo do veto parcial; 2)
modificacdo do quorum de derrubada do veto (de 2/3 para maioria absoluta); 3) diminuicéo
do prazo de exame do veto pelo Congresso (de 45 para 30 dias); 4) ultrapassagem da data
limite para votar o veto (de veto aprovado por decurso de prazo para incorporacao imediata e
irrecorrivel & ordem do dia); e 5) introdugdo do voto secreto para exame do veto. Com relacdo
as diferencas entre a Carta de 1988 e a Constituicdo de 1946 temos: 1) o veto parcial tornou-
se mais restrito; 2)houve um aumento do prazo para exame dos projetos por parte do
Executivo (de 10 dias para 15 dias); 3) a apreciacdo e votacdo dos vetos continuou a ser em
sessdo conjunta mas as casas passaram ser consideradas em separado; 4) o quorum de

derrubada dos vetos caiu de 2/3 para maioria absoluta; 5) no entanto, o universo deixou de ser
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0 conjunto dos membros presentes para ser referido a todos os integrantes das casas
legislativas; 6) houve a introducdo de tempo limite para apreciacdo e votacdo do veto.

Mas referir apenas a essas normatizagfes ndo incorpora todos os elementos
institucionais que tém implicacbes sobre o veto. Pelo menos trés outros elementos s&o
importantes: a iniciativa legislativa do Presidente, a exclusividade dessa iniciativa em
determinadas areas e o regime de emendas a projetos de lei no Legislativo. A iniciativa
legislativa do Presidente permite que este penetre na cena politica assumindo diretamente suas
preferéncias. A presenca de um ator desse peso no processo de formacao e decisdo das leis é
evidente. A exclusividade da iniciativa presidencial sobre determinadas areas é importante
principalmente quando se trata do monopolio sobre a realizacdo da peca or¢camentaria quando,
entdo, o Presidente assume-se como um agenda setter. Contudo, o regime de emendas do
Legislativo brasileiro é extremamente aberto.

Apesar do Presidente contar com a iniciativa legislativa (e até iniciativa exclusiva
sobre certas areas), o grau de participacdo permitido aos representantes, sejam eles liderancas
ou ndo, na modificacdo dos projetos de lei, é bastante alto. Sdo 5 os tipos fundamentais de
participacdo por meio de emendas: aditiva, supressiva, modificativa, substitutiva (semelhante
a modificativa), aglutinativa (essa pode ser considerada uma variante da aditiva). Além
dessas, existem outras formas como a autbnoma e a subemenda. O papel das emendas no
processo decisério € significativo ja que elas permitem direcionar os resultados. Se o
Presidente remete um projeto e este é emendado de forma substitutiva temos, em verdade, um
outro projeto, podendo ser diametralmente oposto ao encaminhado originalmente.

Portanto, considerando brevemente os elementos institucionais que cercam o0
processo de veto no Brasil, podemos criar a arvore do jogo do veto. A construcao dessa arvore
implica identificar os atores, os pontos de decisdo, os ganhos e as perdas.

Os atores sdo o Executivo, na figura do Presidente, e o Legislativo, o qual, para
nossos fins, vai ser considerado como um unico ator, o0 Congresso Nacional. O Legislativo,
em verdade, é bipartido, Camara de Deputados e Senado Federal, mas reduzir essas duas
instancias a uma s6 ndo interfere nos resultados possiveis.

A interacdo entre esses atores ocorre quando o Presidente, ou integrantes do
Legislativo, inscrevem projetos ou emendas que vao sofrer o tramite legislativo. Esse tramite
obedece aos seguintes passos: 1) 0 projeto ou emenda € inscrito; 2) a matéria vai para exame
nas comissdes, onde pode ser aprovada, rejeitada ou remetida para decisdo em plenario; 3) o
Legislativo finalmente decide pela sua aprovacgao ou sua rejeicdo, seja em comissao, seja em

plenario; 4) o Executivo recebe e examina o projeto ou a emenda, aprovando ou vetando total
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ou parcialmente; 5) a matéria retorna para o Legislativo, que decide se vai acatar o veto ou se
vai derruba-lo; 6) finalmente, a matéria é sancionada ou arquivada. Como vemos sdo 4 0s
pontos de deciséo existentes.

Estdo em questdo todos os projetos de lei ordindrios e o0s projetos de lei
complementar, os quais tém como origem os poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) e
os demais 6rgdos de Estado (Tribunal de Contas da Unido, Ministério Pablico Federal, etc.).
Também pertencem a esse circuito os projetos orcamentarios e as medidas provisorias
(transformadas em projetos de lei de conversdo) emitidos pelo Executivo.

Resumindo: remetido o projeto do Presidente, o Congresso examina e decide, por
maioria relativa, se aprova, rejeita ou emenda. O jogo termina quando o Congresso aprova ou
rejeita (manutencdo do status quo) o projeto. Emendando, o projeto volta ao Presidente e esse
ou decide pela aprovagéo (concorda com a emenda), ou pelo veto total (manutencéo do status
quo) ou pelo veto parcial (modificando o projeto emendado). Cabe posteriormente ao
Legislativo decidir, por maioria absoluta, se derruba o veto (mantendo o projeto emendado)
ou 0 mantém (valendo o projeto parcialmente vetado).

A seguir vamos apresentar uma série de arvores que montam o jogo basico do veto
no Brasil, considerando os projetos iniciados pelo Executivo e 0s projetos iniciados pelo
Legislativo. E preciso observar a seguinte convengao:

1) s = status quo ; p = projeto do Presidente; | = projeto do Legislativo;

2) e = emenda; a = parte do projeto emendado que sofre veto parcial;

3) A = aceita projeto; R =rejeita projeto; E =emenda projeto;

4) D = derruba veto; ND = ndo derruba veto;

5) NV = ndo veta; VT = veta totalmente; VP = veta parcialmente;

6) Seta de linha dupla: maioria relativa; Seta de linha grossa preenchida: maioria
absoluta;

7) todos os itens acima, quando seguidos de aspas simples, se referem aos ganhos
obtidos pelo segundo jogador; por exemplo, no caso do Presidente iniciar o projeto, o segundo

jogador é o Legislativo e vice-versa.



FIGURA 1- Jogo para Veto Parcial e Veto Total para projetos do Presidente
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FIGURA 2- Jogo para Veto Parcial e Veto Total para projetos do Legislativo
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A estrutura dos ganhos é composta pelos seguintes resultados: quando o Presidente
emite um projeto temos s, p, pe e (pe-a); e quando o Legislativo aprova um projeto temos s, |
e (I-a). A ordem desses resultados depende do lugar que eles ocupam nas preferéncias de cada
ator.

Como podemos observar, o arco de resultados possiveis quando o Legislativo é o
propositor inicial € menor do que aquele quando o propositor é o Presidente. Somente de
combinacdes de preferéncias para o jogo iniciado pelo Executivo temos 24 tipos® para cada
jogador, perfazendo um total de 576 possibilidades de perfis de interacdo entre esses tipos.
Para o jogo onde o Legislativo inicia teriamos 6 tipos para cada jogador e 36 perfis de
interacdo entre os dois jogadores. Uma condi¢do adicional é a de que nenhum ator inicia um
jogo preferindo o status quo. Dessa forma, para fins de analise, alguns resultados podem, de
antemao, ser deixados em segundo plano, como, por exemplo, aqueles onde o status quo, para
ambos 0s jogadores, se constitui como a primeira preferéncia (s<p<pe<pe-a). Se todos 0s
atores preferem o status quo, entdo nenhum projeto é emitido. Nenhum ator inicia um jogo
preferindo o status quo. Da mesma maneira, temos os resultados onde existe convergéncia das
preferéncias sobre 0s projetos, ou seja, quando tanto o Executivo quanto o Legislativo
preferem, frente as demais alternativas, o projeto em questdo (p<pe<pe-a<s e I<l-a<s). Além
disso, projetos do Executivo podem ser sumariamente rejeitados pelo Legislativo, redundando
em status quo.

Tendo em vista o elevado ndmero de combinacdes entre os ganhos admitidos,
devemos escolher uma forma mais eficiente de solver o jogo do veto, ou seja, que condense
com mais eficécia as diferentes possibilidades. Portanto, vamos apresentar a interacdo entre 0s
jogadores a partir dos fundamentos da anéalise espacial, dispondo as preferéncias de maneira a
revelar os resultados possiveis.

Passaremos, a seguir, a discutir as possibilidades de modelos de jogos que
evidenciem o equilibrio estratégico entre os atores quando da existéncia do veto. Cabe
ressaltar que ndo estamos interessados, por ora, em demonstrar 0s momentos em que ha
aprovacao dos projetos (coincidéncia de preferéncias dos atores) ou rejei¢cées (manutengéo do
status quo como politica preferencial). Nosso foco sdo as situacdes de divergéncia de

preferéncias onde o veto seja a sua traducéo.

5 Por exemplo, s<p<(pe)<(pe-a), ou alternativamente, (p¢)<p,(pe-a)<s, dentre outras possibilidades.
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2.5. Discutindo os modelos de Veto para o Brasil

Nessa se¢cdo vamos examinar uma serie de situac@es de interagdo entre o Executivo e
0 Legislativo considerando a legislagéo brasileira. Em primeiro lugar, trataremos dos modelos
que admitem a suposicdo de que os atores agem com informacdo completa. Depois
examinaremos aqueles modelos que levam em conta a informacdo incompleta dos atores.
Como pressupostos, temos que as preferéncias dos atores estdo dispostas de forma
unidimensional, discreta, em funcdes de ganhos normais. Utilizando a funcdo de utilidade

com um ponto ideal, as preferéncias assumem a seguinte forma:

FIGURA 3- Funcao de utilidade em um espaco politico unidimensional

Utilidade U

Ui(X)

Xi Espaco politico X
ponto ideal

Fonte: Krehbiel (1998, p.22).

Na figura 3, 0 eixo vertical U representa a utilidade da posicdo, enquanto que as
linhas em diagonal séo as fungdes de ganhos, distribuidas em um espaco politico (eixo
horizontal X) para o ator em questdo. Os pontos de indiferenca sdo simétricos, isto €, de um
lado e de outro da pirdmide existem pontos de ganhos com igual utilidade. Abaixo do eixo X,
0s ganhos séo negativos. Para a formagdo dos modelos, consideramos que existe sempre um
ponto que representa o status quo, a auséncia de mudancas, a manutencdo da situacdo. Em
nosso espaco politico dispomos os atores de forma ordenada, da esquerda para a direita,
assumindo que os situados a esquerda recebem identificadores de menor valor. Queremos
ressaltar que ndo se trata de valorar substantivamente mas apenas situar em termos de posi¢ao
sobre a reta espaco politico. O fato de uma preferéncia x frente a outra preferéncia y ser
representada como x<y néo significa que x € menor ou melhor que y, mas sim que X ocupa um

lugar diferente, mais a esquerda de y. Em nosso trabalho estabelecemos que os limites
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positivos das preferéncias, assim como o melhor ponto de preferéncia, ou seja, de maxima
utilidade, estardo referenciados por letras. Relembramos que o0 jogo se constitui pela emissédo
de projetos que devem ser aprovados, rejeitados ou emendados por parte do Congresso ou
vetados pelo Presidente. A seguir apresentamos 0s jogos entre Presidente e Congresso,

restringindo-o0s aos casos mais importantes e paradigmaticos.

2.5.1. Jogos com informacao completa e perfeita: o jogo classico

A secdo a seguir apresenta 0 modelo classico do jogo do veto. Considerando que 0s
atores fundamentais sé@o o Congresso e 0 Executivo, representaremos as suas preferéncias da
seguinte forma:

C = ponto maximo de preferéncia média do Congresso; L e L’ = limites positivos da
funcdo de ganhos do Congresso; P = ponto maximo de preferéncia do Presidente; le I’ =
limites positivos da funcdo de ganhos do Presidente; s = status quo ; s’ = ponto de
indiferenca em relacdo ao status quo. Além disso, devemos relembrar que C<P, isto é, o
ponto de preferéncia maxima do Congresso esta a esquerda do ponto de preferéncia maxima
do Presidente e com ele ndo se confunde.

A figura 4 nos mostra Congresso e Presidente em lados opostos, tendo, na extrema

direita, o status quo.

FIGURA 4- Distribuicéo espacial de preferéncias do Congresso e do Presidente (status quo a
direita)

Congresso Presidente

Se o Presidente emitir um projeto que ndo seja a melhor preferéncia do Congresso
(C) entdo o Congresso vai emendar, criando o projeto emendado, o qual deve ficar entre L e
L’. O Presidente considera o projeto e, se puder altera-lo, vetando-o parcialmente (deixando-

o dentro de | e I’), ele o fara. Sendo, ele o vetara totalmente, mantendo o status quo. O
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Congresso, em qualquer situacdo, derrubara o veto, tornando aprovado o projeto emendado
em L e L’. Antecipando a capacidade de derrubada do projeto, ao reconhecer a existéncia de
divergéncia entre ele e o Congresso, 0 Presidente ndo emitird projetos. Logo, ndo havera
vetos.

De outro lado, se o Congresso emitir um projeto em (C), entdo o Presidente podera
vetar tanto total (o resultado seria o status quo) quanto parcialmente (dentro de | e I’). No
entanto, o Congresso ird derrubar o veto. Antecipando esse desfecho, o Presidente nédo veta.

Caso haja interprenetragdo dos limites L’ do Congresso e | do Presidente, entdo é
possivel que um projeto seja emendado nessa zona, sendo aprovado pelo Presidente e,
portanto, ndo ocorrendo qualquer veto.

A figura 5 situa o status quo entre os dois atores com preferéncias diferentes.

FIGURA 5 - Distribuicdo espacial de preferéncias do Congresso e do Presidente (status quo
ao centro)

Congresso Presidente

Estando o status quo entre os dois atores, o resultado € semelhante ao da situacéo
anterior: o Congresso ird derrubar todos os vetos. Qualquer projeto para além do status quo
sera barrado pelo Legislativo (C > s > P). Sendo assim, o Presidente ndo emite projetos que se
coloquem nessa situacao, na medida em que qualquer veto, seja total ou parcial, redundara em
status quo.

O modelo de informagdo completa e perfeita entre os atores prediz entdo que, diante
das regras existentes, 0 Congresso sempre podera derrubar os projetos que ndo estejam em seu

melhor ponto. Assim, no caso de qualquer divergéncia com o Presidente, este ndo terd outra
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saida sendo aceitar a preponderancia do Congresso, a qual sera definitiva e temporalmente
permanente.

No entanto, a simples constatacdo de que vetos existem, e que podem ser, ou n&o,
derrubados, alcanca a esse modelo a caracteristica de ndo dar conta das relagcBes e acGes
efetivamente existentes.

O que podemos dizer a partir da simples analise das preferéncias espacialmente
distribuidas é que em situacBes de preferéncias unidimensionadas onde a informacédo é
completa e perfeita teremos esses resultados: ndo emissdo de projetos por parte do Presidente
guando esses ndo estiverem no melhor ponto do Congresso. De outro lado, quando o
Congresso emite seu projeto no melhor ponto possivel so resta ao Presidente aceitar o projeto,
antecipando a derrota.

Até aqui viemos considerando o Congresso como um ator unitario, tomado pela
preferéncia mediana dos representantes. Tendo em vista que as maiorias requeridas na
primeira rodada sdo maiorias relativas e que as maiorias requeridas na segunda rodada sao
qualificadas, vamos trata-las como atores diferentes. E possivel que, em termos de
composicao de representantes, uma maioria relativa seja totalmente diferente de uma maioria

qualificada.

2.5.2. Jogos com informacao completa com trés atores

Em primeiro lugar, devemos situar os trés atores (Maioria Relativa, Maioria
Absoluta, Presidente) em um espaco politico determinado, o0s quais jogam conhecendo todas
as posicdes e ganhos relativos a cada uma delas. Para nossos fins, podemos lancar mao de
uma simulacdo que disponha os atores conforme sua preferéncia em relagédo ao tipo de
sistema de protecdo social. Nos apropriaremos dos modelos de Welfare State apontados por
Draibe (1990): universalista, meritocratico, residual. Podemos ainda evidenciar essas posi¢des
por meio de um indicador mais palpavel, por exemplo, a posicdo frente a quantidade de
recursos empregados pelo governo em gastos sociais mensais (se R$100 milhdes; R$50
milhdes; ou R$10 milhdes). Considerando essa dimensdo, montante de recursos para gastos
sociais, podemos conjecturar que o ator mediano, Maioria Qualificada do Congresso, prefere
propostas proximas de R$50 milhdes, a Maioria Relativa do Congresso prefere R$100
milhdes, enquanto que o Presidente prefere R$10 milhdes. Vamos considerar também que o
status quo (nenhuma alocacdo de recursos) se situa a direita do Presidente. Quem é a Maioria

Relativa nesse caso? Pode ser um grupo de representantes e partidos muito ageis e articulados,
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com posicdes ideoldgicas de esquerda, e que, apesar de seu pequeno nimero, logram aprovar
um projeto que contemple exatamente seu ponto ideal para alocacdo de recursos em gastos
sociais, R$100 milhdes. A Maioria Qualificada € o conjunto maior de representantes que se
situa em posi¢cbes mais centristas, enquanto que o Presidente, claramente, assume uma
posicdo a direita.

Ora, qualquer proposta de gastos sociais que ultrapasse R$20 milhdes sera vetada
pelo Presidente (este é ponto de indiferenca do Presidente em rela¢do ao status quo). Se o
Presidente puder alterar o projeto por meio do veto parcial, de maneira a aproximar o valor
para dentro de seu intervalo de preferéncia (entre zero e 20 milhdes), ele, entdo, emitira o veto
parcial. Do contréario, o veto sera total.

Por seu turno, a MQ é indiferente entre aprovar um projeto com R$100 milhdes de

® Mas ndo é indiferente se o

gastos sociais ou apoiar 0 veto que garanta o status quo
Presidente conseguir, com o veto parcial, alocar, em gastos sociais, qualquer quantia maior do
que zero. Sabendo disso, o Presidente pode, se o projeto permitir’, emitir um veto parcial
situando 0s gastos sociais em seu ponto ideal, isto é, R$10 milhdes. Se ndo houver condigdes,
vetara totalmente, garantindo o status quo. De toda forma, tendo em vista a regra do ator de
interacdo, o resultado sera a manutengdo do veto.

Tendo em vista 0 pressuposto da informagdo completa e o da indugédo retroativa,
sabendo do desfecho, a MR evitaria remeter projetos que estivessem no seu ponto ideal. Qual
0 montante de gastos pelo qual a MR poderia ganhar o voto da MQ? Se a MR propussesse um
gasto de R$79 milhGes, entdo o Presidente vetaria totalmente (resultando status quo) ou
parcialmente (dentro do intervalo de zero a R$20 milhdes). No entanto, a MQ estaria pronta
para derrubar o veto, fosse parcial ou total, tendo em vista que R$79 milhdes estd mais
préximo do seu ponto ideal, de R$50 milhdes, do que os R$20 milhGes do Presidente.

Ora, como o Presidente sabe que uma proposta em R$79 milhGes é imbativel, ele,
por inducdo retroativa, ndo emitird qualquer veto. A reducdo do montante de gastos por parte
da MR pode ocorrer até o ponto ideal da MQ, R$50 milhdes, ou até mesmo para menos do
que este valor. Esta reducéo depende da fronteira limite das preferéncias da MR. Mas isso ndo

invalida o fluxo acima exposto. Altera, apenas, 0 montante que serd apresentado ainda na

¢ Pode parecer estranho que a MQ prefira R$50 milhSes de gastos sociais e seja indiferente entre R$100 milhes e
nenhum gasto social. A tendéncia é considerarmos que quem prefere R$50 milhoes, pode vir a preferic R$100
milhées. No sentido de melhorar o argumento, podemos considerar que MQ ¢ indiferente entre alocar R$100
milhées, comprometendo a saude fiscal do Estado, e nio alocar qualquer valor para o gasto social, garantindo a
exceléncia das contas estatais.

7 Um projeto pode ser construido de tal maneira que impe¢a qualquer modificagdo por meio do veto patcial,
restando ao Presidente apenas veta-lo totalmente.
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rodada de aprovacdo do projeto dentro do Legislativo, nas sessdes ordinarias. Ressalve-se que
mesmo em projetos de lavra do Presidente, a MR pode apor emendas, sendo o resultado
idéntico ao ciclo aqui proposto.

Uma outra simulacéo aloca o status quo em um ponto diferente. Situando a Maioria
Qualificada, MQ, de maneira a defender o status quo, ou seja, sdo aplicados costumeiramente
R$50 milhGes em gastos sociais mensais, temos que qualquer projeto da MR que nédo seja
coincidente com as preferéncias do Presidente, sofrera o veto. Se o veto for total, o resultado
estd dado, é o status quo. Esse veto ndo serd derrubado. Se o veto for parcial, e se for
possivel, o Presidente observara o seu intervalo de preferéncia, e diminuira o valor do projeto
da MR. Melhor dizendo, se o projeto da MR diz que o gasto sera de R$75 milhGes, o veto
parcial do Presidente podera levar o valor para R$29 milhGes, contando, entdo, que a MQ
prefere algo mais préximo do status quo, ou seja, R$50 milhdes. Dessa forma, sabendo desse
desfecho, a MR ndo emitira projetos sendo quando seus limites de preferéncias alcangarem os
limites das preferéncias do Presidente. Ndo sendo emitidos projetos ou emendas a projetos do
Presidente, teremos como resultado, nessa estrutura de conflito, a ndo existéncia de vetos. A
partir dessa modelagem, poderiamos concluir que quanto maior a distancia ideoldgica,
menores serdo as chances de haver veto, porque menores seriam as chances de emissédo de
projetos divergentes. Fica evidente que essa conclusdo nao se sustenta frente a realidade.

Podemos traduzir essa situacdo para a forma espacial. As convencdes acerca desses
jogos sdo as seguintes: MR = maioria relativa; R = ponto maximo da preferéncia média da
maioria relativa; r e r’ = limites positivos da preferéncia da maioria relativa; MQ = maioria
qualificada; Q = ponto maximo da preferéncia média da maioria qualificada; L e L’ = limites
positivos da preferéncia da maioria qualificada; P = ponto maximo da preferéncia do
Presidente; | e I’ = limites positivos da preferéncia do Presidente; s = status quo; s’ = ponto
de indiferenga com status quo.

A figura 6 situa a maioria qualificada (MQ) entre a maioria relativa (MR) e o

Presidente, tendo o status quo na extrema direita.
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FIGURA 6- Distribuicdo espacial de preferéncias da Maioria Relativa, da Maioria Qualificada
e do Presidente (status quo a direita e Maioria Qualificada ao centro)

Maioria Relativa Maioria Qualificada Presidente

Em primeiro lugar, devemos salientar que o status quo esta fixo em sua posi¢do a
direita de I’ . Nesse caso é preciso considerar, antes de mais nada, a MQ e seu melhor ponto,
Q. Se Q=(R+P)/2 , entdo o resultado do jogo € dado pela relacdo de Q comr’ e |, que séo os
limites das preferéncias da MR e do Presidente, limites dentro dos quais um emenda e o outro
veta parcialmente, buscando conquistar o apoio da MQ. Se Q=(r’+l)/2 , entdo a MQ é
indiferente entre a MR e 0 Presidente. Nesse jogo fica inviavel para o Presidente vetar
totalmente porque, dada a equidistancia entre R e P e a posi¢do de s, a MQ derrubaria o
veto.

Se Q=(R+P)/2 , entdo qualquer desvio da MR ou do Presidente que va em dire¢do a
Q implica na possibilidade de ver aceito seu projeto. O limite desses desvios € dado por r’ e
I. Quem mais se desviar se aproximado de Q , garante a aprovacgédo na segunda rodada.

Se Q> (r’+l)/2, e se o Presidente conseguir que o veto parcial fique situado em |
quando a MR jogar r’, entdo teremos a manutencdo desse. Para tanto, ele precisa saber que a
MR nédo tem como produzir um projeto emendado que ndo possa ser vetado parcialmente para
atingir | (se o projeto ndo puder ser vetado de forma a se deslocar, entdo o Presidente, caso
Q<(r’+s)/2 , ndo remete o projeto). Além disso, se, junto com Q>(r’+l)/2 , temos que
Q>(r’+s)/2 , entdo o veto total pode ser aceito. Sendo assim, a MR, sabendo que a MQ pode
ou aprovar o veto parcial em | ou aprovar o veto total em s, aprova o projeto do Presidente.

Se Q< (r'+h/2 e Q< (r’'+s)/2 , entdo a MR s6 tem como melhor jogada garantir um

projeto emendado em r’ . Como o Presidente antecipa essa jogada, ele ndo emite o projeto.
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A chave, entdo, para que um projeto seja emitido pelo Presidente e seja aprovado é a
posicdo da MQ, através de Q. A jogada depende que Q>(r’+1)/2 e que Q>(r’+s)/2. E nesse
intervalo de posicbes da MQ que o Presidente, remetendo um projeto, pode forcar a MR a
aprova-lo. Qualquer projeto fora desse intervalo significa ou status quo ou r’, todos
acompanhados de vetos. Ora, se a MR aprova o projeto do Presidente, entdo ndo ha veto.

Dadas as mesmas condi¢des acima, se a MR emitir um projeto R e vé-lo aprovado,
este deverd ter como pressuposto que Q<(R+I1)/2 e Q<(R+s)/2. Do contrario, terd que se
deslocar para entre R e r’, garantindo que Q<((R, r)+h/2 e Q<((R, r’)+s)/2
combinadamente. Qualquer outro projeto nao seria emitido tendo em vista a possibilidade de
ser vetado. De toda forma, nessas condicdes, o Presidente ndo teria alternativa sendo
conseguir aprovacao ainda no primeiro turno.

A MQ, assumindo uma posicao intermediaria entre a MR e o Presidente, faz com que
a aproximagéo para um lado ou outro permita definir o resultado do jogo. Uma inclinagéo
para o campo da MR define o jogo para o intervalo r, r’ enquanto que para o campo do
Presidente o0 jogo volta-se para o intervalo I, I’ .

Qual é o resultado do jogo quando temos o status quo junto a posi¢cdo mediana? A
figura 7 situa a MQ entre a MR e o0 Presidente mas situa o status quo ao centro.

FIGURA 7- Distribuicdo espacial de preferéncias da Maioria Relativa, da Maioria Qualificada
e do Presidente (status quo e Maioria Qualificada ao centro)

Maioria Relativa Maioria Qualificada Presidente
7
r R r L Q L’ I P I’
S

Partindo do mesmo modelo anteriormente proposto mas modificando a posicdo do
status quo podemos chegar a outros resultados?
Se o Presidente emitir um projeto P e Q =s = (R+P)/2, entdo a MR emendaemR e

Presidente veta total (s) , recebendo o apoio da MQ que, ou ndo derruba, ou veta parcial em |
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. Como a MQ é indiferente entre r’ el e o projeto da MR é R, entdo a MQ, com Q, apodiao
veto parcial, resultando I . Como a MR antecipa aquela jogada, joga r’ na emenda. O
Presidente, entdo, se vetar parcialmente em |, provocara a indiferenca entre r’ e | por parte
da MQ. Mas qualquer desvio provocard a derrubada do veto parcial. Se ndo puder vetar
parcialmente, o Presidente emitird um veto total, provocando a manutencao do status quo.

Se a MQ desviar para o campo da MR teremos que, quando o Presidente emitir um
projeto e a MR emendar, se Q < ((r...,r")+(l,...,I))/2, entdo qualquer acdo do Presidente sera
derrubada a néo ser que tanto o veto total quanto o parcial situem-se em  Q>((r, r’)+s)/2.
Entdo a MR s6 emitira projetos emendados em ((r, r’)+(1, I’))/2>Q e ((r, r’)+s)/2>Q. Sendo
assim, o Presidente ndo remetera projetos.

Se a MQ desviar para o campo do Presidente, entdo o Presidente emite projeto em
P,aMRemendaem r, r’, o Presidente veta totalmente (s) - no que € apoiado pela MQ - ou
veta parcialmente, trazendo o projeto paral, I’ . Se Q-I>r’ , entdo a MQ apoia o veto parcial;
sendo, derruba o veto. Entdo o Presidente sO remetera projetos que possam ser vetados
parcialmente em |, I’ . Sabendo que os projetos que vém do Presidente em uma situacdo dessa
serdo vetados (situados em |, I’ ), a MR aprova-os na primeira rodada.

Se a MR emitir projeto R e o Presidente vetar totalmente, sendo Q=(R+P)/2 e Q =
s, a MQ aprovara o veto. Se o Presidente vetar parcialmente, levando o projeto para |, I’ ,
entdo a MQ, tendo Q ocupando a posicdo (R+P)/2 , rejeitara o veto se o projeto vetado for
>P, I’ e aprovara o veto se o projeto vetado for < P, I’ . Dessa maneira, a MR se antecipa e
desloca seu projeto na direcdo de r’, e o Presidente também o faz. Além disso, se ndo puder
vetar parcialmente, aproximando-o de P, entdo vetara totalmente. Assim, a MR ndo emite
projeto.

Se Q se deslocar para o campo da MR, mantendo-se a posi¢do do status quo, entéo
a MR tem mais chances de emitir um projeto r, r’ na medida em que a distancia entre Q e
P ficara maior. Assim, se Q < ((r, r’)+s)/2 , entdo a MQ ird apoiar a MR, derrubando um
veto total e, desde que a distancia entre o projeto da MR e Q seja menor que a distancia entre
Q e o projeto vetado parcialmente, este também pode ser derrubado. Nessa situagdo, 0
Presidente tem dificuldades em emitir um projeto em |, I’ , porque a MR emenda e inicia o
mesmo ciclo anterior.

Se Q se deslocar mais para 0 campo do Presidente, permanecendo a posi¢cdo do
status quo, e o Presidente emitir um projeto P , a MR emendard em r, r’ . O Presidente
poderd vetar totalmente (s) , no que vai ser apoiado pela MQ, ou podera vetar parcialmente

em (I, I’) . Desde que o intervalo (Q-I, I’) seja menor que o intervalo (Q-r, r’), o veto sera
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mantido. Sendo assim, 0 Presidente vai emitir projetos que podem ser ou aprovados ou
emendados em (I, I’) por parte da MR. A MR, sabendo disso, se antecipa e aprova todos 0s
projetos do Presidente que venham com essas caracteristicas.

Se a MR emitir projetos em r, r’ , o Presidente vetara totalmente e a MQ aprovara
ou vetard parcialmente em I, I’ , e dadas as mesmas condi¢cdes acima, a MQ também
aprovara. Assim, a MR ndo emitira projetos.

Dessa forma, temos que em todos os modelos que levem em consideracdo a
existéncia de trés atores e que estes disponham de informacgédo completa e perfeita, o desfecho
sera a nao existéncia do veto, uma vez que sempre existe a possibilidade de contorna-lo,
principalmente evitando emitir projetos que venham a colidir com as posi¢fes restantes.
Chegando a esse resultado, € necessario verificar quais sdo as condicdes existentes em

modelos de informag&o incompleta.

2.5.3. Jogos de informagéo incompleta

Nessa se¢do examinamos 0 mesmo exemplo, 0 montante de gastos sociais, mas agora
subordinado ao pressuposto de informacdo incompleta, isto €, os atores, em pelo menos algum
momento, desconhecem as preferéncias e ganhos uns dos outros. Cabe ressaltar que aquele
gue emite um projeto na primeira rodada evidencia seu melhor ponto de preferéncia. E que,
apesar disso, nenhum outro ator conhece exatamente os limites das preferéncias, o que
equivale dizer que ndo reconhece exatamente as fungdes de ganho dos outros atores. Cada
ator reconhece apenas as suas preferéncias e o que vai sendo demonstrado a cada rodada.
Nem a Maioria Relativa nem o Presidente sabem exatamente onde esta 0 melhor ponto de
preferéncia da Maioria Qualificada. Sendo assim, os resultados se modificam, apesar de
partirmos das mesmas situagdes propostas anteriormente.

Em primeiro lugar, é preciso definir quem vai fazer o primeiro movimento.
Recordemos que a MR, o0 pequeno grupo de esquerda, defende um gasto de R$100 milhdes,
enguanto que a MQ, de centro, propde gastar R$50 milhdes. O Presidente tem seu ponto ideal
para gastos sociais situado em R$10 milhdes. O status quo representa um gasto social
inexistente, portanto, situado a direita do Presidente.

Caso a MR aprove um projeto com gastos situados em R$100 milhdes, revelando sua
melhor preferéncia, o Presidente, tendo em vista que 1) seu intervalo de preferéncia é situado
entre o status quo e R$20 milhdes e que 2) ndo conhece a posicdo de MQ, ira vetar

totalmente. Ao vetar totalmente, permite que a MQ compare o0 status quo e o projeto. Tendo
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em vista sua indiferenca entre R$100 milhdes e nenhuma alocagdo de recursos (pois seu
melhor ponto estd situado em R$50 milhdes), optard, por convencdo, para a proposi¢ao do
jogador de interacdo, ou seja, pela manutencéo do veto.

Se o Presidente puder modificar o montante de gastos do projeto da MR, vai vetar
parcialmente, trazendo os valores para dentro do seu intervalo de preferéncia. Dessa forma, a
MQ, quando recebe o0 projeto vetado, tem de decidir se opta por aquele que defende gastos
sociais na ordem de R$100 milhdes ao més ou pelo projeto presidencial, que arbitra um gasto
em torno de R$10 milhdes. Tendo em vista o ponto ideal da MQ, temos que os valores do
projeto presidencial sdo mais préximos. Portanto, a MQ, novamente, vai optar por manter o
veto.

Caso o Presidente emita um projeto no seu melhor ponto, ou seja, gastos sociais de
R$10 milhdes, entdo a MR pode replicar com emendas que aproximem o maximo possivel
para seu proprio ponto ideal, de gastos sociais de R$100 milhdes. Entdo, o fluxo das jogadas
repete o resultado anteriormente exposto. Com uma diferenca: se a MR conseguir aproximar
os valores para, por exemplo, R$89 milhdes, entdo a MQ podera optar por derrubar o veto,
tendo em vista que esse valor estd mais proximo do seu melhor ponto do que o projeto do
Presidente.

Vejamos o caso em que a Maioria Qualificada defende o status quo, ou seja, R$50
milhGes para gastos sociais mensais, a Maioria Relativa defende um proposta de R$100
milhGes para gastos sociais e o Presidente defende R$10 milhdes. A MR aprova um projeto
com seu ponto ideal, e o Presidente, por ndo conhecer a posi¢do da MQ, vai vetar totalmente,
mantendo o status quo, no que vai ser apoiado, subseqlientemente pela MQ. Ou seja, 0 veto
sera mantido. Caso o Presidente consiga aproximar a proposta inicial para seu melhor ponto
por meio do veto parcial, entdo, desde que ele seja igual ou menor que a proposta da MR,
teremos que a MQ vai manter o veto parcial.

Se o0 Presidente emitir um projeto que afixe R$10 milhdes para gastos e este for
emendado pela MR em algum valor situado entre R$89 e 50 milhGes, entdo o veto sera
derrubado pela MQ, porque qualquer um dos valores desse intervalo estdo mais proximos do
status quo. Como vemos, o0 jogo com informacdo incompleta admite a existéncia dos vetos.

Podemos traduzir essas situacdes para a forma espacial. Na figura 8 a MQ esta entre

a MR e o Presidente com status quo na extrema direita.



56

FIGURA 8 - Distribuicdo espacial de preferéncias da Maioria Relativa, da Maioria
Qualificada e do Presidente (status quo a direita e Maioria Qualificada ao centro) sob jogo de
informacao incompleta.

Maioria Relativa Maioria Qualificada Presidente

Se o Presidente emite um projeto em P , a MR emenda para r, r’. O Presidente, ndo
reconhecendo a posic¢do da MQ, faz sua melhor jogada: veta parcialmente para I, I’.

Ocorre que, sendo Q=(R+P)/2 e se o0 projeto emendado estiver a uma menor
distancia de Q , entdo a MQ derruba o veto. Sendo, se for o contrario, teremos 0 apoio ao veto
parcial. Se os projetos estiverem em r’ e |, entdo a MQ é indiferente em relacdo a apoiar ou
derrubar o veto.

Por outro lado, se o status quo fizer parte do conjunto de preferéncias do Presidente
na posicao limitrofe a sua direita, o Presidente é indiferente entre vetar parcialmente em | e
vetar totalmente. Mantida a posi¢cdo da MQ, entdo o veto total seria derrubado em favor de um
projeto emendado em r, r’ (exclusive r).

Se a MR emite um projeto em R, o Presidente ou veta totalmente, e entdo a MQ
derruba o veto (indiferenca de Q , ja que Q=(R+P)/2 , é em r, I’), ou veta parcialmente,
levando o projeto para |, I’ . Se o projeto vetado situar-se em (I, P) , P exclusive, entdo a
MQ apdia o veto parcial. Se o projeto vetado ficar em P , entdo a MQ € indiferente entre o
projeto vetado e o projeto da MR. Para além de P, o veto é derrubado.

Caso o status quo fiqgue como limite da preferéncia do Presidente, I’=s, entdo a MQ
derruba o veto, se o projeto da MR estiverem R.

Como vemos, a incerteza da MR e do Presidente sobre a posi¢do da MQ faz com que
cada um faca sua melhor jogada a cada rodada. A MQ fica em posicdo privilegiada para
decidir ainda que, contudo, ndo possa emitir a sua melhor posi¢do. Escolhe, na verdade, a

alternativa que consome menor ganho.
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Na figura 9 a MQ esta entre a MR e 0 Presidente tendo o status quo ao centro.

FIGURA 9 - Distribuicdo espacial de preferéncias da Maioria Relativa, da Maioria
Qualificada e do Presidente (status quo e Maioria Qualificada ao centro) sob jogo de
informacdo incompleta

Maioria Relativa Maioria Qualificada Presidente
7
r R r’ L Q L’ I P I’
S

Modificando-se a posi¢cdo do status quo, centralizando-o, temos que quando o
Presidente remete um projeto em P, a MR ird emendar em r, r’ ; do contrério, o rejeitara. O
Presidente, entdo, pode vetar totalmente (s). Considerando que Q=(R+P)/2 e Q =s, entdo a
MQ apdia o veto total. Se o Presidente conseguir aproximar o projeto de P , vetando-o
parcialmente, entdo temos o projeto vetado dentro do intervalo s, I’ . Se |Q-(r,r’)|>|Q-(s,I’)|
entdo a MQ aceitard o veto parcial. Se |Q-(r, r’)|<|Q-(s, I’)| , entdo o veto sera derrubado e
o resultado sera o projeto r, r’.

Se a MR remeter o projeto em R, o procedimento e resultados apds o Presidente
receber o projeto emendado serdo os mesmos do jogo acima.

Trivialmente, se a MQ tiver suas preferéncias deslocadas para o campo da MR, Q<s
, entdo as possibilidades de que os vetos presidenciais sejam derrubados aumentam. Em
contrapartida, se houver deslocamento para o campo do Presidente, Q>s, a possibilidade de
gue os vetos sejam aceitos fica maior.

Dessa forma, o jogo do veto, considerando os trés atores (a Maioria Relativa, a
Maioria Qualificada e o Presidente), quando submetido ao pressuposto da informacéo
incompleta, permite que os projetos sejam aprovados, vetos sejam emitidos e posteriormente
possam ser mantidos ou derrubados.

Além disso, o sistema de funcionamento do veto no Brasil assinala o Presidente e a

Maioria Relativa como formadores diretos da agenda politica no Legislativo. 1sso ocorre
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porque a Maioria Qualificada ndo pode realizar modificacdes nas posi¢des, as quais chegam
até ela sob a forma de veto. Conforme a simulacdo que apresentamos anteriormente, se a
Maioria Qualificada defende um gasto social intermediario e ele é o status quo, entdo sempre
existe a possibilidade de que ou o Presidente ou a Maioria Relativa consigam apresentar
projetos que transformem tal situacdo. Mesmo quando o Presidente defende o status quo , de
nenhum investimento social, quem pode ser vitorioso na outra ponta é o projeto da Maioria

relativa e ndo a posicao da Maioria qualificada, por um gasto social maior do que zero.

2.6. Considerac0es Finais

A analise dos modelos de jogos nos remete a proposicdo de que, havendo informacéo
completa e perfeita, ndo teremos veto mas, sim, projetos que buscam acomodar as
preferéncias ou rejei¢des na rodada de votagdo do projeto. Ao contrario, se houver informacao
incompleta, teremos um conjunto de resultados que podem demonstrar as combinagdes de
alternativas que existem no mundo do veto: veto derrubado e veto mantido. Chamamos a
atencdo para o fato de que esse resultado decorre, em parte, das regras em que operam 0S
poderes no caso brasileiro: emenda aberta, iniciativa legislativa do Presidente e exigéncia de
maiorias diferenciadas para aprovacao de projetos.

Devemos responder as questdes paradoxais, dentro da ER®, levantadas ao inicio do
trabalho: por que o Executivo veta mesmo sabendo que vai ter seu veto derrubado? Por que o
Legislativo (a maioria relativa) emite seu projeto mesmo sabendo que o Executivo vai veta-lo
e que ndo havera maioria qualificada suficiente para derrubar o veto?

Em primeiro lugar, vamos examinar a emissdo do veto pelo Executivo. As
explicagOes de Cameron e Krehbiel contemplam o processo interno do ambiente legislativo. A
reputacdo € um movimento politico do Presidente que busca causar efeitos junto aos
representantes, por meio de sinalizar certo perfil de preferéncias, objetivando com isso
barganhar por uma melhor proposta, isto €, uma proposta que permaneca dentro de sua zona
de preferéncia. O pivd de veto é a descricdo do ponto onde h& a decisdo a favor ou contra 0
veto. Krehbiel ndo explica porque o Presidente veta quando a previsao é de n&o veto®. Magar,

por sua vez, conecta a possibilidade do veto com um elemento exterior ao jogo legislativo,

8 Lembrando que, no jogo classico do veto, este ndo ¢ previsto. No entanto, na vida pratica, eles ocorrem.

9 Krehbiel tem como pressuposto que o jogo ¢ de informac¢io completa. E define que existe um jogador de veto que
¢ o pivo, o qual vai definir o resultado, se o veto vai ser mantido ou derrubado. Ora, se a informacio é completa, os
representantes sabem quem vai ser o pivo de veto e sabem se vai haver maioria para manter ou derrubar o veto.
Dessa maneira, empregando a indugio retroativa, voltamos ao jogo classico, onde o veto nio tem chance de ocorrer.
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qual seja, a tomada de posicdo tendo em vista criar um impacto junto a opinido publica. No
entanto, Magar ndo formula claramente o jogo do veto com seus elementos exdgenos e
enddgenos ao processo legislativo, porque a tomada de posicao se da, segundo o autor, apenas
com o objetivo de negociar melhor na arena legislativa, o que significa, para nés, que 0s
ganhos na arena opinido publica ndo sdo levados em consideracdo. Groseclose e McCarty
(2001) também realizam a ligacdo entre veto e opinidao publica, no sentido de que o veto seria
a resposta a um projeto maliciosamente produzido pelo Legislativo para prejudicar a imagem
do Presidente junto aos eleitores. Assim, cada um dos autores elege um aspecto para salientar
e definir como causa do veto.

Nossa proposicdo € de que o veto emitido pelo Executivo se adequa a essas
explicacOes alternativas tendo em vista a institucionalidade norte-americana. Mas mesmo para
aquela realidade tais explicacOes apresentam certas dificuldades para cobrir a complexidade
que envolve o veto. O jogo do veto vai ser melhor resolvido langando mdao da adverténcia de
Tsebelis: existem jogos ocultos, jogos que escapam da observacdo do investigador.
Chamamos a atengdo para as diferentes arenas que o0s autores tangenciaram mas que nao
foram decisivamente incorporadas a solugdo do jogo do veto: a arena principal (0 jogo
legislativo) e a arena secundéria (a representacdo politica). O exame do jogo legislativo do
veto sempre leva em conta as preferéncias dos atores sobre 0s projetos. Mas 0s ganhos podem
se alterar caso outras consideracdes sejam feitas para além da simples aprovacéo, ou ndo, dos
projetos. A arena da conex&o eleitoral (maximizacgéo da reeleicdo); a arena da representagéo
politica (uma arena mais ampla, de maximizacao de politicas e de cargos, e que pode conter
também a propria conexao eleitoral); a arena da luta entre poderes (que, em certos momentos,
supera a clivagem partidaria, fazendo com que os poderes defendam o seu espaco, definido
pela separacdo de poderes). Talvez outras arenas possam ser elencadas, dependendo da
realidade politica na qual o jogo legislativo estiver imerso. O importante é que essas arenas
modificam os ganhos de cada ator enquanto ele esta jogando o jogo do veto. Ndo bastam os
ganhos das preferéncias puras sobre os projetos. A existéncia do veto e sua constancia
encerram, segundo nossa Visdo, uma quantidade consideravel de jogos conexos, 0S quais
possibilitam diferentes e até mesmo atrativos ganhos para 0s jogadores.

Partindo dessas consideracGes, apontamos as seguintes proposicoes:

1- o Presidente veta porque sabe que o veto vai ser mantido;

2- 0 Presidente veta porque esta jogando conexao eleitoral;

3 - 0 Presidente veta porque estéa polarizando;

4 - 0 Presidente veta porque estd defendendo seu espaco constitucional de poder.
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Todas as proposicfes, com excecdo da primeira, significam que o Presidente esta
ganhando mais quando veta do que quando admite o projeto. Resta saber se essas arenas
suplementares oferecem algum ganho que compense o veto, independentemente do desfecho
do exame do veto no Congresso. Dessa maneira, ndo haveria razdo para ndo vetar. A logica é
a seguinte: se o projeto vai ser aprovado de toda forma, e tendo em vista que o Presidente
nada ganha com esse projeto ou, ao contrario, pode até perder, entdo ele pode compensar e
jogar ganhando algo, seja pela conexdo eleitoral, seja pela polarizacdo, seja pela guarda de um
espaco constitucional (dessa forma, a disputa pode ser levada para o Judiciério, impedindo a
transformacio imediata do projeto em lei). E claro que o Presidente, nesse caso, ira vetar e
receber 0s ganhos que pode conquistar em outra arena.

A forma matematica ajuda a compreender a importancia do jogo oculto. Seja U(ator)
a funcdo de utilidade dos atores envolvidos, sejam eles os representantes individuais, a
maioria relativa, a maioria qualificada ou o Presidente. Para cada fungéo de utilidade relativa
ao jogo do veto, U(ator),,, existe outra relativa ao jogo oculto, U(ator);o. O somatorio das
duas perfaz o ganho final de cada ator:

U (ator)t = U (ator),yv + U (ator);o.

O jogo do veto ndo € jogado quando duas condigdes se perfilam:

1. U (ator);y <0 e U (ator);o < 0%°;

2. U (ator);y <0 ; U(ator);o>0 e |U (ator)y|>|U (ator);ol.

Ou seja, 0 jogo do veto ndo sera iniciado quando ambos 0s jogos oferecem ganhos
negativos ou quando a diferenca entre eles é negativa. De outro lado, 0 jogo € iniciado
quando:

1. U (ator);o >0 e |U (ator);y| <|U (ator);ol;

2. U (ator);y >0 e |U (ator)y| > |U (ator)sol;

3. U (ator);y >0 e U (ator);o > 0.

Ou seja, 0 jogo do veto se apresenta como possivel de ser jogado pelos atores quando
0 jogo oculto apresenta ganhos maiores que 0, e desde que o valor absoluto dos ganhos no
jogo do veto ndo seja superior ao valor absoluto dos ganhos no jogo oculto. O jogo do veto
também pode ser jogado quando os ganhos do ator sdo maiores do que O e o seu valor de
ganho é maior do que o valor absoluto dos ganhos no jogo oculto. Quando ambas as funcdes

forem positivas 0s atores estardo dispostos a iniciar e prosseguir no jogo do veto.

10 Arbitramos que o valor 0 representa uma auséncia de ganhos. Valores positivos e negativos sao mera notagao para
ordenar as diferentes magnitudes de ganhos.
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Além disso, cada fungdo de utilidade dos atores é o resultado somatério das
diferentes utilidades das etapas do jogo do veto (emissdo de projeto ou emenda, sua
aprovacado, veto total ou parcial, manutencdo ou derrubada). Para 0 caso do representante
individual temos:

U(representante) = U(emissdo do projeto ou emenda) + U(aprovacgdo) + U(veto
total ou parcial) + U(manutencgéo ou derrubada do veto).

Para o Presidente temos:

U(P) = U(emissé@o do projeto) + U(aprovagdo com emendas) + U(veto total ou
parcial) + U(manutencdo ou derrubada do veto).

Para a Maioria Relativa temos:

U(MR) = U(emissdo do projeto ou emenda) + U(aprovagdo) + U(veto total ou
parcial) + U(manutenc¢do ou derrubada do veto).

Para a Maioria Qualificada temos:

U(MQ) = U(manutencéo ou derrubada do veto).

Cada uma dessas parcelas tem sua face dentro do jogo do veto e outra dentro do jogo
oculto.

Com essas condi¢des podemos elucidar porque, por exemplo, uma minoria de
esquerda, mesmo sabendo que um Presidente a direta vai vetar seu projeto de elevacdo dos
gastos sociais - € que uma maioria centrista dentro do Congresso vai apoia-lo - ainda assim,
luta para aprova-lo. Provavelmente estara jogando ndo somente o jogo do veto, mas algum
jogo oculto, que pode ser a conex&o eleitoral ou a velha polarizagéo.

Observamos que até aqui ndo foi preciso empregar o pressuposto da informacéo
incompleta. Todos os atores sabem exatamente qual é a preferéncia um do outro e quais sdo
0s seus ganhos e perdas.

Considerando a primeira proposi¢do, a questdo que resulta € por que, sabendo que o
Presidente vai vetar e que ele tem maioria para manter o veto, 0s representantes aprovam o
projeto em plenario? Por outro lado, se o Legislativo vai propor um projeto ou emendar um
projeto do Presidente e sabe que a proposicao vai ser vetada, por que ele a aprova? Ha duas
respostas possiveis: ou ele sabe que vai ter maioria para derruba-lo ou esta imerso em um jogo
oculto, jogado em outra arena. O Legislativo pode jogar obtendo ganhos na conexao eleitoral,
na polarizacdo, na defesa de seu papel e poder constitucional, etc.

Antes de prosseguirmos, é preciso explicitar um aspecto importante da producéo de
leis e politicas, amplamente reconhecido pela literatura que trata do processo legislativo, qual
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seja, 0 apoio mituo ** . O apoio mituo permite superar o dilema de Arrow das maiorias
transitdrias, as quais subvertem sistematicamente o0s resultados das votacGes por meio de
romper com a ldgica da transitividade (seja A > B > C e se prefiro Aa B e B a C, entdo devo
preferir A a C). Esses acordos de apoio mutuo funcionam da seguinte maneira: um
representante tem um projeto que € seu preferido e solicita para outro representante que vote
nesse projeto. Em troca, ele votara no projeto preferido desse ultimo representante. Com essa
troca é possivel criar maiorias de aprovacdo de projetos que de outra forma iriam ser
derrotadas. Dessa maneira, a transitividade imediata ao ganho dos projetos € driblada por um
jogo mais amplo, que garante algum tipo de ganho onde antes nada seria possivel ganhar.

A estrutura dos acordos mutuos na Escolha Racional, mais especificamente na
Escolha Publica, € melhor visualizada quando prescinde dos modelos espaciais. A estrutura
do jogo implica oferecer um melhor ganho com os apoios matuos de votagdo em votagdo. A
tabela 1 nos oferece uma demonstragao desse ponto.

Consideremos que A, B e C sejam os votantes de determinadas questfes. Duas
dessas questdes estdo simbolizadas em X e Y. Os numeros representam os ganhos a serem
recebidos por cada votante, em cada questdo, caso sejam aprovadas. Os votantes sabem das
preferéncias uns dos outros. Fica claro que o votante A sempre perde, ou tem ganho negativo,

em qualquer uma das questdes.

Tabela 1. Ganhos por votantes para questdes X e Y caso sejam aprovadas

Votantes Questoes
X Y
A -2 -2
B 5 -2
C -2 5

Fonte: Mueller (1997, p.83)

Se tomadas em votagOes separadas e isoladas, as questdes X e Y teriam como
resultados a derrota, isto é, ndo seriam aprovadas (para X, A e C seriam contrarios, derrotando
B; para Y, A e B seriam contrarios, derrotando C; nessas situaces o ganho de A, Be Cé o
status quo, isto é, zero). Contudo, se houver um acordo entre B e C, primeiro C vota em X e
depois B vota em Y. Assim, B e C obteriam um ganho maior do que ndo fazendo o acordo
(portanto, A perderia -2 em cada votagéo, perdendo ao todo -4; B e C ficariam com um ganho
liquido de 3, tendo em vista que 5-2=3). A vantagem do apoio mutuo é evidente.

'E o conhecido “logrolling” da literatura norte-americana.
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Entdo, no sentido de maximizar seu potencial de reeleicdo, o representante emite o
projeto, joga o apoio muatuo com seus colegas, e deixa nas maos do Presidente e das
liderancas a responsabilidade final pelo tramite do processo. Como no caso brasileiro as
liderancas tém controle sobre o processo legislativo, entdo ha um apoio mdatuo entre os
representantes e entre os representantes e as liderancgas no sentido de aprovar projetos que vao
ser vetados e, a seguir, manter os vetos. Todos ganham. O representante individual ganha em
conexdo eleitoral, porque apresentou um projeto de interesse de sua base (eleitores ou
potenciais eleitores); as liderangas ganham pois estabelecem uma moeda de troca, que
acarreta mais incentivos para a cooperagdo dos representantes comuns, quando for
necessario, e o Presidente ganha porque ndo foi aprovado um projeto distante de sua
preferéncia.

Novamente n&o foi preciso lancar mao do recurso da informacdo incompleta. Com
informagdo incompleta o quadro descrito ficaria mais fortalecido porque, ndo conhecendo o
resultado exato do jogo, existiria margem para os jogadores arriscarem-se em um jogo que
oferecesse mais ganhos, maximizando as n arenas que podem ser conectadas ao jogo do
veto™. Nossa explicacdo permite que seja compreendido o porqué do veto, e de sua
manutenc¢do, quando as expectativas dos modelos da ER sdo contrarias.

Outro fator importante para a explicacdo do veto € a ordem institucional que arbitra
as duas instancias de decisdes no Legislativo, chamadas, em nosso modelo, de Maioria
Relativa (MR) e Maioria Qualificada (MQ), esta ultima com uma exigéncia superior de
quorum. No Brasil, a partir de 1988, a Maioria Qualificada para julgar o veto é a maioria
absoluta. Considerando que o quorum minimo para a Maioria Relativa no Senado e na
Camara é a Maioria Absoluta, temos a possibilidade tedrica de que ambas, MR e MQ, sejam
tanto idénticas quanto diferentes (se, em uma sessdo para votar um projeto, estiverem
presentes 51% dos representantes e, na reunido da Maioria Qualificada para examinar o veto,
reunirem-se 0s 49% que ndo compareceram na reunido anterior, adicionados de 2% de
representantes que o fizeram, teremos um conjunto novo de representantes que pode ter

preferéncias completamente diferentes). No Brasil de 1946-1964 uma maioria relativa de 27%

12 Uma sofisticaciao pode ser introduzida, conduzindo o jogo para uma solug¢do bayesiana em contexto de informacdo
incompleta. Os atores podem supor probabilidades sobre os tipos que cada jogador assume a cada rodada (se ¢
contra ou a favor do projeto, se mantenedor ou derrubador de veto). Contudo, o representante comum niao opera
por esse calculo. Para ele, vale mais o calculo da oportunidade de langar o projeto e o custo de sua aprovagio. Se o
custo da aprovagio for mais alto que os ganhos a serem obtidos, entdo cle se contentard com os ganhos da
oportunidade de langar o projeto, lancando miao dos apoios mutuos com outros representantes para fazer ir mais
longe possivel o seu tramite. Mas o Executivo, quando recebe o projeto, pode calcular se o tipo do Legislativo é de
manter ou de derrubar o veto. Se julgar que as probabilidades do Legislativo manter o veto sio maiores do que as
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dos representantes, que poderia ter aprovado um projeto, seria derrotada na sessédo de exame
do veto, quando a MQ fosse composta de 67% dos representantes contrarios ao referido
projeto. Tendo em vista 0 quorum minimo de comparecimento as sessdes, € possivel que
desses 67%, houvesse, do total de representantes, 44% completamente novos, isto é, que ndo
haviam votado contra ou a favor do projeto na sessao de sua origem.

E também dessa possibilidade, das diferentes composicdes de maiorias, que se
alimenta a solucdo do jogo do veto em contextos de informacdo incompleta. Mas mesmo com
informacgdo completa, gracas ao acordo mutuo, podemos ter vetos e manutencdo do veto. Na
medida em que admitimos uma das solu¢Bes do jogo por meio de um acordo matuo, a sua
evidéncia empirica serd a existéncia de maiorias que mudam de voto, ou seja, grandes
Maiorias Relativas que poderiam derrubar o veto e que, no entanto, na segunda votacdo, ndo o
fazem.

No caso brasileiro, tendo em vista que existem duas casas legislativas e que ambas
sdo participantes, em separado, do processo de decisdo, € legitimo supor que existam quatro
maiorias: a maioria relativa do Senado, a maioria relativa da Camara de Deputados, a maioria
qualificada do Senado e a maioria qualificada da Camara de Deputados.

Na medida em que, pela legislacdo brasileira, a decisdo sobre projetos e vetos deve
se dar de forma separada em cada casa (ainda que 0s vetos sejam examinados em Sessdo
conjunta), em tese, o Presidente pode vir a dispor de elementos estratégicos suficientes de
forma a ser capaz de bloquear decisbes que sejam preferenciais da maioria do Congresso,
quando tomado do ponto de vista do nimero e ndo de sua organizacdo. Especificamente,
quando o objetivo for manter o veto, dispondo de maioria absoluta no Senado, o Presidente
poderia prescindir de contar com maioria absoluta na Camara de Deputados. No entanto, para
iSso ocorrer, ou a composicdo partidaria das duas casas deveria ser diversa ou 0s
representantes deveriam privilegiar a atuacdo individual, negociando diretamente com o
Executivo. Além disso, 0 Senado, ou a Camara, deveriam superar a retaliacdo de uma casa
sobre a outra, na medida em que um projeto que é aprovado em uma casa deve ser também
aprovado pela outra. Esse ultimo regramento constrange as camaras para o caminho da
cooperacéo.

Outro aspecto importante € o processo de votacdo. Os projetos, em sua maioria, S&o
votados de forma simbdlica, enquanto que o veto € votado de forma secreta. O primeiro tipo

de votacdo reforca a capacidade de coordenagédo das liderancas e das Mesas Diretoras das

probabilidades de derrubar o veto, o Executivo pode optar por vetar. No entanto, ele pode errar, nascendo daf a
chance da derrubada do veto.
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camaras e do Congresso sobre o processo legislativo e os representantes comuns. Ja o
segundo facilita que os representantes alterem suas jogadas, diluindo o custo das decisdes
tomadas.

Por fim, é preciso definir melhor o estatuto de jogo com informacdo incompleta.
Apesar do jogo entre Executivo e Legislativo ser finito para cada Presidente e cada
legislatura, no Brasil ha tempo suficiente entre uma eleicdo e outra para que cada ator
apreenda as preferéncias do outro ou, pelo menos, os limites onde elas se movimentam. Dessa
forma, todo e qualquer jogo de informacdo incompleta tenderd a se transformar em um jogo
de informacdo completa. Se 0 jogo fosse infinito com 0s mesmos atores, com certeza esse
seria o desfecho. E possivel verificar a evidéncia dessa proposicdo registrando se houve
diminuicdo do namero de vetos e derrubadas ao longo dos mandatos. No capitulo a seguir
vamos tratar dessa questdo. Nele vamos apresentar o0 comportamento do veto no Brasil, sua
variacdo, e estabelecer as relagdes necessarias a demonstracdo de evidéncias que venham a

apoiar nosso modelo.
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3. O Veto Presidencial no Brasil: comparacdo entre o regime de 1946 e a
democracia p6s 1988

A literatura especializada em Ciéncia Politica que examina sistematicamente o veto
presidencial no Brasil é escassa quando comparada com a extensdo do tempo de existéncia
desse mecanismo institucional. A auséncia de estudos pormenorizados s6 ndo é absoluta
devido a um pequeno nimero de trabalhos e, em especial, ao agucado estudo de Navarro de
Britto, O Veto Legislativo (1966). Nele, sdo examinados os diferente tipos de veto existentes,
a trajetdria historica do instrumento, além de um estudo comparado entre o Brasil e os EUA
acerca dos efeitos do veto.

Britto (idem, p.138), considerando de antemdo que o exercicio do veto estd
diretamente ligado ao tipo de sistema de governo (parlamentarismo ou presidencialismo) e ao
perfil e capacidades das forcas politicas existentes, ndo descarta, como causa do veto, 0s
aspectos contingentes (os quais denomina como “azar”). Cabe as forcas politicas,
particularmente aquelas que sdo preponderantes, como os partidos politicos e os grupos de
pressdo, imprimir velocidade ao uso do veto. Salienta que o multipartidarismo cria condicoes
para um uso mais facilitado do veto, assim como também possibilita as Assembléias derruba-
lo com mais tranquilidade. Se bipartidario, o sistema de partidos pode incrementar fortemente
0 emprego do veto ou, ao contrario, provocar sua auséncia. Conforme o grau de proximidade
entre o0 ocupante do Executivo e os integrantes do Legislativo, bem como o grau de disciplina
destes Gltimos, podemos ter um ou outro quadro. Também 0s grupos de pressdo podem
desencadear agdes para obter o veto, ou ndo, de um projeto de lei, agOes essas que modificam
o impeto inicial tanto do Legislativo quanto do Executivo.

Além disso, aponta que o veto € um ponto de equilibrio nos regimes politicos
democraticos, principalmente porque resguarda a colaboragdo legislativa entre os poderes.
Nesse sentido, a funcionalidade do veto para o autor é semelhante a teoria do equilibrio de
poderes norte-americana (Fischer, 1998; Jones, 1994 e 1995).

Em relacdo ao veto no Brasil, Britto analisa 0os governos do periodo 1946-1965.
Acusando que o numero de vetos emitidos no Brasil da época era superior aos emitidos nos
EUA, aponta como causas o multipartidarismo (tendo em vista a dificuldade de manutencéo
de aliancas, decorrente da “variedade e fluidez” dos partidos), e o veto parcial (o qual facilita
0 emprego da recusa, sendo aplicado sem muito cuidado quanto a relevancia do impedimento,

atendo-se mais a questdes formais). Identifica que o veto total foi empregado contra
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proposi¢Oes parlamentares e de governos anteriores enquanto que o veto parcial foi mais
usado em relacdo a projetos do proprio Executivo.

Constata também que o desenvolvimento do nimero de vetos é tributdrio do
crescimento do nimero de leis aprovadas. Lembra que, apesar de todos os Presidentes do
periodo contarem com maiorias parlamentares, estas de nada valiam diante da indisciplina
partidaria. O recurso era 0 uso do veto.

Além desse estudo, existe o trabalho de Rodrigues (1981), o qual examina o veto
presidencial a partir do enfoque juridico, discutindo seu estatuto dentro da jurisprudéncia
brasileira. Discorrendo sobre as suas origens e caracteristicas, o autor arrisca algumas
conclus6es de ordem politica sem, contudo, evidencia-las com solida base empirica.

O breve estudo realizado por Figueiredo (1995) apresenta 0 numero de vetos e 0
nimero de vetos em relacdo as leis aprovadas, no periodo 1989-1992. As evidéncias
recolhidas ampararam a proposicdo de que o Legislativo ndo é obstaculo para a agenda do
Executivo. Em particular, demonstrou que a quantidade de vetos em relacdo a quantidade de
leis aprovadas variou entre 12,6% e 17,7%, com uma média de 14,95%. Projetos de lei
ordinéria e projetos de lei de conversdo (sobre medidas provisérias) foram os que obtiveram
maior presenca no conjunto de vetos do periodo.

A partir dessas contribuicOes, este capitulo compara o veto nos periodos de 1946-
1964 e 1990-2000, resgatando a institucionalidade que regula o veto e seu exercicio, assim
como 0 seu contexto partidario parlamentar. Inicialmente examinamos algumas proposicdes
que relacionam o veto, as atividades legislativas (leis e tempos de mandato) e as
transformacdes do quorum de derrubada do veto. A seguir, aprofundamos a analise do periodo
1990-2000, relacionando dimensdes que: 1)podem ensejar influéncias sobre o comportamento
do veto e suas derrubadas, tais como as origens dos projetos (origem por poder, partidaria e
regional); 2) sdo decorrentes do contetdo do veto (areas de abrangéncia dos projetos); e 3)
sdo relativas ao tramite legislativo, registrando a disputa politica que se estabelece (tempo
decorrido entre a data do veto e seu exame). Por fim, apresentamos 0s casos mais
significativos de derrubada de veto em cada governo, revelando seu tramite, o jogo das forgas
politicas e seu desfecho.



68

3.1. Comparando os regimes de 1946-1964 e 1990-2000 I: contextos institucional
e partidario nas relagdes Executivo-Legislativo

A comparacdo entre o regime de 1946 e a democracia do pds 1988 ja foi identificada
como um dos mais importantes pontos de investigacdo quando tratamos das relacGes entre
Executivo e Legislativo (F. Santos, 1997). Isso porque, introduzidas modificacbes
institucionais no poder concernente a cada braco de governo, cabe prestar atencao ao desfecho
da acdo politica, acdo esta que com tais modificagdes se defronta. Mais especificamente,
conforme Santos, diante do aumento do poder de agenda do Presidente e de sua capacidade de
intervencdo no processo legislativo, € necessario verificar quais sdo as suas implicagdes para a
acao dos atores envolvidos e quais os resultados dai advindos.

O trabalho comparativo implica ndo somente identificar as possiveis alteracGes
institucionais mas também o comportamento dos atores diante das regras vigentes. Além
disso, colocamos a prova argumentos tecidos a luz da Escolha Racional, basicamente, os
modelos de interacdo entre Executivo e Legislativo examinados no capitulo anterior.

A institucionalidade do veto nas ConstituicGes brasileiras de 1946 e de 1988 ¢é
praticamente a mesma, havendo uma diferenca significativa: o quorum exigido para sua
derrubada. Enquanto em 1946 era exigido 2/3 dos votos dos membros do Congresso presentes
na sessao para a derrubada do veto presidencial, a partir de 1988 o quorum necessario passou
a ser de maioria absoluta da totalidade dos representantes. O formato do veto foi mantido:
veto total e veto parcial.

Quais as implicacdes decorrentes da alteracdo de quorum? Em primeiro lugar, o
quorum de 1946 era, por um lado, benéfico tanto para o Legislativo quanto para o Presidente.
Por outro lado, implicava também em prejuizos para ambos (embora esse prejuizo fosse
menos intenso para o Presidente). O cerne dessa caracteristica bifronte dos efeitos do quorum
no periodo 1946-1964, quando comparado com o periodo de 1990-2000, é o fato de que a
maioria exigida era a relativa. Os custos de mobilizacédo, desproporcionalmente fixados, eram
de 2/3 para o Legislativo e 1/3 para o Executivo, em relagdo ao nimero de representantes
presentes. Dessa forma, as auséncias ndo afetavam o Presidente mas os votos nulos e as
abstencdes podiam tanto prejudicar quanto beneficiar a ambos. A partir da Constituicdo de
1988, a exigéncia de quorum de Maioria Absoluta para derrubada do veto implicou em que o
Legislativo passou a precisar mobilizar necessariamente metade mais um do conjunto de
representantes. Portanto, o Legislativo se viu constrangido a operar com um custo minimo

mais alto para derrubar os vetos. O Presidente igualmente passou a ter que assegurar a metade
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mais um de representantes se quisesse manter o veto, com a diferenca de nao precisar
incorrer, necessariamente, nos mesmos custos de mobilizacdo (pois passaram a contar a seu
favor as auséncias “naturais” e 0s votos nulos e abstencdes).

De forma mais resumida, enquanto que nos parlamentos de 1946-1964 o teto de
custos da mobilizacdo ficavam fixados em 1/3 para o Presidente e 2/3 para o Legislativo até o
namero maximo de integrantes das duas casas legislativas, nos parlamentos de 1990-2000 o
teto maximo de custos € de 50% + 1, para o Presidente e para o Legislativo. A alteracédo
implicou, portanto, em elevacdo de custos para o Presidente impedir a derrubada, o que
redundaria em diminuicdo do nimero de vetos emitidos (o Presidente ndo pode mais reunir
apenas o limite de 33,3% do parlamento para provocar a manutencao do veto mas, sim, deve
também mobilizar os 50% + 1). De outro lado, para o Legislativo, a mudanca tanto prejudicou
guanto beneficiou. Foi prejuizo porque o Legislativo, em 1946-1964, poderia construir uma
maioria de 2/3 inferior & maioria absoluta e foi beneficio porque ndo precisaria mais investir
em maiorias acima de 50% + 1.

Dessa forma, temos dois movimentos que se seguem a altera¢do do quorum: 1) como
elevaram-se 0s custos minimos do Executivo para impedir derrubadas (de 16,7% para 50% +
1), o Executivo tendera a diminuir a quantidade de vetos®; e 2) tendo em vista a elevacdo de
custos minimos para o Legislativo derrubar os vetos (de 26% para 50% + 1), entdo havera a
tendéncia para diminuir a quantidade de derrubadas®. Contudo, o Legislativo tem incentivos
para elevar suas derrubadas porque em 1946-1964, em caso de grande comparecimento na
sessdo de exame do veto®, ele teria custos maximos relativos & presenca de 2/3 dos
representantes (66,7%). Em 1990-2000, esses custos maximos passam a ser de apenas “50% +
1” (maioria absoluta de representantes). A consequéncia dessas alteraces € que as maiorias
legislativas derrubadoras menores que “50% + 1” seriam inviabilizadas em sua capacidade de
obter sucesso, isto €, derrubar vetos.

Em um cenario onde predominasse a alternativa de maiorias derrubadoras inferiores
a “50% + 17, teriamos uma diminuicdo das derrubadas. Por outro lado, em um cenario onde

predominasse a alternativa de maiorias derrubadoras superiores a “50% + 1”, teriamos um

' Como ja ndo pode sustentar vetos com apenas o minimo de 33,3% de representantes, entdo todos os vetos que
poderiam ser emitidos e sustentados nessa faixa sdo suspensos uma vez que o Presidente supbe que vdo ser
derrubados.

* Caso consideremos cada ponto percentual do numero de representantes que formam o bloco derrubador ou
mantenedor como uma unidade de custo, entdo o Executivo, ao se alterar o quorum, tera acrescentado 16,6%
(50,0%-33,3%) como custo minimo para manter o veto enquanto que o Legislativo terd 16,7% de diminuicao de
custos no limite inferior (66,7%-50%) e 24,0% de incremento de custos no limite superior (50,0%0-26,0%),
totalizando um aumento liquido de custos da ordem de 7,3% para derrubar os vetos.



70

incremento de derrubadas. Finalmente, com maiorias derrubadoras superiores a 2/3 do
universo, ndo haveria diferencas.

Os Executivos devem verificar o tamanho da maioria derrubadora existente e
compara-lo com o quorum exigido. Se as maiorias forem pequenas (menores que 50% + 1),
entdo ele aumenta o nimero de vetos. Se elas forem grandes (maiores que 50% + 1), ele
diminui 0o ndmero de vetos. Por conseqiiéncia, quando as maiorias derrubadoras forem
pequenas, 0 Executivo aumentara o numero de vetos e o Legislativo diminuira o nimero de
derrubadas. Quando as maiorias derrubadoras forem grandes, o Executivo diminuira o nimero
de vetos e o Legislativo aumentara o nimero de derrubadas.

No entanto, operando conforme a inducéo retroativa em um ambiente de informacéo
completa, e considerando os pressupostos do modelo classico do veto (onde vetos ndo
poderiam ocorrer), teremos que, em caso de maiorias pequenas, o Legislativo, sabendo que o
Executivo tem mais facilidades para vetar, evita remeter projetos que possam vir a ser
vetados. Dessa maneira, diminui-se a quantidade de vetos, combinado com a diminuicdo das
derrubadas. Caso as maiorias sejam grandes, o Executivo, sabendo que o Legislativo tem mais
condigdes de derrubar os vetos, vai evitar vetar, diminuindo-se a quantidade de vetos e por
conseqliéncia diminuindo-se também o numero de derrubadas. Portanto, seria indiferente o
tamanho das maiorias para 0 jogo do veto classico porque o resultado seria sempre a
tendéncia a diminuicdo da quantidade de vetos e de derrubadas.

Como vimos no capitulo anterior, 0 jogo do veto, proposto por nés, admite que 0s
atores 0 joguem conectado a outros jogos, extraindo dai seus ganhos. Para receber os ganhos
em outras arenas basta ou emitir o projeto (Legislativo e Executivo), ou vetar (Executivo), ou
derrubar (Legislativo), tendo em vista que qualquer rejeicdo ou reacdo, por parte do outro
poder, ndo diminuirad aqueles ganhos. Nesse jogo, tanto a emissdo de projetos quanto o veto
podem vir a ser uma acao que independa do tamanho das maiorias, enquanto que a quantidade
de derrubadas varia conforme o tamanho da maioria derrubadora. Quando a maioria
derrubadora for pequena, entdo o aumento do nimero de projetos emitidos e de vetos ndo vai
ser acompanhado do aumento do numero de derrubadas, ao contrario, pode até mesmo
diminuir o numero de vetos derrubados. E quando a maioria derrubadora for grande, havera o
aumento do numero de derrubadas porque, caso haja um aumento do nimero de projetos e de
vetos, aumentard a quantidade de derrubadas. Dessa forma, em uma relacdo Executivo-

Legislativo onde predominasse uma divergéncia de posicoes, teriamos tal quadro.

No capitulo sobre quorum vamos examinar aquilo que chamamos espiral de comparecimento.
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E preciso estabelecer uma relacio entre maioria mantenedora e maioria derrubadora.
Considerando que maiorias mantenedoras de veto sdo aquelas que perfilam ao lado da
preferéncia do Executivo, entdo é possivel inferir que as maiorias parlamentares que apdiam o
Executivo podem servir de parametro para o aumento ou diminuigdo do numero de vetos e de
derrubadas. Vimos que maiorias derrubadoras grandes provocam o aumento do namero de
vetos derrubados ao passo que as pequenas produzem o contrario, diminuicdo do namero de
vetos derrubados. Quando as maiorias presidenciais sdo maiores que 50% dos representantes,
entdo as maiorias derrubadoras ndo tém condicGes de superar a vontade da maioria
mantenedora. Consideramos essas maiorias como pequenas.

O tamanho das maiorias presidenciais podem entdo nos adiantar um possivel
resultado. Se forem grandes, teremos como resultado o aumento do numero de projetos e de
vetos e a diminuicdo do numero de derrubadas. Se as maiorias presidenciais forem pequenas
(em contextos de divergéncia de preferéncias), teremos a diminuicdo do numero de projetos
vindos do Executivo e de vetos mas com aumento do nimero de derrubadas.

Seguindo o preceito do presidencialismo de coalizdo, que pugna ser importante para
0 Presidente ter amplas coalizbes e maiorias parlamentares, e mantendo constantes duas
condicBes, qual sejam, o multipartidarismo e o ambiente democratico®, é de se esperar que,
quando houver modificagdo do quorum de 2/3 dos presentes para a Maioria Absoluta, o
namero de vetos deve aumentar e o de derrubadas diminuir.

Por fim, o veto parcial € um excelente recurso presidencial para alcangar melhores
condigdes de barganha politica ou para, pelo menos, diminuir os custos de um veto total que
sabidamente seria rechacado. Melhores condi¢Ges de barganha estariam dadas porque o
Presidente, ao propor veto parcial, desloca parte do conjunto de partidos ou de representantes
que tenderiam a ficar juntos frente a um veto total, conseguindo preservar partes do projeto
que sejam de seu interesse. Além disso, para o préprio Executivo pode ser mais vantajoso
fazer passar parte de um projeto do que manter o status quo, ou pior, implementar uma
decisdo muito distante de sua preferéncia, por via da derrubada do veto total pelo Legislativo.
Portanto, dado esse quadro, o veto parcial deve ser considerado como aquele recurso que
tende a ser mais empregado pelos Presidentes.

Antes, porém, de iniciarmos o exame do veto, devemos situar o contexto partidario

parlamentar dos periodos em questdo. O sistema partidario no regime de 1946-1964 se

4 O primeiro, garantindo a livre organizacao das forcas politicas em partidos que disputam as elei¢des e o poder, e
com uma quantidade expressiva de partidos de maneira a ndo existir um bipartidatismo; o segundo, garantindo a livre
expressio e mobilizagdo dos grupos sociais, econoémicos e politicos no sentido de agir sobre o Estado.
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desenvolveu a partir de dois partidos fundamentais, PSD e UDN, seguidos, a distancia, pelo
PTB. Ao longo do periodo, esses trés partidos foram as principais forcas politicas dentro do
parlamento. Ressalte-se que uma crescente fragmentacdo partidaria foi acontecendo, com o
surgimento de pequenos partidos.

Formatos e movimentos diferentes vdo ser encontrados no periodo de 1990-2000,
guando o multipartidarismo é mais amplo, com tendéncias a concentracdo. Os principais
partidos sdo o PMDB, PFL, PSDB, PPB (antigo PDS), PTB, PDT e PT. As tabelas 2 e 3 nos
indicam a composi¢do da Camara de Deputados e do Senado nos periodos em questéo.

Tabela 2. Composicdo partidaria da Camara de Deputados, Brasil, 1946-1963.

Partidos 1946 1947* 1951 1955 1959 1963
PSD 151 158 112 114 115 118
(52,7) (51,8) (36,8) (34,9 (35,2) (28,8)
UDN 77 79 81 74 70 91
(26,9 (25,9) (26,6) (22,6) (21,4) (22,2
PTB 22 24 51 56 66 116
(7,6) (7,9) (16,7) (17,1) (20,2) (28,3)
PSP 2 3 24 32 25 21
(0.6) 0.9 (7.8) (9.8) (7.6) 6.1
PR 7 10 11 19 17 4
24) 3.3) 3.6) (5.8) (5.2) 0.9
PL 1 1 5 8 3 5
0.3) 0.3) (1.6) 24) 0.9 1.2
PST - - 9 2 2 7
(2,9 (0,6) (0,6) 7
PTN - 2 5 6 7 11
(0,6) (1,6) (18) (21) (2,6)
PRT - - 1 1 2 3
0.3) 0.3) (0.6) 0.7
PSB - - 1 3 9 5
0.3) 0.9 2.7) 12
PDC 2 2 2 2 7 20
(0.6) (0.,6) (0.6) (0,6 21) (4.8)
PRP - - 2 3 3 5
(0.6) 0.9 0.9 12
Sem partido - - - 6 - -
(18
MTR - - - - - 3
0.7
PCB 14 - - - - -
(4.8)
PPS 4 - - - - -
(1.3)
UDN/PR 6 8 - - - -
(2,0) (2.,6)
TOTAL 286 305 304 326 326 409
(100,0) (100,0) (100,0) (100,0) (100,0) (100,0)

Fonte: Hippolito, 1985, p.58.; Amorim e Santos, 2001, p.295.
* Nessa coluna estdo somados 0s 286 membros eleitos em 1946 com os 19 eleitos na eleicdo suplementar de
janeiro de 1947, perfazendo um total de 305 parlamentares.
Nota: PPS ¢ a sigla do Partido Popular Sindicalista, diferenciando-se do futuro PPS, Partido Popular Socialista,
do periodo 1990-2000.

Os numeros entre parénteses referem-se ao valores percentuais.
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O PSD ocupou, na eleicdo de 1946, mais de 50% dos assentos parlamentares da
Camara de Deputados e sua preponderancia atravessou toda a década de 50. Somente na
eleicdo de 1962 outro partido, o PTB, conseguiu igualar-se a ele em nimero de cadeiras. O
segundo partido, em tamanho, dentro do parlamento, foi a UDN, o qual manteve certa
estabilidade de participacdo: em um primeiro momento, em torno de 26%, e, a partir de 1955,
em torno de 22%. O PTB apresentou uma trajetoria permanentemente ascendente, saindo de
7,6 % e alcancando 28%. Os partidos restantes apresentaram trajetorias estaveis ou erraticas
mas nunca ultrapassando, individualmente, mais do que 10% dos assentos. No entanto, os trés
principais partidos nunca deixaram de ter, pelo menos, 74% dos assentos parlamentares,

restando aos pequenos partidos cerca de, no maximo, 25% da representacéo.

Tabela 3. Composicdo partidaria do Senado Federal, Brasil, 1946-1963

Partidos 1946 1947* 1951 1955 1959 1963
PSD 26 39 32 22 22 22
(61,9) (59,1) (49,2) (34,4 (34,9 (33,3
UDN 10 16 16 13 17 16
(23,8) (24,2) (24,6) (20,3) (27,0) (24,2)
PTB 2 3 7 17 18 18
(4,8 (4,5) (10,8) (26,6) (28,6) (27,3)
PSP 1 2 4 4 1 1
24) 3.0) (6.7) (6.3) (1.6) (1.5
PR 1 3 3 1 1
(0,0) (1,5) (4,2 4,7) (91,6) (1,5
PST 2 2 1
(0.0) 3.0) (3.6) (1.6) (0.0) (0.0)
PL 2 3 2
(0,0) (0,0) (0,0) 3.1) (4.8) (3.0)
PTN 2
(0,0) (0,0) 0,0) (0,0) (0,0) 3.0)
PSB 1 1 1
(0,0) (0,0) (15 (1,6) (0,0) (15)
PDC 1
(0,0) (0,0) 0.,0) (0.0) 0,0) (15
Sem partido 1 1 1
0,0) (0,0) 0.,0) (1.6) (1,6) (15
MTR 1
0,0) (0,0) 0.,0) (0,0) 0,0) (15
PCB 1 1
24) (1.5) 0.,0) (0,0) 0.0) (0.0)
UDN/PR 2 2
(4.7) 3.0) (0,0) (0,0) 0.0) (0.0)
TOTAL 42 66 65 64 63 66
(100,0) (100,0) (100,0) (100,0) (100,0) (100,0)

Fonte dos Dados Brutos: Hippolito, 1985, p.57. * Somatério das elei¢des de 1946 e 1947.

Notas: Calculamos os dados a partir de tabela com resultados de elei¢cbes em Hippolito (1985, p.57); o calculo
obedeceu ao fluxo de elei¢Bes (em 1946 foram eleitos dois ter¢os dos senadores, em 1947 o 1/3 restante, e assim
por diante, até a eleicdo de 1962), somando sempre 0 1/3 de senadores eleitos na elei¢do passada com os 2/3 da
eleicdo presente, e ao inverso, os 2/3 da eleicdo passada com os 1/3 da eleicdo presente; o fato dos totais ndo
somarem 66 senadores decorre de discrepancias nos dados obtidos.

Os numeros entre parénteses referem-se aos valores percentuais de participagdo do partido no conjunto de
representantes da Casa legislativa.
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No Senado Federal o padrdo de distribuicdo do partidos é semelhante aquele
encontrado na Camara, com pelo menos duas importantes diferengas: o0 PSD nunca deixou de
ter a maior quantidade de cadeiras, quando comparado com 0s outros partidos, e os partidos
pequenos tinham um espaco menor de participacdo com, no maximo, 19% do total.

A seguir, apresentamos a composi¢do das maiorias parlamentares que se formaram
tendo em vista a coalizdo ministerial. Consideramos cada governo em funcdo dos diferentes
ministérios formados (se havia troca de ministros e trocas de partidos que os compunham),
pois, havendo troca de partidos na coalizdo ministerial, o arco de apoio parlamentar também

se altera®.

Tabela 4. Governos por Ministérios, por tempo de duracdo, composi¢do partidaria do
Ministério e quantidade de assentos parlamentares conforme a composicdo partidaria do
Ministério, Brasil, 1946-1964.

Governo por Data Inicio | Data Fim Partidos Cadeiras na Cadeiras no
Ministérios Cémara Senado
Dutra | 1/46 10/46 PSD PTB 173 28
(60,5) (66,7)
Dutra Il 10/46 12/46 PSD PR 158 26
(55,2) (61,9)
Dutra Il 12/46 4/50 PSD UDN PR 247 58
(81,0) (87,8)
Dutra IV 4/50 1/51 PSD UDN 237 57
(77,7) (86,4)
Vargas | 1/51 5/53 PSD UDN PTB PSP 279 59
(91,8) (90,8)
Vargas |1 5/53 8/54 PSD UDN PTB 255 55
(83,9) (84,6)
Café Filho 8/54 11/55 PSD UDN PTB PR 276 55
(84,7) (85,9 *
Kubitschek | 1/56 6/58 PSD PTB PSP PR 221 46
(67,8) (71,8)
Kubitschek 11 6/58 1/61 PSD PTB PSP PR 232 46 - 42**
(71,2) (71,8) (66,7)
Quadros 1/61 8/61 PSD UDN PTB PSP PR PSB 300 59
(92,0) (93,6)
Goulart 1 1/63 6/63 PSD PTB PSP PSB 280 42
(68,5) (63,6)
Goulart 11 6/63 8/63 PSD PTB PSB PDC 254 42
(62,1) (63,6)
Goulart 1 8/63 12/63 PSD PTB PDC 234 41
(57,2) (62,1)
Goulart IV 12/63 3/64 PSD PTB 234 40
(57,2) (60,6)

Fonte: Amorim e Santos, 2001, p. 309; e tabelas 2 e 3.

* Legislatura de 1955 ** Legislaturas de 1955 e 1959 respectivamente

Nota: os nimeros entre parénteses referem-se aos valores percentuais de participacdo da coalizdo no conjunto de
representantes da Casa legislativa.

” As notacdes I, IT, III, IV correspondem aos diferentes ministérios dentro de cada governo
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O efeito dessas maiorias sobre o processo de decisdo do veto serd examinado no
capitulo referente ao quorum de derrubada do veto. Por ora, € importante ressaltar que todos
0s governos construiram coalizGes ministeriais que possibilitaram alcancar, pelo menos,
57,2% dos deputados e 60,6% dos senadores (como foi o caso de Jodo Goulart 1V, o
Presidente com menor apoio parlamentar). Ministérios como os de Janio Quadros, Vargas | e
Il e Dutra Ill e IV formaram coalizdes que superavam os 80% de participacdo na composicao
do Congresso. A seguir, temos a composicao partidaria da Camara de Deputados e do Senado
entre 1990 e 2000.

Tabela 5. Composicao partidaria da Camara de Deputados, Brasil, 1990-2000

Partidos 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
PMDB 131 108 n.d. 101 n.d. 107 97 94 n.d. 83 n.d.
(26,5) | (21,5) (20,1) (20,9) | (18,9) | (18,30 (16,2)
PDS/ 32 43 n.d. 67 n.d. 53 86 79 n.d. 60 n.d.
PPR/PPB | (6,5) (8,5) (13,3) (10,3) | (16,8) | (15,4) (11,7)
PFL 90 87 n.d. 80 n.d. 89 99 105 n.d. 105 n.d.
(18,2) | (17,3) (15,9) (17,3) | (19,3) | (20,5) (20,5)
PSDB 60 37 n.d. 44 n.d. 63 85 97 n.d. 99 n.d.
(12,1) | (7,4 (8,7) (12,3) | (16,6) | (18,9) (19,3)
PDT 38 47 n.d. 35 n.d. 33 25 23 n.d. 25 n.d.
(7,7 (9,3) (7,0) (6,4) (4,9) (4,5) (4,9)
PT 17 35 n.d. 36 n.d. 49 50 51 n.d. 58 n.d.
(3,4) (7,0) (7,2) (9,6) (9,7 (9,9) (11,3)
PTB 28 35 n.d. 31 n.d. 31 29 23 n.d. 31 n.d.
67 | (7,0 (6,2) 6,0 | 57 | (45 (6,0)
PRN 31 40 n.d. 10 n.d. 1 - - n.d. - n.d.
(6,3 | (80) (2,0) 0,2)
PCB/PPS 3 3 n.d. 3 n.d. 2 2 2 n.d. 3 n.d.
0,6) | (06) (0,6) 04 | 04 | (04 (0,6)
PCdoB 6 5 n.d. 6 n.d. 10 10 10 n.d. 7 n.d.
(1,2) (1,0 (1,2) (1,9) (1,9) (1,9) (1,4)
PSB 8 11 n.d. 8 n.d. 14 12 11 n.d. 19 n.d.
16 | (22) (1,6) 27 | 23) | (21) (B.7)
PDC 15 22 n.d. - n.d. - - - n.d. - n.d.
(3,0) (4,4)
PL 13 14 n.d. 15 n.d. 13 9 10 n.d. 12 n.d.
(26) | (28) (3,0 (25 | (18) | (1.9 (2,3)
PP - - n.d. 39 n.d. 36 - - n.d. - n.d.
(7,8) (7,0
OUTROS 23 16 n.d. 28 n.d. 12 9 8 n.d. 11 n.d.
(46 | 32 (5,6) (23) | (18) | (16 (2,1)
TOTAL 495 503 n.d. 503 n.d. 513 513 513 n.d. 513 n.d.
(100,0) | (100,0) (100,0) (100,0) | (100,0) | (100,0) (100,0)

Fonte: Meneguello, 1998, p.64; Political Data Base of The Americas http://www.georgetown.edu/pdba/
Nota: os niumeros entre parénteses referem-se aos valores percentuais de participacdo dos partidos no conjunto
de representantes da Casa legislativa.
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O PMDB alcancou em torno de 20% de participacdo na composicdo da Camara até a
metade da década de 90, caindo esse percentual para 16% no penultimo ano. O PPB, gracas as
trocas de nome e a incorporacao de outros partidos, elevou sua participacdo de 1991 a 1997
mas, assim como o PMDB, sua participacdo na composicdo da Camara caiu no dois ultimos
anos em que ha dados disponiveis. Apesar das oscilacdes, o0 PFL manteve uma estabilidade na
proporcao de seus assentos parlamentares, com uma média de 18,4%. O PSDB teve um
aumento de sua representacdo parlamentar de 7,4% em 1991 para 19,3% em 1999. O PDT
caiu (de 7,7% e 9,3% para 4,9%), sendo que seu concorrente pela esquerda, o PT, saiu de
3,4% e alcancou 11,3%. O PTB também apresentou uma estabilidade (em torno de 6%). Dos
pequenos partidos, o PPS, o PCdoB, o PSB e o PL constantemente se colocaram como

integrantes da Camara. Os demais desapareceram ao longo do tempo.

Assim, quando se compara esse periodo (1990-2000) com o quadro partidario
parlamentar de 1946-1964 vemos que ele apresentou maior quantidade de partidos
significativos: pelo menos 7 partidos (PMDB, PPB, PFL, PSDB, PT, PTB, PDT) contra 4
(PSD, UDN, PTB, PSP). A seguir, apresentamos a composicao partidaria do Senado Federal
no periodo 1990-2000.
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Tabela 6. Composicdo partidaria do Senado Federal, Brasil, 1990-2000
Partidos 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
PMDB 22 27 n.d. 27 22 21 24 22 n.d. 24 n.d.
(29,3) | (33,3 (33,3) | (27,2) | (259) | (29,6) | (27,2) (29,6)
PDS/ 3 3 n.d. 9 6 3 5 6 n.d. 3 n.d.
PPR/IPPB | (40) | (3,9 1Ly | 74 | 81 | (62 | (714 (3,7
PFL 13 15 n.d. 17 19 19 22 24 n.d. 17 n.d.
(17,3) | (18,5) (21,0) | (235) | (235) | (27,2) | (29,6) (21,0
PSDB 12 10 n.d. 9 10 10 14 14 n.d. 13 n.d.
(16,0) | (12,3) (11,1) | (12,3) | (12,3) | (17,3) | (17,3) (16,0)
PDT 5 5 n.d. 4 6 5 3 2 n.d. 5 n.d.
67 | (6.2 (49 | (74 | (62 | B7) | 25) (6.2)
PT - 1 n.d. 1 5 5 5 5 n.d. 8 n.d.
12 12) | 62 | (62) | (62 | (6.2) 99
PTB 4 8 n.d. 4 5 6 4 4 n.d. 5 n.d.
G3) | (9.9 (49 | 62 | (74) | (49 | (49 (6.2)
PRN 3 3 n.d. 5 - 2 - - n.d. - n.d.
40 | B7) (6.2) (2,5
PCB/PPS - - n.d. - 1 1 - - n.d. 2 n.d.
12 | 12 (2,5)
PSB 2 1 n.d. 1 1 1 2 3 n.d. 3 n.d.
@7 | 1.2 12 | 12 | 12 | 25 | G7) @7
PDC 7 4 n.d. - - 2 - - n.d. - n.d.
93 | (49 (2,5
PL - - n.d. - 1 1 - - n.d. 1 n.d.
12 | 12 1.2
PP - - n.d. 4 5 4 - - n.d. - n.d.
49 | (62 | (49
OUTROS 4 4 n.d. - - 1 2 1 n.d. - n.d.
(5,3) (4,9 (1,2) (2,5) (1,2)
TOTAL 75 81 n.d. 81 81 81 81 81 n.d. 81 n.d.
(100,0) | (100,0) (100,0) | (100,0) | (100,0) | (100,0) | (100,0) (00,0

Fonte dos Dados Brutos: Meneguello, 1998, p.65; Nicolau, 1998, p.95. Political Data Base of The Americas
http://www.georgetown.edu/pdba/
Nota: Calculamos os dados a partir de tabela com resultados de eleicdes em Meneguello (1998, p.65); o calculo
obedeceu ao fluxo de elei¢cdes (em 1990 foi eleito um terco dos senadores, em 1994 os 2/3 restantes, e assim, por
diante, até 2000), somando sempre o 1/3 de senadores eleitos na eleicdo passada com os 2/3 da elei¢do presente,
e ao inverso, os 2/3 da elei¢do passada com os 1/3 da eleicdo presente.

Os numeros entre parénteses referem-se aos valores percentuais de participacdo do partido no conjunto de
representantes da Casa legislativa.

No Senado, a concentracao partidaria foi mais alta, tendo o PMDB, o PFL e 0 PSDB
a quase totalidade da representagdo. A seguir, estavam o PDT e o PT (este ultimo
especialmente a partir de 1999). Dos pequenos partidos, 0 mais constante foi o PSB. O PPB,
por sua vez, teve uma trajetdria erratica, ora detendo 11,1% das cadeiras, ora sendo quase
residual (3,7%). A tabela 7 nos oferece a dimensdo do apoio parlamentar que 0s ministérios
dispunham de 1990 a 2000.
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Tabela 7. Governos por Ministérios, por tempo de duragdo, composi¢do partidaria do
Ministério e quantidade de assentos parlamentares conforme a composicdo partidaria do
Ministério, Brasil, 1990-2000.

Governos Data Inicio | Data Fim Partidos Cadeiras na | Cadeiras no
por Cémara Senado
Ministérios
Collor | 03/90 10/90 PMDB PFL PRN 252 38
(51,0) (50,7)
Collor 1l 10/90 01/92 PFL PDS PRN 170 21
(33,8) (25,9)
Collor 1 01/92 04/92 PFL PDS 130 18
(25,8) (22,2)
Collor IV 04/92 10/92 PFL PDS PSDB PTB PL 216 36
(43,0) (44,4)
Franco | 10/92 01/93 PMDB PFL PSDB PTB PDT PSB 325 66
(64,7) (81,5)
Franco Il 01/93 05/93 PMDB PFL PSDB PTB PDT PSB PT 335 63
(66,7) (77,8)
Franco Il 05/93 09/93 PMDB PFL PSDB PTB PSB 264 58
(52,5) (71,6)
Franco IV 09/93 01/94 PMDB PFL PSDB PTB PP 295 61
(58,7) (75,3)
Franco V 01/94 01/95 PMDB PFL PSDB PP 264 56
(52,5) (69,1)
Cardoso | * 01/95 04/96 PSDB PMDB PFL PTB 290 56
(56,5) (69,1)
Cardoso Il * 04/96 12/98 PSDB PMDB PFL PTB PPB PPS 398 69
(77,7) (85,2)
Cardoso I11* 01/99 12/00 PSDB PMDB PFL PTB PPB 378 62
(73,7) (76,5)

Fonte: Amorim, 2002, p.56; Meneguello, 1998, p.76; tabelas 5 e 6.

* Chamaremos Cardoso |, Il e 111 os diferentes ministérios. Ressaltamos que devem ser diferenciados da notagéo
“Cardoso 1” e “Cardoso 2”, que vira mais adiante, e que diz respeito ao Governo como um todo, ou seja, seu
mandato por inteiro (de 1995 a 1998 e de 1999 a 2000).

Nota: os nimeros entre parénteses referem-se aos valores percentuais de participacdo da coalizdo no conjunto de
representantes da Casa legislativa

A coalizdo ministerial com maior quantidade de assentos parlamentares foi a de
Cardoso 1l com 77,7% dos assentos da Camara e 85,2% do Senado, seguida de Cardoso IlI,
com 73,7% na Camara e 76,5% no Senado. Os ministérios Franco I, II, 1l e IV também
alcancaram bom desempenho no Senado (entre 71,6% e 81,5% dos assentos), mas
alcancaram, no maximo, 66,7% na Camara. Por fim, o governo Collor apresentou os mais
baixos niveis de apoio parlamentar considerando a coalizdo ministerial, chegando o ministério
Collor 111 a ter apenas 25,8% de apoio na Camara e 22,2% no Senado Federal. Seu melhor
desempenho foi ao inicio de seu Governo, com Collor I, quando sua base de apoio mal
superou a maioria absoluta das cadeiras (51% na Camara e 50,7% no Senado).

Dessa maneira, enquanto o periodo de 1946-64 apresentou um quadro partidario
mais concentrado, centrado no PSD, UDN e PTB, o periodo 1990-2000 contou com, pelo

menos, 7 partidos importantes. O aumento do nimero de partidos implica no aumento do



79

numero de jogadores de veto. Essa possibilidade de veto derivado do multipartidarismo é
superada pelo perfil das coaliz6es que partem dos ministérios e que alcancam o Legislativo,
no sentido de que, a0 comporem o Executivo, tais partidos serdo, no minimo, neutralizados
como opositores. Vimos que 0s governos do periodo 1946-1964 sempre alcangaram a maioria
absoluta dos assentos parlamentares, tanto na Camara quanto no Senado, com certa margem
de seguranca (chegando a alcancar mais de 90% em Vargas | e Quadros). Os governos do
periodo 1990-2000 também detinham maioria absoluta, com excecdo de Collor, que, para 0s

padrdes do presidencialismo de coalizdo existente no Brasil, foi uma notével excegéo.

3.2. Comparando os regimes de 1946-1964 e de 1990-2000 I1: o Veto no Brasil

A seguir, passamos a apresentacdo dos resultados do esfor¢co comparativo entre um
periodo e outro tanto no que se refere a institucionalidade que regula o veto e seu exercicio
quanto com relagdo ao contexto partidario parlamentar dos dois periodos®.

Para essa analise empregamos os dados constantes nas obras de Navarro de Britto
(1966) e de Figueiredo e Limongi (1998b; 1999), relativos ao periodo de 1946-1964. Os
dados para o periodo 1990-2000 foram por nés extraidos do Sistema de Informacdo do
Congresso Nacional - SICON, no ano de 2001".

Em primeiro lugar, vamos examinar o conjunto de vetos totais e parciais frente a
producéo legislativa, situando-a historicamente conforme cada governo pois, assim, revelam-
se as especificidades de cada Presidente em sua relacdo com o Legislativo.

Nossa primeira comparacao resgata as variaveis com que Navarro de Britto examina
0 veto. Dessa maneira, ficamos habilitados a desenvolver uma série temporal capaz de revelar

modificacdes no comportamento dos atores®.

% Esta andlise nio desenvolveu uma classificagdo dos projetos de lei segundo sua importincia politica, ou seja, sua
complexidade, abrangéncia e capacidade de gerar efeitos ou seu volume de recursos, pelo contexto onde se localizam,
etc., como fizeram alguns autores. Mayhew (1991) e Cameron (2000), por exemplo, buscando operacionalizar a
producdo legislativa existente no Congresso norte-americano, produziram classificagdes sobre os projetos,
estabelecendo uma hierarquia entre eles a partir de bancos de dados ja estruturados. Santos (2002, p. 247) também
elencou, para um universo tematico mais reduzido, a importincia dos projetos conforme sua pertinéncia e lugar na
agenda presidencial e conjuntural, expresso através das votagdes nominais. Contudo, de maneira geral, a auséncia de
um banco de dados relativos aos projetos brasileiros inviabilizou essa classificagao.

’ Empregou-se material extraido do banco de dados MATA e MATE, que tratam de projetos terminados, arquivados
e em andamento. O site de acesso ¢ o do Senado Federal brasileiro: www.senado.gov.br.

¥ A analise nio vai considerar os governos com poucos dias de mandato como o de Luz, Ramos e Mazzilli, os quais
contam com menos de 90 dias de exercicio da presidéncia. Também excluimos, do periodo 1990-2000, os vetos
considerados prejudicados, vetos esses que foram arquivados definitivamente por problemas de tramitagido e/ou
vicio de origem. Uma tnica referéncia a um veto nio dispunha de informagdes suficientes para que este fosse
confirmado enquanto tal.
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Tabela 8. Leis Aprovadas, NUimero de Vetos (Totais e Parciais) e Tempo de Mandato
Presidencial, por governo presidencial, Brasil, 1946-1964 e 1990-2000

Governos Total de | Total de | Vetos Vetos % de vetos em Duracdo do | Freqliéncia dos
leis vetos totais parciais relacdo a leis mandato vetos - 1 veto a
aprovadas aprovadas (em dias) cada x dias
Periodo 1946-64
Dutra 1362 30 17 13 2,2 1833 61,1
Vargas 1024 53 22 31 5,2 1402 26,5
Café F. 336 49 31 18 14,6 341 7,0
Kubitschek 1174 119 41 78 10,1 1833 15,4
Quadros 61 19 10 9 31,1 206 10,8
Goulart 378 53 11 42 14,0 935 17,6
Periodo 1990-2000
Collor 480 151 66 85 31,5 900 6,0
Franco 514 100 41 59 19,5 810 8,1
Cardoso 1* 768 139 59 80 18,1 1460 10,5
Cardoso 2* 233 57 12 45 24,5 730 12,8

Fonte: Britto, 1966, p. 108; Figueiredo e Limongi, 1998b e 1999. Fonte dos Dados Brutos: Sistema SICON
Senado Federal brasileiro, Banco de Dados MATE e MATA, www.senado.org.br , para dados a partir de 1990.

* Denominamos de Cardoso 1 o primeiro Governo de Fernando Henrique Cardoso, de 1995 a 1998, e de
Cardoso 2 o segundo Governo, de 1990 a 2000.

Duas séries de dados sdo particularmente importantes: a que compara a quantidade
de vetos ao nimero de leis produzidas® e a que relaciona o veto com a duragéo do mandato do
Presidente. A primeira nos indica a magnitude da atividade negativa do Executivo frente ao
conjunto da producdo legislativa, fruto da decisdo dos representantes no Legislativo. A
segunda dimensiona com que frequiéncia o Executivo empregou o veto (ver Gréaficol). Dessa
forma, a proposicéo inicial é de que a quantidade de vetos esta relacionada as duas variaveis
representativas da atividade legislativa de cada governo e legislatura (dias de mandato e
guantidade de leis). Os pressupostos sdo de que quanto mais dias de mandato dispbe um
governo, mais leis e mais vetos estardo presentes na atividade legislativa; e quanto mais leis
um Legislativo produzir, maior seré a quantidade de vetos.

Para tanto, partimos das seguintes proposic¢des: 1) quanto maior o numero de dias de
um mandato, maior serd a quantidade de leis produzidas sob sua vigéncia; 2) quanto maior a
producdo legislativa, maior serd a quantidade de vetos; e, correlatamente, 3) quanto maior o
tempo de duracdo de um mandato, maior sera a quantidade de vetos.

Tendo em vista essas consideracdes podemos interpretar os resultados obtidos. Nos
anos iniciais do periodo de 1946-1964, os Governos Dutra e Vargas sdo aqueles que
apresentam as mais baixas magnitudes de vetos em relacéo a legislacdo produzida (de 2,2% e
5,2% respectivamente). Mas esses governos diferem quanto a freqliéncia dos vetos ja que no

9 .. . . . -
E claro que um dos melhores indicadores seria a quantidade de projetos, mas ndo dispomos desse dado para toda a
série.


http://www.senado.org.br/
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Governo Dutra houve, em media, a emissdo de um veto a cada 61 dias e no Governo Vargas,
um a cada 26 dias e meio.

A partir do Governo Café Filho houve uma certa estabilizacdo da magnitude do veto
frente & legislagdo produzida. Os Governos de Café Filho, Juscelino Kubitschek e Jodo
Goulart tiveram uma magnitude de veto situada entre 10,1% e 14,6 % das leis produzidas. O
Governo Quadros foi excecdo nesse padrdo, alcancando 31,1%. Quanto a frequéncia dos
vetos, Café Filho foi, marcadamente, a exce¢cdo em relacdo aos demais governos que se
seguiram, com um veto a cada 7 dias, sendo que os demais tiveram um veto a cada 10,8 dias
(Quadros), um veto a cada 15,4 (Kubitschek) e um veto a cada 17,6 dias (Goulart).

No periodo 1990-2000, no que se refere a magnitude de vetos no total de leis
aprovadas, houve, no conjunto dos governos, uma importante elevacdo em relacdo ao periodo
anterior (com participacdo entre 18,1% e 31,1%). O Governo Collor situou-se no mesmo
patamar de Quadros, com cerca de 31% de vetos. Com relagdo a freqiiéncia dos vetos, o
Governo Collor é o que mais emitiu vetos proporcionalmente a duragcdo do governo: 1 veto a
cada 6 dias. Franco, Cardoso 1 e Cardoso 2 ficaram 8,1 vetos a cada dia, 10,5 vetos a cada dia
e 12,8 vetos a cada dia, respectivamente. Assim, Franco esta equidistante de Collor e Cardoso
1.

Os Governos Franco e Cardoso 1 apresentam comportamento semelhante entre si,
com quase o mesmo percentual de vetos em relacdo as leis aprovadas (19,5 e 18,1
respectivamente). O Governo Cardoso 2, no entanto, registra uma subida na quantidade de
vetos em relagdo a quantidade de leis aprovadas (24,5%).

Esses valores permitem afirmar que os patamares do percentual de vetos em relagéo
ao numero de leis produzidas nos governos situados entre 1990-2000 (média de 23,4%,
situados entre 18,1% e 31,5%) sdo mais elevados que os do periodo 1946-1964 (média de
12,9%, situados entre 2,2% e 31,1%).

Na freqtiéncia do veto temos que o periodo de 1946-1964 apresentou uma medida
mais dilatada (média de 1 veto a cada 23,1 dias, oscilando entre 7,0 e 61,1) enquanto que o
periodo 1990-2000 teve, em média, 1 veto a cada 9,4 dias (oscilando entre 6,0 e 12,8). Dessa
forma, no periodo de 1990-2000, uma maior quantidade de vetos foi produzida tendo em vista
o tempo de mandato que o Presidente exerceu.

Em termos absolutos, no periodo 1946-1964, os governos tenderam a apor menor
quantidade de vetos considerando a producéo legislativa. Houve, no periodo 1946-1964, em
média, 53,8 vetos por governo enquanto que de 1990-2000 houve, em média, 149 vetos por

governo. Considerando a média por anos temos que 1946-64 teve 19,0 vetos por ano (para 17
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anos)™® e 1990-2000 teve 40,6 vetos por ano (para 11 anos). Como vemos, praticamente
dobrou o numero médio de vetos por ano.

Ou seja, no segundo periodo, houve mais vetos, em termos absolutos; um maior
percentual de vetos em relagdo ao total de leis produzidas; e uma maior freqiiéncia de vetos

em relacdo ao nimero de dias do mandato.

10 . . .
Consideramos um total de 17 anos tendo em vista que as eleicbes de 1946 foram em outubro e em 1964 o
Governo Goulart s6 existiu até marco. A alteracdo nio invalidou o sentido do desempenho.
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Grafico 1 - Frequéncia diéria dos Vetos e % de Vetos sobre Projetos de Lei
aprovados, por Governos, Brasil, 1946-1964 e 1990-2000
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Consideramos, inicialmente, que a quantidade de vetos deveria estar associada ao
numero de leis produzidas (quanto maior a atividade legislativa, maior a quantidade de leis).
Ja quanto aos dias, haviamos considerado que quanto mais dias um Presidente permanece no
cargo, maior sera a quantidade de vetos que ele emitira. Da mesma forma, quanto maior for o
tempo de mandato, maior sera a quantidade de leis aprovadas.

Tomando como referéncia o Gréafico 2, o qual relaciona as variaveis Leis Aprovadas,
Vetos Emitidos e Dias de Mandato, podemos ver se tais consideracfes se confirmam. As
variaveis Leis Aprovadas e Nimero de Dias de Mandato sio positivamente correlacionadas™
no conjunto (Correlacdo de Pearson: r=0,944, sig. a 0,000, duas caudas), apresentando um
R? = 0,891 com sig. 0,000 (regresséo linear). Portanto, a variavel Nimero de Dias de Mandato

11 - . -
Para todas as estatisticas empregadas excluimos os Governos Luz, Ramos e Mazzili.
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explica em 89 % a variacdo da variavel Leis Aprovadas, ou seja, a maior quantidade de dias
de mandato por parte do Presidente proporciona uma maior quantidade de leis aprovadas (tal
relacdo ndo significa afirmar que o responsdvel é o Presidente mas, sim, que quanto mais
tempo um Presidente dispbe de mandato mais leis vao ser aprovadas naquele espaco de
tempo).

No entanto, a variavel dependente Total de Vetos, quando relacionada aos Dias de
Mandato, apresenta uma correlacdo positiva (r=0,311) mas nao significante (sig.0,191 duas
caudas), e um R? = 0,097 com sig. 0,382 (regresséo linear). Dessa forma, fica patente que ndo
ha influéncia da quantidade de dias de mandato presidencial sobre a quantidade total de vetos.
Da mesma maneira, a quantidade de leis aprovadas ndo encontra correlacao sistematica com a
quantidade total de vetos (correlacio de Pearson: r= 0,160 com sig.0,329, duas caudas®®).

Assim, apesar de o tempo de mandato influir na quantidade de leis aprovadas como
era esperado, ele ndo imprime a influéncia esperada sobre a quantidade de vetos. Igualmente,
a mesma atividade legislativa que produz certa quantidade de leis ndo tem relacdo com a

quantidade de vetos.

"2 Significancia em 0,01.
" Significancia em 0,05.
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Grafico 2 - Relac&o entre Leis aprovadas, Vetos emitidos e Dias de Mandato, por

2000

Governo - Brasil 1946-1964 e 1990-2000
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Haviamos mencionado anteriormente a possibilidade de que ao se alterar o quorum

para derrubada do veto, houvesse um incremento do veto parcial tendo em vista que haveria

vantagens estratégicas para o Presidente assim agir. A tabela a seguir pode nos mostrar se

existiu essa tendéncia.

Tabela 9. Vetos totais e parciais por governo presidencial, Brasil, 1946-1964 e 1990-2000 (%)

Governo Veto total Veto parcial Total
Periodo 1946-64
Dutra 56,7 43,3 100,0 (30)
Vargas 41,5 58,5 100,0 (53)
Café F. 63,3 36,7 100,0 (49)
Kubitschek 34,5 65,5 100,0 (119)
Quadros 52,6 47,4 100,0 (19)
Goulart 20,8 79,2 100,0 (53)
Periodo 1990-2000
Collor 43,7 56,3 100,0 (151)
Franco 41,0 59,0 100,0 (100)
Cardoso 1 42,4 57,6 100,0 (139)
Cardoso 2 21,1 78,9 100,0 (57)

Fonte: Britto, 1966, p.108; Sistema SICON Senado Federal brasileiro, Banco de Dados MATE e MATA,

www.senado.org.br para dados a partir de 1990.

Nota: Os nimeros entre parénteses correspondem aos valores absolutos.
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Vemos que trés governos empregam mais o veto total do que o veto parcial: Dutra,
Café Filho e Quadros. Os seis governos restantes empregam mais o0 veto parcial do que o
total. Desde Goulart essa tendéncia se estabiliza. Dois governos se destacam no uso desse
instrumento: Goulart e Cardoso 2 com, respectivamente, 3,8 e 3,7 vezes mais vetos parciais
que totais. Por que trés Presidentes empregam mais vetos totais que parciais? A variavel
extensdo do mandado ndo pode ser indicada como provocadora da preponderancia de um tipo
de veto na medida em que tanto mandatos mais curtos (Café Filho, Quadros) como mandatos
longos (Dutra) apresentam o mesmo padrdo. A mesma auséncia de efeito temos na variavel

Leis Aprovadas.

Grafico 3 - Vetos presidenciais totais e parciais, por governo. Brasil 1946-1964 e
1990-2000
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Como o veto total pode implicar um maior nivel de conflitividade é possivel que
esses governos tenham vetado totalmente tendo em vista uma maior disparidade de

preferéncias e uma certa incapacidade de negociar os pontos em disputa.
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Britto apontou, em sua pesquisa, que 0s vetos parciais estdo preferentemente

alocados para projetos com origem no Executivo™®. Apresentou como evidéncia o nimero de

vetos por ano (1963, 1964, 1965), quando os vetos parciais estavam em maioria na rubrica

dos projetos do Executivo, tanto frente aos vetos totais quanto em relagdo a projetos de outro

poder (1966, p.107). Além disso, o autor encontrou 323 vetos para 0 periodo 1946-1964,

sendo 46 (14,2%) o nimero de rejeitados™. Ou seja, cinco vezes mais do que o percentual de

vetos rejeitados no periodo 1990-2000 (quando, de 447 vetos, 11 foram derrubados, ou seja,

2,5%).

A tabela 10 nos traz os vetos por governo, conforme sua situacdo, se aprovados ou

derrubados.

Tabela 10. Vetos presidenciais, vetos aprovados e derrubados, por governo, Brasil, 1946-1964

e 1990-2000
Governos Total de vetos Vetos Derrubados Vetos Aprovados
Periodo 1946-64
Dutra 30 5 25
(100,0) (16,7) (83,3)
Vargas 53 5 48
(100,0) (9,4) (90,6)
Café F. 49 9 40
(100,0) (18,4) (81,6)
Kubitschek 119 15 104
(100,0) (12,6) (87,4)
Quadros 19 6 13
(100,0) (31,6) (68,4)
Goulart 53 6 47
(100,0) (11,3) (88,7)
Periodo 1990-2000
Collor 151 7 144
(100,0) (4,6) (95,4)
Franco 100 2 98
(100,0) (2,0) (98,0)
Cardoso 1 139 1 138
(100,0) (0,8) (99,2)
Cardoso 2 57 1 56
(100,0) (1,8) (98,2)

Fonte: Britto, 1996, p.129. Sistema SICON Senado Federal brasileiro, Banco de Dados MATE e MATA,

www.senado.org.br para dados a partir de 1990.

Nota: os niumeros entre parénteses referem-se ao valores percentuais

14 . . . .
Os dados de Britto carecem de uma maior base empirica para sustentar tal afirmativa uma vez que o autor

considerou apenas trés anos, sendo que, do periodo democritico, sé apresentou o ano de 1963, sob o Governo
Goulart, o qual, como vimos, foi aquele que mais utilizou o veto parcial.

15 . -
Excluidos os Governos Luz, Ramos e Mazzili.
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No periodo 1946-1964, observa-se que, apesar das oscila¢cdes, um unico governo
apresentou nivel de rejeicdo (vetos derrubados) abaixo da linha dos 10% (Governo Vargas,
com 9,4%). No outro extremo, 0 Governo Janio Quadros foi aquele que apresentou 0 maior
percentual de vetos derrubados (considerando que foi ele um governo que apresentou mais
vetos totais do que parciais, o nivel de confronto entre seu Governo e o Legislativo torna-se
evidente). Mas o que impressiona € a diferenca: enquanto no regime de 1946 houve alguma
capacidade de reacdo do Legislativo frente ao veto presidencial, no periodo 1990-2000 esta é
muito baixa, alcangando seu ponto méximo com Collor (4,6% de vetos derrubados).

Considerando os dois periodos, registramos que existe uma correlacdo negativa de
67,2%"° entre o total de vetos e o total de vetos derrubados, isto é, quanto maior a quantidade
de vetos, menor a de derrubadas. Nesse sentido, o governo que apresentou maior conflito com
0 Legislativo foi o de Janio Quadros, no qual, para cada 3 leis aprovadas havia um veto e
para cada 3 vetos, uma derrubada. O segundo governo com tal perfil de conflito foi o de Café
Filho, mas em patamares mais modestos.

Nossa proposi¢do, ao inicio do capitulo, era de que ao mudar-se o quorum exigido
para derrubada do veto, dentro do ambiente do presidencialismo de coalizdo, haveria um
aumento da quantidade de vetos e uma diminuicdo dos vetos derrubados. Tal proposicédo foi
confirmada pelas evidéncias: de 1946-1964 para 1990-2000 houve um aumento do numero de

vetos junto a uma diminui¢do do numero de derrubadas.

3.3. Os anos noventa

Nessa secdo, vamos examinar de forma mais detida o comportamento dos atores
envolvidos no processo de veto durante os anos noventa, assim como 0s resultados
produzidos. Inicialmente vamos apresentar dados que descrevem o periodo como um todo,
passando, logo a seguir, a detalhar governo a governo.

Em primeiro lugar, é necessario situar a origem dos projetos vetados. A origem diz
respeito a qual poder formulou o projeto e iniciou o tramite legislativo. Conforme a

Constituicdo, esse tramite deve se dar primeiramente pela Camara de Deputados.

16 Correlagio de Pearson r=0,672 sig. 0,033, sig, até 0,05.
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Tabela 11. Vetos totais e parciais por poder de origem do Projeto de Lei, Brasil, 1990-2000

Veto Total Veto Parcial
Abs % Abs %
Legislativo 153 86,0 87 32,3
Cémara de Deputados 106 59,6 58 21,5
Senado Federal 47 26,4 29 10,8
Executivo 15 8,4 164 61,0
Judiciario 9 51 11 41
Qutros 1 0,6 7 2,6
TOTAL 178 100,0 269 100,0

Fonte dos Dados Brutos: Sistema SICON Senado Federal brasileiro, Banco de Dados MATE e MATA,

www.senado.org.br

Em relacdo aos vetos totais, a maior parte dos projetos vém do Legislativo (86,0%),

com praticamente 60% sendo da Camara de Deputados. Os demais poderes contribuem com

apenas 14%, destacando-se o Executivo, com 8,4%. Nos vetos parciais hd uma inversdo, com

61% dos projetos tendo como origem o Executivo e 32,3%, o Legislativo.

A tabela 12 nos mostra a distribuicdo dos vetos totais e parciais por poder de origem

conforme o governo.
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Tabela 12. Vetos totais e parciais, por Governo presidencial e por poder de origem do Projeto
de Lei, Brasil, 1990-2000 (%)

Vetos Totais Executivo Legislativo Judiciario Outros Somatorio
Collor 16,7 74,2 7,6 1,5 100,0
(66)
Franco 49 92,7 24 0,0 100,0
(41)
Cardoso 1 3,4 91,5 51 0 100,0
(59)
Cardoso 2 0 100,0 0 0 100,0
(12)

N (178)
Vetos Parciais Executivo Legislativo Judiciario Outros Somatdrio
Collor 74,1 16,5 4,7 4,7 100,0

(85)
Franco 55,9 32,2 10,2 1,7 100,0
(59)
Cardoso 1 50,0 47,5 1,3 1,3 100,0
(80)
Cardoso 2 62,2 35,6 0 2,2 100,0
(45)

N (269)
Somat6rio Executivo Legislativo Judiciario Outros Somato6rio
Collor 49,0 41,7 6,0 3,3 100,0

(151)
Franco 35,0 57,0 7,0 1,0 100,0
(100)
Cardoso 1 30,2 66,2 2,9 0,7 100,0
(139)
Cardoso 2 49,1 49,1 0 18 100,0
(67)
N (447)

Fonte dos Dados Brutos: Sistetma SICON Senado Federal brasileiro, Banco de Dados MATE e MATA,
www.senado.org.br
Nota: Os nimeros entre parénteses referem-se aos valores absolutos

Como podemos observar em todos os governos do periodo 1990-2000, a maior parte
dos 447 vetos emitidos o foi sob a forma de veto parcial (85, 59, 80, 45, totalizando 269) e,
dentro desses, principalmente quando tratava-se de projeto vindo do Executivo (74,1%,
55,9%, 50,0% e 62,2% respectivamente, em cada governo). Quanto aos vetos totais, pode se
dizer que aqueles emitidos pelo Executivo, chegam quase a ser residuais nos governos Franco,
Cardoso 1 e Cardoso 2 (4,9%, 3,4% e 0,0%). Ja os projetos vindos do Legislativo foram a
maioria do conjunto de vetos totais (74,2%, 92,7%, 91,5% e 100,0%).

No conjunto de vetos parciais e totais, 0 Governo Collor vetou mais projetos de lavra
do Executivo do que projetos do Legislativo. Tanto Franco quanto Cardoso 1 produziram
mais vetos sobre projetos oriundos do Legislativo. Em Cardoso 2 houve um equilibrio,
repartindo-se os vetos entre projetos do Executivo e do Legislativo (49,1% para cada poder).
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A tabela 13 nos mostra 0s somatorios das quantidades de

derrubados no periodo.

Tabela 13. Tipo de Veto presidencial por situacdo, Brasil, 1990-2000

91

vetos aprovados €

Situacdo do Veto
Tipo de Veto Aprovado Derrubado Sem informacéo Total
Parcial 217 8 44 269
(80,7) (2,9 (16,4) (100,0)
Total 166 3 9 178
(93,3) 1,7 (5,2) (100,0)
Somatério 383 11 53 447
(85,6) (2,5) (11,9) (100,0)

Fonte dos Dados Brutos: Sistema SICON Senado Federal brasileiro, Banco de Dados MATE e MATA,
www.senado.org.br
Nota: Os nimeros entre parénteses referem-se aos valores percentuais

Como vemos, a quantidade total de vetos derrubados de 1990 a 2000 é residual
(2,9% dos vetos parciais e 1,7% dos vetos totais). A grande maioria dos vetos foram mantidos

pelo Legislativo.

As tabelas 14 e 15 mostram a distribuicdo dos vetos totais e parciais conforme a
origem do projeto e o desfecho no Legislativo. A grande maioria dos vetos foi aceita: de 447
vetos ocorridos entre margo de 1990 e dezembro de 2000, 382 foram aprovados e somente 11
foram derrubados. Os vetos totais apresentaram maior quantidade de aprovacdo do que 0s
parciais (93,3% e 80,3%, respectivamente). Os vetos parciais sobre projetos do Executivo (ou
seja, projetos que foram emendados) foram os mais derrubados (seis ao todo), seguido pelos
vetos parciais aos projetos do Legislativo (2 projetos) e pelos vetos totais aos projetos do

Legislativo (3 projetos).
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Tabela 14. Vetos totais por Governo e por poder de origem, segundo o seu resultado, Brasil,

1990-2000
Poder de Origem Collor Franco Cardoso 1 Cardoso 2 Total
Executivo
Aprovado 11 2 2 0 15
Derrubado 0 0 0 0 0
S| 0 0 0 0 0
Subtotal 11 2 2 0 15
Legislativo
Aprovado 47 37 51 6 141
Derrubado 2 0 0 1 3
S 0 1 3 5 9
Subtotal 49 38 54 12 153
Judicirio
Aprovado 5 1 3 0 9
Derrubado 0 0 0 0 0
S 0 0 0 0 0
Subtotal 5 1 3 0 9
Outros
Aprovado 1 0 0 0 1
Derrubado 0 0 0 0 0
S 0 0 0 0 0
Subtotal 1 0 0 0 1
Total 66 41 59 12 178

Fonte dos Dados Brutos: Sistema SICON Senado Federal brasileiro, Banco de Dados MATE e MATA,

www.senado.org.br

Nota: S | significa sem informacéo

Tabela 15. Vetos parciais por Governo e por poder de origem, segundo o seu resultado, Brasil,

1990-2000
Poder de Origem Collor Franco Cardoso 1 Cardoso 2 Total
Executivo
Aprovado 59 31 34 7 131
Derrubado 4 2 0 0 6
S| 0 0 6 21 27
Subtotal 63 33 40 28 164
Legislativo
Aprovado 12 19 32 6 69
Derrubado 1 0 1 0 2
S| 1 0 5 10 16
Subtotal 14 19 38 16 87
Judiciério
Aprovado 4 6 1 0 11
Derrubado 0 0 0 0 0
S| 0 0 0 0 0
Subtotal 4 6 1 0 11
Outros
Aprovado 4 1 1 0 6
Derrubado 0 0 0 0 0
S| 0 0 0 1 1
Subtotal 4 1 1 1 7
Total 85 59 80 45 269

Fonte dos Dados Brutos: Sistema SICON Senado Federal brasileiro, Banco de Dados MATE e MATA,

www.senado.org.br

Nota: S | significa sem informacéo.
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A tabela 16 nos mostra a distribuicdo de vetos conforme o tipo de projeto em cada
governo. E importante determinar qual é o tipo de projeto pois isso permite averiguar, para
além da origem, qual o perfil de relacdo Executivo-Legislativo que se estabelece.

Quando um projeto tem como origem uma medida provisoria, caso dos PLV
(Projetos de Conversdo de Medida Provisoria) e recebe emendas do Legislativo, isso significa
que o procedimento da Medida Proviséria (MP) s6 pode contar, para beneficio do Executivo,
com um tramite rapido. Quando emendada, ela podera sofrer o0 mesmo processo de qualquer
projeto ordinario, ou seja, podera ser aprovada ou vetada pelo Presidente. Posteriormente, o
veto podera ser derrubado. Quando vetada parcialmente, a parte ndo vetada se transformara
em lei e a vetada aguardara a resolucao do processo de veto. Dessa maneira, apesar do tramite
acelerado e das consequéncias da sua imediata entrada em vigor, as MPs, quando tratamos do
processo legislativo e quando convertidas em projeto do Congresso, sofrem 0 mesmo
processo que outros projetos. Apesar disso, 0 estatuto da reedicdo das MPs, que vigorou nos
anos noventa, permitiu aos Presidentes superar o ndo exame e o lento processo de emendas e

votacdes que envolvem todos os projetos importantes no Legislativo.

Tabela 16.Vetos totais e parciais por Governo e por tipo de Projeto, Brasil, 1990-2000

Veto Total PLC PLN PLP-C PLP-S PLS PLV TOTAL
Collor 36 1 - - 26 3 66
(54,5) (1,5) (39,4) (4,5) (100,0)
Franco 32 - 1 - 8 - 41
(78,0) (2,4) (19,5) (100,0)
Cardoso 1 51 - - - 8 - 59
(86,4) (13,6) (100,0)
Cardoso 2 7 - - - 5 - 12
(58,3) (41,7) (100,0)
Total 126 1 1 - 47 3 178
(70,8) (0,6) (0,6) (26,4) 1,7 (100,0)
Veto Parcial PLC PLN PLP-C PLP-S PLS PLV Total
Collor 50 9 1 1 7 17 85
(58,8) (10,6) (1,2) (1,2) (8,2) (20,0) (100,0)
Franco 42 3 4 - 3 7 59
(71,2) (5,1) (6,8) (5,1) (11,9) (100,0)
Cardoso 1 48 4 3 1 13 11 80
(60,0) (5,0) (3,8) (1,3) (16,3) (13,8) (100,0)
Cardoso 2 32 4 1 - 3 5 45
(71,1) (8,9) (2,2) (6,7) (11,1) (100,0)
Total 172 20 9 2 26 40 269
(63,9) (7,4) (3,3) (0,7) (9,7 (14,9) (100,0)

Fonte dos Dados Brutos: Sistema SICON Senado Federal brasileiro, Banco de Dados MATE e MATA,
www.senado.org.br
Notas: Os nimeros entre parénteses referem-se aos valores percentuais.

As siglas dos projetos tm os seguintes significados: PLC = projeto de lei com origem na Camara de
Deputados; PLN = projeto de lei do Executivo relativo ao Orcamento nacional; PLP-C = projeto de lei
complementar com origem na Cémara de Deputados; PLP-S = projeto de lei complementar com origem no
Senado Federal; PLS = projeto de lei com origem no Senado Federal; PLV = projeto de lei de conversdo de
medidas provisorias.
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No veto total, a maior parte dos projetos é de lei ordinarios (PLC), com inicio na
Céamara de Deputados (70,8%), seguidos pelos projetos com inicio no Senado (26,4%).
Projetos especiais do Executivo (PLN, orcamentarios, e PLV, modificacGes sobre medidas
provisorias), reformulados pelo Legislativo, ocorreram em nimero bastante baixo (2,3%).

No veto parcial, também a maioria dos projetos sdo de lei ordinarios (PLC), com
inicio na Camara dos Deputados (63,9%), seguidos dos PLV (14,9%) e PLS (9,7%) H4, ainda,
uma certa presenca de projetos especiais do Executivo (PLN).

Apesar de ambos os vetos recairem principalmente sobre projetos de lei vindos da
Camara (PLCs), existem algumas diferencas interessantes. No caso do veto total, o Unico
outro tipo de projeto sobre o qual o veto recai séo os projetos de lei com origem no Senado
(PLSs). Chama a atencéo o carater residual do veto total sobre os projetos de lei que alteram
medidas provisérias (PLVs), tendo ocorrido somente no governo Collor. J& os vetos parciais
recairam de forma mais distribuida entre os diferentes tipos de projetos. E claro que os
projetos de lei complementar (PLPs) devem necessariamente aparecer com ndmeros bem
menores que 0s PLCs. Também os demais tipos ndo devem ser maioria. Contudo, é possivel
verificar o comportamento dos diferentes governos em relacdo a dois tipos importantes, o
PLN e o PLV. Os PLNs sdo projetos que dizem respeito ao orgcamento e s podem ser
emitidos pelo Executivo. Residuais no veto total, ttém uma presenca mais significativa no veto
parcial. O governo Collor foi aquele que mais vetou projetos orcamentarios modificados pelo
Legislativo, com 10,5%, seguido de Cardoso 2, com 8,9%. Franco e Cardoso 1 praticamente
permaneceram no mesmo patamar (5,0% e 5,2% respectivamente). O mesmo aconteceu com
0s PLVs, onde Franco, Cardoso 1 e Cardoso 2 apresentaram um percentual de 11% a 14% e
Collor praticamente alcangou 20% do total de vetos parciais. Collor claramente atuou mais
para impedir a modificacdo de seus projetos por parte do Legislativo.

Na tabela 17 vemos a quantidade de Projetos de Lei de Conversdao de medidas
provisorias (PLV) vetados em relacdo a quantidade de Medidas Provisdrias em cada governo.
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Tabela 17. Medidas Provisorias, Projetos de Lei de Conversdo e Vetos por Governo, Brasil,
1990-2000

Governo MPs MPs PLVscom | PLVscom PLVs PLVscom | PLVscom
Originais Total Vetos Vetos Total de Veto total | Veto parcial
Totais Parciais Vetos Derrubado | Derrubado
Collor 85 160 3 7 10 0 1
(100,0) (6,3)
Franco 141 505 0 3 3 0 2
(100,0) (0,6)
Cardoso 1* 157 2609 0 11 11 0 0
(100,0) (0,4)
Cardoso 2* 70 2121 0 5 5 0 0
(100,0) (0,2)
Total 453 5533 3 26 29 0 3
(100,0) (0,5)

Fonte dos Dados Brutos: Sistema SICON Senado Federal brasileiro, Banco de Dados MATE e MATA,
www.senado.org.br; Amorim e Tafner, 2002, p.12; Pereira, Power e Renno, 2002. Senado Federal, 500 Anos de
Legislagdo Brasileira: Brasil Republica, 2000.

* Néo foram incluidos em Cardoso 1, 1 veto sobre PLV sem informacdo e em Cardoso 2, 3 vetos sobre PLV sem
informacé&o.

Nota: os valores entre parénteses correspondem a percentuais em relacdo ao total de MPs.

O governo Collor, apesar de ter tido a menor quantidade de medidas provisorias, teve
a maior quantidade relativa de PLVs vetados (6,3%). Por outro lado, o governo Cardoso 1
apresentou a maior quantidade absoluta de PLVs vetados (11). O restante dos governos teve
percentuais de veto sobre PLVs praticamente residuais. Contrasta também o fato de que
apenas os governos Collor e Franco tiveram derrubados vetos sobre PLVs.

A seguir, averiguamos se ha uma inflexdo partidaria no uso do veto, isto é, se 0s
projetos dos partidos de oposicdo ao governo sdo mais vetados em relacdo aqueles que
compdem a base parlamentar do governo. A tabela 18 nos mostra a distribuicdo dos vetos
com origem no Legislativo conforme o governo e distribuidos por partido de origem.

O partido que se destaca globalmente quanto a ter seus projetos vetados totalmente é
0 PMDB, com 34,2% do conjunto dos vetos totais. A seguir, vem o PSDB, com 11,2% e o
PDT, o PFL e 0 PDS-PPR-PPB, com cerca de 9,5% cada um.

Também no veto parcial temos o PMDB como o partido que mais vetos sobre
projetos e emendas sofreu, seguido pelo PSDB, PFL e PT. Desses, somente o PT fazia parte

do bloco de oposigéo a esses governos.
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Veto total | PDSPPR | PDT PFL PMDB PSDB PT PTB Outros Total*
PPB
Collor 4 3 8 23 5 1 1 4 49
(8,2) (6,1) (16,3) (46,9) (10,2) (2,0) (2,0) (8,1) (100,0)
Franco 3 6 2 11 3 3 3 7 38
(7,9) (15,8) (5,3) (28,9) (7,9) (7,9) (7,9) (18,4) (100,0)
Cardoso 1 6 6 3 15 8 4 3 8 53
(11,3) (11,3) (5,7) (28,3) (15,1) (7,5) (5,7) (15,1) (100,0)
Cardoso 2 1 - 1 3 1 3 2 1 12
(8,3) (8,3) (25,0) (8,3) (25,0) (16,7) (8,3) (100,0)
Total 14 15 14 52 17 11 9 20 152
(9,2) (9,9 (9,2) (34,2) (11,2) (7,2) (5,9) (13,2) (100,0)
Veto PDSPPR | PDT PFL PMDB PSDB PT PTB Outros | Total*
Parcial PPB
Collor 2 2 4 3 1 - 1 1 14
(14,3) (14,3) (28,6) (21,4) (7,1) (7,1) (7,1) (100,0)
Franco - - 1 6 5 2 - 3 17
(5,90) (35,3) (29,4) (11,8) (17,6) (100,0)
Cardoso 1 3 2 5 9 6 8 - 2 35
(8,6) (5,7) (14,3) (25,7) (17,1) (22,9) (5,7) (100,0)
Cardoso 2 - - 3 7 3( 3 - - 16
(18,7) (43,8) 18,7) (18,7) (100,0)
Total 5 4 13 25 15 13 1 6 82
(6,1) (4,9 (15,8) (30,5) (18,3) (15,8) (1,2) (7,3) (100,0)

Fonte dos Dados Brutos: Sistema SICON Senado Federal brasileiro, Banco de Dados MATE e MATA,
www.senado.org.br

* 1 veto total e 5 vetos parciais sem informacao.

Nota: Os nameros entre parénteses referem-se aos valores percentuais

Um partido obtém uma marca significativa, qualquer que seja o governo: o PMDB.
Trés outros partidos obtém marcas importantes: PFL (Governos Collor e Cardoso 2), PT e
PSDB (Governos Franco e Cardoso 2). No veto parcial a concentracdo ndo € tdo pronunciada
mas € ainda suficiente para manter o PMDB como o partido com maior nimero de projetos
vetados (30,5%), seguido novamente do PSDB, com 18,3%, e do PFL e do PT, ambos com
15,8%.

De forma geral, a maior presenca de partidos da base de governo'’ no conjunto
daqueles que tiveram a maior quantidade de projetos vetados indica que existe uma area de
negociacdo entre os atores que ndo esta subordinada a dindmica situacdo - oposicdo. Esses
dados reforcam a perspectiva do apoio mutuo. Para a oposi¢do, parece restar apenas a simples
rejeicdo do projeto que ndo estd dentro de sua preferéncia, ndo permitindo sequer que o
projeto va a san¢do do Presidente.

A seguir, vamos examinar 0s projetos que foram vetados considerando sua

distribuicdo regional. No veto total, a regido que mais contribuiu com projetos foi a Sudeste

" No Governo Collot, o PMDB s6 fez patte do primeiro ministério, que foi vigente até 10/90.
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(42,8% do conjunto), seguido da regido Nordeste (22,4%) e da regido Sul (17,8%). De
governo a governo sdo poucas as alteracdes dessa ordem, com exce¢do do Governo Cardoso

2, onde o Sul e o Centro Oeste superaram o Nordeste.

Tabela 19. Vetos totais e parciais por Governo e por Regido, Brasil, 1990-2000

Veto Total Sul Sudeste Nordeste Norte Centro Oeste Total*

Collor 8 20 12 3 6 49
(16,3) (40,8) (24,5) (6,1) (12,2) (100,0)

Franco 9 14 9 1 5 38
(23,7) (36,8) (23,7) (2,6) (13,2) (100,0)

Cardoso 1 7 26 12 5 3 53
(13,2) (49,1) (22,6) (9,4) (5,7) (100,0)

Cardoso 2 3 5 1 1 2 12
(25,0) (41,7) (8,3) (8,3) (16,7) (100,0)

Total 27 65 34 10 16 152
(17,8) (42,8) (22,4) (6,6) (10,5) (100,0)
Veto Parcial Sul Sudeste Nordeste Norte Centro Oeste Total*

Collor 6 3 1 3 - 13
(46,2) (23,1) (7,7 (23,1) (100,0)

Franco 3 10 3 1 - 17
(17,6) (58,8) (17,6) (5,9) (100,0)

Cardoso 1 5 15 11 1 3 35
(14,3) (42,9) (31,4) (2,9) (8,6) (100,0)

Cardoso 2 1 9 3 - 2 15
(6,7) (60,0) (20,0) (13,3) (100,0)

Total 15 37 18 5 5 80
(18,8) (46,3) (22,5) (6,3) (6,3) (100,0)

Fonte dos Dados Brutos: Sistema SICON Senado Federal brasileiro, Banco de Dados MATE e MATA,
www.senado.org.br

* 1 veto total e 7 vetos parciais sem informacéo

Nota: Os nimeros entre parénteses referem-se aos valores percentuais

No veto parcial, a regido que mais contribuiu com projetos foi, novamente, a Sudeste
(46,3%), seguida da regido Nordeste (22,5%) e da regido Sul (18,8%). Como vemos, 0s
nimeros praticamente se repetem. No entanto, de governo a governo existiram duas
alteracdes: no Governo Collor, a regido Sul superou todas as outras regides (46,2%) e no
Governo Cardoso 2 a regido Centro Oeste deslocou a regido Sul do terceiro lugar (13,3%).

Considerando que a distribuicdo da quantidade de representantes por regido, a partir
de 1994, teve a seguinte ordem: Sudeste 34,9%, Nordeste 29,4%, Sul 15,0%, Norte 12,7% e
Centro-Oeste 8,0%%, vemos que as maiores diferencas entre essa participacdo e a quantidade
de projetos vetados, fossem eles totais ou parciais, ocorreram em relacdo a regido Sudeste
(que apresentou um maior numero de projetos vetados frente a sua participacdo na

distribuicdo de representantes por regido), e as regides Nordeste e Norte (onde a discrepancia
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foi no sentido de um menor nimero de projetos vetados frente a sua participacdo na
distribuicdo de representantes por regiao).

E importante reconhecermos a natureza do contedido dos projetos em relagdo as areas
de abrangéncia®. A tabela 20 nos mostra a distribuicdo dos vetos conforme a area de

aplicacdo do projeto e por governo.

Tabela 20. Vetos totais e parciais por Governo e por Area de Abrangéncia do Projeto de Lei,
Brasil, 1990-2000

Veto Total | Administrativa | Econdmica | Orcamentaria | Politica Social QOutros Total*

Collor 12 11 - 8 24 11 66
(18,2) (16,7) (12,1) (36,4) (16,7) (100,0)

Franco 8 7 1 7 12 6 41
(19,5) (17,1) (2,4) (17,1) (29,3) (14,6) (100,0)

Cardoso 1 3 10 - 3 34 8 58
(5,2) (17,2) (5,2) (58,6) (13,8) (100,0)

Cardoso 2 - - - 3 8 1 12
(25,0) (66,7) (8,3) (100,0)

Total 23 28 1 21 78 26 177
(13,0) (15,8) (0,6) (11,9) (44,1) (14,7) (100,0)
Veto Administrativa | Econdmica | Orcamentéria | Politica Social Outros Total*

Parcial

Collor 18 31 9 8 15 1 82
(22,0) (37,8) (11,0) (9,8) (18,3) (1,2) (100,0)

Franco 12 18 3 5 17 2 57
(21,1) (31,6) (5,3) (8,8) (29,8 (3,5 (100,0)

Cardoso 1 16 14 4 7 22 4 72
(22,2) (19,4) (5,6) 9,7) (30,6) (5,6) (100,0)

Cardoso 2 4 17 4 2 11 6 44
9,1) (38,6) (9,1) (4,5) (25,0) (13,6) (100,0)

Total 50 80 20 22 65 18 255
(19,6) (31,4) (7,8) (8,6) (25,5) (7,1) (100,0)

Fonte dos Dados Brutos: Sistema SICON Senado Federal brasileiro, Banco de Dados MATE e MATA,
www.senado.org.br

* 1 veto total e 14 vetos parciais sem informacéo

Nota: Os nimeros entre parénteses referem-se aos valores percentuais

No veto parcial, o principal alvo dos Presidentes foram o0s projetos da area
econdmica (31,4% do total), seqguidos da social (25,5%) e da administrativa (19,6%). Ja no
veto total é a area social que toma a frente (com 44,1%), seguida da econémica (15,8%).

Projetos da area econdmica tendem a ser de origem do Executivo engquanto que as da area

' Fonte dos Dados Brutos: Nicolau, 1998, p.82.
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social sdo do Legislativo. A area social é a principal detentora de vetos totais, seguida por um
bloco mais ou menos equilibrado composto pelas areas econémica, administrativa e politica.
Chama a atencdo que a &rea orcamentaria sé apresentou um Unico veto total.

O Governo Cardoso 1 foi o Gnico que vetou parcialmente mais projetos da area
social em termos percentuais do que as outras areas, bloqueando mais, portanto, a agenda do

Legislativo do que se defendendo das modificacGes deste em relagédo a seus projetos.

3.4. O Veto e seu tempo

Compilado esse conjunto de variaveis na qual o comportamento do veto é revelado,
podemos dar um passo adiante, examinando algumas possiveis causas do veto e as
possibilidades de evidencia-las. Em primeiro lugar, caso consideremos o jogo do veto como
de informacdo incompleta, entdo podemos afirmar que, pelo menos ao inicio dos mandatos,
havia desconhecimento muatuo das preferéncias dos atores, Executivo e Legislativo. Em
conseqiiéncia disso, 0s vetos ocorreriam em maior numero no inicio dos mandatos e ndo no
fim. Como condi¢fes para a proposicdo anterior, temos que os mandatos devem ser
coincidentes e que os atores, Executivo e Legislativo, devem estar se defrontando pela
primeira vez. Dessa maneira, € esperado ter uma maior quantidade de vetos no ano inicial de
relacionamento®’. Quando houver desconhecimento muatuo de preferéncias, havera elevagdo
do ndmero de vetos. Quanto mais tempo de relacionamento existir entre 0 Executivo e 0
Legislativo, menor sera a quantidade de vetos.

Em segundo lugar, como haviamos alertado no capitulo sobre o jogo do veto, quando
as votacdes originais dos projetos forem minoritarias nas Casas legislativas (isto é, ainda que

0s projetos sejam aprovados, eles o sdo por maiorias relativas de tamanho inferior a maioria

" As reas sio: Orgamentaria (projetos relativos ao orcamento estadual); Econémica (politica macro e micro
econdmicas, operagoes financeiras, disposi¢oes sobre impostos e incentivos, programas de financiamento e fomento,
subsidios, etc.); Administrativa (politicas e atos sobre estruturas administrativas, salatios, cargos, quadro de carreira,
patrimonio, etc.); Social (politicas e atos sobre sadde, previdéncia, trabalho, educagio, seguranga, habitagao); Politica
(sobre organizagio da representagdo politica, relagdes entre Poderes, 6rgios publicos e entidades de cunho politico,
criacio de Conselhos e 6rgios politicos, etc.); Outros incluem transportes (politicas e atos sobre estradas,
regulamentacio de veiculos, estrutura viaria, etc.); comemoracGes e homenagens (estabelecimento de datas festivas e
comemorativas, homenagens a personalidades ou entidades, incluindo dar nomes a escolas, prédios, etc.); e cultura,
meio ambiente, codigos de posturas, regulamentacoes profissionais, etc..

* Uma proposicio alternativa seria a de que haveria um novo incremento dos vetos ao fim dos mandatos porque
nesse momento os representantes estio livres e recebem incentivos para serem irresponsaveis tendo em vista que
nem o Executivo, nem o Legislativo, serdo, no futuro, necessatiamente os mesmos. Ha, entdo, um incremento de
jogo de representacdo e nio do jogo de coordenacido entre poderes. Essa alternativa ndo é promissora porque os
representantes estao envolvidos com o processo eleitoral, o que reduz drasticamente suas atividades legislativas pelo
menos 6 meses antes das eleicoes. Mesmo apds as elei¢oes, a quantidade de projetos nao é muito alta, ainda que
possa ser importante.
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absoluta), havera espaco para adesdo ao veto quando do seu exame, uma vez que a maioria
que inicialmente ndo havia se pronunciado podera se colocar contréaria ao projeto. No entanto,
existe uma impossibilidade pratica em apresentar a evidéncia, tendo em vista que, conforme
Figueiredo e Limongi (1999, p.30, 108), a maior parte das votacdes tendem a ser simbdlicas, a
Mesa encaminhando a aprovagdo por ndao manifestacdo do plenario, desde que ndo exista
namero significativo que divida o plenario. Dessa maneira, ndo ha como dimensionar quantos
estdo contra ou a favor do projeto. Dessa forma, ndo podemos verificar, no Congresso
Nacional, a diferenca de votos entre a decisdo que aprovou O projeto e a decisdo que
examinou o veto. Contudo, julgamos que essa dificuldade pode ser superada quando
examinarmos um caso especifico, como a Assembléia e o Executivo do estado do Rio Grande
do Sul.

Em terceiro lugar, dentro da perspectiva do presidencialismo de coalizéo, que indica
como condicdo de sucesso do Executivo que ele conte com ampla maioria no parlamento,
temos que quanto maior a coalizdo de governo, menor a quantidade de vetos e derrubadas®.
Mesmo que os projetos fossem originarios de representantes que integravam os partidos da
coalizdo de governo, o importante € registrar a relacdo entre a maioria parlamentar e o veto
(essa relacdo sera apresentada no capitulo subsequente, sobre o quorum).

Vamos, a sequir, tratar de examinar a primeira proposicdo®?, a do desconhecimento
inicial de preferéncias. Considerando a informacdo incompleta dos atores quanto as
preferéncias de um e outro, quanto mais ao inicio da relagdo, maiores sdo as chances de que
exista veto sobre os projetos aprovados no Legislativo. Quanto mais para o fim, menores
serdo essas chances. Como isto ocorre no caso brasileiro, no periodo 1990-2000?

Inicialmente vamos verificar qual o tempo de tramitacdo de um veto até o seu exame
final. A metade dos vetos totais s6 foi examinada decorridos entre 90 e 400 dias, ou seja, nem
foram examinados antes de 3 meses e nem foram deixados para depois de um ano ap0s a sua
emissdo. No entanto, importante contingente (38,8%) s foi examinado praticamente apds um
ano. Mesmo considerando os atrasos de tramite das matérias, tendo em vista a burocracia do
processo legislativo, é evidente que o preceito constitucional de que o veto deve ser
examinado em 30 dias ndo é aplicado. Em tese, as conseqiiéncias disso se colocam no plano

da sincronia entre 0 Executivo que veta e o Legislativo que examina o veto. Um prazo muito

*! Chamamos a atengdo para o fato de que o prognoéstico de aumento de vetos e diminui¢io de derrubadas feito ao
inicio do capitulo estava relacionado aos efeitos da alteragio do quorum ao longo do tempo e ao cilculo de indu¢io
retroativa realizado pelos atores frente a essa mudanga. Por ora estamos tratando do efeito dentro de um mesmo
periodo onde, quanto maior a maioria presidencial, mais o Presidente tem condi¢bes de aprovar projetos, vetar
outros e impedir as suas derrubadas.
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dilatado de apreciacao do veto pode fazer com que um veto emitido por um Executivo sobre
um projeto aprovado pela legislatura que o acompanha seja examinado, em verdade, por outra
legislatura. Dessa forma, dilatar o prazo significa ampliar 0s espagos e momentos nos quais o
Executivo e o Legislativo desconhecem as respectivas preferéncias. Imagine-se um veto dado
pelo Executivo A ainda durante uma Legislatura A no ultimo ano de mandato e que,
decorridos mais de um ano, vai ser examinado pela Legislatura B diante de um Executivo B.
Como Executivo B e Legislatura B estdo em fase inicial de relagc6es, entdo é possivel supor
que desconhecam as respectivas preferéncias.

A tabela 21 apresenta o tempo decorrido entre a emisséo do veto pelo Executivo e 0

exame do veto pelo Legislativo, em cada governo.

Tabela 21. Vetos totais e parciais por Governo e por Tempo de Tramitacdo, Brasil, 1990-2000

Veto Total Extenso* Médio* Curto* Total**

Collor 18 47 1 66
(27,3) (71,2) (1,5) (100,0)

Franco 14 25 1 40
(35,0) (62,5) (2,5) (100,0)

Cardoso 1 37 13 6 56
(66,1) (23,2) (10,7) (100,0)

Cardoso 2 - 4 3 7

(57,1) (42,9) (100,0)

Total 69 89 11 169
(40,8) (52,7) (6,5) (100,0)
Veto Parcial Extenso Médio Curto Total**

Collor 21 6 4 85
(24,7) (70,6) 4,7) (100,0)

Franco 10 45 3 58
(17,2) (77,6) (5,2) (100,0)

Cardoso 1 57 11 1 69
(82,6) (15,9) (1,4) (100,0)

Cardoso 2 - 9 3 12
(75,0) (25,0) (100,0)

Total 88 125 11 224
(39,3) (55,8) (4,9) (100,0)

Fonte dos Dados Brutos: Sistema SICON Senado Federal brasileiro, Banco de Dados MATE e MATA,
www.senado.org.br

* Extenso: mais de 400 dias ; Médio: entre 90 e 400 dias ; Curto: menos de 90 dias.

** Ha 9 vetos totais e 45 vetos parciais sem informag&o. Dos vetos totais, 1 € de Franco; 3 sdo de Cardoso 1; e 5
sdo de Cardoso 2. Dos vetos parciais, 1 € de Collor; 11 sdo de Cardoso 1; e 33 sdo de Cardoso 2.

Nota: Os nimeros entre parénteses referem-se aos valores percentuais

O governo que apresentou maior percentual de vetos totais com extenso tempo de
interregno entre veto e seu exame, mais de 400 dias, foi o de Cardoso 1, com 66,1% de vetos
situados nessa condicdo. Collor e Franco tiveram a maioria dos seus vetos examinados pelo

Legislativo dentro de um tempo médio, entre 90 e 400 dias (71,2% e 61,0 %,

22 . ) . . , . ,
As duas proposicdes subsequentes acima apresentadas vao ser examinadas nos proximos capitulos.
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respectivamente). Somente o Governo Cardoso 1 teve mais de 10% de seus vetos examinados
no prazo considerado curto (menos de 90 dias). Salientamos que existe uma situacao
especial no Governo Cardoso 2 que ¢é a auséncia de informacGes sobre 5 projetos vetados, 0s
quais, provavelmente, estdo na situacdo de serem examinados em um tempo muito extenso.
Dessa forma, considerando esses 5 vetos, se estabeleceria um padrdo mais equilibrado para
Cardoso 2, ou seja, haveria 41,7% para extenso, 33,3% para médio e 25% para curto tempo.

Nos vetos parciais (tabela 21) se verifica 0 mesmo tipo de comportamento
encontrado nos vetos totais, inclusive em rela¢do aos projetos vetados e sobre 0s quais ndo ha
informacdo (ou seja, se considerassemos como de tempo extenso os 33 projetos vetados sobre
0s quais ndo ha informacdo da data do seu exame, entdo no Governo Cardoso 2, 0 extenso
tempo seria a modalidade mais freqiiente®).

A Constituicdo brasileira arbitra que o veto deve ser examinado em 30 dias,
permanecendo na pauta até seu exame (Art.66). Na ordem do dia, 0s vetos sdo examinados
antes de qualquer outra matéria. Como vimos, o padrdo do tempo decorrido entre veto e seu
exame € de médio para extenso. Qual a explicacdo para essa clara infracdo do arbitrado na
Constituicdo? A Mesa Diretora € a grande responsavel, muitas vezes junto com o Colégio de
Lideres, pelo ordenamento da pauta em plenario. A dilatacdo do prazo de exame do veto a
revelia da legislacdo decorre de um ato de vontade politica da Mesa e do Colégio de Lideres,
muitas vezes auxiliados pelo proprio plenario, principalmente quando ndo ha quorum para o
exame do veto. Essa dilatacdo do prazo de exame, intencional, acarreta dissolucéo do arco de
sustentacdo do projeto vetado, tanto no que se refere as aliancas e aos compromissos firmados
quanto ao uso dos recursos empregados (energia, dinheiro, mobilizacdo, oportunidade, etc.).
O tempo corrdi o projeto.

Para prosseguirmos € preciso esmiu¢armos um pouco mais a questdo temporal. A
seguir, examinamos a relagdo entre ministérios e legislaturas e como se distribui 0 veto. Em
primeiro lugar, apresentamos a quantidade de vetos que cada governo emitiu a cada ano.
Assim, podemos verificar se o efeito “diminuicdo da falta de informacdes sobre a preferéncia
do outro poder” ocorreu no periodo 1990-2000. Para alcangarmos esse objetivo basta extrair,
para cada governo, o percentual de participacdo do veto no ano e compara-lo com 0s anos
restantes. Com isso chegamos a uma medida néo refinada, mas util, sobre as distancias entre
0s vetos emitidos nos momentos iniciais e nos momentos finais dos governos. Caso existam

grandes valores no primeiro ano de governo, seguidos de valores menores nos anos



subsequentes, entdo estaremos em alguma medida,

informacao sobre as preferéncias dos atores.

diante do efeito de aquisicdo de

Tabela 22. VVetos por ano e participacdo no total de Vetos por Governo, Brasil, 1990-2000

Governo Total de vetos %
Collor*
1991 70 68,6
1992 32 314
Subtotal 102 100,0
Franco
1992-1993 65 65,0
1994 35 35,0
Subtotal 100 100,0
Cardoso 1
1995 66 475
1996 26 19,1
1997 28 20,1
1998 19 13,7
Subtotal 139 100,0
Cardoso 2
1999 22 38,6
2000 35 61,4
Subtotal 57 100,0
Total 398

Fonte dos Dados Brutos: Sistema SICON Senado Federal brasileiro, Banco de Dados MATE e MATA,
www.senado.org.br

* Excluimos do coOmputo o ano de 1990 porque este foi 0 Gltimo ano da Legislatura de 1986 e o Unico ano de
contato entre essa legislatura e o Governo Collor.

Trés Governos (Collor, Franco e Cardoso 1) apresentaram evidéncia de que o0s
Presidentes tendem a vetar mais no primeiro ano de mandato, periodo no qual os atores ainda
ndo se reconhecem com clareza. O Unico governo que fugiu desse parametro foi o de Cardoso
2. Tendo em vista que nos anos subsequentes ao primeiro, 0s vetos ainda continuaram a ser
emitidos (e em proporcdes razoaveis), € possivel afirmar que outros elementos conformam a
emissdo do veto. Portanto, a dindmica do veto nédo se reduz a um problema de aquisicéo e de
montante de informacdo de um ator sobre as preferéncias do outro, ainda que essa tenha
visivel influéncia.

Podemos avangar no detalhamento da questdo temporal do veto. A tabela 23 nos
mostra a distribuicdo dos vetos totais nos diferentes ministérios de cada governo, conforme o
ano de exame do veto. O objetivo € visualizar a coincidéncia entre 0 momento da emissdo do
veto e seu exame por parte das legislaturas. Com isso podemos qualificar o aspecto da

informacdo disponivel para os atores. No momento do veto o Executivo desconheceria a

23, ~ . N
A incorporagdo dos 3 projetos vetados por Collor e dos 11 de Franco como de extenso tempo ndo alteram os
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posicdo da Maioria Qualificada (mas ja& estariam reveladas a posi¢do da Maioria relativa e a
do Executivo). O resultado do exame do veto proporcionaria um retorno para o Executivo no
sentido de gradativamente ir reconhecendo a posicdo do Legislativo. Duas possibilidades se
abrem: 1) quando o Executivo tem seu veto examinado dentro do seu mandato pela mesma
legislatura que aprovou o projeto, entdo ele pode acumular informacgdo; 2) se o veto é
examinado posteriormente, fora do seu mandato ou da mesma legislatura, ele ndo consegue
realizar esse acumulo. No entanto, a segunda opcdo pode esconder o fato de que uma
legislatura, ao ndo examinar o veto no tempo devido, sinaliza para o Presidente que aceita, de
certa maneira, a sua posicao e ndo vai apresentar resisténcia aquele tipo de veto. Portanto, 0
Presidente fica informado que aquele perfil de projeto, quando vetado, ndo sofrera a
derrubada.

O Governo Cardoso, durante o ministério Cardoso I, foi aquele que mais apresentou
vetos totais (42 vetos), seguido do Governo Collor durante os ministérios Collor 11 (34) e

Collor 1 (20). Os proximos foram os ministérios Cardoso 11 (14) e Franco IV (10).

resultados encontrados.
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Tabela 23. Vetos Totais emitidos por Governo ( em cada Ministério) e por ano de exame do
Veto no Legislativo, segundo as legislaturas, Brasil, 1990 - 2000

Legislaturas | 1990 1991/1994 1995/1998 1999/2000*
Ministérios\ |1990 |1991 |1992 |1992 |1993 1994 |1995 (1996 | 1997 | 1998 | 1999 2000 | Total
ANos F kel
Collor | 1 17 1 - 1 - - - - - - - 20
(03/90-10/90) || (5,0) | (85,0) | (5,0 (5,0) (100)
Collor 11 - 12 18 - 4 - - - - - - - 34
(10/90-01/92) (35,3) | (52,9) (11,8) (100)
Collor 111 - - - - 5 - - - - - - - 5
(01/92-04/92) (100,0) (100)
Collor IV - - - 1 1 5 - - - - - - 7
(04/92-10/92) (14,3) | (14,3) | (71,4) (100)
Franco | - - - - 2 3 1 - -- - - - 6
(10/92-01/93) (33,3) | (50,0) || (16,7) (100)
Franco Il - - - - 4 - - - - - - - 4
(01/93-05/93) (100,0) (100)
Franco Il - - - - - 6 2 - - - - - 8
(05/93-09/93) (75,0) || (25,0) (100)
Franco IV - - - - - 4 4 - - - 2 - 10
(09/93-01/94) (40,0) || (40,0 (20,0) (100)
Franco V - - - - - - 11 - - - 1 - 12
(01/94-01/95) (91,7) (8,3 (100)
Cardoso | - - - - - - 18 - -- - 24 - 42
(01/95-04/96) (42,9) (57,1) (100)
Cardoso Il - - - - - - - - - - 14 - 14
(04/96-12/98) (100,0) (100)
Cardoso 11 - - - - - - - - - - 1 6 7
(01/99-12/00) (14,3) | (85,7) || (100)
Total 1 29 19 1 17 18 36 - - - 42 6 169
(6,00 [(17,2)|(14,2)| (6,0) | (10,1) | (10,70 | (21,3) (24,9) (3,6) | (100)

Fonte dos Dados Brutos: Sistema SICON Senado Federal brasileiro, banco de dados MATE e MATA,
www.senado.org.br
Notas: A linha tripla demarca o tempo coincidente entre 0 governo e os anos de sua duracdo independentemente
dos ministérios. Os ndmeros em negrito significam a quantidade de vetos que foram examinados por uma
legislatura diferente daquela do momento da emissdo do veto. Em itdlico estdo os vetos examinados pela
legislatura igual a do momento de emissdo do veto mas com um Executivo diferente.

Os valores entre parénteses referem-se ao percentual em relacdo ao total de vetos emitidos durante o
ministério.
* Nos relatérios anuais da Mesa do Senado Federal temos em 1999 um total de 114 vetos examinados; em
2000, 18 vetos; e em 2001, apenas 1 veto. Esses numeros discrepam dos que encontramos em 5 casos para 1999,
3 casos para 2000, considerando tanto vetos totais (tabela 23 ) quanto vetos parciais (tabela 24).
** S&o 9 vetos sem informacdo: 1 de Franco V, 3 de Cardoso | e 5 de Cardoso Il1.

A relacdo entre tempo do mandato e ndmero de vetos é clara quando tratamos do
veto total. O primeiro ano de Collor foi muito especifico uma vez que o Presidente se
defrontou com uma legislatura em fim de mandato, envolvida nos trabalhos eleitorais. Logo,
um conjunto importante de vetos foi examinado na legislatura subsequente. Dos 20 vetos de
Collor 1, apenas 1 foi examinado pela legislatura que produziu o projeto. Seu segundo ano
representou o primeiro embate com uma nova legislatura (que teria mais quatro anos de

relacionamento com o Presidente), dentro de um quadro politico onde o Executivo estava se
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desgastando. Nesse segundo ano, 1991, Collor alcancou a maior marca de vetos totais em seu
governo, 34.

O Governo Franco iniciou (10/92) com um namero menor de vetos (6), nimero que
foi subindo nos dois ultimos ministérios. Isso talvez tenha acontecido em decorréncia do alto
grau de concertacdo politica que se formou ao inicio de seu mandato tendo em vista garantir
estabilidade politica para o regime, submetido esse a prova do impeachment ao fim de 1992.
Contudo, no ano de 1993, seu efetivo primeiro ano de governo, houve 22 vetos, decrescendo
para 12 em 1994. Cardoso | se coloca na perspectiva esperada, vetando muito no primeiro
ministério (42 vetos), baixando, a seguir, para 14 vetos.

De maneira geral, confirma-se que veta-se mais quando os atores ainda estdo se
reconhecendo. O mecanismo funciona da seguinte forma: primeiro, o Legislativo aprova o
projeto de sua preferéncia; a seguir, hd a demonstracdo da preferéncia do Executivo; e, entdo,
0 acomodamento. O importante é que, no caso brasileiro, 0 acomodamento ndo se da apenas
porque o Legislativo, reconhecendo a preferéncia do Executivo, deixa de apresentar projetos
que serdo vetados. Ele também ocorre por meio da simples aprovacao dos vetos, permitindo
ao Executivo afirmar suas preferéncias.

A tabela 24 nos mostra a distribuicdo dos vetos parciais durante os diferentes
ministérios de cada governo, conforme o ano de exame do veto. O Governo Collor, durante o
ministério Collor I, foi aquele que mais apresentou vetos parciais (54), seguido de Cardoso,

durante os ministérios Cardoso Il (42) e Cardoso | (27).
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Tabela 24. Vetos Parciais emitidos por Governo (em cada Ministério) e por ano de exame do
Veto no Legislativo, segundo as legislaturas, Brasil, 1990 - 2000

Legislaturas 1990 1991/1994 1995/1998 1999/2000
Ministérios\ 1990 | 1991 | 1992 |1992F| 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | Total*
Anos
Collor | 5 12 - - - - 1 - - - - - 18
(03/90-0/90) | (27,8) | (66,7) (5,6) (100)
Collor 1l - 13 31 - 7 2 1 - - - - - 54
(10/90-1/92) (24,1) | (57,4) 13,0) | 3,7) | (1,9 (100)
Collor 1 - - - - - - - - - - - - -
(01/92-04/92)
Collor IV - - - - 12 - - - - - - - 12
(04/92-10/92) (100,0 (100)
)
Franco | - - - 1 9 - - -- - - - - 10
(10/92-01/93) (10,0) | (90,0) (100)
Franco Il - - - - 9 2 - - - - - - 11
(01/93-05/93) (81,8) | (18,2) (100)
Franco 11 - - - - 2 9 3 - - - 1 - 15
(05/93-09/93) (13,3) | (60,0) | (20,0) (6,7) (100)
Franco IV - - - - - 4 1 - - - 1 - 6
(09/93-01/94) (66,7) || (16,7) (16,7) (100)
Franco V - - - - - 1 13 - - - 3 - 17
(01/94-01/95) (5,9) | (76,5) (17,6) (100)
Cardoso | - - - - - - 10 - 1 - 15 1 27
(01/95-04/96) (37,0 (3,7) (55,6) | (3,7) | (100)
Cardoso Il - - - - - - - - - - 41 1 42
(04/96-12/98) (97,6) | (2,40 | (100)
Cardoso 11 - - - - - - - - - - 5 7 12
(01/99-12/00) (41,7) | (58,3) || (100)
Total 5 25 31 1 39 18 29 - 1 - 66 9 224
(22) | (14,2) | (13,8) | (0,4 | (A7,4) | (8,0) | (12,9 (0,49 (29,5) | (4,0) | (100)

Fonte dos Dados Brutos: Sistema SICON Senado Federal brasileiro, banco de dados MATE e MATA,
www.senado.org.br
Notas: A linha tripla demarca o tempo coincidente entre o governo e 0s anos de sua duracdo independentemente
dos ministérios. Os ndmeros em negrito significam a quantidade de vetos que foram examinados por uma
legislatura diferente daquela do momento da emissdo do veto. Em itdlico estdo os vetos examinados pela
legislatura igual a do momento de emissdo do veto mas com um Executivo diferente.

Os valores entre parénteses referem-se ao percentual em relacdo ao total de vetos emitidos durante o
ministério.
* S80 45 vetos sem informacédo: 1 de Collor 11; 2 de Cardoso I; 9 de Cardoso I1; e 33 de Cardoso Il

O veto parcial também apresenta alguma variacao importante. Collor teve 0 mesmo
comportamento que apresentou no veto total (vetando mais ao inicio da legislatura de 1991).
Franco apresentou um comportamento mais variavel, quando levamos em conta 0s
ministérios. Se considerarmos ano a ano, veremos que esse Governo apresentou uma
oscilacdo na quantidade de vetos parciais por ministério. Cardoso |, por sua vez, vetou mais
no segundo ministério, com 42 vetos.

Chama a atencdo a quantidade de vetos que sé é examinada pela legislatura seguinte,
independentemente de terem sido emitidos no Gltimo ano ou ndo. O esperado é que a maior

parte dos vetos seja examinado pela mesma legislatura que produziu o projeto vetado; a Unica
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excecdo admitida pela legislacéo é quando os vetos ocorrem sobre projetos aprovados no fim
da legislatura, o que automaticamente remete o exame do veto para a legislatura seguinte.

Verificou-se expressivo contingente de vetos que ndo foram examinados pelos atores
esperados. Essa dilatagdo do tempo de exame faz com que uma nova legislatura examine as
decisOes de atores que ndo existem mais. Os novos atores seriam indiferentes ao produzido no
passado? A questdo que se coloca € “aprovaremos um projeto que ndo foi produzido por nés e
gue provocara controvérsias” ou “manteremos o status quo”? Portanto, o esperado é que uma
legislatura nova aprove o veto como maneira de manter o status quo, evitando aprovar algo de
cuja criagdo ela ndo participou.

Portanto, resulta importante verificar qual a magnitude da atitude dos Legislativos
em evitar decidir sobre o veto, identificando quantos vetos foram deixados intencionalmente
pelas legislaturas para serem decididos por suas sucessoras. Excluimos de nossos calculos os
vetos constantes no Gltimo ano em que um Presidente teve contato com determinada
legislatura. Dessa forma, foram excluidos os anos de 1990 e 1992 para Collor, 1994 para
Franco e 1998 para Cardoso. Como 1999 e 2000 sdo anos que dizem respeito a um mandato
presidencial e uma legislatura que permaneceriam por mais dois anos se relacionando,
também nao foram incluidos no cémputo. Constam como validos os anos de 1991, 1992
(outubro a dezembro), 1993, 1995, 1996 e 1997.

Em 1991, no Governo Collor, apenas um veto parcial foi deixado para ser examinado
pela legislatura seguinte. No Governo Franco, 6 vetos totais e 3 vetos parciais foram deixados
para exame de outra legislatura. E no Governo Cardoso 1, de 1995 a 1997, tivemos 37 vetos
totais e 42 vetos parciais deixados para as legislaturas seguintes. No conjunto, 25,9% do vetos
totais e 20,5% dos vetos parciais do periodo 1990-1998 foram intencionalmente deixados para
serem decididos por outra legislatura. No somatério de todos os vetos, 22,8% foram
intencionalmente deixados para serem votados por legislaturas sucessoras.

Como haviamos mencionado antes, essa transferéncia do exame dos vetos para fora
do prazo regimental decorre de decisdo politica da Mesa, em parte por suas proprias
preferéncias, em parte pela falta de quorum em plenario, em parte por influéncia do Colégio
de Lideres. A dilatacdo do prazo de exame do veto, na pratica, enseja apontar algumas
“funcionalidades” desse comportamento. Por exemplo, ela possibilita & Mesa e as liderancas
ndo permitir que oS representantes comuns possam acionar o apoio mutuo no momento de
examinar o veto, mecanismo esse que poderia aprovar propostas distantes da preferéncia das
liderancas e do Presidente. A dilatacdo do prazo de exame do veto funciona como um sistema

de enxugamento da pauta legislativa, porque so faz retornar o veto quando a Mesa julgar que
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existe espaco na agenda. Isso ndo quer dizer que algumas dilatacdes de prazo ndo sejam
motivadas por raz6es que o Legislativo ndo tem controle como, por exemplo, a interposicao
de recursos contra a inconstitucionalidade, os quais tendem a paralisar a tramitagcdo. Mas essas
possibilidades séo residuais, ndo se constituindo a regra. Como vimos, 0 governo que mais se
beneficiou desse sistema foi o de Cardoso.

A seguir, vamos examinar os casos mais significativos de derrubadas de vetos

ocorridos nos governos dos anos noventa.

3.5. Uma raridade: os Vetos derrubados

Os vetos derrubados, tendo em vista seu pequeno numero (11 em 11 anos), chamam
a atencdo e se prestam a um olhar mais minucioso. Afinal, o que h& de especial nesses
projetos que os leva a serem defendidos pelo Legislativo, geralmente tdo cioso de sua
cooperacéo, diante da preferéncia contraria do Executivo?

Sd0 8 o0s vetos parciais € 3 0s vetos totais derrubados em todo o periodo. Em
primeiro lugar, vamos apreciar os vetos parciais. Dois vetos parciais tiveram origem no
Legislativo (1 na Camara de Deputados e 1 no Senado Federal) e 6 no Executivo. Dentre os
projetos com origem no Executivo, 1 era PLN (projeto de lei relacionado ao Orgamento Anual
da Unido) e 3 eram PLVs, ou seja, projetos que vém de medida provisoria e que foram
emendados pelo Legislativo. Os outros 2 sdo projetos de lei ordinarios. Dos projetos vindos
do Legislativo, um era do PFL e o outro, do PT. Quanto aos estados de origem dos
representantes autores dos projetos, um era de Rondénia e o outro, de Séo Paulo.

Em relacdo as areas de abrangéncia dos projetos ndo ha qualquer énfase. Cada um
deles diz respeito a uma &rea diferente (econbmica, orcamentéria, social). A exce¢do ¢ a area
administrativa, que conta com 2 casos.

Considerando o tempo entre 0 veto e 0 exame do veto, a maioria se situava em um
tempo médio (6 casos), restando 1 para um tempo extenso e 1 para um tempo curto.

Os vetos parciais derrubados tiveram origem nos ministérios de Collor 1 e Il (com 2 e
3 vetos, respectivamente), Franco V (2 vetos) e Cardoso | (1 veto). Dos vetos de Collor, 3
foram originados em 1990 e examinados em 1991, correspondendo, portanto, a sua segunda
legislatura (com mandato de 1991 a 1994), e os 2 vetos restantes foram produzidos em 1991 e
examinados no mesmo ano. Em relagdo aos vetos de Franco, ambos tiveram origem em 1994:

um foi examinado ainda em 1994 e outro postergado para exame em 1995, na legislatura
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subsequente aquela que produziu o projeto. O veto de Cardoso foi derrubado em 1997, ainda
dentro da mesma legislatura que produziu o projeto.

Em relacdo aos vetos totais temos que os 3 vetos tiveram origem no Legislativo
(todos séo PLs ordinarios): 2, na Camara e 1, no Senado, sendo que 1 teve origem no PFL e 2,
no PMDB. Seus autores eram 1 representante do Espirito Santo e 2 representantes de
Pernambuco. Quanto a area de abrangéncia, 2 eram da area social e 1, da area politica.
Todos tiveram um tempo médio de tramitacéo, isto €, superior a 90 dias e inferior a 400 dias.

Dois vetos totais ocorreram no Governo Collor, um em 1991 e outro em 1992
(ministérios Collor 1l e Collor 1V), e 1 ocorreu no Governo Cardoso 2. Os dois primeiros
foram derrubados em 1991 e 1992, ou seja, foram vetos emitidos e examinados dentro da
mesma legislatura. Contudo, o veto de 1991 ocorreu em janeiro; logo, o projeto teve origem
na legislatura de 1990, o que diminuiu os compromissos da legislatura seguinte com o mérito
do projeto. O exame do segundo veto ocorreu quando Franco era o Presidente, em dezembro
de 1992, e quando, portanto, as preferéncias do Executivo haviam se modificado. Por fim, o
veto de Cardoso foi examinado em meados de 2000, dentro, portanto, da mesma legislatura
gue aprovou o projeto vetado.

O passo seguinte é apresentar 0s projetos cujos vetos foram derrubados no que se
refere ao seus conteudos. Os projetos que sofreram vetos parciais sao variados. Em julho de
1990, o veto parcial referia-se ao projeto que estabelecia disposi¢Ges penais e processuais para
crimes de sequestro e de extorsdo mediante sequestro. Foi derrubado em abril de 1991. Esse
projeto, com origem no Senado, buscava responder & onda de seqiestros que crescia nas
principais capitais do Brasil, especialmente, no Rio de Janeiro e em S&o Paulo. Em outubro
de 1990 foram vetadas emendas do Legislativo ao projeto do Executivo que tratava dos bénus
do Tesouro Nacional e dos dep6sitos de poupanca. Esse veto foi derrubado em junho de 1991.
Em dezembro de 1990 houve um veto parcial as modificagdes introduzidas no projeto de
instituicdo do regime juridico dos servidores civis da administracdo publica federal direta,
autarquica e fundacional. Foi derrubado em abril de 1991. O veto parcial seguinte ocorreu em
fevereiro de 1991 e dizia respeito as emendas postas, pelo Legislativo, ao Orcamento da
Unido para o exercicio de 1991. Também em 1991, em junho, houve o veto parcial sobre o
projeto do Executivo que tratava da isencdo de IPI na aquisicdo de automoveis para transporte
autbnomo de passageiros. Ambos foram derrubados em novembro de 1991. Todos esses 5
vetos foram emitidos e derrubados durante o governo Collor.

Em fevereiro de 1994, durante o Governo Franco, foi vetado parcialmente o projeto

com origem no Executivo que regulava a aplicacdo dos artigos 37 e 39, dizendo respeito aos
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salarios e tetos salariais dos servidores e ocupantes dos poderes governamentais. Esse veto foi
derrubado em marco de 1994. Em maio de 1994 foi vetado o projeto com origem no
Executivo que tratava do programa de estabilizagdo econdmica, regulando o sistema
monetério nacional. Esse era 0 projeto que encaminhava a transformagdo da moeda de entéo,
0 cruzeiro, em URV. Esse veto foi derrubado em maio de 1995, j& durante o Governo
Cardoso.

O ultimo veto parcial ocorreu em janeiro de 1996, durante o0 Governo Cardoso, sobre
0 projeto da Camara de Deputados, que regulava o planejamento familiar (conforme o art. 226
da CF), e foi derrubado em agosto de 1997.

Com relagdo aos vetos totais, em janeiro de 1991, foi derrubado o veto sobre o
projeto da Camara que estabelecia complementacdo da aposentadoria dos ferroviarios. Em
junho de 1992, foi derrubado o veto ao projeto da Camara que também tratava de
aposentadoria, mas relativas ao pessoal do extinto Departamento de Correios e Telégrafos.
Esses dois vetos foram realizados dentro do periodo do Governo Collor mas enquanto o
primeiro foi derrubado ainda dentro daquele governo, o segundo foi derrubado no mandato de
Franco. Somente em dezembro de 1999, j& no Governo Cardoso, ocorreria 0 proéximo veto
total, sendo que o projeto vetado, com origem no Senado, dizia respeito a anistia de multas
aplicadas pela justica eleitoral em 1998. Esse veto foi derrubado em agosto de 2000.

A seguir, examinamos 0s quatro principais vetos derrubados. A escolha dos projetos
se justifica pelo seu cardter emblematico, pela distribuicdo entre os governos e pela
diversidade de éareas de abrangéncia (os demais, além de apresentaram elementos e condic¢Bes
ja contidos nos casos que vamos apresentar, repetem-se entre si, como 0s projetos de
aposentadorias e 0s de conte(ldo administrativo). Sdo eles: 1) o veto parcial de Collor sobre as
emendas ao Orgamento da Uniédo de 1991; 2) o veto parcial de Franco sobre as emendas ao
Programa de Estabilizacdo Financeira de 1994, que criou a URV e possibilitou o surgimento
do Real; 3) o veto parcial do primeiro Governo Cardoso sobre projeto do Legislativo que
normatizava o planejamento familiar no Brasil; e 4) o veto total do segundo Governo Cardoso
sobre o projeto do Legislativo que previa anistia das multas e puni¢es eleitorais aplicadas aos
deputados e senadores em 1998.
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3.5.1. O Veto de Collor as emendas ao Orcamento da Unido de 1991 (veto
emitido em fevereiro de 1991 e derrubado em novembro de 1991)

Todo processo orcamentario no Brasil envolve a participacdo feroz dos
representantes no sentido de “fazer passar” suas propostas de emendas, carrear recursos para
suas zonas eleitorais e seus estados, elevar seu capital politico e assegurar, no minimo, a sua
reeleicdo. Em 1990, ndo havia limites ao nidmero de emendas propostas. No entanto, a
execucao das emendas aprovadas depende do Executivo, na medida em que o Orgcamento é
somente autorizativo, ou seja, o Presidente ndo € constrangido a aplicar fielmente as
determinaces decididas pelo Legislativo. Exercendo sua obrigacao constitucional, o Governo
Collor remeteu, em agosto de 1990, a proposta orcamentaria para o exercicio de 1991 tendo a
mesma sido aprovada pelas duas casas legislativas em dezembro do mesmo ano. O veto
presidencial veio em 01/02/1991, recaindo, em sua maior parte, sobre as emendas que
tratavam de distribuir recursos para obras localizadas regionalmente (principalmente em
estradas e pontes), atendendo as zonas de representacao dos deputados e senadores.

A resposta do Congresso ndo foi uniforme. Dos 7 itens vetados® e que foram
destacados pelos parlamentares para votagcdo em separado, 2 tiveram 0 veto rejeitado: o veto
a emenda que dotava recursos para estradas vicinais na regido Centro-Oeste e 0 veto a emenda
gue permitia a aquisicdo de imoveis pelo Tribunal Regional do Trabalho da 9% Regido
(emendas semelhantes e que também foram vetadas tiveram o veto mantido). O primeiro
(sobre a emenda que repassava recursos para estradas na regido Centro-Oeste) foi mantido no
Senado (sim ao veto: 1 voto; ndo ao veto: 39; abstencdes: 3%°) e derrubado na Camara (sim ao
veto: 20 votos; ndo ao veto: 270; abstencbes: 5). O segundo veto (sobre a emenda que
permitia a aquisi¢do de imdveis pelo TRT da 9% Regido) foi rejeitado em ambas as casas (na
Cémara houve 16 votos a favor do veto, 300 votos contra; e 6 abstencGes; no Senado houve 3
votos a favor do veto e 49 votos contra).

De forma geral, mesmo aquelas emendas que tiveram o0s vetos mantidos
apresentaram um bom nimero de representantes dispostos a derrubar o veto; entretanto, o
quorum exigido para derrubar o veto, ou seja, a maioria absoluta, ndo foi alcangado.

Chama a atencdo a dificuldade de reunir 0 quorum necessario para 0 exame dos

vetos. Houve trés sessbes: a primeira, em 23 de outubro de 1991; a segunda, em 24 de

** Constantes nos documentos de tramitacdao da matéria, conforme Sistema SICON - Arquivos MATE e MATA - do
Senado Federal brasileiro.
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outubro; e a ultima, em 06 de novembro do mesmo ano. Em cada uma o processo de votagdo
tinha de ser adiado devido a auséncia de quorum. Assim, embora o projeto original se
referisse a0 orcamento para o exercicio de 1991, os vetos s6 foram apreciados ao fim do
periodo do exercicio orcamentério. Junte-se a isto a caracteristica apenas autorizativa do
orcamento e teremos que os efeitos de tais emendas, agora tornadas aprovadas, sé se

concretizariam pela alta capacidade de articulacdo entre seus beneficiados e o Executivo.

3.5.2. O Veto de Franco as emendas ao Plano de Estabilizacdo Financeira (veto

emitido em maio de 1994 e derrubado em maio de 1995)

A lei que estabeleceu o cerne do Plano de Estabilizacdo Financeira, instituindo a
Unidade de Reconversdo de Valores (URV), teve seu inicio com a Medida Provisoria N° 434
de 27/02/1994. Essa primeira medida provisoria sofreu emendas, vindo a se constituir no
Projeto de Conversdo de Medida Provisoria N°06/94. No entanto, o tramite ndo foi adiante,
tendo essa MP perdido sua eficacia, conforme determina a Constituicdo. Ao fim dos trinta
dias, foi decretada uma reedi¢cdo da MP (MP N°457 de 29/03/1994), medida essa que também
sofreu emendas, vindo a se constituir no PLV N°09/94. Também essa MP perdeu sua
validade, nao tendo sido apreciada pelo Congresso. Por fim, em 28/04/1994 foi emitida nova
reedicdo, a MP N°482, a qual foi convertida no PLV N°011/94, aprovado, finalmente, pelo
Congresso, em 18/05/1994, e vetado parcialmente em 28/05/1994. Cada uma das MPs
reeditadas acrescentava modificacdes e novas redacdes do proprio Executivo. Mesmo assim, a
MP N°482 sofreu 286 emendas no Congresso, sendo que a Comissdo Mista que a examinou
acolheu totalmente apenas 9 emendas®® e, parcialmente, 26 emendas, rejeitando as 251
restantes. A maior parte dessas emendas tratava de modificagbes pontuais e melhoramentos
sobre particularidades de contratos, indices de corre¢des monetérias (principalmente
regulando a participacdo dos indices de inflacdo do IBGE) e ajustes diversos a partir do efeito
que a transformacéo do Cruzeiro em URV (e, posteriormente, em Real), provocaria no pais.

O veto presidencial recaiu sobre dois artigos, mais precisamente, sobre o art.16,
segundo paragrafo, e sobre o art.41 do PLV N° 11/94. O art.16, paragrafo segundo, conectava
a atualizacdo monetéria das operacOes de crédito rural com a variacdo dos precos minimos

dos produtos agricolas. O art.41 do PLV definia excecdes a convalidacdo dos atos e efeitos

25 . _ .
O sentido do voto no Senado Federal foi de impedir o veto, uma vez que quase alcancou o quorum de derrubada,
ou seja, 41 votos.
26 o . . . .
Uma emenda inicialmente rejeitada foi posteriormente aprovada e incorporada.
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juridicos das MPs n°434 e 457 de 1994. Curiosamente, 0 veto sobre o art.41 foi mantido
enguanto gque o veto sobre o art.16, paragrafo segundo, foi derrubado. Ambas as proposicdes
beneficiavam setores especificos. Tal derrota do Executivo decorreu da atuacdo da bancada
ruralista, a qual, habilmente, empregou a forca de bancada e seu crédito politico junto aos
demais representantes. Na Camara de Deputados, 0 veto ao art.41 foi mantido com a seguinte
votacdo: sim ao veto: 236 votos; ndo ao veto: 196; abstencdes 2 e nulos: 11; totalizando 445
votos ou 86,7% do total de representantes. Dessa forma, o veto ndo precisou seguir para o
exame do Senado. Como vemos, nesse caso houve uma divisdo significativa: 249
representantes (incluindo as abstencdes e os nulos) concordaram com a manutencdo do veto
enquanto que 196 foram contrarios (faltaram 61 deputados para derrubar o veto). Quanto ao
veto ao art.16, segundo paragrafo, o resultado na Camara foi o seguinte: sim ao veto, 60
votos; ndo ao veto, 388 votos; e abstencbes 7 votos; totalizando uma presenca de 455
deputados ou 88,7% do total de representantes?’.

Entre uma votacdo e outra (do art.16 para o art.41), na Camara de Deputados, 192
representantes sairam de uma posicédo de derrubada para uma de manutencéo do veto.

Portanto, esse veto e seu desfecho se inscrevem na mesma perspectiva que animou as
derrubadas do vetos parciais ao PLN 019/90 e dos vetos totais aos PLCs 082/90 e 027/92, os
quais tratavam de beneficiar grupos de interesse especificos (transportadores de passageiros;
aposentados ferroviarios e aposentados do antigo Departamento de Correios e Telégrafos).
Por que esses grupos, e ndo outros, foram beneficiados pelas derrubadas dos vetos? Né&o
existe uma determinacdo necessaria nas votacdes que leve a afirmar permanentemente 0s
interesses de grupos especificos sempre que postos na arena legislativa. Foram momentos
cujas circunstancias permitiram um resultado ndo esperado. Os grupos de interesse e 0s
representantes envolvidos buscaram pressionar indiferentes e vacilantes, conseguir aliados,
isolar opositores. Essa atividade intensa pode se revelar frutifera ou ndo, ndo dependendo
exclusivamente do esforco momentaneo em torno do veto e seu exame, mas, sim, também,

das condic6es legislativas e da politica conjuntural propicias a um acumulo de apoios.

“ Nio dispomos da vota¢do no Senado Federal.
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3.5.3. O Veto de Cardoso ao projeto de planejamento familiar no Brasil (veto
emitido em janeiro de 1996 e derrubado em agosto de 1997)

Este veto apresentou uma peculiaridade: o Presidente recomendou a derrubada do
veto. Qual o objeto em questdo? A esterilizacdo voluntaria de mulheres e homens na rede
publica de salde (portanto, com acesso universal) por meio de laqueadura tubéaria e
vasectomia, sendo vetadas a histerectomia e a ooforectomia. Como comentado anteriormente,
0 projeto como um todo dizia respeito ao planejamento familiar. Ele foi debatido durante
cinco anos no Congresso, onde inimeras organizagdes feministas e de satde se mobilizaram
para defender as diferentes posi¢Ges acerca do planejamento familiar. O veto presidencial
nesse caso veio atender aos reclamos da Igreja Catdlica, que defende métodos “naturais” de
contracepgéo.

O projeto teve inicio em marco de 1991, quando comecou a tramitar na Camara de
Deputados. Em novembro de 1995, foi aprovado um substitutivo no Senado Federal, o qual
foi aprovado na Camara de Deputados em dezembro de 1995. Em janeiro de 1996, o projeto
sofreu o veto parcial do Presidente sobre o art.10 (que especifica quem pode requerer o
servico de esterilizacdo e quais sdo os critérios para atendimento); o art. 11 (que determina a
notificacdo do procedimento de esterilizacdo ao Sistema Unico de Saude - SUS); e paragrafo
unico do art.14 (que estabelece critérios para habilitar instituicdes de salde a realizar os
procedimentos de esterilizacdo) e do art.15 (que define as penalidades para quem descumprir
as normas da esterilizacdo voluntéria). Nesse momento, a esposa do Presidente Cardoso, Sra.
Ruth Cardoso, interveio publicamente para criticar o veto. A seguir, o préprio Presidente
conclamou os congressistas a derrubarem o seu veto, o qual teria sido um engano, um
acidente (Cruvinel, 1997).

A derrubada do veto ocorreu em agosto de 1997, quando, entdo, 53 (10,3%)
deputados optaram pela manutencdo do veto, 344 (67,15) pela sua derrubada e 4 (0,8%) se
abstiveram (totalizando uma sessdo com presenca de 78,2% dos deputados). No Senado, 4
(4,9%) senadores votaram pela manutencdo do veto e 51 (63,0%) pela sua derrubada
(totalizando uma presenca de 67,9% dos senadores). Considerando que o quorum para
derrubada é de 257 deputados na Camara e de 41 no Senado (maioria absoluta em cada casa)
vemos que o resultado foi relativamente robusto, isto €, contou com um ndmero expressivo,

bem superior a0 minimo necessario de representantes legislativos.
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3.5.4. O Veto de Cardoso ao projeto de anistia das multas e punigdes eleitorais
aplicadas em 1998 (veto emitido em dezembro de 1999 e derrubado em agosto
de 2000)

O veto total de Fernando Henrique Cardoso foi aposto ao projeto de anistia das
multas e das punic6es aplicadas pela Justica Eleitoral sobre os deputados e senadores no ano
de 1998. O projeto foi inscrito em marco de 1999, pelo Senador Gerson Camata, PMDB-ES.
O projeto inicial encaminhava anistia a todos os cidaddos que nao haviam comparecido para
votar e que ndo justificaram sua auséncia junto a Justica Eleitoral, assim como liberava das
multas os candidatos ndo eleitos. Teve como tramite inicial o exame da Comissdo de
Constituicao e Justica (CCJ) do Senado Federal, sendo comunicado o parecer pelo relator em
abril de 1999, aprovando o projeto por decisdo terminativa da Comissdo, sem incluséo de
emendas. No periodo para interposi¢do de recurso nenhum representante o apresentou. Em
maio de 1999, o projeto foi encaminhado para a Camara de Deputados.

Em agosto de 1999, o projeto recebeu parecer favoravel da CCJ da Camara dos
Deputados, sendo aprovado com emendas em reunido plenadria dos representantes em
16/11/1999. O plenario ndo aprovou as emendas 2, 3, 4 e 5, referendando a posicao da CCJ.
Foram aprovadas a emenda 01, do PFL, e uma emenda supressiva da prépria CCJ. O sentido
dessas emendas era de ampliar a anistia para todos os parlamentares na ativa que tivessem
sido multados, assim como os meios de comunicagdo, 0s quais, em grande parte, pertenciam
aos proéprios representantes. As multas que estavam em questdo somavam R$ 2,2 milhGes
recaindo sobre 69 deputados, 12 senadores e 9 governadores (o total de multas para todos 0s
niveis eleitorais, e demais representantes e candidatos, era de R$ 21,2 milhdes, distribuidos
em 16 estados). O campedo de multas era o Deputado Roberto Requido, somando R$ 175
mil. Seriam punidos 13,5% de todos os deputados e 14,8% de senadores. Por que um grupo
tdo pequeno mobilizou a maioria absoluta de parlamentares?

Mais do que uma simples recusa em ser punido, o Legislativo reagiu contra o
Judiciario, naquilo que considerou como abuso e tentativa desmedida de controle. A
mensagem para o Judiciario era: “ndo cometam abusos contra nds pois ndo permitiremos”.
Né&o estamos aqui definindo ou tomando parte na atribuicéo de significado a palavra abuso no

campo da aplicacao da lei. Salientamos apenas a perspectiva dos atores.
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O resultado da votagcdo na Camara foi o seguinte: sim ao projeto com emendas: 261;
ndo: 110; abstencdes: 13; totalizando 384 votantes ou 74,9% dos deputados®®.

A sessdo da Camara do dia 10/11/1999 estabeleceu o primeiro embate entre as forgas
pré e contra anistia. Se manifestaram contra o projeto o bloco PSB/PCdoB, PSDB, PT
enguanto que o PFL se manifestou a favor. Por acordo de lideres, a votacdo foi adiada. Na
sequéncia, em 16/11/1999, além do projeto, também foram votadas as emendas rejeitadas e as
aprovadas pela CCJ. Em relacdo as primeiras, se manifestaram contra os partidos
PSB/PCdoB, PT, PPS e PL/PST/PSL, enquanto que a favor estava PFL, PMDB, PPB e
PSDB. Em relacdo a emenda da CCJ, somente o PT se manifestou contrario a sua aprovacao,
enquanto que PSB/PCdoB, PFL, PMDB, PTB e PPB se manifestaram a favor. Quanto ao
projeto, estavam contra o PT e o PPS; a favor estavam o bloco PSB/PCdoB, o PFL, 0 PTB, o
PSDB e 0 PDT. Ja o bloco do PL/PST/PSL liberou o voto dos integrantes das bancadas.

Vemos que no dia 10/11/1999 até mesmo o PSDB estava contréario ao projeto. No
entanto, o adiamento da votacdo e a subsequente aprovacdo das emendas 01 e da CCJ
deslocaram trés partidos para o apoio ao projeto: PSB/PCdoB, PSDB e PDT, isolando o PT e
forcando o bloco PL/PST/PSL a liberar seus representantes. E claro que no PDT houve
dissensdes. Mais adiante, em 09/08/2000, ao contrério do voto dado em 16/11/1999, o bloco
PSB/PCdoB se pronunciou a favor do veto presidencial, ou seja, contra a anistia das multas
eleitorais. Da mesma forma atuou o PSDB. No entanto, esse ultimo teve grandes dificuldades
para fazer valer a deciséo da lideranca.

No Senado, em 17/11/1999, ap6s a aprovacdo do projeto na Cémara, o Senador
Jefferson Pérez protestou, conclamando a Camara Alta a rejeitar a anistia. Em 24/11/1999 o
Senado recebeu o projeto reformulado e aprovado pela Camara. A seguir, em 07/12/1999, a
CCJ senatorial discutiu as emendas da Cémara, as quais foram aprovadas, mas ndo por
unanimidade (o Senador Sebastido Rocha se absteve e os senadores Jefferson Péres, José
Eduardo Dutra, Eduardo Suplicy, Tido Viana, Heloisa Helena, Emilia Fernandes e Gerson
Camata votaram contra as emendas). Em 09/12/1999, o projeto foi encaminhado a sancéo
presidencial. Em 25/01/2000, foi encaminhado o veto presidencial. Em 15/06/2000, o veto foi
incluido, pela primeira vez, na ordem do dia. No entanto, por sucessivos acordos de
liderancas, s6 foi examinado na sessdo conjunta de 09/08/2000. Essa sessdo foi secreta. No
Senado houve 44 votos a favor da derrubada do veto; 8 votos pela manutencdo do veto; e duas

abstencbes. Considerando aqueles que ndo compareceram houve, ao todo, 37 (45,7%)

28 . . . . . . . :
Originalmente existiam 265 representantes a favor do projeto original. Quando ele foi emendado, deixou de contar
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senadores que, em termos efetivos, contribuiram para engrossar a posicao pela manutencdo do
veto. Na Camara houve 285 votos a favor da derrubada do veto; 60 votos pela sua
manutencgédo; uma abstencgéo e dois nulos, totalizando 348 presentes e 165 faltantes. Somando
faltantes, apoiadores da manutencdo e abstengdes/nulos teremos 228, ou seja, 44,4% dos
deputados contribuiram para o polo de apoio ao veto. Chama a atencdo as quantidades
semelhantes de representantes entre uma casa e outra, o que reforca a proposi¢do de que o
sistema de decisdo legislativo brasileiro esta calcado na atuacdo dos lideres partidarios. A
margem de dissensdo em relacdo as determinacGes das liderancas € controlada,
principalmente quando os projetos detém importancia.

Também € importante registrar que se houve 261 deputados que aprovaram o projeto,
houve 285 que votaram pela derrubada do veto, resultando em uma diferenca de apenas 24
deputados. Considerando que a maioria absoluta era alcangcada com 257 deputados, entdo a
votacdo do projeto contou com um numero suficiente de aderentes para derrubar um possivel
veto presidencial. No entanto, 110 representantes foram contrarios ao projeto. A seguir, na
votacdo de exame do veto, 60 representantes votaram a favor da manutencdo, mais 3
abstencgdes e nulos. A votacdo contraria foi mais expressiva na primeira decisao, a do projeto.
A quantidade de deputados que proporcionou a vitéria para a maioria derrubadora tem
grandes probabilidades de ndo ter sido transfuga entre uma votacdo e outra, isto €, votado
antes contra o projeto e depois votado pela derrubada do veto. O contingente de 24
representantes a mais pode ter saido simplesmente da parcela de ausentes a primeira votagao.
Por outro lado, houve uma mudanca de votos e ela foi do bloco PSB/PCdoB, transfugas ao
contrario, saindo da posi¢do de aprovacao do projeto para a posi¢cdo de manutencédo do veto.

Apesar da quantidade de votos a favor da derrubada estar proxima do limite da
maioria absoluta, temos, nesse caso, um momento de forte divergéncia de preferéncias entre
Legislativo e Executivo. A votacdo do veto ao projeto de anistia de multas eleitorais comegou
pelo Senado. Como o veto foi derrubado nessa instancia, entdo passou a Camara, a qual
acompanhou o Senado. Em 22/08/2000, a lei foi promulgada pelo Senador Antonio Carlos
Magalhées, tendo em vista a recusa do Presidente Fernando Henrique Cardoso em fazé-lo.
Devemos salientar também que, por diversas vezes, o Executivo havia anunciado seu veto.
Contudo, dois fatores podem ter incentivado as acGes de aprovar o projeto e de derrubar o

veto: 1) o fato de que, em outra oportunidade, Fernando Henrique havia apoiado a anistia de

com o apoio de 4 desses representantes, incluindo seu autor.
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multas (1995) e 2) o sentimento de que era preciso agir contra o Judiciario no sentido de

sinalizar os limites de sua atuacdo contra o Legislativo.

Os vetos derrubados apresentados tiveram diferentes caracteristicas: o de Collor,
sobre o Orcamento, reflete como o0s representantes conseguem passar modificagdes que
maximizam sua representacao politica; o de Franco, sobre uma politica econdémica de grande
envergadura, nos mostra como os representantes realizam a protecdo de setores da sociedade e
como acordam seus interesses entre si; 0 de Cardoso 1, sobre politicas sociais, explicita as
pressdes de grupos organizados da sociedade civil; o de Cardoso 2, sobre um conflito direto
entre Executivo e Legislativo demonstra como o simbolismo da decisdo atinge a propria
representacgéo.

Os dois primeiros vetos derrubados nos demonstram que é possivel que resultados
ndo esperados tenham lugar no processo de decisdo. Por que somente aquelas emendas foram
beneficiadas com a aprovacdo enquanto outras com mesmo teor e sentido ndo o foram?
Porque, em dado momento, um conjunto de pequenos fatores entrou em acdo e permitiu a
formacdo da maioria necesséria: cobranga de antigas dividas, acordos de apoio mdutuo,
promessas de ajuda futura (todos esses itens relacionados as atividades legislativas dos
representantes), alguma pressdo mais estratégica dos grupos envolvidos, algum engano ou
desatencdo de liderancas e partidos, etc. O importante é que, nesse momento, certos
representantes conseguiram “furar a blindagem” dos procedimentos que permitem concentrar
o0 cerne das decisdes nas liderancas, contornando também o impacto de desafiar o Executivo.

Os dois vetos seguintes sdo diferentes O veto sobre o projeto de planejamento
familiar revela um momento onde o Executivo abriu o flanco, realizando um mau jogo
politico. Cardoso, depois de aceitar a pressao da Igreja, vetando a esterilizacdo voluntaria,
sofreu a oposicao de diferentes setores, incluindo de sua prépria esposa. O Presidente deveria
saber, nessa altura, que o veto seria derrubado. N&o defendendo a posicéo de veto, apressou-
se a declarar-se por sua derrubada. Fragilizado politicamente, o Executivo reforcou o
ambiente de derrubada. O jogo da representacdo € dificil. Um veto vacilante, respondendo a
um ator politico de peso, foi abatido por outros atores igualmente poderosos.

O veto sobre a anistia as multas e punicdes eleitorais foi tipicamente um confronto
entre poderes, 0s quais buscavam definir seu espaco de poder, ndo apenas entre si mas,
também, frente a sociedade. O Judiciario provocou uma situacdo onde o Legislativo seria
punido, ndo apenas monetariamente mas também politicamente. O Executivo “pegou carona”,

apressando-se a afirmar a emissao de um solido veto total. A reacdo do Legislativo foi, nesse
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momento, ndo de realizar representacdo estrito senso mas, sim, de preservar espaco de poder.
E claro que a afirmacdo do espaco de poder conduz a uma representacdo de si para a
sociedade, como aquele poder soberano que ndo admite que outros venham invadir sua

seara®®,

3.6. Considerac0es Finais

Nesse capitulo vimos que o periodo de 1946-1964 contrastou com o de 1990-2000
por apresentar, no conjunto, menor quantidade de vetos e maior quantidade de derrubadas.
Havia uma previsdo de que o nimero de vetos deveria aumentar e o de derrubadas deveria
diminuir tendo em vista as alteracdes do quorum, de 2/3 dos presentes para a Maioria
Absoluta. A evidéncia confirmou a proposicdo. Portanto, nem o Executivo se furtou em vetar,
nem o Legislativo em emitir projetos que poderiam ser vetados. Conforme nosso modelo de
jogo do veto, o Presidente ndo vai evitar o veto se souber que vai haver sua manutencdo no
momento de seu exame pelo Congresso.

A questdo que deve ser respondida é porque o Legislativo emitiu projetos que seriam
vetados e porque os vetos foram mantidos. Nosso modelo admite que os representantes
maximizam sua conexao eleitoral por meio de apoios mutuos fazendo passar 0s projetos que
possam responder, interpelar ou impactar seus eleitores e potenciais eleitores. Dessa forma, o
Legislativo (considerado como a posicdo média de seus representantes, posi¢cdo essa
reconhecida pelas liderancgas) deve saber que o Presidente vai vetar o projeto e que, quando do
exame do veto, esse vai ser mantido. Isso justifica a existéncia de vetos mesmo quando 0s
atores ja reconhecem as suas preferéncias, quando ja foi ultrapassado o primeiro ano da
relacdo entre Presidente e Congresso. Colabora para essa realidade, a pratica de postergar o
exame do veto, ndo cumprindo com os preceitos constitucionais. Também colabora para a
existéncia de vetos, o grau de conflito entre os poderes, os quais caminham para situacdes de
polarizacao politica.

Mas nossa premissa primeira era a relacdo entre o quorum e o veto. Havia a
proposicdo de que, com um quorum diferente, haveria alteragdes no resultado do jogo do veto.
Tendo em vista os diferentes contextos que operaram nos periodos em exame, € preciso ter

mais cuidado no exame dos efeitos do quorum sobre o processo do veto, principalmente

2050 — . . ~ L .
Mais uma vez fica demonstrado que no momento em que o Legislativo assim o desejar, ndo havera mais medidas
provisérias que atendam aos interesses do Executivo. Afinal, o Legislativo ¢ soberano.
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buscando desvendar o mecanismo que engendrou uma maior quantidade vetos concomitante a

diminuic3o das derrubadas dos vetos. E esse o tema do préximo capitulo.
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4. O Quorum de derrubada do Veto: seus efeitos no sistema parlamentar
brasileiro de 1946-1964 e no p6s 1988

No Brasil, parece haver um certo consenso de que foi positiva a alteragcdo de quorum
para derrubada do veto quando comparadas as institucionalidades dos periodos 1946-1964 e
pos 1988. E reconhecida a melhoria das condi¢Bes para formar a maioria derrubadora.
Fabiano Santos (1997, p.477-478) aponta que os Presidentes do periodo 1946-64 eram, no
tocante ao veto, melhor armados para enfrentar o Legislativo, uma vez que o quorum de 2/3
era mais exigente que os atuais 50% + 1; Cléve (2000, p.115) afirma que a maioria absoluta
atual é melhor do que os 2/3 de antigamente tendo em vista as atividades do Legislativo, mas
que o poder presidencial de interferir no processo legislativo continua forte. Figueiredo e
Limongi (1999, p.42) enfatizaram o fortalecimento do Legislativo em funcéo da alteracdo do
quorum de derrubada do veto e da limitagcdo da incidéncia do veto sobre palavras ou termos
isolados. No entanto, uma reflexdo mais detalhada pode sugerir outros caminhos com outras
consequéncias.

Nesse capitulo vamos analisar os diferentes quoruns de decisdo no Legislativo
brasileiro nos periodos 1946-1964 e 1990-2000 e, em especial, 0 quorum para derrubada do
veto, evidenciando seus aspectos tedricos, estabelecendo as condi¢des de relagdo entre

maiorias e disciplinas.

4.1. A questdo tedrica I: significado do Quorum e sua diversidade

Em primeiro lugar, devemos esclarecer o significado do quorum no contexto dos
parlamentos. Dado o universo limitado de decisores, 0s quais formam o Legislativo, uma
regra numérica pode ser invocada para definir a san¢do (negativa ou positiva) sobre as
propostas e cursos de acdo em exame. O principio democréatico determina que a maioria de
um conjunto de decisores seja o critério numérico que arbitra o lado vencedor. Existem varias
maiorias. Desde a maioria relativa (50% +1 dos presentes no momento da decisdo), passando
pela maioria absoluta (50% +1 do universo de decisores), até a regra de unanimidade
(concordancia ou negativa de todos os decisores).

Esses quoruns sdo constituidos tendo em vista ndo somente 0s principios
democraticos mas também respeitando a conformacdo de certos niveis de eficiéncia da

decisdo. Considerando que os custos de reunir constantemente maiorias mais avantajadas
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crescem substantivamente quanto maior for o quorum, a idéia é combinar o principio
democratico com o principio de eficiéncia, deixando 0s quoruns mais exigentes para as
questdes mais importantes.

Os quoruns produzem a exigéncia de maiorias, isto é, um conjunto de decisores
capazes de sancionar as decisfes. As maiorias podem ser construidas de forma dirigida e
consciente ou entdo de forma aleatdria e contingente. As coalizbes partidarias representam o
mais alto grau de constituicdo consciente de maiorias dentro dos parlamentos. Logo, existe
uma relacdo necessaria entre quorum e maiorias. Conforme o grau de exigéncia do quorum, as
maiorias devem se constituir no sentido de cumprir com seus requisitos. Alterando as
exigéncias relativas ao tamanho da maioria, altera-se também o tamanho das coalizdes
parlamentares necessarias para obter sucesso.

Se considerarmos um parlamento qualquer, em um momento x, funcionando com um
quorum ¢, onde existem n maiorias com diferentes tamanhos, qual a relagdo entre a

modificacdo desse quorum diante das maiorias constituidas?

Tabela 25. Tipo de quorum, maioria minima e nimero de coalizBes possiveis dado um
parlamento com 5 integrantes

Tipo de quorum Maioria minima No. de coalizdes
Maioria relativa 1 30
Maioria absoluta 3 15
Unanimidade 5 1

A tabela 25 exemplifica a amplificacdo ou reducdo do numero de coalizbes possiveis
frente ao tamanho das maiorias exigidas pelo quorum. Quanto maior a exigéncia do quorum
sobre a constituicdo da maioria, menor serd o nimero de coalizfes possiveis.

O que podemos afirmar é que o impacto do quorum, quando eleva-se o total de
representantes necessarios para vencer a votacao, se dara sobre as maiorias que contam com
guantidade de integrantes muito proximas do limite inferior, imediato ao ponto de vitoria, isto
g, proximas do ponto minimo determinado pelo quorum para uma decisdo ser sancionada (o
impacto de alteragdes de quorum que diminuem o tamanho da maioria se dara no sentido de
ampliar o nimero de maiorias e coalizGes possiveis dentro do parlamento). Ndo havera
impacto sobre maiorias que contam com largo ndmero de integrantes, distantes do ponto
minimo determinado pelo quorum. Portanto, o impacto conjuga o perfil das maiorias

(quantidade de aderentes) e a exigéncia do quorum.
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Além disso, um outro efeito pode ser provocado pela alteragdo de quorum. Por
exemplo, seja um quorum de maioria absoluta para decidir sobre a derrubada ou ndo do veto
presidencial, e tenhamos dois grupos, um de aprovacgdo da derrubada do veto e outro de
manutencdo do veto. Digamos que existam 50 representantes e 50 vetos.

Mantidas todas as demais condicdes e se elevarmos o quorum para %5 do universo,
qual ser4 o resultado? Quorum de %/ de 50 representantes é de 33, enquanto que o de maioria
absoluta é de 26. O aumento € de aproximadamente 34% no nimero de representantes
necessarios para ultrapassar o quorum. A partir dai, a inica maioria em condi¢des de derrubar
0 veto é aquela originalmente formada com grande nimero de representantes. E quantos vetos
entdo serdo derrubados? A guantidade de vetos derrubados ndo depende somente do montante
de variacdo do quorum mas também do montante dos tipos de maiorias que decidem pela
derrubada do veto.

Abaixo (tabela 26) apresentamos uma simula¢do onde temos 3 casos (de A a C) de
distribuicdo de maiorias a favor da derrubada do veto (ao todo, cinglienta vetos). Dentro
dessas maiorias existem trés possibilidades de arranjo, i.e., trés maneiras de distribuir os trés
casos de forma a constituir maiorias classificadas a partir de seu tamanho em relacdo ao

conjunto de representantes.

Tabela 26. Nimero de vetos derrubados, por quoruns, segundo as maiorias X, Y, Z (N=50)

Casos* A B C

Quoruns ) 3/5 2/3 % 3/5 2/3 ) 3/5 2/3
Maiorias**

X (50%+1) 50 0 0
Y (60%) 50 50 0

Z (90%) 50 50 50

* A, B, C representam os casos: A, quando s6 existem maiorias do tipo Z; B, quando existem maiorias do tipo Y;
e C, quando existem maiorias do tipo X.

**X, Y, Z representam as maiorias: X é uma maioria com 50%-+1 dos representantes, Y é maioria com 60% dos
representantes e Z é maioria com 90% dos representantes. Os valores nas células correspondem a distribuicéo
dos vetos derrubados conforme a maioria que os examinou e os diferentes quoruns de derrubada de veto.

No caso A, com grandes maiorias (Z), ndo ha alteracdo de quorum que provoque
algum efeito, ou seja, todos os vetos sdo sempre derrubados. No caso C, com maiorias de
tamanho reduzido (X), as possibilidades de derrubada do veto diminuem, quando submetidas
a alteracdo de quorum, tendo em vista que somente com o quorum de % havera derrubadas.
Fica evidente que, mantidas as mesmas distribuicdes de preferéncias e coalizbes, 0 aumento
do quorum penaliza as minorias restritas, liberando as grandes maiorias. De outro lado, se um

parlamento tem por tradigdo, héabito, costume, predisposi¢do, cultura, etc. apresentar maiorias
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estritas, qualquer alteracdo no quorum provoca necessariamente perdas no sistema
estabelecido. Com isso, a probabilidade de rearranjos de coalizes € alta.

No entanto, tais quoruns ndo se alteram todos os dias. As regras tendem a ser estaveis
e somente em periodos de tempo mais extensos pode se verificar a ocorréncia de
modificacbes importantes. Também outras fontes de transformacdo (como, por exemplo, a
alteracdo do sistema partidario) se alinham a modificacdo das regras do quorum. No entanto, €
possivel isolar os efeitos do quorum sobre o processo de decisdo em cada momento e,

comparativamente, extrair as caracteristicas de cada periodo.

4.2. A questdo teorica I1: o problema das coalizGes

Como demonstramos acima, a interacdo entre quorum e tipo de maioria faz
reconhecer que, conforme o perfil das maiorias existentes, a modificagdo do quorum para
derrubada do veto pode surtir ou ndo efeitos. Para avancarmos mais no entendimento dos
efeitos do quorum e suas modificacbes sobre 0 processo de decisdo é preciso examinar a
questdo das coalizdes parlamentares. Essa breve passagem sobre as coalizGes e maiorias busca
definir os conceitos e categorias que serdo Uteis para examinar a questdo do quorum de
derrubada do veto no Brasil, comparando os regimes de 1946-1964 e pds 1988.

Lijphart (1984, p.72-74) fornece um util resumo sobre as teorias de coalizGes. Néo é
nosso objetivo aqui detalhar essas teorias. Vamos apenas utilizar os pontos que podem
esclarecer o papel do quorum sobre as maiorias e coalizdes.

A teoria da coalizdo minima, assim como a da dimensdo minima, prescreve que as
coalizdes sdo feitas buscando otimizar seu predominio legislativo, rebaixando ao maximo a
reparticdo do poder. A teoria da coligacdo minima € menos rigorosa na determinacdo dessa
otimizacdo mas ambas tém, como principio, a afirmativa de que a coalizdo é estrita quando
ndo pode dispensar nenhuma das forcas que a compdem, sob pena de perder sua maioria.
Contudo, ndo sdo explicitados os termos da relacdo de maiorias que podem atingir metade
mais um dos integrantes do Legislativo frente a necessidade de superar quoruns mais
qualificados. De outro lado, teorias posteriores vieram delimitar melhor o campo sobre o qual
as maiorias podem se constituir, afirmando a afinidade politico-ideolégica como importante
fator de limitacdo do perfil das maiorias construidas.

O fundamental aqui é reter a idéia de que maiorias estritas ndo sdo aquelas que
margeiam o nimero do quorum mas, sim, que, uma vez que a coalizdo supere o nimero do

quorum, prescindem de ampliar suas aliancas. Por exemplo, se tivermos um partido de centro
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que ocupa 40% das cadeiras, um partido moderado de centro-direita que ocupa 36%, e um de
extrema-esquerda que ocupa 24%, haveria, pela regra da maioria estrita e pela afinidade
politico ideoldgica, uma maioria estrita entre o partido de centro e o partido de centro-direita,
perfazendo um total de 76% do total de cadeiras. E uma maioria estrita com afinidade
ideologica porque nenhum partido pode ser dispensado sem que perca a capacidade de
ultrapassar o quorum e porque, hipoteticamente, a distancia politica entre o centro e a centro-
direita € menor do que a distancia entre o centro e uma extrema esquerda.

De outro lado, esté excluida a teoria das coalizdes de dimensdo minima a qual afirma
que os partidos de centro ou de direita buscariam formar aliangas com a extrema esquerda
porgue tentariam alcancar o patamar 6timo em relacdo ao nimero de integrantes da maioria,
isto €, quanto menor o numero de cadeiras complementares necessarias para alcancar o
qguorum, melhor para o partido principal, o qual repartiria menos o poder.

A definicdo do que seja uma maioria estrita tem ainda de resolver duas questdes: o
apoio parlamentar de partidos sem cargos ministeriais e a razdo da existéncia de maiorias
sobredimensionadas (isto é, aquelas que, alcancado o quorum, incluem na coalizdo outros
partidos, desnecessarios para vencer as votacoes).

O primeiro item pode ser resolvido mediante uma diferenciagdo: coalizGes de
governo e coalizbes parlamentares. As primeiras representariam as coalizbes que incluem
somente a distribuicdo de cargos no governo enquanto que as segundas representariam as
coalizOes feitas dentro do Legislativo com o intuito de superar os quoruns (um partido pode
pertencer a uma coalizdo com um partido governista ndo porque obtenha cargos na
administracdo mas porque assume cargos no proprio Legislativo, por exemplo, no caso
brasileiro, a Mesa Diretora).

O problema seguinte é como identificar uma coalizdo parlamentar sem cair no risco
de forma-las a partir do resultado das votagdes, o que incorporaria apoios flutuantes e
contingentes, absolutamente descompromissados com uma perspectiva de alianca mais
estavel e politicamente sedimentada, tendo em vista a aprovacao, o suporte e a implementacéo
do plano de governo. Para tanto, seria necessario verificar a posi¢do oficial dos partidos e
liderancas, no sentido de reconhecer o tipo de compromisso publico e oficial de um partido, e
suas fracdes, em relacdo ao governo. Dessa maneira, admitindo a dimenséo do erro que pode
se introduzir na formatacdo de dados, excluem-se os acordos secretos. Esse procedimento é
por demais custoso e com resultados incertos, tendo em vista a pouca disponibilidade de
dados; além disso, extrapola a intencdo dessa se¢éo.
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Um problema maior nos coloca a questdo das maiorias sobredimensionadas. Duas
proposi¢oes foram registradas por Amorim e Santos (2001, p.298, 301) apontando para a
conexdo entre tamanho da maioria e disciplina: a de Olson e a de Riker. Olson considera que
um grupo com grande numero de integrantes perde o controle sobre seus membros
individuais, ficando prejudicada a punicdo sobre os transfugas. Dai que Amorim e Santos
consideram gque quanto maior o tamanho da coalizdo, menor a disciplina. Riker nos oferece o
efeito-informacdo, o qual relaciona a quantidade de informacéo sobre as preferéncias de cada
integrante dos grupos e a quantidade de integrantes da coalizdo a ser formada, quantidade
suficiente para tal coalizdo ser vencedora (1962, p.89). Quanto mais informacdo estiver
disponivel, menor pode ser o tamanho da coalizdo; e, ao contrario, quanto menos informacéo
estiver disponivel, maior devera ser o tamanho da coalizdo. Portanto, a relacdo que Riker
estabelece € entre informacdo e tamanho da coaliz&o.

Deduzindo do principio de Riker, quando as liderangas vao formar uma coalizéo,
olham para as opcdes disponiveis e calculam a quantidade necessaria para ultrapassar o
quorum exigido, a partir da informacdo que dispGem acerca das preferéncias de cada ator, por
suposto, os partidos politicos. Quanto maior a informacao, mais préximo do tamanho minimo
para ultrapassar 0 quorum serd o tamanho da coalizdo. Esse “mais proximo do tamanho
minimo” &, no entanto, relativo. Consideramos que esse “mais proximo do minimo” néo
significa necessariamente maiorias estritas (isto €, com o minimo de partidos necessarios para
ultrapassar o quorum) porque existe em cada partido uma quantidade de disciplina que vai
alterar a efetiva contribuicdo do partido para a coalizdo ser vencedora. Dessa maneira, mesmo
sob o “efeito informacédo”, e dispondo de informacdo completa, poderemos ter maiorias
partidarias sobredimensionadas.

A solucéo para o dilema do grande grupo com dissidentes difere entre os autores. No
esquema olsoniano, ou diminuimos o tamanho do grupo ou intensificamos as regras de
constrangimento e punicdo. No esquema de Riker, as solu¢fes sdo ou aumentar a quantidade
de integrantes da coalizdo ou aumentar a quantidade de informacéo disponivel.

No entanto, focando a relagdo entre maioria e disciplina, consideramos que ela néo se
coloca apenas como uma questdo de informagdo. As liderangas podem conhecer as
preferéncias de cada individuo e mesmo assim o tamanho da maioria a ser formada pode
variar conforme o quorum e a disciplina. Para atender quoruns mais exigentes, coalizdes com
maior nimero de integrantes devem ser feitas. Caso a disciplina dos grupos e individuos
capazes de integrar a coalizdo seja baixa, entdo o tamanho dessa coalizdo deve ser grande.

Mas quéo grande? O tamanho entdo dependera dos montantes do quorum e da disciplina nos
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partidos e grupos a disposicédo para a realizacdo das coalizdes. Dessa maneira, 0 tamanho da
maioria € também tributario do célculo da lideranca a respeito do tamanho ideal de coalizdo
para atender o quorum e da quantidade de disciplina necessaria tendo em vista os individuos
disponiveis. O desdobramento do “efeito informacdo” de Riker € prognosticar que, quando
ndo existir informacdo, teremos, necessariamente, coalizbes capazes de alcancar o quorum
mas com grande numero de integrantes. O contrario ndo podemos assumir, ou seja, a
existéncia de informacdo completa e perfeita sobre os individuos e suas preferéncias nédo
proporciona obrigatoriamente menores coalizOes capazes de alcangar o quorum.

E importante considerar que, ao longo do tempo, a quantidade de informagio
incompleta pode vir a diminuir, tendo em vista que os atores estdo em permanente contato,
demonstrando suas preferéncias. No processo de reconhecimento de preferéncias, também as
coalizdes vao sendo rearranjadas. Assim, no longo prazo, mesmo admitindo a hipétese de
informacdo incompleta, tende a se impor a montagem de coalizbes a partir de informacéo
completa, sempre sob a logica de atender a ultrapassagem do quorum.

O quadro 1 resume a argumentacdo desenvolvida.

Quadro 1. Comparacao entre proposi¢des que relacionam disciplina, informacdo e tamanho
das coalizbes.

Variavel
independente

Variavel
dependente

Relacgdo entre as variaveis

Resultado

Tamanho do
Grupo

Disciplina

Quanto maior for o grupo, maior
devera ser a dissidéncia

Diminuir ao maximo o grupo ->
Maiorias estritas

Informacéo
sobre a
disciplina

Tamanho
coalizdo

da

Quanto maior for a falta de
informacdo, maior devera ser o
tamanho da coalizdo

Com Informacéo incompleta: a
tendéncia é aumentar o tamanho
da coalizio ao limite do
universo de partidos -> Maiorias
sobredimensionadas;

Com Informacdo completa:
diminuir o tamanho das
coalizBes -> Impossibilidade de
determinar o perfil da maioria

Disciplina

Tamanho
coalizdo

da

Quanto maior for a disciplina,
menor podera ser a coalizdo

O ponto 6timo para obter vitoria
-> Maiorias variaveis
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Como vemos, ha diferencas na maneira de classificar as varidveis, se independentes
ou dependentes. Existe uma completa inversdo entre a proposi¢do de Olson e a nossa. Para
nés, um Presidente, ou lideranca partidaria, quando tem de formar uma coalizdo que seja
capaz de ultrapassar os quoruns, vai ter de considerar, em primeiro lugar, qual a disciplina que
os diferentes grupos tém a oferecer. A partir dai podera delinear quais partidos e grupos
deverdo integrar a sua coalizdo. A proposi¢do de Riker também coloca o tamanho da coalizdo
como variavel dependente, porém, a subordina a questdo da informacdo disponivel sobre a
disciplina. Nosso pressuposto é que 0s atores conhecem as taxas de disciplina, e que, portanto,
podem se dedicar a estabelecer um ponto 6timo na confeccdo de sua coalizGes.

Por fim, é preciso levar em conta uma breve consideracdo. Lijphart, secundando
Swann, aponta, dentre outras causac¢des, que as maiorias sobredimensionadas podem envolver
apoios cruzados, isto €, quando um partido, importante para realizar a maioria estrita, coloca,
como condigéo, a inclusdo de um outro partido de sua preferéncia na alianga, perfeitamente

dispensavel para a maioria de governo.

4.3. O Quorum no Brasil

Para examinar a questdo do quorum de derrubada de veto é preciso esclarecer os
termos que vao ser tratados. As maiorias podem ser simples (ou maioria relativa) ou
gualificadas (como, por exemplo, a maioria absoluta, a maioria de 3/5, a maioria de 2/3, etc).
Maioria simples (ou maioria relativa) é aquela que se forma a partir do nimero minimo de
metade mais um dos presentes no momento da decisdo, independentemente do universo,
sendo que sua notacdo matematica € (n/2)+1 ,onde 0<n <N, sendo N= universo dos
decisores e n = conjunto de decisores menor ou igual ao universo. Maioria absoluta diz
respeito ao numero minimo de metade mais um do universo dos responsaveis pelas decisoes,
sendo sua notagdo matematica (N/2)+1 .

A partir desse entendimento, toda vez que um texto constitucional mencionar
Maioria Absoluta de deputados e senadores teremos uma maioria formada com referéncia ao
universo de representantes (e ndo sobre parcela deste). Nos regimentos internos do Senado e
da Céamara brasileiros existe referéncia a quorum minimo para o processo legislativo interno a
cada Casa mas ndo para o regime de sessdo conjunta. Além disso, ndo € mencionado o veto. O
Regimento do Congresso Nacional brasileiro (Regimento Comum, 1997), por sua vez, nada

diz sobre quorum do veto.
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Analisando o art.69 da Constituicdo Federal brasileira (CF), sobre o quorum dos
projetos de lei complementar, vemos que ele é de “maioria absoluta de deputados e
senadores”, tal como escrito no art.66 da CF, sobre quorum de derrubada de veto. Entretanto,
se 0 Legislador fundador da Carta Constitucional desejasse especificar maioria simples,
bastaria ndo mencionar 0 quorum uma vez que, por principio, todas as decisdes, fora as
especificadas a parte, sdo tomadas por esta maioria.

Se interpretamos o art.66 como maioria simples, devemos interpretar o art.69
também como maioria simples. Dessa maneira, ndo haveria quorum de maioria absoluta para
nenhum projeto. O regimento do Senado Federal, art.288, alinea Ill, item a, o qual remete
para o art.69 da CF, especifica que projetos de lei complementar deverdo ser votados por
maioria absoluta da composicdo da Casa, e ndo dos presentes. Apesar da redundancia
(maioria absoluta e total da composicdo da Casa), fica claro que os projetos de lei
complementar devem ser decididos com quorum de maioria absoluta e nédo relativa. Pois € o
mesmo caso da derrubada do veto.

Alterando o quorum no sentido de aumentar as dificuldades para derrubar um veto, e
mantendo todas as outras condi¢des, haverd modificacdo do resultado final, isto €, do nimero
de vetos derrubados, dado que impBe-se reunir um maior numero de aderentes a mesma
proposta e que, portanto, algum poder institucional ou forca politica serd beneficiada ou
prejudicada. Nesse sentido, a analise do caso brasileiro é relevante tendo em vista as
alterac@es institucionais e politicas ocorridas no periodo que vai de 1946 até 2000.

A alteragdo do quorum da derrubada do veto vigente no regime de 1946 para o de
1988, se deu, ao contrario do que a literatura argumenta, no sentido de aumentar o tamanho
da maioria minima necessdria. Saimos de um quorum de /s dos membros presentes para um
qguorum de maioria absoluta, maioria esta em conexao, como ja vimos, com a totalidade dos
membros existentes nas Casas legislativas. Considerando que o quorum minimo para haver
sessdo conjunta, tanto em 1946 quanto em 1988, é a presenca das maiorias absolutas de cada
Casa legislativa, ficamos com um espaco bem delimitado para apresentar a maioria minima
exigida por cada quorum. No caso dos %3 dos presentes, temos que a maioria minima é '/
(N+2) , enquanto que, no quorum de maioria absoluta, € % (INV+2). Dessa maneira, fica
evidente que o nimero minimo de representantes requerido pelo quorum dos %/5 dos presentes
para derrubar um veto vigente em 1946 é menor do que aquele requerido pela férmula da

maioria absoluta dos membros do Congresso*, vigente a partir de 1988.

1" A) Quorum minimo: (N/2)+1 ; B) Maioria absoluta: de *®/2)+1 até N; C)2/3dos presentes: de
C/3) [/2)+1] até N. Desenvolvendo as férmulas temos como maiotias minimas para derrubar o veto: para a
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Se todas as outras condicOes e varidveis se mantiverem, entdo é possivel supor que
haveria um aumento da dificuldade em constituir a maioria derrubadora de veto (de 33,3%
dos representantes para 50% +1 dos representantes). Se as maiorias® fossem pequenas, a
alteragdo para maioria absoluta elevaria o grau de dificuldade para decidir sobre a derrubada
do veto. Elas teriam de recompor-se sob pena de ndo mais haver derrubadas de veto.

Cabe lembrar que, no periodo do regime militar, importantes modificacdes
institucionais foram produzidas no sentido de fortalecer o polo executivo em detrimento do
legislativo. Uma delas foi a sistematica de veto. Vimos que, em 1967, o quorum passou para
2/3 dos membros do Congresso. Esse quorum representou a ampliagdo das dificuldades para
derrubar o veto (maioria minima = 2N/3 ) e, combinado com o instituto do decurso de prazo,
dotou o Executivo de mais forca para determinar sua agenda dentro do Legislativo. Entéo,
podemos conjecturar que do regime de 1946 para o de 1967 temos um aumento da dificuldade
em derrubar o veto e, do regime de 1967 para o de 1988 houve um abrandamento do quorum,
proporcionando melhores condi¢Oes para o Legislativo fazer frente ao Executivo.

Como vimos anteriormente, havendo modificacdo do quorum em um mesmo sistema
legislativo, permanecendo todas as outras condi¢cdes, 0 aumento do nUmero de vetos
derrubados dependeria entdo do fator tamanho da maioria formada: se houver grande
quantidade de pequenas maiorias, 0 numero de derrubadas deve diminuir; se houver grande

quantidade de largas maiorias, 0 niUmero de derrubadas deve se manter.

4.4. A teoria dos efeitos do Quorum sobre o Veto para o Brasil I: as Maiorias

A seguir, analisamos a formacdo e o tamanho das maiorias proporcionados pelos
diferentes quoruns empregados no processo decisorio brasileiro nos regimes de 1946-1964 e
no pds 1988. Inicialmente é preciso distinguir algumas das principais estratégias de cooptacao
dos representantes que concorrem para dar mais forca as coaliz6es formais.

Imaginemos a existéncia de duas maiorias que gravitem em torno de 33% de
membros de um legislativo, disputando 34% dos representantes restantes. Se considerarmos
que esses 34% sdo indiferentes entre veto e ndo veto, outros ganhos ou perdas deverdo ser

incorporados ao processo, de maneira a arranca-los da zona de indiferenca. Sdo duas as

maioria absoluta > %5 (N+2); e para 2/3 dos presentes > /3 (N+2) . Demonstracio: sendo (N/3)+1 = MN*2)/,
2 B(N+2) ; e sendo E/P[(N/)+1] = N*D/5 D 1/5 (N+2); e sendo % (N+2) entio (/)+1 >E/3)
[/2)+1]. A condicgioé N>2
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estratégias fundamentais: ou sdo alcancados beneficios aqueles que podem aderir ou sdo
prometidas punicdes para o0s recalcitrantes. Ha pelo menos duas fortes estratégias
presidenciais: (a) a patronagem e a ameaca de fim da patronagem; e (b) a incorporagdo aos
feitos do governo ou a denuncia politica. De outro lado, as liderancas de parlamento e de
partidos dispdem da (a) troca de favores e/ou a ameaca de romper o circuito de troca e
barganha; e (b) o isolamento politico, tanto frente aos eleitores quanto frente aos politicos.

Apesar desses mecanismos estarem a disposicdo, a todo e qualquer momento, dos
atores que constréem as maiorias, € possivel conjecturar que pode existir uma intensificacao
necessaria de seu uso quando existirem maiorias frageis. Isso porque, nesse momento, se
conjugam esforcos de outras maiorias no sentido de derrotar a coalizdo mais fragil. No caso
do veto, por exemplo, a coalizdo que pretende manter o veto tem duas possibilidades: (a) ou
coopta os indiferentes e outros derrubadores de veto, aumentando seu tamanho ou (b) calcula
0 quanto dos seus devem estar presentes para alterar a necessidade da maioria derrubadora ter
de investir sobre os indiferentes e 0s seus proprios integrantes. As duas estratégias podem ser
usadas de maneira combinada e se aplicam a todo e qualquer processo de decisao que envolva
a formacéo de maiorias no legislativo.

A seguir, vamos comparar os efeitos dos dois quoruns de derrubada de veto sobre a
formacéo das maiorias no Legislativo brasileiro. No regime de 1946-1964, com o quorum de
2/3 dos presentes para derrubada do veto, a maioria minima exigida para aprovar a derrubada
se situava em 34% do universo de representantes, onde compareciam pelo menos 50% + 1.
Entdo, quando a quantidade de representantes presentes aumentava, necessariamente elevava-
se 0 percentual requerido para integralizar uma maioria de 2/3.

Vamos dar um exemplo hipotético. Devemos ter como pressuposto que todos 0s
representantes sdo disciplinados em relacdo aos seus partidos e que aqueles que sdo
indiferentes entre manter ou derrubar o veto ndo comparecem a sessdo de exame do veto. Se
na sessdo de exame do veto a maioria derrubadora e a maioria pela manutencdo do veto
contassem cada uma com 33% dos representantes do Legislativo, o percentual de
comparecimento ficaria em 66% dos integrantes do Legislativo. Calculando 2/3 de 66% do
universo vemos que o resultado corresponde a 44% dos representantes. Ou seja, em 100
representantes, deveriamos ter 44 a favor da derrubada. Ora, se a maioria interessada em

derrubar o veto era constituida de 33% dos representantes, entdo existe a necessidade, tendo

Muitas vezes a palavra “maioria” pode soar estranha para qualificar quantidades menores que 50% dos
representantes. No entanto, seu uso permite padronizar a nominagio de todas as coalizdes que buscam disputar
votagoes.
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em vista ganhar a votacao, de disputar os indiferentes ou arrancar integrantes da maioria a
favor do veto. A tendéncia é ocorrer uma “corrida” para formar a maioria suficiente. Essa

“corrida” chamaremos de espiral de comparecimento. Em nosso exemplo, 0 movimento seria

de buscar reforco, em primeiro lugar, no contingente de indiferentes. As liderangcas de uma
maioria, desejando aumentar sua forca politica, podem buscar mais 11% dos representantes
do Legislativo nos individuos indiferentes. Caso esses sejam receptivos a integrar a maioria
daquelas liderancas, entdo teremos no campo dos indiferentes uma sobra de 21% dos
representantes. Os iniciais 33% de derrubadores e os 33% de mantenedores foram agora
acrescidos por 11% de indiferentes. Assim, 0 comparecimento na sessdo pulou de 66% para
77% do universo de representantes, com a conseqiiéncia de que o quorum para derrubada do
veto passou para 51% do universo. Ao quorum inicial de 44% antes necessarios,
acrescentaram-se 7 pontos percentuais. Como a maioria derrubadora passou de 33% para 44%
de integrantes, novamente ela ficou aquém do quorum. Para alcanc¢a-lo ela deveria, a partir de
entdo, incorporar pelo menos mais 8 representantes.

Dessa forma, cabe novamente a maioria derrubadora investir nos indiferentes. A
espiral de derrubada e contra-derrubada eleva o comparecimento dos indiferentes, elevando-se
também, com isso, a quantidade de representantes necessarios para alcancar a vitéria. Ganha a
disputa aquele que conseguir deslocar o maior nimero de indiferentes para o seu campo,
chegando até o limite dos 2/3 do universo para a maioria derrubadora e pouco mais de 1/3
para a maioria mantenedora. Ora, se 2/3 sdo 66%, entdo a maioria mantenedora de 33%
necessita de apenas mais 1 representante para derrubar as pretensdes da maioria derrubadora.
Entdo, nesse caso, 0 esforco despendido por aqueles alinhados com o veto presidencial é
minimo, enquanto que os derrubadores terdo muito trabalho pela frente. Logo, existe uma
linha de célculo que exige muita precisdo das liderancas para organizar de forma eficaz e
eficiente os investimentos a serem feitos e 0 montante de comparecimento necessarios.

Esse quorum flutuante também pode beneficiar o Presidente porque, mobilizando
seus representantes leais, ele pode elevar o quorum de derrubada, tornando as maiorias mais
estritas e exiguas, mais distantes do quorum necessario (em verdade, mais distantes do
sucesso), obrigando a gastos de recursos e esforcos para montar um surplus a sua posicao.
Entdo, o melhor para uma maioria derrubadora é assegurar que seja uma maioria, desde o
inicio, bem maior do que o minimo necessario. Qual o tamanho minimo necessario para que a
coaliz&o mantenedora seja vitoriosa? Tendo em vista que entre 33% e 51% existem 16 pontos
percentuais, qualquer representante, somado a esse complemento de 16%, eleva a necessidade

da maioria minima para derrubar o veto. Entdo, o tamanho minimo necessario para a coalizdo
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mantenedora barrar a coalizdo de derrubada é aquela situada de forma relativa no intervalo
entre 16% +1 e 33%+1 do universo de representantes. O Presidente, assegurando essa
maioria, garante seus vetos.

Quando o quorum se altera para 7%(IN+2), conforme o estabelecido na Constitui¢do
de 1988, o jogo fica diferente. Se temos 33% a favor da derrubada, 33% contra e 34%
indiferentes, entdo é preciso avancar sobre os indiferentes mas somente até o limite dos
50%-+1 de representantes. Supondo que nesse universo temos 100% de disciplina, o0 conjunto
de esforcos dos derrubadores diminuiu, se considerarmos a espiral de comparecimento,
porque 0 nUmero necessario para alcancar o surplus diminuiu. Houve um rebaixamento
genérico de custos e esforgos para os derrubadores e um aumento deles para 0s mantenedores.
Mas, por outro lado, para os derrubadores ndo é mais possivel, como era em 1946-1964,
aproveitar a possibilidade de derrubar vetos com quoruns abaixo da linha de maioria absoluta.

As condicdes de derrubada do veto do Legislativo frente ao Executivo, quando
consideramos o regime de 1946 comparado com o de 1988, encerra um aspecto paradoxal: de
um lado, aumentou o numero minimo e diminuiu 0 nimero maximo de integrantes para que
uma maioria possa derrubar o veto; de outro, também elevou os custos e esforgos para que o
Presidente possa manter seus vetos. A causa disto, contudo, ndo é a passagem, em si, do
quorum dos 2/3 dos presentes para a maioria absoluta mas, sim, a dindmica que os 2/3
poderiam apresentar em 1946. Além disso, é importante frisar, tal quorum (2/3 dos presentes)
permitia que, em determinadas situacoes, a espiral de derrubada e contra-derrubada ndo se
realizasse até o fim, isto €, ndo chegasse até os limites do universo de representantes mas, sim,
que houvesse quoruns menores com a conseqiente derrubada de vetos.

A diferenca radica no tipo de movimento: em 1946, o Presidente precisava deter um
nacleo consistente para manter os vetos. A partir de 1988, se ele ndo possui substantiva
maioria, ele precisa avangar sobre os indiferentes e/ou sobre os derrubadores, no sentido de
desloca-los para seu lado ou neutraliza-los, evitando, por exemplo, seu comparecimento as
sessoes.

Assim, a afirmativa de que o atual quorum de veto é benéfico para o Legislativo
quando comparado com o de 1946 sé se sustenta porque, de fato, a nova legislacdo desarmou
0 Presidente da possibilidade de empregar o recurso de manter o veto as custas de uma
pequena coalizdo. Mas, em termos de quorum, ao contrario, sobrecarregou de forma
inapelavel a formacdo da coalizdo majoritaria capaz de derrotar (ou manter) o veto
presidencial. Dessa forma, também o Presidente foi sobrecarregado. No regime de 1946, esta

sobrecarga era fruto direto da acdo politica e apenas indireto do quorum de derrubada. Logo, 0
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atual quorum, ao mesmo tempo, beneficiou e prejudicou o Legislativo, da mesma maneira que
o fez com o Executivo.

Devemos lembrar ainda que 0 mesmo processo de incremento do comparecimento e
conseqiente elevacdo do quorum pode ser aplicado para as maiorias relativas. Digamos que
existam duas coalizGes de igual tamanho, uma que defende a proposta 4 e outra que é contra
tal proposta. Se a primeira coalizdo apresentar um nimero de integrantes muito proximo do
limite inferior do quorum, entdo basta 0 comparecimento da segunda coalizdo para alterar o
quorum necessario a aprovacao do projeto. Dessa forma, a proposta pode ficar inviabilizada.
E claro que sdo importantes, nesse momento, as estratégias de coordenagio e mobilizacio de
esforcos, assim como o arco de preferéncias dos representantes, os quais vao delimitar o

escopo da capacidade de aprovacao/derrota das proposicoes.

4.5. A teoria dos efeitos do Quorum sobre o Veto para o Brasil 11: as Maiorias e

as Disciplinas

O exame das maiorias formadas frente ao quorum para derrubada do veto no Brasil
apresenta dificuldades, tendo em vista os diferentes tipos de dados disponiveis para as
comparacOes entre o regime de 1946 e o pdés 88. Contudo, & possivel realizarmos
aproximacdes que vao permitir um entendimento mais adequado do problema. Em primeiro
lugar, vamos estabelecer os limites tedricos do tamanho das maiorias frente a disciplina e
frente a eficiéncia decisional. Em seguida, iremos analisar a realidade parlamentar do regime
de 1946-1964 e do po6s 1988. O objetivo é registrar, de um lado, os efeitos da
institucionalidade do quorum sobre o processo de decisdo legislativa em geral, e de outro,
focar especificamente seus efeitos sobre o veto e a derrubada do veto. Dessa maneira, vamos
analisar as maiorias do regime de 1946 e do pds 1988, e suas implicacdes, a partir do quadro
tedrico proposto.

Inicialmente, vamos partir das consideracdes de Figueiredo e Limongi de que as
coalizdes parlamentares encerram taxas de perdas, isto é, apresentam o reverso da disciplina.
No contexto das coalizBes € possivel que parcela de seus integrantes ndo sigam a mesma
opcao do conjunto, quando das votacdes. As liderancas, contudo, podem ter uma estimativa
sobre 0 numero de integrantes que vai se tornar transfuga ou dissidente.

Conforme Figueiredo e Limongi (1999, p.116, tabela 34), a taxa de risco é a
previsdo da lideranca sobre a quantidade percentual de votos que integram a coalizdo e que

podem ser perdidos sem que esta seja derrotada. A taxa de risco é dividida por intervalos de
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10 pontos percentuais, os quais significam o montante de perdas suportadas pela maioria sem
que ela seja derrotada em votacdes de plenario. Entdo, cada intervalo vai apresentar um
namero minimo e maximo de integrantes da coalizdo majoritaria e também um percentual
variavel e delimitado de perdas desses mesmos integrantes. E possivel estabelecer seus limites
para todo e qualquer parlamento, tendo em vista o quorum em analise e 0 niUmero minimo de
presentes requeridos para que uma decisdo tenha lugar. O quorum minimo para toda e
qualquer sessdo do Legislativo brasileiro nas épocas analisadas € de (N/2)+1 , isto é, devem
estar presentes pelo menos a maioria absoluta de integrantes das Casas para que uma votagao
seja realizada.

Considerando a clausula de presencas para que a votacdo tenha validade, o quorum
minimo (Mi) para maiorias relativas é (IV+6)/4 ; para maiorias absolutas € (N/2)+1 ; para
maiorias de 3/5 é (3/5)N ; para maiorias de 2/3 dos presentes € (N+2)/3 , e para maiorias de
2/3 do universo de representantes € (2/3)N . Para cada intervalo teremos uma maioria
méxima (Ma), a maioria do limite superior do intervalo de risco®. Os intervalos para os
diferentes quoruns apresentam como maioria minima e maxima 0s parametros a seguir:

1) Para maiorias com quorum de 2/3 do universo de representantes temos*:

1.1.de 0al0% —-> 2N/3 < M < N/1,35

12.de10a20% > N/1,35 < M < N/1,2

13.de20a30% > N/I1,2 < M < N/L,05

14.de30a33% > N/I1,05 < M < N.

2) Para as maiorias com quorum de 2/3 dos presentes temos (considerando que esteja
presente 0 quorum minimo para votacao, isto €, maioria absoluta de representantes):

2.1.de 0a10% —> (N+2)/3 <M< (N+2)/2,7

22.de10a20% > (N+2)/2,7 <M< (N+2)/2,4

2.3.de 20 a 30% > (N+2)/2,4 <M< (N+2)/2,1

2.4.de30a33,33..% > (N+2)/2,1 <M< (N+2)/2.

Todo e qualquer intervalo de risco acima de 33,33..%, com nimero de integrantes
(N+2)/2, sera formado de maiorias perdedoras. Se o total de representantes estiver presente,
entdo os intervalos de risco para o quorum de 2/3 dos presentes sdo iguais aos do quorum de

2/3 do universo de representantes.

? Consideramos que Ma =x + Mi, onde Ma = 100%, Mi= quorum minimo para cada maioria ¢ x = % da maioria
no intervalo relativo a alcancar Mz menos o percentual ocupado por M7, ou mais ditetamente x = (% Ma)/100.

* Os valores representam a maioria minima e maioria maxima possivel no intervalo de risco, onde N= numero de
integrantes do universo de representantes.
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3) Dessa forma, a variacdo das maiorias maximas, por intervalo de risco, para
qguoruns de 2/3 dos presentes, tem o0s seguintes valores (minimos e maximos
respectivamente):

3.1.de 0a10% > (N+2)/2,7 < M < N/1,35

3.2.de 10 a 20% > (N+2)/24 < M < N/I1,2

3.3.de 20 a 30% 2> (N+2)2,1 < M < N/1,05

3.4.de30a3333..% > (N+2)/2 < M < N.

Se a maioria N apresentar taxa de risco superior a 33,33% entdo serd uma maioria
perdedora, violando a condicdo da taxa de risco, ou seja, 0 percentual de votos perdidos ndo
proporciona a derrota na votagcdo da maioria.

4) Para o quorum de maioria relativa, se estiver presente o nidmero minimo para
votacdo, o qual vamos considerar como o tamanho mé&ximo possivel das maiorias, temos:

41. de 0210% > (N+6)/4 < M < (N+6)/3,6°

42.de10a20% > (N+6)/3,6 < M < (N+6)/3,2

43.de20a30% > (N+6)/3,2 < M < (N+6)/2,8

4.4.de30a40% > (N+6)/2,8 < M < (N+6)/2,4

45.de40a49,..% > (N+6)/2,4 < M < (N+2)/2.

Por que ndo pode haver intervalo superior a 40-49,...%? Porque se 0 comparecimento
se situa no patamar da metade mais um, entdo esse € 0 nimero maximo gque a maioria pode
chegar, o que implica em limitacdo da amplitude de intervalos de risco. Maiorias de metade
mais um que apresentem mais do que 49% de dissenso sdo maiorias que perdem votacoes.

Poderiamos prosseguir e encontrar mais intervalos de risco se contdssemos com o
universo de representantes () e liberdssemos a taxa de risco da condicdo de garantir , ao fim
de tudo, a vitoria nas votagoes.

46.de50a60% > (N+6)/2,0 < M < (N+6)/1,6

47.de60a70% > (N+6)/1,6 < M < (N+6)/1,2

48.de70a735% > (N+6)/1,2 < M < N°.

>0 petcentual em relacio a N é (100N+600)/4N para as Maiotias minimas (M7) e (100N+600)/3,6 N para as
Maiorias méaximas (Ma). Se tivermos IN= 100, entio M7 = 26,5, ou seja, 26% e Ma = 28,8, ou seja, 29%. Entio,
atendendo ao quorum minimo da sessio em (IN/2)+1, submetido 2 regra de maiotia simples, a maioria minima
deve ter 26 integrantes e a maioria maxima deve ter 29 integrantes, no sentido de se acomodar dentro da taxa de
tisco de 10% proposta por Figueiredo e Limongi. Para N=100, no intervalo de tisco 0-10%, a maioria deve situar
seus extremos entre 26% e 29% de N. Qualquer percentual abaixo ou acima foge da condicio de risco de 0 a 10%.
Cabe lembrar que os limites percentuais sofrem pequena alteragio se N for modificado. Esse raciocinio se aplica a
todo e qualquer intervalo e a todo e qualquer quorum, havendo apenas a modifica¢io dos resultados.

% Nio podemos ultrapassar 73,5% porque isso significaria atingir uma maioria maxima acima de 100% de N, o que ¢é
impossivel.
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Os trés intervalos acima indicam os problemas existentes na faixa superior a 49,...%
de risco. Se existir uma maioria de N integrantes, com taxa de risco de 73,5%, entdo a
guantidade de aderentes a maioria, em verdade, se transformou em uma minoria de 26,5%,
incapaz de chegar a vitoria porque se existirem N integrantes, entdo o quorum para a vitéria
nas votacOes sera de 50% +1 e ndo de 26,5%.

Portanto, é impossivel satisfazer a condicdo da taxa de risco (percentual de perda
suportado pela maioria, sem a derrota nas votagdes) e elevar os seus intervalos para além de
49,..%. Somente admitindo que a taxa de risco pode implicar derrota nas votagdes pode-se
avancar e admitir intervalos para além de 40-49% em se tratando de maiorias relativas.

5) Se as votacdes submetidas a regra de maioria relativa apresentarem um
comparecimento maximo correspondente ao universo de representantes, os intervalos terdo a
seguinte distribuigdo:

51.de 0a10% > (N+2)/2 < M < (N+2)/18

52.de10a20% > (N+2)/1,8 < M < (N+2)/1,6

53.de20a30% > (N+2)/1,6 < M < (N+2)/1,4

5.4.de30a40% > (N+2)/1,4 < M < (N+2)/1,2

55.ded40a49% > (N+2)/1,2 < M < N.

Também nesse caso o numero de intervalos de risco ndo pode ser superior a 40-49%
sob pena de violar a condi¢do da taxa de risco que € chegar no limite inferior capaz de tornar a
maioria ainda vitoriosa. Um conjunto de maioria correspondente a totalidade da legislatura
em regime de maioria relativa s6 pode ter uma taxa de 49% de defeccBes. Se a taxa for
superior a esse limite, a maioria serd perdedora, ndo obtera vitdria nas votagoes.

5.6.de50 al00% -> M =Ne é perdedora.

E importante salientar que entre o comparecimento minimo ((N+2)/2) e o
comparecimento méaximo (&), existem inumeras combinagdes possiveis dos intervalos de
risco que se situam nos limites dados pelas maiorias possiveis a partir dos comparecimentos.

6) Assim, os intervalos de riscos para maiorias no quorum de maiorias relativas tém
como limites de variacdo (minimo e maximo respectivamente):

6.1. de 0a10% > (N+6)/3,6 < M < (N+2)/1,8

6.2.de 10a20% => (N+6)/3,2 < M < (N+2)/1,6

6.3.de 20a30% => (N+6)/2,8 < M < (N+2)/1,4

6.4.de30a40% > (N+6)/24 < M < (N+2)/1,2

6.5.de40a49% > (N+2)2 < M < N.
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Os quoruns de maioria relativa e de 2/3 dos presentes apresentam um arco de
possibilidades de maiorias méaximas e vencedoras que varia conforme o grau de
comparecimento. Ja os quoruns de 2/3 do universo, maioria absoluta e 3/5 do universo
apresentam menor quantidade de maiorias maximas.

7) Quanto a maioria absoluta temos, como limites das maiorias possiveis, conforme a
taxa de risco, 0 seguinte conjunto de intervalos:

71.de 0al0% > (N2)+1 < M < (N+2)/1,8

72.de10a20% > (N+2)/1,8 < M < (N+2)/1,6

7.3.de20a30% > (N+2)/1,6 < M < (N+2)/1,4

7.4.de30a40% > (N+2)/1,4 < M < (N+2)/1,2

75.de40a49,.% > (N+2)/1,2 < M < N'.

8) Para as maiorias que tém como quorum os 3/5 temos os seguintes intervalos:

8.1.de 0al0% - (3/5N <M < N/L5

8.2.del10a20% > N/1,5 < M < N/1,33

83.de20a30% > N/1,33 < M < N/1,17

8.4.de30a40% > N/I,17 < M < N°.

Cada um desses intervalos, a partir do respectivo quorum, nos oferece a identificacdo
dos limites superior e inferior das maiorias possiveis. Podemos, assim, descrever as coalizdes
parlamentares, no sentido de definir seu tamanho. Antes, porém, é preciso discutir o problema
da disciplina partidaria em plenario.

Conforme empregada por Figueiredo e Limongi (1999, p.110), a disciplina
parlamentar refere-se ao percentual de representantes que votaram de acordo com a indicagéo
do lider. O indicador de disciplina no plenario, acoplado a taxa de risco, pode nos ajudar a
dizer quanto da previsao de risco foi efetiva e qual o tamanho das maiorias efetivas. Segundo
Amorim (2000, p.9), a disciplina legislativa é o grau de unidade com que os partidos se
conduzem em votacdes nominais. De maneira mais especifica, em termos de seus objetivos
de pesquisa, é o percentual em relacdo a totalidade da bancada dos partidos representados no

Ministério que votam de acordo com a orientacdo do lider do governo em cada votagdo

7 Nio podemos atingir 50% porque significa atingir uma maioria maxima acima de 100% de N. Além disso, o
percentual do intervalo na borda superior nao pode alcangar 50%, sob pena de inviabilizar a maioria absoluta.
Nio podemos atingir mais do que 40% porque ultrapassa-lo significa atingir uma maioria maxima acima de 100%

de N.
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nominal. Ja para Amorim e Santos (2001, p.308), a disciplina foi tomada como o grau de
unidade do partido em votacées nominais. Como indicador foi empregado o indice de Rice®.

Amorim e Santos chamaram a atencdo para dois efeitos envolvendo a disciplina
legislativa e registrados pela literatura: (a) o efeito-informacdo de Riker (apud Amorim e
Santos, p.301 ) e (b) os incentivos para coalizGes sobredimensionadas de Lijphart. O primeiro
ocorre quando, no processo de formacdo da coalizdo, as liderancas ndo dispbem de
informacdes suficientes sobre o comportamento dos provaveis integrantes, em termos de
lealdade e forca politica. Dessa maneira, por precaucdo, eleva-se 0 nimero de integrantes da
coalizdo como forma de diminuir o efeito da incerteza. O segundo é uma continuidade do
primeiro: dado que é preciso aumentar o tamanho da coalizdo para se precaver de dissensos
incertos e ndo sabidos, entdo a coalizdo torna-se sobredimensionada.

O uso da variavel disciplina em votac6es de plenario foi criticado por Ames (2001,
p.188), principalmente quando o objetivo é identificar o sucesso presidencial, evidenciando
um padréo de relacionamento Executivo-Legislativo. Trés pontos sdo levantados objetando a
medicdo da disciplina no plenario: (a) a ndo-decisdo; (b) o fato de que a votacédo é parte final
de um processo de negociacao; (c) as diferengas entre o processo de votacdo em plenario e
outros tipos de decisdo congressual. O primeiro diz respeito ao fato de que o Presidente s
remete para o Legislativo os projetos que tém sélidas condi¢des de serem aprovado. Portanto,
altas taxas de sucesso presidencial necessariamente terdo lugar. Quanto ao segundo ponto, a
questdo fundamental seria o custo de formacdo da decisdo, construida no processo de
barganha, cujo momento Ultimo é a votagdo em plenario. Ames salienta a necessidade de
pesquisa no campo da estimativa das liderangas no processo de decisdo, isto é, qual calculo é
utilizado na formacdo da coalizdo e na obtencdo de votos de plenario. O terceiro ponto
defende que existe uma diferenca de sistematica no processo de decisdo que faz com que,
diferentemente dos trabalhos e decisdes em comissdo, nos casos de votagdes em plenario,
tenhamos um efeito bandwagon, isto é, através de trocas anteriores ou expectativas de ganhos
futuros, os representantes indiferentes “embarcam” na defesa das proposic¢des, formando uma
extensa rede de apoio ao Presidente. No entanto, existe um custo para provocar o efeito
bandwagon e ele é dado pela modificacdo da proposta original até que ela consiga ser apoiada
pela quantidade de representantes necessaria para ganhar a votacdo. Com isso, 0s custos e as

concessdes em geral sobem de acordo com a escala.

9 . ) o S . , ~ .

A férmula para o calculo do indice de Rice é:  Rix = /% de votos sim - % de votos ndo [. O indicador
significa subtrair a porcentagem dos membros do pattido 7 que votaram a favor da potrcentagem dos que votaram
contra, na vota¢dao nominal x, tendo como resultado o valor absoluto da subtracio.
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Reconhecendo a pertinéncia de todas essas objecdes ao uso da disciplina em plenario
como indicador da relacdo Executivo-Legislativo, salientamos que, tendo em vista nossos
objetivos, tais adverténcias vém corroborar nossos pontos de vista, especialmente a Gltima
objecdo. O montante de disciplina em plenério justamente indica a capacidade do Presidente
ou da oposicdo de montar coalizGes parlamentares que se articulam com indiferentes e
“caronas”. E extremamente importante para a nossa argumentacao que se reconheca, € Ames
o faz, o custo embutido no ato de formar largas maiorias. O problema é: por que formar largas
maiorias? Serdo essas maiorias tao largas assim? Ames defende que se as taxas de aprovagao
dos projetos do Presidente sdo tdo largas e a disciplina tdo baixa, isso significa que houve
custos enormes para a formacdo da coalizdo majoritaria. Mas esse € um ponto em aberto.
Vamos propor uma nova perspectiva sobre o problema da disciplina e da formacdo da
maioria.

Dispondo da disciplina e do tamanho das maiorias correspondentes aos intervalos de
risco e aos quoruns, estamos habilitados a visualizar o formato das maiorias existentes e seu
provavel impacto sobre o veto e a derrubada do veto. Tendo em vista o patamar do quorum e
0 numero de representantes necessarios para ganhar uma votacao, observamos que a relacdo
entre tamanho da maioria e o grau de disciplina € inversa: quanto menor a maioria, maior
devera ser a disciplina.

Ainda ndo foi definido um parametro para identificar qual seria a melhor disciplina.
Pelo senso comum, parece ser mais simpética a idéia de que o melhor é ter alta disciplina
porque, além de representar uma unidade da forca politica, haveria previsibilidade de
comportamento. Se somos eleitores, entdo o melhor € saber se o partido no qual votamos vai
ter representantes que se comportardo de acordo com nossas expectativas, apesar de nao os
conhecermos muito bem. No entanto, 0 mundo parlamentar pode ser diferente. As regras de
decisdo produzem efeitos. O percentual de disciplina legislativa pode ter parcela de sua
producdo como resultado da interacdo entre o calculo dos representantes e as regras de
decisdo.

Nossa proposta € que a disciplina deve ser eficiente. Mas podem ser formulados pelo
menos dois significados para a eficiéncia da disciplina. O primeiro assume como pressuposto
que quanto mais alta é a disciplina, mais recursos foram investidos para manté-la. Ou seja,
guanto mais integrantes votando da mesma maneira tiver uma coalizdo, mais altos sdo 0s
custos de sua formacdo e manutengdo. Da mesma maneira, quanto mais integrantes dispde

uma maioria, mais recursos foram investidos para cria-la e manté-la.
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Um ponto polémico nessa perspectiva diz respeito a disciplina obtida por meio de
coesdo politico-ideoldgica, onde recursos diretos e dispendiosos como cargos, patronagem,
chantagem e barganha ndo sdo empregados (ou o sdo de forma residual), reduzindo
comparativamente os custos de formagéo da maioria. Esse ponto se aplica, no caso brasileiro,
mais aos partidos de esquerda do que aqueles que Mainwaring (2001, p.182) chamou de
catch-all, situados, em sua maioria, do centro para a direita. No entanto, a formacdo da
propria coesdo pode apresentar custos, sendo elemento crucial o fato de que esses custos estdo
diluidos no processo interno do partido e nas licas eleitorais ao longo de um tempo nao
determinado. Para solucionar o problema, vamos tomar, como um fator de custo, a existéncia
de coesdo partidéaria, a qual representaria custos acumulados.

O outro significado da eficiéncia da disciplina estabelece como critério a obten¢édo de
vitdria nos embates decisorios, isto é, se a disciplina, observando o tamanho da maioria,
conduz a vitoria, ou seja, alcanca e/ou ultrapassa o quorum exigido.

Consideramos que o melhor é combinar as duas perspectivas: quanto menores 0S
custos de formacéo da disciplina e da maioria para manter o minimo necessario a obtencdo da
vitdria na decisdo, mais eficientes serdo a maioria e a disciplina formadas. O pressuposto é
que esses custos sdo correlatos a propria medida: quanto maiores a disciplina e o nimero de
integrantes da maioria, maiores sdo 0s custos de sua formacao e manutencao.

Se afirmarmos que eficiente é investir a menor quantidade de recursos de maneira a
garantir certo beneficio, entdo, investir na formagdo de maiorias requer que se formem
coalizdes com um nimero estrito de integrantes. Mas, se uma dada maioria é corroida por alto
grau de indisciplina, entdo o melhor é alargar o seu numero de integrantes e, apesar da
indisciplina, alcancar o nimero necessario para ganhar as votacdes. Por isso, quanto menor a
disciplina, maior deve ser o tamanho da maioria.

Se as liderancas prevéem certo grau de dissenso, cabe a elas, ou ao Presidente, langar
méo de recursos para criar a adesdo. O problema é determinar quais os recursos e qual o nivel
de seu uso. Por exemplo, um Presidente pode lancar mdo de patronagem para formar uma
maioria estrita, mas o valor de cada integrante, se for muito alto, pode fazer com que o custo
da formacéo dessa maioria seja demasiado quando comparado a uma maioria formada por um
namero maior, com menos disciplina, mas com um menor valor de ingresso na maioria.

Assim, o calculo da eficiéncia se complexifica. Pode ser que um Presidente tenha
preferéncias no sentido de limitar o gasto e 0 uso de recursos para formar a maioria ou, ao
contrario, pode ser que existam recursos de tal monta que facilitem ao Presidente e as

liderancas constranger os representantes a integrarem a maioria. Acreditamos que a pesquisa
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atual deve avancar também sobre a questdo dos custos de formacdo das maiorias e da
disciplina legislativa e ndo apenas sobre 0 uso estratégico de ambas.

Porém, podemos estabelecer certos pressupostos delimitadores que permitam definir
a eficiéncia das maiorias e de suas disciplinas em ambito parlamentar, de maneira a cumprir
com nosso objetivo que € evidenciar os efeitos da institucionalidade que regula a decisdo
legislativa, mais notadamente aquela que ocorre em plenario.

Em primeiro lugar, nosso primeiro pressuposto afirma que para cada legislatura
existe um custo sisttmico de formacdo de maiorias e disciplinas que atinge a todos os
principais partidos de maneira muito proxima.

Em segundo lugar, assumimos que os problemas de disciplina decorrentes da troca
de partido por parte dos representantes nao deve produzir efeitos dramaticos sobre as maiorias
constituidas. Quando um Presidente recompfe sua base ministerial, ele, assim como as
liderangas envolvidas, leva em consideracio as modificacdes nas cadeiras partidarias. E claro
gue uma analise mais pormenorizada poderia indicar o desenvolvimento real das coalizdes,
mas essa é uma investigacdo ainda ndo realizada (verificando, por exemplo, se o representante
gue trocou de partido ja ndo era um transfuga do partido de origem em plenario, dessa forma
incluido no setor de risco da coalizdo). Dessa maneira, nossa investigacdo trabalha os dados
disponiveis e os estende ao tempo total de cada governo.

Em terceiro lugar, se considerarmos que, para alcancar a maioria necessaria para
ganhar votacgoes, é preciso ter uma combinacdo de nimero de integrantes e grau de disciplina,
entdo é eficiente toda maioria que consiga, com a menor quantidade de integrantes e a menor
disciplina, ganhar votacdes (isto é, alcangar o quorum em seu limite inferior). Por exemplo, se
compararmos duas maiorias iguais em tamanho, com disciplinas diferentes e em condicGes de
obter vitdria na decisdo, é mais eficiente a maioria que tiver menos disciplina. E se duas
maiorias tiverem tamanhos diferentes, com iguais disciplinas, sera mais eficiente aquela que,
obtendo vitoria na decisdo, for menor. Criando um indice E,, = m + d , onde E,, é eficiéncia
da maioria m; m € quantidade percentual de integrantes da maioria formal e d € a disciplina
(dada em percentuais), entdo podemos verificar quais sdo as maiorias mais eficientes. Quanto
menor o indice, mais eficientes serdo as maiorias.

Os gréaficos a seguir permitem que identifiguemos um ponto tedrico de maxima

eficiéncia conforme o quorum.
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Gréfico 4 . Linhas de custo das maiorias e disciplinas em % para quoruns de Maioria Relativa -
Brasil 1946-1964 e p6s 1988
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Gréfico 5. Linhas de custo das maiorias e disciplina em % para quoruns de Maioria Absoluta - Brasil
1946-1964 e pds 1988
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Gréfico 6. Linhas de custo das Maiorias e Disciplinas, em %, para quorum de 2/3 do universo, Brasil, 1946-1964 e
po6s 1988
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Os gréaficos 4, 5 e 6 permitem concluir que existe um ponto tedrico de eficiéncia,
situado de forma relativa a magnitude do quorum. Buscando o melhor ponto de eficiéncia,
para o quorum de maioria relativa, as maiorias e disciplinas devem se situar em 51% (o
percentual € diferenciado para uma e outra: as maiorias sdo relativas ao universo de
representantes e as disciplinas sdo relativas aos integrantes da maioria formal). Para o quorum
de maioria absoluta, as maiorias e disciplinas devem se situar em torno dos 71,5%. Para 0s
quoruns de 2/3 do universo, as maiorias e disciplinas devem ter pouco menos que 82%.
Quanto mais as maiorias apresentarem um tamanho muito pequeno ou muito grande (onde a
seguinte relacdo se impde: baixa disciplina/grande maioria e alta disciplina/baixa maioria),
mais ineficientes serdo as maiorias existentes.

Utilizando o tamanho teérico das maiorias conforme o quorum, podemos encontrar o

tamanho da disciplina necessaria para perfazer a condicdo dessas maiorias serem vitoriosas
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nas votacdes dentro de cada intervalo de risco. As tabelas a seguir nos oferecem as projecoes
dos tamanhos das maiorias de cada intervalo assim como as disciplinas previstas.

Em relacdo aos quoruns de 2/3 dos presentes e de 2/3 do universo (tabelas 27 e 28)
temos disciplinas que variam de 100% a 66,66% de N. E evidente que quanto maior a
coalizdo, menor se torna a exigéncia de disciplina para alcancar o mesmo resultado: atingir o
guorum, tornando-se vencedor no processo decisorio. Ressalte-se que se o quorum fosse de
2/3 sobre o universo de representantes, o espectro dos intervalos iria se alterar. Passariamos a
ter, como maioria minima, ndo mais os (N+2)/3 mas, sim, 2N/3 . Independentemente do
numero de integrantes da coalizdo, podemos observar que os intervalos de risco apresentam
niveis minimos de disciplina iguais.

O maior problema quanto a realizacdo efetiva da projecdo da tabela dos 2/3 dos

presentes € a espiral de comparecimento (tabela 27). Quanto mais 0s representantes

comparecerem, maior torna-se o quorum, chegando, no limite, aos valores do quorum de 2/3

do universo dos representantes (tabela 28).

Tabela 27. Taxa de risco, tamanho maximo da maioria, disciplina minima esperada e
eficiéncia para quorum de 2/3 dos presentes com comparecimento minimo na votacao

Taxa de risco | Tamanho maximo da Disciplina minima esperada para Eficiéncia”
(em %) maioria ganhar votag&o % °

0 (N+2)/3 100 133,33

0-10 (N+2)/2,7 90 133,332127,3
10-20 (N+2)/2,4 80 127,32 121,67
20-30 (N+2)/2,1 70 121,67a117,6
30-33,33... (N+2)/2 66,66... 117,6 116,67

% A formula geral para a disciplina minima em maiorias de 2/3 dos presentes por intervalos de risco é
[(33,33...N+66,66...)/(N+2)] *x , sendo x = denominador do tamanho maximo da maioria ( 3; 2,7; 2,4 ; 2,1; etc..)
e N = universo de representantes.

® A formula geral de eficiéncia é (100/x)+d , onde x = denominador do tamanho maximo da maioria e d = % de
disciplina minima para ganhar votacéo. Os valores referem-se ao limites inferior e superior de cada intervalo.

Tabela 28. Taxa de risco, tamanho maximo da maioria, disciplina esperada e eficiéncia para

quorum de 2/3 do universo de representantes *

Taxa de risco | Tamanho maximo da Disciplina minima esperada para Eficiéncia

(em %) maioria ganhar votac&o % "

0 N/1,5 100 166,67

0-10 N/1,35 90 166,67 a 164,1
10-20 N/1,2 80 164,12a163,33
20-30 N/1,05 70 163,33 a 165,23
30-33,3... N 66,66... 165,33 a 166,67

a corresponde também a 2/3 dos presentes com comparecimento maximo

® A formula geral para a disciplina minima em maiorias de 2/3 do universo por intervalos de risco é 66,66...*x ,
sendo x = denominador do tamanho maximo da maioria (1,5; 1,35 ; 1,2 ; 1,05; etc.) e N = universo de
representantes.
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Os quoruns fazem variar as fronteiras de disciplina minima. A maioria relativa
(tabela 29) e a maioria absoluta (tabela 30) exigirdo uma disciplina minima que vai de 50%+1
a 100%; a maioria de 3/5 (tabela 31), de 60% a 100%. A maioria de 2/3 dos presentes e a
maioria de 2/3 do universo tém uma disciplina minima que vai de 66,66% a 100%. Qual é o

comportamento dessas maiorias e disciplinas frente a questao da eficiéncia?

Tabela 29. Taxa de risco, tamanho maximo da maioria, disciplina minima esperada e
eficiéncia para quorum de Maioria Relativa com comparecimento minimo na votagédo

Taxa de risco | Tamanho maximo da Disciplina minima esperada para Eficiéncia

(em %) maioria ganhar votagéo % *

0 (N+6)/4 100 125

0-10 (N+6)/3,6 (N+2)/1,8 90 125a117,78
10-20 (N+6)/3,2 80 117,78 111,25
20-30 (N+6)/2,8 70 111,25a105,7
30-40 (N+6)/2,4 (N+2)/1,2 60 105,7 2 101,67
40-49,.... (N+2)/2 50 +e¢” 101,67 a 100+e
50-60 (N+2)/2 impossivel ganhar ° -

& A formula geral para a disciplina minima em maiorias relativas por intervalos de risco é /(25N+150)/(N+6)]* x
, sendo x = denominador do tamanho maximo da maioria (4; 3,6 ; 3,2 ; 2,8 ; etc.) e N = universo de
representantes.

A letra e significa o Unico individuo necessério para fazer a maioria nessa situacdo limite (50% para cada
lado), e representa um percentual variavel (100 > %e > 0) tendo em vista o tamanho de N, dado pela férmula e
= 100/N .

¢ A existéncia desse intervalo na tabela de Figueiredo e Limongi (1999, p.116) significa um erro de avaliagdo
das liderancas, implicando que as maiorias situadas nesse intervalo, em verdade, estdo em outro. Em resumo,
com quoruns de maioria relativa é impossivel existirem maiorias que percam 60% dos votos e ainda se
mantenham como vencedoras.

Tabela 30. Taxa de risco, tamanho maximo da maioria, disciplina minima esperada para
quorum de Maioria Absoluta

Taxa de risco Tamanho méaximo | Disciplina minima esperada para Eficiéncia

(em %) da maioria ganhar votagdo % "

0-10 (N+2)/1.8 90 150 a 145.55
10-20 (N+2)/1.6 80 145,55 2 142.5
20-30 (N+2)/1.4 70 142,5a141.42
30-40 (N+2)/1.2 60 141,42 a 143.33
40-49.... N 50+e 143,33 a 150+e

a .. . . L.
corresponde ao quorum de Maioria relativa com comparecimento maximo

® A formula geral para a disciplina minima em maiorias absolutas por intervalos de risco & [(50N+100)/(N+2)]*
x , sendo x = denominador do tamanho maximo da maioria (1,8 ; 1,6 ; 1,4 ; etc.) e N = universo de
representantes.
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Tabela 31. Taxa de risco, tamanho maximo da maioria, disciplina minima esperada para
quorum de 3/5 do universo de representantes.

Taxa de risco | Tamanho maximo da Disciplina minima esperada para Eficiéncia
(em %) maioria ganhar votacéo % °

0-10 N/1.5 90 160 a 156.67
10-20 N/1.33.. 80 156.67 a 155
20-30 N/1.16... 70 155 a156.2
30-40 N 60 156.2 a 160

& A formula geral para a disciplina minima em maiorias de 3/5 por intervalos de risco € 60* x , sendo x =
denominador do tamanho maximo da maioria (1,5 ; 1,33...; 1,16....) e N = universo de representantes.

Sob quorum de 2/3 dos presentes, a maioria apresenta sua melhor eficiéncia (116,67)
no ultimo intervalo, mais especificamente, quando a taxa de risco é 33% e quando 0 nimero
total de presentes corresponde a metade mais um do universo de representantes. Ou seja,
metade da legislatura esta presente e toda ela pertence a maioria, apresentando, contudo, uma
disciplina de 2/3 desse conjunto. A distancia entre a pior e a melhor eficiéncia é de 16,67
pontos.

Ja sob quorum de 2/3 do universo, a maioria tem sua melhor eficiéncia (163,33) no
patamar de risco de 20%, o que significa uma maioria formada por N/I,2 integrantes da
legislatura, ou seja, praticamente 83% do universo. A distancia entre a pior e a melhor
eficiéncia é de 3,34 pontos.

Como o quorum de 2/3 dos presentes varia, podendo chegar até a distribuicao de 2/3
do universo, entdo, por exemplo, a estratégia do Executivo ou da oposicdo, tendo em vista
tornar vitoriosa sua proposta, é incrementar o numero de presentes. Entramos, entdo, no
movimento que chamamos espiral de comparecimento, a qual conduz o quorum de 2/3 dos
presentes a tornar-se cada vez mais préoximo do quorum de 2/3 do universo. Assim, a
eficiéncia vai variar de 116,67 até 163,33, considerando a manutencdo dos parametros
necessarios a obtencao de vitoria nas votacdes e contando com 0s menores custos possiveis.

O quorum de Maioria Relativa tem, em seu menor patamar de comparecimento (50%
+1), uma eficiéncia que varia de 125 a 100+e, sendo que seu ponto mais eficiente (100+e) é
qguando a maioria € igual a 50%+1 do universo de representantes com uma taxa de risco de
49%. A distancia entre a pior e melhor eficiéncia é de 25+e pontos.

O mesmo movimento que anima o quorum de 2/3 dos presentes se repete aqui. No
limite superior da variagdo do comparecimento, a Maioria Relativa se iguala a Maioria
Absoluta. Assim, cabe novamente a questdo: qual a melhor eficiéncia nesse quadro?

A Maioria Absoluta ndo apresenta variagfes decorrentes do comparecimento. Sua

melhor eficiéncia (141,4) é quando temos 30% de risco, com uma maioria de (N+2)/1,4
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integrantes, ou seja, 72-73% do universo de representantes. A distancia entre a pior e a melhor
eficiéncia é de 8,6 pontos.

Quando temos a maioria relativa como quorum e sabemos que o ponto mais eficiente
é ter uma maioria que apresente 50%+1 do total de representantes presentes a sessdo, com
uma taxa de risco de 49%, e temos um Executivo ou oposi¢do que pretende confrontar esse
conjunto, entdo o comparecimento de mais representantes provoca a alteracdo do quorum e,
portanto, da eficiéncia. A espiral de comparecimento, ao desenvolver-se no sentido de tornar-
se um quorum de Maioria Absoluta, vai transformando a curva de eficiéncia. Entdo, caso
mantenha-se a ambicdo de alcancar a maior eficiéncia possivel e caso a maioria
transformadora queira obter a vitoria, os valores vdo variar de uma eficiéncia de 100+e a
141,4. Os atores, além de incluir mais integrantes para sua coalizdo, devem garantir que a
disciplina se altere de 50%+e para 70%, e que ela conte com 72% ou 73 % do universo de
representantes.

Os esforcos para constituir maiorias em quoruns relativos ndo ocorrem de forma
linear. Conforme a agenda politica dos atores e a importancia das matérias em disputa, mais
ou menos esforgos podem ser empregados na constru¢do das maiorias. No entanto, caso as
questBes sejam importantes e a agenda exija, a espiral de comparecimento conduzird a um
incremento dos custos, diminuindo a eficiéncia, encontrando seu melhor ponto em um
patamar maior de presencgas nas sessoes.

Por fim, a Maioria de 3/5 tem sua melhor eficiéncia (155) no ponto de risco de 20%,
apresentando um tamanho de maioria em torno de N/1,33.., ou seja, 75% do universo de
representantes. A distancia entre a pior e a melhor eficiéncia € de 5 pontos. Resumindo, para
quoruns absolutos, o ponto eficiente conta com percentuais de risco em torno de 20-30% e,
para quoruns relativos, conta com 33-49%.

Algumas observacdes gerais podem ser feitas. Quanto menor é a distancia entre a
pior e a melhor eficiéncia, mais indiferente é construir grandes maiorias ou maiorias estritas
(ver Graficos 7, 8 e 9). Nesse sentido, quando o Executivo ou a oposicdo pretendem alcancar
0s quoruns de 3/5 e de 2/3 do universo, torna-se praticamente indiferente, em termos de
eficiéncia, fazer maiorias de tamanho mais reduzido e disciplina mais alta ou maiorias de
tamanho mais alargado e disciplina mais baixa, observada, ¢ claro, a taxa de risco adequada.
No entanto, se 0 processo diz respeito a quoruns relativos (2/3 e maioria relativa), a espiral de
comparecimento pode levar ao aumento do ndmero de integrantes de sua coaliz&o,

diminuindo, portanto, a eficiéncia (o que significa aumentar o valor do indice). Cabe lembrar



150

que a busca da melhor eficiéncia deveria fazer a coalizdo se sedimentar nos valores ja fixados

ou pela maioria absoluta ou pelos 2/3 do universo conforme o caso.
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Gréfico 9. Eficiéncia Otima para quorum de 2/3 do Universo, Brasil, 1946-1964 e p6s 1988
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A espiral de comparecimento nos quoruns relativos empurra o namero de integrantes
das maiorias para cima. Ora, quanto maior o nimero de representante nas maiorias, maior a
tendéncia dessas maiorias se aproximarem das exigéncias dos quoruns absolutos. Entéo,
qguanto mais as coalizOes se aproximam deles, mais indiferentes véo ficando suas liderancas
em formar maiorias mais estritas com maior disciplina ou maiorias alargadas com menor
disciplina.

Portanto, a partir desses resultados, podemos afirmar que certo percentual de
auséncia de disciplina ndo é prejudicial ao processo de decisdo, sejam as coalizdes partidarias
ou ndo. Existir 100% de disciplina ndo significa ter eficiéncia para decidir, ao contrario. Por
exemplo, se tivermos uma maioria N/1,16 em quorum de 3/5 (intervalo de risco 20%-30%) e
se existir 100% de disciplina, a eficiéncia subira para 186, 2, tornando-se superior, inclusive,
aos 160 da eficiéncia do altimo intervalo de maior risco (30%-40%). A coalizdo hipotética
ganha a votacdo mas o custo é exacerbado, podendo ter reflexos em outras situacGes e

incidéncia sobre recursos disponiveis.



153

A necessidade e importancia de graus maximos de disciplina ¢é alta para coalizes
que estdo em significativa desvantagem numérica. Da mesma maneira, nao € adequado, para
decidir eficientemente, que a coaliz&o seja universal.

Também podemos concluir que quando as matérias e proposi¢oes forem importantes,
a espiral de comparecimento tera lugar. Se ndo forem importantes, 0 movimento sera buscar
eficiéncia nos patamares mais baixos de comparecimento™. Isso ndo quer dizer que uma
coalizdo capaz de enfrentar quoruns absolutos ndo seja capaz de reproduzir seu
comportamento em questdes de menor importancia e em quoruns de menor exigéncia.

Considerando que, para a derrubada do veto no regime de 1946-1964, tinhamos
como quorum os 2/3 dos presentes, entdo o arco de melhor eficiéncia e suas respectivas
maiorias deveria partir de  (N+2)/2 (50%+1 do universo) indo até (N+2)/1,2 (73% do
universo), oscilando a disciplina entre 50%+e e 70% dos integrantes da coalizdo,
respectivamente. Caso houvesse 0 movimento da espiral de comparecimento, entdo deveria
ser atingido o patamar de (N+2)/1,2 , com disciplina de 70%.

Ja no regime pos 1988, onde o quorum de derrubada do veto € a Maioria Absoluta, a
busca do ponto mais eficiente encaminharia para a construgcdo de coalizdes com
aproximadamente 73% dos integrantes da legislatura, permitindo uma disciplina de 70%.

Apontar os pontos mais eficientes, bem como o espectro da variacdo dos limites das
maiorias e coalizbes, ndo implica em predizer exatamente o perfil do que vai existir ou
existiu. Permite apenas estabelecer um critério de julgamento sobre o espectro das decisdes
legislativas, especialmente no tocante ao nimero de integrantes das coalizfes e a dimenséo da
disciplina em plenério.

De outro lado, a dindmica politica de construcdo das coalizdes e de formacédo de
disciplina permite afirmar que ela é decorrente também do fator estrutural contido no
ordenamento institucional de decisdo (quoruns), o que contribui para produzir certo patamar
de indisciplina e limitacdo do numero de integrantes. Atores racionais e pragmaticos que
interagem com essas regras sO irdo se comportar de forma diferente se outros fatores

estiverem presentes. Por exemplo, o alto percentual de disciplina partidaria encontrado em

10 . . . X - . . .

No entanto, é bom ressaltar, existe um mecanismo de “carona” quanto a aprecia¢iao dos projetos. Muitos projetos
de menor importancia estio na mesma ordem do dia de projetos substantivamente importantes. Nesse momento, o
quorum ¢ alto e o engajamento das coalizGes ¢ substantivo. Entdo, os projetos de menor envergadura acabam
recebendo uma grande votacio, na “carona” daqueles mais importantes. De outro lado, em sentido contrario a
“carona”, muitos projetos importantes podem sofrer um esvaziamento de plenario como forma de protesto por
parte da minoria que vai ser derrotada. O critério de reconhecer a importancia de um projeto somente pela quantidade
de representantes envolvidos na votagdo nao ¢ adequado.
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partidos de esquerda pode ser derivado do seu ethos e forma de organizacdo™ e ndo em
decorréncia de uma necessidade imanente de altas taxas de disciplina. No entanto, poderiamos
objetar que dado o baixo numero de integrantes dos partidos de esquerda dentro do
parlamento brasileiro, s6 resta, inclusive para o representante individual, reconhecer a
necessidade de aumentar sua disciplina, tornando, assim, mais eficaz sua participacdo nas
atividades parlamentares submetidas a quoruns de decisao.

Vamos aplicar nossas proposicdes sobre 0 montante de votacGes do periodo 1989-
1995 (ndo dispomos dos dados referentes ao regime de 1946-64) conforme o intervalo de
risco, isto é, verificando se os intervalos onde existe maior concentracdo de votacoes
correspondem aqueles previstos em termos de eficiéncia. Para tanto, nos serviremos dos
dados compilados por Figueiredo e Limongi (tabela 32). E claro que, como n&o dispomos dos

dados exatos, teremos de nos contentar em fazer aproximagoes.

Tabela 32. Distribuicdo das votacGes por quorum de decisdo segundo as taxas de risco,
Cémara de Deputados, Brasil, 1989-1995

Taxas de risco Maioria Relativa Maioria Absoluta Maioria com 3/5
(em %)
(0-10) 18 22 39
(4,4) (34,4) (19,0)
(10-20) 37 6 37
(9,1) (9,4) (18,0)
(20-30) 38 8 121
(9,4) (12,5) (59,0)
(30-40) 94 22 8
(23,2) (34,4) (3,9)
(40-50) 205 6 -
(50,5) 9.4)
(50-60) 14 - -
(34)
Total 406 64 205
(100,0) (100,0) (100,0)

Fonte: Figueiredo e Limongi (1999, p. 116)
Notas: N=675 votacGes
Os dados entre parénteses referem-se aos valores percentuais

O maior numero de votacdes deu-se por meio de maioria simples (60,2%) seguido
das votagbes com quorum de 3/5 do universo de representantes (30,4%). As votacdes com
quorum de maioria absoluta foram minoria (9,5%). Essa distribui¢cdo ndo permite concluir que

a quantidade de projetos votados obedece a dificuldade do quorum estabelecido para cada lei.

11 . : < . -

Mas também pode ser derivado da petcepcio, por parte desses atores, de que, tendo em vista sua posi¢do
ideolégica nao ser contigua ao conjunto restante de partidos, os deslocamentos para compor coalizées nao tragam
beneficios significativos. Uma espécie de insulamento partidario.
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Se assim fosse, teriamos o quorum de maioria absoluta como aquele que ocuparia a segunda
posicdo com maior montante de casos e n&o o quorum de 3/5%.

H& 14 votacbes na maioria relativa (3,4% do total) que se situam no intervalo de
risco 50-60%, o que representa, segundo o dado disponivel, maiorias que sofreram derrotas
por ndo alcancarem o minimo necessario. E claro que essa interpretacio prescinde do critério
de que a taxa de risco observa o patamar minimo suficiente para obter vitoria nas votacdes. Se
esse critério for considerado, s6 podemos afirmar que talvez exista um problema de
informacdo da lideranca, a qual ndo conhece a maioria com a qual deve interagir.

Dentro da maioria simples, o intervalo onde existe 0 maior nimero de casos
apresenta a taxa de risco de 40 a 50%, metade do conjunto de maioria simples, seguido do
intervalo 30-40%, perfazendo, os dois juntos, 73,7% do conjunto de casos da maioria simples.
No conjunto do quorum de 3/5 temos uma concentracdo no intervalo entre 20-30%, somando
quase 60% do conjunto e o restante se distribuindo igualmente nos dois primeiros intervalos.
Por fim, o conjunto do quorum de maioria absoluta € melhor distribuido mas ainda apresenta
alguma concentracdo no primeiro intervalo (0-10%) e no terceiro (30-40%), em torno de 34%
em cada um.

Parece haver certa concentracdo de votacGes no intervalo superior de cada maioria (a
excecdo é o primeiro intervalo nas maiorias absolutas), mais exatamente no segundo intervalo
(40-49% para MR, 30-40% para MA, e 20-30% para maioria com 3/5).

Vemos que, para maioria relativa com comparecimento minimo, tendo em vista seu
ponto mais eficiente teoricamente previsto (49%), temos que no intervalo 40-50%
encontramos 50,5% do total de votacOes. Logo, podemos afirmar que pelo menos 50% do
conjunto de maiorias que se formaram dentro do quorum de maioria relativa atenderam ao
previsto. Como o montante de eficiéncia é maior quanto mais se aproxima de 49%, podemos
observar que ha um crescimento do nimero de votacdes por fator de risco que acompanha a
I6gica da eficiéncia: 23,2% para 30-40%; 9,4% para 20-30%; 9,1% para 10-20% e 4,4% para
0-10%. Como o primeiro intervalo de risco (0-10%) tem poucas votagoes, é possivel afirmar
que uma certa espiral de comparecimento foi atuante em alguma medida.

Quanto a maioria absoluta, temos que o ponto mais eficiente é o de 30% de risco, ou
seja, no limiar do terceiro intervalo com o quarto. Efetivamente, no quarto intervalo temos um
dos maiores percentuais de montante de votacGes (34,4% do total), assim como o terceiro

intervalo apresenta o segundo maior percentual de votagdes (12,5%). Nesse caso, como €

12 o O . « S .
Na Constituicio Federal brasileira, em geral, os projetos sio votados por maioria simples, enquanto as leis
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impossivel verificar o ponto exato de cada votacdo, devemos manter alguma prudéncia em
afirmar a exata adequacdo da distribuicdo das votacbes ao previsto anteriormente. Podemos
afirmar que existe, nesses intervalos, uma certa correspondéncia em relagéo ao previsto. No
entanto, existe 34,4% de votacdes no primeiro intervalo, o qual encerra uma eficiéncia menor
que o terceiro e 0 quarto intervalos. Como haviamos afirmado, na Maioria Absoluta existe
certa indiferenca entre o ponto mais eficiente e o menos eficiente na medida em que as
distancias entre eles tendem a ser menores. Assim, ndo deve causar espanto a distribuicdo
verificada, ainda que o montante de votagfes do primeiro intervalo guarde alguma
discrepancia com o previsto.

Em relacdo ao quorum de 3/5, o ponto mais eficiente € o de 20% de risco.
Exatamente apds a fronteira entre o segundo e terceiro intervalos temos 59,0% das votacdes,
enquanto que o segundo intervalo apresenta 18%, uma significativa concentragdo. Os 19% de
votacdes existentes no primeiro intervalo sdo melhor justificados pela indiferenca entre alocar
no ponto mais eficiente ou no menos eficiente. Acreditamos que as votacdes com quorum de

3/5 estdo consistentes com o previsto.

4.6. Consideracdes Finais

Chamamos a atencdo nesse capitulo, para a relacdo entre maioria e disciplina. Tendo
em vista que as coalizGes sdo montadas para obter vitorias politicas no cenério parlamentar,
entdo o seu numero é tributario do calculo realizado pelas liderangas e pelo Presidente no
sentido de otimizar os recursos disponiveis. A proposic¢do de que as maiorias e disciplinas se
relacionam de forma inversa tendo em vista obter condi¢des de vitéria frente aos quoruns e
que nos quoruns absolutos as liderancas tendem a ser indiferentes entre grandes maiorias com
disciplina rebaixada e pequenas maiorias com maior disciplina, nos permite reconsiderar o
presidencialismo de coalizdo brasileiro.

Para obter vitdrias nos quoruns absolutos os Presidentes ndo podem se contentar com
maiorias abaixo dos 70% dos total de representantes legislativos assim como também nao
podem permitir que tais coalizdes apresentem disciplinas inferiores a aproximadamente 70%
do numero de seus integrantes. Entdo, opera no presidencialismo de coalizéo brasileiro ndo
apenas a necessidade de fazer frente a fragmentacdo das forcas politicas mas também a

necessidade de cumprir com as exigéncias dos quoruns. Muitas vezes assistimos reclamos por

complementares o sdo por maioria absoluta. Projetos de emenda constitucional sio votados por quorum de 3/5.
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mudangas no sistema eleitoral, de maneira a produzir maiorias artificiais, no sentido de
alcancar maior governabilidade. Ora, um sistema eleitoral que produza artificialmente uma
maioria de 70% (a maioria que daria condigOes legislativas ideais ao Presidente) enfraquece
seus atributos democraticos e passa a ser uma instituicdo de cerceamento da liberdade
politica. De outro lado, o rebaixamento das exigéncias dos quoruns pode levar o sistema a
incorrer em problemas de estabilidade decisoria, afetando até mesmo a governabilidade.
Diminuir a necessidade de composicéo entre o Presidente e 0 Congresso pode conduzir a uma
intensificacdo do conflito, ndo apenas em bases de situagdo-oposicdo mas, também, j& o
dissemos, entre os poderes.

Qual o lugar do veto nesse contexto? O veto tem como objeto de origem um projeto
que foi aprovado sob um quorum relativo. No entanto, ap0s sua aposi¢cdo, 0 quorum que
arbitra o patamar da manutencdo ou derrubada desse veto é um quorum absoluto. Um
Presidente, sem a maioria adequada, se candidata a permanecer sob a sombra do Congresso, o
qual, ainda que ndo enfeixe em seu campo de acdo todo o governo, assim como suas
atividades administrativas, estabeleceria, na préatica, a agenda politica da nacdo.

No proximo capitulo, vamos verificar o comportamento real das varidveis (maioria,
disciplina) no sistema presidencialista brasileiro nos periodos em analise. Dessa maneira,
estaremos habilitados a relaciona-las com o comportamento do veto conforme os diferentes
governos, nos permitindo realizar uma avaliacdo acerca do funcionamento das relacdes

Executivo- Legislativo no Brasil.
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5. As Maiorias, as Disciplinas e os Vetos: os referentes empiricos

Nesse capitulo examinamos a relacdo entre as varidveis maioria, disciplina e
eficiéncia para cada governo e cada ministério nos periodos de 1946-1964 e 1990-2000.
Trazemos o tamanho dessas maiorias, 0 montante das disciplinas, e determinamos a eficiéncia
em termos do efetivo, aquilo que existiu, e do esperado, ou seja, 0 previsto pela teoria. Além
disso, discutimos o problema do perfil das coalizdes, se sobredimensionado ou se estrito. Por
fim, estabelecemos a relagdo entre as maiorias, as disciplinas, os vetos e suas derrubadas,
terminando por identificar os efeitos da alteracdo do quorum de derrubada de um periodo para

0 outro.
5.1. As Maiorias, as Disciplinas e as Eficiéncias em 1946-1964

Esse secdo fornece um panorama sobre as maiorias presidenciais - tamanho,
disciplina e eficiéncia - do periodo 1946-1964, assim como suas possibilidades de vitdria a
partir dos quoruns estabelecidos. Também examina as diferentes combinac¢@es de formacdo de
coalizBes pro e contra governo, terminando por estabelecer o tipo de coalizdo existente, suas
relacdes e seus efeitos sobre o sucesso presidencial, 0 veto e a derrubada do veto.

Em primeiro lugar, vamos apresentar os dados basicos. A tabela 33 mostra o
desenvolvimento da base parlamentar dos governos' ao longo do periodo 1946-1964 bem
como sua eficiéncia. Em termos de maiorias parlamentares, o segundo ministério do Governo
Dutra € aquele que apresentou a menor base de apoio (55,2%), seguido dos dois Ultimos
ministérios de Jodo Goulart, com cerca de 57% do conjunto de representantes. Os governos
com maior base parlamentar foram Janio Quadros e o primeiro ministério de Vargas (com

cerca de 92%). Em termos de disciplina das maiorias®, a variacdo no é tio grande, havendo

YA distribui¢io dos governos acompanhou a proposta de Amorim e Santos (2001), obedecendo a lbgica da
composi¢do partidaria dos ministérios: Dutra I (PSD-PTB), Dutra II (PSD-PR), Dutra 1II (PSD-UDN-PR), Dutra
IV (PSD-UDN), Vargas I (PSD-UDN-PTB-PSP), Vargas 11 (PSD-UDN-PTB), Café Filho (PSD-UDN-PTB-PR),
Kubitschek I (PSD-PTB-PSP-PR), Kubitschek II (PSD-PTB-PSP-PR), Quadros (PDS-UDN-PTB-PSP-PR-PSB),
Goulart I (PSD-PTB-PSP-PSB), Goulart II (PSD-PTB-PSB-PDC), Goulart III (PSD-PTB-PDC) e Goulart IV
(PSD-PTB).

> Os ndmeros da disciplina foram alcancados fazendo regredir a origem os dados constantes no trabalho de
Figueiredo e Limongi (1998b), que indicavam os valores médios do indice Rice em relacdo a 11 partidos de 1946 a
1964, por governo. Ja os dados disponiveis em Amorim e Santos (2001) diziam respeito as médias de 5 partidos por
periodos de tempo. Verificamos que a diferenca entre as duas séries de dados s6 se torna significativa a partir do
governo Janio Quadros, quando existem diferencas entre 10 e 16 representantes, a maior, para os dados de
Figueiredo e Limongi. Empregamos a série de Figueiredo e Limongi. Chega-se a essa disciplina pelos seguintes
passos: 1) para cada partido desconstréi-se o indice Rice por meio da férmula Parte Majoritaria = (100+ Indice
Rice)/2; 2) aplica-se o petcentual resultante sobte o total de representantes do partido e obtém-se o nimero total que
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um continuum que vai de 71,7% ate 83,9%. De 71,7% até 78,7%: Café Filho, Vargas | e II,
Jodo Goulart I, Janio Quadros, Jodo Goulart 1V, Kubitschek Il e Jodo Goulart I; e de 80% a
83,9%: Kubitschek I, Dutra I, 11, 11l e IV, Jodo Goulart I11.

Tabela 33. Maioria presidencial efetiva e formal (abs. e % em relacdo ao total de
representantes), disciplina efetiva da maioria formal, eficiéncia efetiva, capacidade de superar
0s quoruns: 1) Maioria Relativa com comparecimento minimo, 2) Maioria Absoluta, 3) 2/3
dos presentes com comparecimento minimo e 4) 2/3 do universo, por Ministérios de cada

Governo, Camara de Deputados, Brasil, 1946-1964

Ministérios | Maioria Maioria Disciplina | Eficiéncia | Alcangou Alcancou | Alcangou Alcancou
presidencial | presidencial |efetiva® | efetiva Maioria Maioria | 2/3 dos 2/3 do
formal efetiva Relativa” | Absoluta® | presentes® | universo "
Dutra | 173 144 83,5 1440 SIN N SIN N
(60,5) (50,3) (286)(100) (216)(75,5)

Dutra Il 158 133 83,9 139,1 SIN N SIN N
(55,2) (46,5) (265)(92,7) (200)(69,9)

Dutra Il1 247 200 81,0 162,0 S S SIN N
(81,0 (65,6) (305) (100) (300)(98,4)

Dutra IV 237 192 81,0 158,7 S S SIN N
(77,7) (63,0) (305) (100) (288) (94,4)

Vargas | 279 204 73,1 164,9 S S S S
(91,8) (67,1) (304) (100) (304) (100)

Vargas Il 255 185 72,5 156,4 S S SIN N
(83,9) (60,9) (304) (100) (278) (91,4)

Café Filho 276 198 71,7 156,4 S S SIN N
(84,7) (60,7) (326) (100) (297) (91,1)

Kubitschek | 221 177 80,1 1479 S S SIN N
(67,8) (54,3 (326) (100) (266) (81,6)

Kubitschekll 232 178 76,7 1479 S S SIN N
(71,2 (54,6) (326) (100) (267) (81,9

Quadros 300 225 75,0 167,0 S S S S
(92,0) (69,0) (326) (100) (326) (100)

Goulart | 280 207 73,9 142,4 S S SIN N
(68,5) (50,6) (409) (100) (311) (76)

Goulart 11 254 200 78,7 140,8 SIN N SIN N
(62,1) (48,9) (398)(97,3) (300) (73,3)

Goulart 11 234 196 83,8 141,0 SIN N SIN N
(57,2) (47,9 (390)(95,4) (294) (71,9)

Goulart IV 234 179 76,5 133,7 SIN N SIN N
(57,2) (43,8) (356) (87) (269) (65,8)

& A disciplina aqui considerada ¢ média. Devemos lembrar que Amorim e Santos (2001) registraram intensa
oscilagdo nos percentuais de disciplina partidaria na Camara de Deputados para o periodo em questdo. Tais
oscilagdes ndo comprometem a analise porque tratamos de efeitos sistémicos. Essas oscilagdes podem ser
tomadas como desvios em relacdo & média. De toda forma, somente dados mais detalhados podem fornecer mais
rigor a questdo da disciplina.

compde a maioria média do partido que vota disciplinadamente; 3) somam-se os representantes majoritarios dos
partidos que apdiam o governo e que votam disciplinadamente, alcancando o total de apoio efetivo médio ao
governo, o qual chamaremos de maioria presidencial efetiva; 4) calcula-se o percentual de apoios efetivos médios,
chegando até a quantidade percentual de representantes que votam disciplinadamente, em média, na coalizdo de
governo. Chamaremos esse tltimo percentual de disciplina efetiva. Tendo em vista a insuficiéncia de investigacGes que
nos orientasse sobre o problema do sentido das votag¢oes, um pressuposto fundamental é considerar que essa parcela
majoritaria dentro dos partidos obedece a posiciao principal do partido, que é de integrar a coalizdo de governo,
apoiando o Presidente. Mesmo que existam certas votagdes onde a parte majoritaria da coalizio de governo se
posicionou contra, o pressuposto é de que isso ocorreu de maneira menos regular e constante.
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® Indica se a maioria efetiva conseguiu alcancar o quorum estabelecido pela regra: S para sim, N para n&o, S/N
para sim ou ndo condicionado ao tamanho maximo de comparecimento. Entre parénteses: nimero maximo,
absoluto e percentual, de comparecimento a sessdo para que o resultado das votacdes seja favoravel a coalizdo
presidencial dado o tamanho da maioria presidencial efetiva.

A andlise da eficiéncia requer que facamos referéncia a eficiéncia relativa aos
intervalos de risco de cada maioria conforme o nimero total de integrantes da legislatura.
Podemos classificar os governos por sua posicdo em relacdo a capacidade de fazer frente aos
diferentes quoruns. O primeiro ministério do Governo Vargas, junto com o de Janio Quadros,
sd0 0s Unicos a apresentar uma maioria com graus de disciplina e de tamanho que poderiam
enfrentar qualquer quorum, inclusive aqueles onde o comparecimento fosse absoluto. Depois
deles temos os Governos Dutra Il e 1V, Vargas Il, Café F., Kubitschek I e Il e Goulart I,
como aqueles governos que ndo apresentam quorum para votagbes com quorum de 2/3 do
universo. Os governos mais problematicos sdo Dutra | e 1l e Goulart Il, 1l e 1V tendo em
vista que sequer obtém garantias para as votacdes de maioria absoluta. Se a espiral de
comparecimento tiver lugar, as coalizes desses Presidentes suportardo bem o quorum de
maioria relativa mas poderdo ter problemas quando a maioria for absoluta ou de 2/3 do
universo. Dessa maneira, a melhor eficiéncia do Governo Goulart deve-se a seu desempenho
no quorum de maioria simples.

Ao analisarmos o quorum de derrubada do veto, observamos que, se qualquer
governo quiser manter o veto, ele o fard porque detém maiorias efetivas acima da linha de
33%+1, que é a margem de seguranca para evitar a formacdo de uma maioria de oposi¢do em
torno de 2/3 do conjunto de representantes.

Quando uma coalizdo ndo alcanca um quorum, sua medida de eficiéncia é indcua.
Isso acontece porque ela ficou fora do intervalo de risco adequado para garantir a vitoria nas
votagdes, isto é, a combinacdo de tamanho da maioria com sua disciplina ndo produz o melhor
resultado.

A tabela a seguir demonstra quais as coalizGes médias que podem se formar a partir
dos resultados acima encontrados. Projetamos a coalizdo presidencial e a oposic¢ao tendo duas
possibilidades: 1) quando a maior parcela dos ndo disciplinados adere a coalizdo de governo
ou a da oposicdo; e 2) quando toda a parcela de indisciplinados adere a coalizdo de governo
ou a da oposicdo. A dissidéncia foi calculada da seguinte forma: 1) consideramos que 0s
valores da disciplina da coalizdo presidencial foram sistémicos; 2) a oposicdo foi calculada
considerando todos os representantes que ndo integram de maneira formal a coalizdo

presidencial, ignorando-se acordos parlamentares de partidos em apoio ao Presidente; 3) a
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quantidade de integrantes da oposicdo formal foi calculada subtraindo-se do universo de
representantes aqueles que integravam a coalizdo presidencial formal; 4) a quantidade efetiva
de integrantes da coalizdo presidencial e da oposicdo foi obtida aplicando-se as taxas de
disciplina; 5) a quantidade total de dissidéncia, isto é, aqueles que ndo se alinhavam
disciplinadamente com seu bloco de pertencimento, foi obtida somando-se o conjunto da
coalizdo presidencial efetiva com a oposicdo efetiva e subtraindo-se esse valor do total de
representantes; 6) a prépria dissidéncia foi submetida a taxa sistémica de disciplina, revelando
dois grupamentos, um majoritario e outro minoritério; 7) finalmente, alinhou-se os grupos de
dissidéncia com as maiorias, de maneira a produzir pelo menos quatro combinagdes: (a)
coalizdo do Presidente com dissidéncia majoritaria e oposi¢cdo com dissidéncia minoritaria;
(b) coalizdo do Presidente com dissidéncia minoritaria e oposicdo com dissidéncia
majoritaria; (c) coalizdo do Presidente com toda a dissidéncia e (d) oposicdo com toda a
dissidéncia.

Tabela 34. NUmero de integrantes necessarios para a construcdo de coalizdes pro e contra

governo, com maior e menor dissidéncia, por Ministérios de cada Governo, Camara de
Deputados, Brasil, 1946-1964

Ministérios NUmero de Maioria efetiva + | Oposicdo efetiva + | Oposicdo efetiva + | Maioria efetiva +
integrantes da maior dissidéncia | menor dissidéncia | maior dissidéncia | menor dissidéncia
Legislatura
Dutra | 286 184 102 134 152
(100,0) (64,3 (35,7) (46,9 (53,1)
Dutra Il 286 171 115 145 141
(100,0) (59,8) (40,2 (50,7) (49,3
Dutra I11 305 247 58 94 211
(100,0) (81,0) (19,0) (30,8) (69,2)
Dutra IV 305 239 66 102 203
(100,0) (78,3 (21,7) (33,4 (66,6)
Vargas | 304 264 40 78 226
(100,0) (86,8) (13,2) (25,7) (74,3
Vargas Il 304 246 58 96 208
(100,0) (80,8) (19,2) (31,6) (68,4)
Café Filho 326 264 62 102 224
(100,0) (81,0 (19,0) (31,3 (68,7)
Kubitschek | 326 229 97 136 190
(100,0) (70,2) (29,8 (41,7) (58,3)
Kubitschek 11 326 236 90 130 196
(100,0) (72,5 (27,5) (40,0 (60,0
Quadros 326 286 40 81 245
(100,0) (87,8 (12,2) (24,7) (75,3)
Goulart | 409 286 123 174 235
(100,0) (69,9) (30,1) (42,6) (57,4)
Goulart 11 409 268 141 190 219
(100,0) (65,6) (34,4 (46,6) (53,4)
Goulart 11 409 252 157 202 207
(100,0) (61,5 (138,5) (49,5 (50,5)
Goulart IV 409 253 156 207 202
(100,0) (61,7) (38,3 (50,7) (49,3

Fonte: Tabela33  Nota: Os nimeros entre parénteses referem-se aos valores percentuais
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Quando a coalizéo presidencial conta com a maior parte das dissidéncias, somente 0s
Governos Dutra | e Il e Goulart II, 111 e IV ndo alcangam o quorum de 2/3, sendo que a
oposicdo, nesse caso, também ndo adquire forca suficiente para ser uma antagonista “de
peso”. O conjunto restante adquire confortavel maioria em detrimento da oposi¢do. Quando a
oposicdo conta com a alianca da maioria dos dissidentes, entdo alcanga o quorum de maioria
absoluta no Governos Dutra Il e IV e Goulart IV. Nenhuma dessas coalizbes de oposi¢do
alcanca o quorum de 2/3 do universo. Em compensacao, a coalizdo do Presidente, quando se
alia com a maior dissidéncia, s6 ndo alcanca o quorum de maioria absoluta nos Governos
Dutra Il e Goulart 1V, e ndo alcanca o quorum de 2/3 do universo nos Governos Dutra | e 11,
Kubitschek I e 11 e em todas as coalizdes ministeriais do Governo Goulart.

A tabela 35 mostra como ficariam as coalizdes caso todo o conjunto de dissidéncia se

aliasse a um ou outro lado, coalizao presidencial ou oposicéo.

Tabela 35. NUmero de integrantes necessarios para a construcdo de coalizdes pré e contra
governo, com dissidéncia total, por Ministérios de cada Governo, Camara de Deputados,
Brasil, 1946-1964

Ministérios Ndmero de Oposicao efetiva + |Maioria efetiva sem| Maioria efetiva + | Oposicéo efetiva
integrantes da dissidéncia dissidéncia dissidéncia sem dissidéncia
Legislatura
Dutra | 286 142 144 192 94
(100,0) (49,7) (50,3) (67,1) (32,9)
Dutra Il 286 153 133 179 107
(100,0) (53,5) (46,5) (62,6) (37,4)
Dutra Il 305 105 200 258 47
(100,0) (34,4 (65,6) (84,6) (15,4)
Dutra IV 305 113 192 250 55
(100,0) (37,0) (63,0) (81,9) (18,1)
Vargas | 304 100 204 286 18
(100,0) (32,9) (67,1) (94,0) (6,0)
Vargas Il 304 119 185 268 36
(100,0) (39,1) (60,9) (88,3) (11,7)
Café Filho 326 128 198 290 36
(100,0) (39,3) (60,7) (89,0) (11,0)
Kubitschek | 326 149 177 242 84
(100,0) (45,7) (54,3 (74,2) (25,8)
Kubitschek 11 326 148 178 254 72
(100,0) (45,4) (54,6) (77,9) (22,1)
Quadros 326 101 225 307 20
(100,0) (31,0) (69,0) (94,0) (6,0
Goulart I 409 202 207 314 95
(100,0) (49,4) (50,6) (76,7) (23,3)
Goulart 11 409 209 200 287 122
(100,0) (51,1) (48,9) (70,2) (29,8)
Goulart 111 409 213 196 262 147
(100,0) (52,1) (47,9) (64,1) (35,9)
Goulart IV 409 230 179 275 134
(100,0) (56,2) (43,8) (67,3) (32,7)

Fonte: Tabela 33 Nota: Os nimeros entre parénteses referem-se aos valores percentuais
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Quando a dissidéncia fica ao lado da oposi¢do, esta, novamente, s6 alcangca o
qguorum de maioria absoluta nos governos Dutra | e Il, e em Goulart I, 11l e IV. Em relagéo
ao quorum de 2/3 do universo, mesmo sem a dissidéncia, a coalizdo presidencial em Vargas |
e Quadros o alcanca. Nesse perfil de aliancas, crescem as dificuldades do governo mas nada
gue possa alterar o sentido geral de sua predominancia legislativa em termos de base
parlamentar.

Quando a dissidéncia, na totalidade, se torna aliada da coaliz&o presidencial, entdo a
oposicdo nada podera fazer. Somente nos Governos Dutra Il e Jodo Goulart 111, a coalizdo ndo
alcancaria o quorum de 2/3 do universo.

De toda forma, os governos mais frageis, em termos de coalizdo parlamentar, sdo o
primeiro e segundo ministérios de Dutra e os de Jodo Goulart, principalmente, os trés altimos
ministérios. De resto, 0 Executivo apresenta substantiva coalizdo parlamentar.

Cabe lembrar que, dada a exiguidade da distancia entre oposicdo e coalizdo
presidencial, existe um potencial de conflito entre Governo e oposicdo em Kubitschek e
Goulart, no sentido de que a oposicdo teria condigdes reais de, deslocando uma minima
parcela de integrantes da coalizdo presidencial, obter uma maioria capaz de ou forcar uma
negociacdo ou obstruir a atividade parlamentar do Presidente.

A situacdo mais dificil para os Presidentes, como observacdo geral em relacdo a este
ponto, se da quando toda a dissidéncia junta-se com a oposi¢do, como ocorreu, em especial,
em Dutra | e Il e Goulart 111 e IV. E claro que esses resultados n&o reproduzem com fidelidade
e grande precisdo o0 jogo dos apoios e confrontos do parlamento brasileiro do periodo, mas
nos fornecem uma medida aproximada dos limites das coalizbes frente aos quoruns,
permitindo antever as facilidades e dificuldades que os diferentes governos tiveram no
processo parlamentar.

Outra medida que pode auxiliar a compreensdo dos efeitos das coalizGes e maiorias
formadas é a relacdo das maiorias, das disciplinas e das eficiéncias com as taxas de sucesso
presidencial, isto é, a quantidade de projetos do Executivo aprovados no Legislativo.
Governos com melhor eficiéncia (ou seja, com indice de valor mais baixo) sdo capazes de

alcancar mais sucesso?
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Tabela 36. Tamanho das Maiorias Efetivas (menor e maior), disciplina, eficiéncia, quantidade
de projetos de lei do Executivo aprovados pelo Legislativo, por Governo, Cémara de
Deputados, Brasil, 1946-1964°.

Governos ° Maior maioria Disciplina Eficiéncia Projetos de Lei do
efetiva % % Executivo aprovados
(%)
Vargas 67,1 73,1 164,9 71,7
(60,9) (72,5) (156,4)
Café Filho* 60,7 71,7 156,4 60,9
Kubitschek 54,6 76,7 147,9 40,9
(54,3) (80,1) (147,9)
Quadros* 69,0 75,0 167,0 24,4
Goulart 50,6 73,9 1424 19,5
(43,8) (76,5) (133,7)

Fonte: Tabela 33, e para projetos de lei do Executivo aprovados, Figueiredo e Limongi, 1998b.

Entre parénteses: menor maioria efetiva, disciplina da menor maioria efetiva e eficiéncia da menor maioria
efetiva. Classificamos como menor e maior as maiorias efetivas de diferentes magnitudes de ministérios em cada
governo, tendo em vista que o indicador de projetos de lei aprovados diz respeito ao periodo de governo como
um todo. O mesmo se aplica para disciplina e eficiéncia.
® Os dados relativos ao governo Dutra nao estdo disponiveis.

* Nao dispdem de valores relativos a menor maioria efetiva porque ndo tiveram mais de um ministério

Procedemos a analise de regressdo linear entre eficiéncia e quantidade de projetos
aprovados. O resultado foi inequivoco: a eficiéncia ndo serve para explicar a variagdo da
quantidade de projetos aprovados (R°=0,187, sig. 0,468). A disciplina e o tamanho da maioria
parecem ndo ter influéncia substantiva sobre o sucesso presidencial (regressdo linear:
R2=0,357, sig 0,643, para as maiores maiorias efetivas e R2=0,345, sig. 0,655, para as
menores maiorias efetivas). E claro que partimos de situacbes onde os Presidentes
conseguiram quorum de maioria relativa e até mesmo maioria absoluta, sendo, portanto,
capazes de ganhar votacdes em plenario. No entanto, no periodo 1946-1964, ultrapassados 0s
minimos necessarios, a variacdo do percentual de sucesso ndo € decorrente nem da disciplina
nem da maioria. Esse achado corrobora as desconfiancas de Ames (2001, p.188) sobre o fato
de que os projetos de lei vindos do Presidente observam, de anteméo, a capacidade de serem
aprovados pelo plenario? Por um lado, ndo, ja que existem taxas baixissimas de aprovacao de
projetos do Executivo, principalmente nos Governos Kubitschek, Janio Quadros e Jodo
Goulart, o que significa que o Executivo ndo se furtava em remeter projetos que iriam ser
derrotados. Por outro lado, sim, ja que a desconexdo entre sucesso presidencial, tamanho da
maioria e disciplina evidenciam gque outras variaveis operam para a varia¢ao do primeiro.

Dessa forma, € pertinente considerar que também os vetos e suas derrubadas néo
devem obedecer unicamente a dindmica das maiorias e disciplinas. Antes de passarmos a esse
ponto é preciso avaliar o quanto a eficiéncia efetiva se ajusta a predicdo em relagcdo ao

tamanho da maioria. Vamos comparar as maiorias formais, a disciplina efetiva e a eficiéncia
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efetiva com a disciplina esperada e a eficiéncia esperada tendo em vista a magnitude da

coalizdo.

Tabela 37. Comparagdo entre magnitude das maiorias formais, das disciplinas esperadas e
efetivas, e das eficiéncias esperadas e efetivas para quoruns de Maioria Absoluta, por
Ministérios, Camara de Deputados, Brasil, 1946-1964

Ministérios | Maioria formal ®| Disciplina esperada | Disciplina efetiva Eficiéncia Eficiéncia B-A
b b esperada efetiva
(A) (B)
Dutra | 60,5 84,6 83,5 1451 144,0 -1,1
Dutra Il 55,2 91,5 83,9 146,7 139,1 -7,6
Dutra Il1 81,0 62,4 81,0 143,4 162,0 18,6
Dutra IV 77,7 65,2 81,0 1429 158,7 15,8
Vargas | 91,8 55,1 73,1 146,9 164,9 18,0
Vargas Il 83,9 60,0 72,5 143,9 156,4 12,5
Café Filho 84,7 59,5 71,7 1442 156,4 12,2
Kubitschek | 67,8 74,6 80,1 142,4 1479 5,5
Kubitschek 11 71,2 70,8 76,7 142,0 1479 5,9
Quadros 92,0 54,9 75,0 147,0 167,0 20,0
Goulart | 68,5 73,8 73,9 142,3 142,4 0,1
Goulart 11 62,1 81,2 78,7 143,3 140,8 -2,5
Goulart 111 57,2 88,2 83,8 145,4 141,0 -4,4
Goulart IV 57,2 88,2 76,5 145,4 133,7 -11,7

Fonte: Tabela 33
# percentuais em relacdo ao total de representantes em cada legislatura
® percentuais em relacéo ao total de integrantes de cada coalizio ministerial

A diferenca de eficiéncia (ultima coluna) deve ser interpretada de maneira a
considerar que quanto mais proxima de zero e positiva for a diferenca entre eficiéncia efetiva
e eficiéncia esperada, mais eficiente foi a combinacdo de maioria e disciplina. Podemos
observar que a partir das maiorias formais existentes, considerando as taxas de disciplina
esperadas, houve 5 casos onde a eficiéncia ficou abaixo do nivel minimo (sinal negativo),
levando a conclusdo de que esses governos apresentaram coalizdes que combinaram de
maneira insuficiente o tamanho da maioria com a disciplina, mais especificamente 0s
Governos Dutra | e Il e Jodo Goulart I, 111 e 1V. De outro lado, a grande diferenga positiva
existente em 6 casos permite afirmar que as maiorias e suas disciplinas foram exageradas
(Governos Dutra Il e 1V, Vargas | e Il, Café Filho e Janio Quadros). Os governos que
apresentaram correspondéncia entre a eficiéncia esperada e a efetiva foram em nimero de 2
(Kubitschek I e Il e Jodo Goulart I).

A tabela 38 nos apresenta os resultados relativos ao quorum de 2/3 do universo. Ao
contrario do quorum de maioria absoluta, aqui o0 conjunto predominante é de eficiéncias com
combinacéo insuficiente de maioria e disciplina. Somente dois governos conseguiram niveis

aceitaveis de eficiéncia: Vargas | e Janio Quadros.
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Tabela 38. Comparagédo entre magnitude das maiorias formais, das disciplinas esperadas e
efetivas, e das eficiéncias esperadas e efetivas para quoruns de 2/3 do universo, por
Ministério, Camara de Deputados, Brasil, 1946-1964

Ministério | Maioria formal *| Disciplina esperada | Disciplina efetiva Eficiéncia Eficiéncia B-A
b b esperada efetiva
(A) (B)
Dutra | 60,5 100,0 83,5 160,5 1440 -16,5
Dutra Il 55,2 100,0 83,9 155,2 139,1 -16,1
Dutra Ill 81,0 82,5 81,0 163,5 162,0 -1,5
Dutra IV 77,7 86,1 81,0 163,8 158,7 -5,1
Vargas | 91,8 72,9 73,1 164,7 164,9 0,2
Vargas Il 83,9 79,5 72,5 163,4 156,4 -7,0
Café Filho 84,7 78,9 71,7 163,5 156,4 -7,1
Kubhitschek | 67,8 98,5 80,1 166,3 1479 -18,4
Kubitschek 11 71,2 93,9 76,7 165,1 1479 -17,2
Quadros 92,0 72,7 75,0 164,7 167,0 2,3
Goulart | 68,5 97,6 73,9 166,0 142,4 -23,6
Goulart 11 62,1 100,0 78,7 162,1 140,8 -21,3
Goulart 111 57,2 100,0 83,8 157,2 141,0 -16,2
Goulart IV 57,2 100,0 76,5 157,2 1337 -23,5

Fonte: Tabela 33
& percentuais em relagdo ao total de representantes em cada legislatura
® percentuais em relacéo ao total de integrantes de cada coalizdo ministerial

Prosseguindo na analise, passamos a considerar a conexao existente entre o tamanho
da coalizéo e a disciplina. No periodo examinado, se desenvolveu a previsdo tedrica de que
guanto menor o tamanho da maioria, maior seria o de sua disciplina, e vice-versa, quanto
maior o tamanho da maioria menor o tamanho de sua disciplina. Para quase todos o0s
governos, quando houve um incremento da maioria, houve um decréscimo de disciplina.
Contudo, essa variacdo, apesar de caminhar no sentido previsto na maior parte das vezes (se
uma variavel sobe, outra desce), ndo apresentou um montante que fosse suficiente para um
bom perfil das coalizGes presidenciais, especialmente frente aos quoruns qualificados. Esse
ponto discutiremos mais adiante.

Procedendo a associacdo entre disciplina efetiva e maioria formal, encontramos que
66% das duas varidveis estdo correlacionados de forma inversa, isto é, quanto maior a
maioria, menor a disciplina (r=-0,661; sig. a 0,01, com duas caudas) e que a variavel
disciplina explica 43,7% da variacdo da maioria formal (R2=0,437 sig. 0,01). O resultado s
ndo foi melhor devido aos Governos Vargas Il e Jodo Goulart 1V, quando, tanto a maioria
guanto a disciplina diminuiram ao mesmo tempo. Essa variacao é expressao da crise politica
com a qual se defrontavam os dois governos. A diminui¢cdo do ndmero de integrantes da
coalizdo do Presidente, assim como a baixa simultinea da disciplina, implicam no

enfraguecimento da capacidade de atuacdo parlamentar do Executivo. Se ambas variam para
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valores maiores, temos apenas um incremento da ineficiéncia. O problema, entdo, passa a

estar relacionado aos custos de manutencao da maioria.

Gréfico 10. Maiorias Presidenciais Formal e Efetiva, por Ministério, Camara de Deputados, Brasil
1946-1964
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Gréfico 11. Disciplinas Esperada e Efetiva, por Ministério, para quorum de Maioria Absoluta, Camara
de Deputados, Brasil, 1946-1964
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Gréfico 12. Disciplinas Esperada e Efetiva, por Ministérios, para quorum de 2/3 do universo, Camara
de Deputados, Brasil 1946-1964
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Ao tratar do tema das coalizGes parlamentares vimos que existiria uma conexao entre
superdimensionamento do namero de integrantes e expectativa de baixa disciplina. Ou seja,
guanto maior a expectativa de indisciplina, maior seria 0 tamanho da coalizdo, chegando ao
ponto do sobredimensionamento.

A idéia de que as maiorias presidenciais sdo integradas por coalizGes
sobredimensionadas® para fazer frente a falta de disciplina partidaria no Brasil de 1946-1964
s6 faz pleno sentido no plano da maioria formal e até o limite do quorum de Maioria
Absoluta.

Sdo sobredimensionadas, no quorum de 2/3 do universo, as maiorias dos Governos
Dutra I, Vargas I, Café Filho e Janio Quadros, abarcando 4 casos em 15 (26,67%). Se
considerarmos que as coalizdes sdo feitas descontando as perdas por dissenso, resulta que as
coalizdes ou maiorias efetivas se revelam mais econémicas do ponto de vista da quantidade
de integrantes.

Tabela 39. Tipo de maioria por Ministério de cada Governo e por quorum, Camara de
Deputados, Brasil, 1946-1964 °

Ministérios Maioria Relativa Maioria Absoluta 2/3 dos Presentes 2/3 do Universo

Maioria Maioria Maioria Maioria Maioria Maioria Maioria Maioria
formal efetiva formal efetiva formal efetiva formal efetiva

Dutra | 2 2 0 2 2 0 0

Dutra Il

Dutra Ill

Dutra IV

Vargas |

Vargas Il

Café Filho

Kubitschek |

Kubitschek I1

Quadros

Goulart |

Goulart 11

NN NI T IS I T S T B T DN
o|lo|r N[N kN RN kN |[o
NN N oo oo oo
NN N oo oo oo
o|lo|r|N|[kkNv RN FIN[o

Goulart 11

NIN[INININININININININININ
FININININININININININININ

Goulart IV 1 0 1 1 0

0
0
0
1
0
0
0
0
1
0
0
0
0
‘2

% O valor “ 0 ” indica que o quorum ndo foi alcancado; o valor “ 1 ” representa as maiorias estritas; e o valor *
” representa as maiorias sobredimensionadas.

No quorum de maioria relativa, todos tém maiorias formais sobredimensionadas;
quanto as maiorias efetivas, somente o Governo Goulart IV é de maioria estrita. No quorum
de maioria absoluta, todos tém maiorias formais sobredimensionadas, com a excecdo de

Goulart 1V, que apresenta uma maioria estrita. Ainda no campo do quorum de maioria

3 : s~ s : . s . ~ .
Para definir coalizio sobredimensionada ou estrita empregamos o critério de necessidade, ou ndo, dos partidos para
alcangar o quorum em questdo, conforme prescreve a teoria da coalizio minima.
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absoluta, as maiorias efetivas sobredimensionadas séo as dos Governos Dutra 11, Vargas I,
Café Filho, Kubitschek Il e Quadros.

No quorum de 2/3 dos presentes (considerando o quorum minimo), novamente todos
sdo sobredimensionados na maioria formal assim como na maioria efetiva. A excecéo,
novamente, é do Governo Goulart IV, o qual apresenta maiorias formal e efetiva, estritas.

Por fim, no quorum de 2/3 do universo, os Governos Dutra Il1, Vargas I, Café Filho e
Quadros sdo sobredimensionados na maioria formal; quando passamos para a maioria efetiva
somente dois apresentam maioria estrita (Vargas | e Quadros), o restante ndo alcangando o
quorum.

Dessa forma, as maiorias sobredimensionadas ndo ultrapassaram a maioria absoluta,
nos Governos Dutra 11, Vargas |, Kubitschek 11 e Quadros. Os governos restantes montaram
coalizBes sobredimensionadas somente até o quorum dos 2/3 dos presentes com ndmero
minimo.

Mas apenas constatar se a maioria ou coalizdo é sobredimensionada nada nos diz se
ndo a relacionarmos com sua capacidade de ultrapassar os quoruns de decisdo. Combinando a
maioria estrita ou sobredimensionada com o desfecho frente ao quorum temos os resultados

constantes na tabela 40.

Tabela 40. Comparagéo entre tipos da maioria com capacidade de atingir os quoruns: Maioria
Relativa com comparecimento minimo, Maioria Absoluta, 2/3 dos presentes com
comparecimento minimo e 2/3 do universo, por Ministério, Camara dos Deputados, Brasil,
1946-1964 °

Ministério MR Capacidade MA Capacidade | 2/3dos | Capacidade | 2/3do | Capacidade
Maioria | de atingir Maioria | deatingir | Presentes | de atingir | Universo | de atingir
formal | quorum® | formal | quorum® | Maioria | quorum® | Maioria | quorum®

formal formal
Dutra | 2 SIN 2 N 2 SIN 0 N
Dutra Il 2 SIN 2 N 2 SIN 0 N
Dutra Ill 2 S 2 S 2 SIN 2 N
Dutra IV 2 S 2 S 2 SIN 1 N
Vargas | 2 S 2 S 2 S 2 S
Vargas Il 2 S 2 S 2 S/N 1 N
Café Filho 2 S 2 S 2 S/N 2 N
Kubitschek | 2 S 2 S 2 SIN 1 N
Kubitschek 11 2 S 2 S 2 SIN 1 N
Quadros 2 S 2 S 2 S 2 S
Goulart | 2 S 2 S 2 SIN 1 N
Goulart 11 2 SIN 2 N 2 SIN 0 N
Goulart 111 2 SIN 2 N 2 SIN 0 N
Goulart IV 2 SIN 1 N 1 SIN 0 N
%0 valor “ 0 " indica que o quorum ndo foi alcancado; o valor “ 1 ” representa as maiorias estritas; e o valor “ 2

” representa as maiorias sobredimensionadas.
® Indica se a maioria efetiva conseguiu alcancar o quorum estabelecido pela regra: S para sim; N para ndo; S/N
para sim ou ndo, resultado condicionado ao tamanho do comparecimento dos representantes na sessdo de

votacdo.
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De 14 casos de maioria relativa, 9 sdo de coalizbes sobredimensionadas que
alcancam o quorum, enquanto que 5 sdo sobredimensionadas que s6 alcangam o quorum
condicionalmente (conforme o comparecimento). Dos 14 casos da maioria absoluta, 4 séo de
maiorias sobredimensionadas que ndo alcangcam o quorum e um de maioria estrita que nao
alcanca o quorum, sendo o restante sobredimensionadas e todas elas alcancando o quorum.
Quanto ao quorum de 2/3 dos presentes, com comparecimento minimo, temos que somente
dois casos (Vargas | e Quadros) apresentam coalizdo sobredimensionada com certeza de
alcancar o quorum, sendo que 11 casos de sobredimensionamento alcangcam condicionalmente
0 quorum, isto é, dependendo do nivel de comparecimento. Um Unico caso (ministério
Goulart 1V) apresenta maioria estrita que alcanca de forma condicional o quorum. A maioria
de 2/3 do universo tem 4 coalizOes sobredimensionadas, sendo que 2 delas alcangam o
quorum e 2, ndo; 6 sdo coalizdes estritas, todas ndo alcancando o0 quorum; e 4 casos de
maiorias formais que ndo alcancam o quorum, mesmo considerando 100% de disciplina.

Os resultados apontam para o fato de que, mesmo com o sobredimensionamento da
coalizdo, o resultado poderia ndo ser positivo, isto é, o quorum poderia ndo ser alcancado (2
casos para quorum de 2/3 do universo, Governos Dutra 11 e Café Filho). A falta de proporgéo
adequada de disciplina inviabiliza o sucesso da maioria. Chama a atencdo que nenhuma
maioria estrita alcanca certeza de 100% de vitéria em todos os quoruns. Nos quoruns
relativos, a vitdria é condicional, dependendo do montante de comparecimento.

Ora, considerando que, dada a eficiéncia requerida pelos quoruns, € indiferente optar
entre coalizbes sobredimensionadas com baixa disciplina ou coalizbes estritas com alta
disciplina, por que a maior parte das coalizbes do periodo se constituiram de acordo com a
primeira opcao, sobredimensionamento com baixa disciplina? Observamos que a variagdo do
numero de integrantes das coalizdes ndo afetou a capacidade de alcancar o quorum quando
estes eram relativos. No entanto, quando os quoruns sdo absolutos e o tamanho da coalizdo
chega a um limite pratico (seja por falta de recursos para cooptacgdo, seja por impossibilidade
politica devido aos representantes refratarios a participar da coalizdo), entra em jogo a
disciplina, a qual deveria compensar a falta mencionada. Conforme os dados recolhidos, quem
mais variou foi o tamanho da coalizdo presidencial. A disciplina ndo acompanhou a variagao
do tamanho das coalizGes.

Amorim e Santos (2001, p. 312) registraram que a disciplina partidaria seria sensivel
a duas variaveis: recursos orcamentarios e decurso de mandato presidencial. Quanto maior 0s

recursos orcamentarios para os partidos, maior seria a disciplina em torno do Presidente, e
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quanto mais perto do fim do mandato, menor seria a disciplina. A questdo que permanece é:
por que os Presidentes, os quais dispunham de recursos orcamentarios que elevavam as
condi¢Bes de disciplina, permitiam o rebaixamento de disciplina nos ultimos anos de
mandato? Muitas hipdteses podem ser arroladas: proximidade das elei¢des, decréscimo da
popularidade presidencial, nimero de candidatos competitivos, desempenho da economia,
paralisia do processo legislativo, etc. Uma investigacdo mais rigorosa € necessaria para que as
diferentes proposi¢fes possam ser conferidas.

A conclusdo, sob nosso ponto de vista, é que os Presidentes, ao montarem coalizes
sobredimensionadas mas que nao apresentavam a devida disciplina, ndo foram eficientes na
medida em que, se conhecida a disciplina média, entdo ndo surtiria efeito qualquer incremento
do namero de integrantes da coalizdo. Duas hipoteses: ou os Presidentes desconheciam as
provaveis taxas de disciplina (efeito-informacdo de Riker) ou 0s custos para provocar 0
crescimento da disciplina eram demasiados. De outro lado, com excegdo dos Governos de
Dutra I e 1l e Jodo Goulart, de I a 1V, os quais ndo formaram coalizGes capazes de ultrapassar
0 gquorum de maioria absoluta, os demais s6 ndo foram efetivos no quorum de 2/3 do universo
(também considerando as excec¢Bes de Vargas | e Janio Quadros). Ora, esse quorum
qualificado sé era alcancado em situacdes limite, de elevado comparecimento para derrubada
de veto (onde, entdo, o Presidente so precisava contar com 33% mais dos presentes para ter
aprovada a sua proposta). Dessa maneira, dada a indiferenca entre os tipos de combinacédo das
magnitudes de maioria e de disciplina, podemos concluir que as coalizdes presidenciais
encerravam dindmicas politicas que produziam resultados que ndo podem ser compreendidos
apenas em termos de relacGes estanques entre Executivo-Legislativo. Amorim e Santos (2001,
p.314) lancaram a hipotese de que os partidos, na verdade, funcionariam como facgles, ao
estilo japonés, e que as coalizGes seriam construidas ad hoc. Acreditamos que somente
pesquisas mais especificas poderdo dar conta do universo multifacetado do Legislativo

brasileiro de entdo.

5.2. As Maiorias, as Disciplinas e as Eficiéncias em 1990- 2000

Essa secdo apresenta as maiorias presidenciais - no que se refere a tamanho,
disciplina e eficiéncia - do periodo 1990-2000, e suas capacidades de fazer frente aos quoruns.
Examina as coaliz6es presidenciais, estabelecendo seus efeitos sobre o0 sucesso presidencial, o

veto e sua derrubada.
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A tabela 41 nos mostra o quadro geral do apoio que dispdem os diferentes governos e
seus ministérios, mostrando as maiorias formais, as maiorias efetivas, a sua disciplina e
eficiéncia. Os governos com maiores bases parlamentares sdo Cardoso Il e Cardoso Ill, os
quais ultrapassam mais de 70% de apoio parlamentar formal. No campo da maioria efetiva,
descontada a parte ndo disciplinada da coalizdo ministerial, temos um Unico governo
(Cardoso I1) que alcangou os 2/3 do conjunto de representantes na Camara Federal.

Os governos com menor apoio parlamentar sdo os de Collor 11 e 11l (33,8 e 25,8%
respectivamente). Como um todo, o Governo Collor foi aquele que apresentou o pior
desempenho quanto a conquista de apoio parlamentar, tendo alcancado 51% de maioria
formal. Se olharmos para as maiorias efetivas, entdo seu desempenho nédo ultrapassa os 42,3%
de apoio parlamentar. O Governo Franco permaneceu em um padrdo intermediario, entre

66,7% e 52,5% de apoio parlamentar formal e 46,3% e 59,6% de apoio efetivo.

Tabela 41. Maioria presidencial efetiva e formal (abs. e % em relacdo ao total de representantes),
disciplina efetiva da maioria formal, eficiéncia efetiva, capacidade de superar os quoruns: 1) Maioria
Relativa com comparecimento minimo, 2) Maioria Absoluta, 3) 2/3 dos presentes com comparecimento

minimo e 4) 2/3 do universo, por Ministério de cada Governo, Camara dos Deputados, Brasil, 1990-2000 a

Ministério | Maioria Maioria Disciplina Eficiéncia Alcancou Alcangou 3/5 do
presidencia | presidencial efetiva efetiva Maioria Maioria Universo

| formal efetiva Relativa* Absoluta*

Collor 1 252 224 88,9 139,9 SIN N N
(51,0) (42,3) (447)(90,3)

Collor Il 170 153 90,0 123,8 SIN N N
(33,8) (30,4) (305)(60,6)

Collor 111 130 117 90,0 115,8 SIN N N
(25,8) (23,3) (233)(46,3)

Collor IV 216 193 89,3 132,3 SIN N N
(43,0) (38,4) (385)(76,5)

Franco | 325 289 88,9 153,6 S S N
(64,7) (57,4) (503)(100) | (503)(100)

Franco Il 335 300 89,6 156,3 S S N
(66,7) 59,6 (503)(100) | (503)(100)

Franco 111 264 233 88,3 140,8 SIN N N
(52,5) 46,3 (465)(92,4)

Franco IV 295 261 88,5 147,2 S S N
(58,7) 51,9 (503)(100) | (503)(100)

Franco V 264 235 89,0 1415 SIN N N
(52,5) 46,7 (469)(93,2)

Cardoso | 290 259 89,3 1458 S S N
(56,5) (50,5) (513)(100) | (513)(100)

Cardoso Il 398 347** 87,2 164,9 S S S
(77,7) (67,6) (513)(100) | (513)(100) (513)(100)

Cardoso Il 378 339 89,7 163,4 S S S
(73,7) (66,1) (513)(100) | (513)(100) (513)(100)

Fonte dos Dados Brutos: Figueiredo e Limongi, 1999, p.112; Nicolau, 2000, p.716; Tabela 5 do Capitulo 4;

* S =sim, alcangou a maioria requerida; N = ndo alcangou a maioria requerida; S/N = alcanca a maioria
requerida condicionado ao comparecimento dos representantes na sesséo ** Ano de 1996

# Para a disciplina dos partidos PRN, PL, PSB, PP e PPS utilizamos as médias do plenario de Figueiredo e
Limongi, op.cit.
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Quanto a disciplina das coalizdes de governo, vemos que os melhores indices medios
foram os dos Governos Cardoso 2 (1999-2000) e Collor, com 89,7% e 89,6%,
respectivamente. Logo a seguir temos o Governo Franco com 88,9% e o Governo Cardoso 1
(1995-1998) com 88,3%. Considerando que nao dispomos de toda a estatistica do segundo
Governo Cardoso e que, portanto, devemos ter certa precaucdo em considerar o indicador de
disciplina para esse governo, é importante registrar que o decréscimo de disciplina na coalizdo
presidencial, que sai de um patamar mais alto, no Governo Collor, para um menor, no
primeiro Governo Cardoso, estd completamente de acordo com nossas proposi¢fes: quanto
maior a coalizdo, menor a necessidade de disciplina. A média de disciplina da coalizdo
presidencial de 1990 a 2000 foi de 89,1 %.

A combinacdo entre maiorias e disciplina nos oferece a dimensdo da eficiéncia.
Haviamos delimitado que, para quoruns de maioria absoluta, os valores de melhor eficiéncia
deveriam ficar em torno de uma maioria de 73% dos representantes, com 70% de disciplina.
Os Unicos governos que alcancaram mais de 70% de maioria formal foi Cardoso 11 e Cardoso
I11. Contudo, em termos de disciplina, houve um desempenho, por parte de todos 0s governos
e suas maiorias, que superou, com folga, o patamar eficiente. E claro que uma combinagéo de
maioria e disciplina diferente do padrdo proposto ndo significa que o governo terd maiorias
perdedoras mas, sim, que elas ndo encontraram seu melhor ponto de eficiéncia.

Considerando que, no periodo 1990-2000, o quorum requerido para derrubada do
veto é a Maioria Absoluta, vemos que o Governo Collor era 0 menos preparado para enfrentar
as forcas legislativas, tendo em vista que suas maiorias efetivas ndo alcangavam esse quorum.
Também Franco 11l e V ndo alcancavam condi¢des para que suas maiorias superassem a
marca de 50% +1.

A tabela 42 nos mostra as possibilidades de construgdo de maiorias mais dilatadas do
que aquelas baseadas na coalizdo de governo, a partir dos ministérios. Como vemos, todo o
Governo Collor, e seus diferentes ministéerios, assim como 0s ministérios Franco Il e 1V, ndo
podiam se descuidar da base que os sustentava porque, caso as forcas de oposicdo se
juntassem a maior dissidéncia, entdo esses governos ficariam em minoria. Os Governos
Cardoso, ao contrério, ndo sofreriam danos significativos em sua capacidade legislativa.

Se considerarmos a conjuncdo da maioria presidencial com a maior dissidéncia,
vemos que o Governo Collor, com os ministérios | e 1V, teria uma situacdo de equilibrio entre
a forca daquela maioria presidencial (com maior dissidéncia) e a potencial oposi¢cdo (somada
a menor dissidéncia). Também em seus dois outros ministérios, a forca daqueles que estdo

fora da coalizdo seria maior que a da maioria presidencial. Os governos restantes teriam
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maiorias que superam a possivel forca oposicionista. Contudo, em Franco Il, se toda a

oposicao se juntasse a dissidéncia, entdo o governo seria claramente minoritario.

Tabela 42. Nimero de integrantes necessarios para a construcdo de coalizdes pré e contra

governo, com maior e menor dissidéncia,

Deputados, Brasil, 1990-2000

por Ministérios de cada Governo, Camara de

Ministérios NUmero de Maioria efetiva + | Oposicdo efetiva + | Oposicéo efetiva + | Maioria efetiva +
integrantes da maior dissidéncia | menor dissidéncia | maior dissidéncia | menor dissidéncia
Legislatura
Collor 1 495 273 222 230 265
(100,0) (55,1) (44,9) (53,5) (46,5)
Collor Il 503 198 305 345 158
(100,0) (39,4) (60,6) (68,6) (31,4)
Collor 111 503 162 341 381 122
(100,0) (32,3) (67,7) (75,7) (24,3)
Collor IV 503 241 262 304 199
(100,0) (47,9) (52,1) (60,5) (39,5)
Franco | 503 337 166 210 293
(100,0) (67,0) (33,0) (41,7) (58,3)
Franco Il 503 347 156 306 197
(100,0) (69,0) (31,0) (60,8) (39,2)
Franco 111 503 285 218 240 263
(100,0) (56,7) (43,3) (47,7) (52,3)
Franco IV 503 312 191 268 235
(100,0) (62,1) (37,9) (53,2) (46,8)
Franco V 503 284 219 241 262
(100,0) (56,5) (43,5) (47,9) (52,1)
Cardoso | 513 308 205 265 248
(100,0) (60,0) (40,0) (51,6) (48,4)
Cardoso Il 513 404 109 158 355
(100,0) (78,8) (21,2) (30,7) (69,3)
Cardoso 111 513 386 127 168 345
(100,0) (75,3 (24,7) (32,8) (67,2)

Fonte: Tabela 41

Nota: Os nimeros entre parénteses referem-se aos valores percentuais

Mesmo se considerassemos a unidade de toda a oposicéo, os Governos Franco | e Il

e Cardoso Il e Il contariam com a maioria do Legislativo. Uma situacdo mais equilibrada

existiu em Franco 1V e Cardoso I, quando governo e oposic¢ao ficaram com blocos de igual

envergadura (tabela 43). Entdo, das 12 maiorias presidenciais, 6 ficariam minoritarias caso a

oposicao granjeasse 0 apoio de toda a dissidéncia.
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Tabela 43. NUmero de integrantes necessarios para a construcdo de coalizdes pro e contra

governo, com dissidéncia total,

Brasil, 1990-2000

por Ministérios de cada Governo, Camara de Deputados,

Ministérios Ndmero de Oposicao efetiva + |Maioria efetiva sem| Maioria efetiva + | Oposicéo efetiva
integrantes da dissidéncia dissidéncia dissidéncia sem dissidéncia
Legislatura
Collor | 495 271 224 279 216
(100,0) (54,7) (45,3) (56,4) (43,6)
Collor 11 503 350 153 203 300
(100,0) (69,6) (30,4) (40,4 (59,6)
Collor 11 503 386 117 167 336
(100,0) (76,7) (23,3 (33,3 (66,7)
Collor IV 503 310 193 247 256
(100,0) (61,7) (38,3 (49,0 (51,0
Franco | 503 216 287 343 160
(100,0) (42,9 (57,1) (68,2) (31,8
Franco Il 503 203 300 352 151
(100,0) (40,3 (59,7 (70,1) (29,9
Franco 11 503 270 233 292 211
(100,0) (53,7) (46,3 (58,0) (42,0)
Franco IV 503 242 261 319 184
(100,0) (48,1 (51,9 (63,4 (36,6)
Franco V 503 268 235 290 213
(100,0) (53,3 (46,7) (57,7) (42,3
Cardoso | 513 254 259 314 199
(100,0) (49,5 (50,5) (61,2) (38,8
Cardoso Il 513 166 347 413 100
(100,0) (32,3 (67,7) (80,5) (19,5
Cardoso 111 513 174 339 392 121
(100,0) (33,9 (66,1) (76,4) (23,6)

Fonte: Tabela 41

Nota: Os nimeros entre parénteses referem-se aos valores percentuais

A seguir vamos estabelecer a relagdo entre as maiorias, as disciplinas e as eficiéncias

efetivas e 0 sucesso do Presidente em ter seus projetos aprovados.

Tabela 44. Magnitude das Maiorias efetivas (menor e maior), das disciplinas efetivas, das
eficiéncias efetivas e dos Projetos de Lei do Executivo aprovados pelo Legislativo, Camara

dos Deputados, Brasil, 1990-2000

Governos* Maioria Efetiva Disciplina Efetiva Eficiéncia Efetiva Projetos de Lei do
% % Executivo aprovados

(%)

Collor 42,3 88,9 139,9 57,9
(23,3) (90,0) (115,8)

Franco 59,6 89,6 156,3 84,1
(46,3) (88,3) (140,8)

Cardoso 1 67,6 87,2 164,9 82,7
(50,5) (89,3) (145,8)

Fonte: para Projetos de Lei do Executivo aprovados, Figueiredo e Limongi, 1998b

% Entre parénteses: menor maioria efetiva, disciplina da menor maioria efetiva e eficiéncia da menor maioria
efetiva. Classificamos como menor e maior as maiorias efetivas de diferentes magnitudes de ministérios em cada
governo, tendo em vista que o indicador de projetos de lei aprovados diz respeito ao periodo de governo como
um todo. O mesmo procedimento foi empregado para disciplina e eficiéncia.

* O Governo Cardoso 2 ndo foi incluido porque néo estdo disponiveis os dados sobre sucesso do Executivo.
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A relagdo entre disciplina efetiva, maioria efetiva, eficiéncia e sucesso do Presidente
para 0 periodo 1990-2000 ndo apresenta associacdo. A eficiéncia ndo apresentou relacédo
significativa com o sucesso presidencial (para maior maioria R2=0,853, sig. 0,250; e para
menor maioria, R2=0,959, sig. 0,130). Seja considerando a maior maioria ou a menor maioria,
as regressdes ndo apresentaram resultados que satisfizessem a condi¢é@o de causalidade (para
Disciplina X Sucesso: a maior maioria obteve R2= 0,035, sig. 0,880; e a menor maioria R2=
0,702, sig. 0,368; para Maioria X Sucesso: a maior maioria obteve R2=0,875, sig. 0,230; e a
menor maioria R2=0,964, sig.0,122)*. Dessa forma, confirma-se que maioria e disciplina
também ndo influenciam a variacdo do sucesso presidencial.

A tabela a seguir nos informa sobre a discrepancia entre o esperado e o efetivado
acerca das maiorias, suas disciplinas e sua eficiéncias. Notamos que Collor foi ineficiente em
todas as suas maiorias, apresentando diferengas de eficiéncia entre 9,5 e 10,7 pontos
percentuais. O maior problema de seu governo foi a baixa disciplina, tendo em vista o
tamanho de sua maioria de apoio. Para a disciplina existente, a coalizdo deveria ser maior. Ja
Cardoso, nos ministérios Il e Ill, apresentou um indice de eficiéncia em excesso (portanto,
ineficiente), ou seja, tendo como objetivo alcangar o quorum de maioria absoluta houve
disciplina a maior. Cardoso I, por exemplo, foi equilibrado, obtendo um resultado muito
proximo do esperado. Franco apresentou uma eficiéncia variavel, ora pecando pelo excesso,

ora pela falta. No conjunto, somente Franco IV e Cardoso | foram mais equilibrados.

Tabela 45. Comparacdo entre maiorias formais, disciplinas esperadas e efetivas, eficiéncias
esperadas e efetivas para quoruns de Maioria Absoluta, por Ministérios, Camara dos
Deputados, Brasil, 1990-2000

Ministérios | Maioria formal *| Disciplina esperada | Disciplina efetiva Eficiéncia Eficiéncia efetiva | B-A
b b esperada (A) (B)

Collor | 51,0 98,4 88,9 149,4 139,9 -9,5
Collor 11 33,8 100,0 90,0 1338 1238 -10
Collor 111 25,8 100,0 90,0 1258 1158 -10
Collor IV 43,0 100,0 89,3 143,0 132,3 -10,7
Franco | 64,7 77,5 88,9 1422 153,6 11,4
Franco Il 66,7 75,2 89,6 1419 156,3 14,4
Franco 111 52,5 95,5 88,3 148,0 140,8 -7,2
Franco IV 58,7 85,4 88,5 1441 1472 3,1
Franco V 52,5 95,5 89,0 148,0 1415 -6,5
Cardoso | 56,5 88,6 89,3 1451 1458 0,7
Cardoso 11 77,7 64,6 87,2 1423 164,9 22,6
Cardoso Il 73,7 68,0 89,7 1417 163,4 21,7

Fonte: Tabela 41

# percentuais em relacdo ao total de representantes em cada legislatura

® percentuais em relagdo ao total de integrantes de cada coalizdo ministerial

4 \on . , N C ..
Naio foi possivel calcular a regressdo para Sucesso = Disciplina + Maioria.
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A relacgdo entre o tamanho da maioria formal e o da disciplina efetiva foi verificada
por meio de correlagdo entre as duas varidveis. No periodo 1990-2000, ndo houve correlacéo
significante (r=-0,556, sig. 0,060, duas caudas; e R2=0,309, sig. 0,060). Tendo em vista que a
disciplina se manteve praticamente constante (média 89,1; desvio padrdo 0,763), entdo ela ndo
acompanhou as varia¢fes do tamanho da maioria. Essa falta de correlacgéo retrata o déficit de
disciplina em Collor e 0 seu excesso em Cardoso (tendo em vista a exigéncia do quorum de
Maioria Absoluta). Para quoruns maiores, como o de 3/5 do universo, sdo requeridas
coalizdes mais largas, onde a disciplina mais alta pode ter seu lugar. Contudo, como as
maiorias formadas ndo alcancam esses quoruns, ndo faz sentido, nesse caso, exigir outro

patamar de disciplina sendo aquele que alcanca 100% da maioria.
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Gréfico 14. Maiorias Presidenciais Formal e Efetiva, por Ministérios, Camara dos Deputados, Brasil, 1990-2000
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Gréfico 15. Disciplinas Esperada e Efetiva, por Ministério, para quorum de Maioria Absoluta, Camara dos
Deputados, Brasil, 1990-2000
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Grafico 16 - Eficiéncias Esperada e Efetiva, por Ministérios, para Maioria Absoluta, Camara de
Deputados, Brasil, 1990-2000
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Quanto ao perfil da coalizdo (tabelas 46 e 47), se sobredimensionada ou estrita, em
relacdo ao quorum de decisdo, vemos que a maior parte das coalizdes sdo sobredimensionadas
no plano formal (no quorum de Maioria Relativa: 11 maiorias sobredimensionadas contra 1
maioria estrita; no de Maioria Absoluta: 10 contra 1; e no de 3/5 do universo: 4 contra
nenhuma, respectivamente). Além disso, existem trés coalizdes que ndo alcancam o quorum
de Maioria Absoluta e 8 que ndo alcangam o quorum de 3/5 do universo de representantes.

No plano da maioria efetiva, no quorum de Maioria Relativa, 10 coalizOes s&o
sobredimensionadas, uma € estrita e outra ndo alcangou 0 minimo requerido. No quorum de
Maioria Absoluta, o quadro é mais diversificado: 6 sdo sobredimensionadas, duas sdo estritas
e trés ndo alcancam o minimo requerido. No quorum de 3/5, apenas duas coalizbes sdo
sobredimensionadas, as de Cardoso Il e Cardoso Ill. As restantes ndo alcangam o minimo
requerido. Dessa forma, em que pese a maior diversificagdo das maiorias em sua capacidade
de atingir o quorum, ha uma preponderancia da forma sobredimensionada. Essa forma é mais
permanente nos governos de Cardoso. Lembramos no entanto, a significativa quantidade de

maiorias que ndo alcangaram 0s quoruns requeridos.
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Tabela 46. Tipo de maioria por Ministério de cada governo e por quorum, Camara dos
Deputados, Brasil, 1990-2000 *

Ministérios

Maioria Relativa

Maioria Absoluta

3/5 do Universo

Maioria formal

Maioria efetiva

Maioria formal

Maioria efetiva

Maioria formal

Maioria efetiva

Collor |

1

1

1

o

o

o

Collor 11

Collor 11

Collor IV

Franco |

Franco Il

Franco Ill1

Franco IV

Franco V

Cardoso |

Cardoso I

NINININININININININ

NINININININININO|F-

NIN|FP[INN[NNNO|O|O

N|FRP|O|Rr|OININO|O|O

N|O|O|o|Oo(hMdINM|O|o|o

N|O|O|Oo|o|o|o|o|o|o

Cardoso 11

2

2

2

2

2

2

& O valor “ 0 indica que o quorum n&o foi alcancado; o valor “ 1 ” representa as maiorias estritas; e o valor “ 2
” representa as maiorias sobredimensionadas.

A capacidade da coalizdo de ser Gtil ao governo ndo pode ser evidenciada apenas

através do seu perfil. Essa utilidade pode ser vista no caso da coalizdo alcangar o quorum, em

especial, o quorum qualificado da maioria absoluta, permitindo, ndo apenas a aprovacéo de

toda a legislacdo ordinadria mas, também, aprovando ou barrando a derrubada do veto. A

tabela 47 nos mostra a capacidade das coalizGes presidenciais em atingir o quorum,

comparando o tipo de maioria formal com a capacidade atingir o quorum da maioria efetiva.

Tabela 47. Comparagéo entre tipos da maioria com capacidade de atingir os quoruns: Maioria

Relativa com comparecimento minimo,

Maioria Absoluta, 2/3 dos presentes com

comparecimento minimo e 2/3 do universo, por Ministérios, Camara dos Deputados, Brasil,

1990-2000

MR Capacidade de MA Capacidade de 3/5 do Capacidade de

Maioria atingir quorum | Maioria atingir quorum® | Universo atingir quorum

formal & formal ? Maioria formal |°

a

Collor | 1 S/N 1 N 0 N
Collor 1l 2 S/N 0 N 0 N
Collor 11 2 S/IN 0 N 0 N
Collor IV 2 S/N 0 N 0 N
Franco | 2 S 2 S 2 N
Franco Il 2 S 2 S 2 N
Franco Il 2 S/N 2 N 0 N
Franco IV 2 S 2 S 0 N
Franco V 2 S/N 1 N 0 N
Cardoso | 2 S 2 S 0 N
Cardoso Il 2 S 2 S 2 S
Cardoso |11 2 S 2 S 2 S

2O valor “ 0 ” indica que o quorum néo foi alcangado; o valor “ 1 ” representa as maiorias estritas; e o valor “ 2
” representa as maiorias sobredimensionadas.
Y Indica se a maioria efetiva conseguiu alcancar o quorum estabelecido pela regra: S para sim, N para ndo, S/N
para sim ou ndo, condicionado ao tamanho de comparecimento dos representantes na sessao de votacdo
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Vemos que construir maiorias sobredimensionadas ndo garante alcangar os principais
quoruns estabelecidos. De 9 maiorias formais que alcangcaram o quorum, 3 ndo garantiram
superé-los a partir da maioria efetiva. De outro lado, as duas maiorias estritas no campo do
quorum de Maioria Absoluta ndo redundaram em capacidade efetiva de alcancar tal quorum.
Chama a atencdo, particularmente, as coalizbes de Franco Il e Franco V no quorum de
Maioria Absoluta, as quais, apesar de sobredimensionadas, ndo cumprem com seu objetivo,
qual seja, de garantir a maioria efetiva capaz de superar os quoruns. Franco | e Franco Il
também dispem de maiorias formalmente sobredimensionadas que atingem o quorum de 3/5
do universo mas, contudo, ndo sao capazes de oferecer um resultado favoravel ao Presidente.
A Unica experiéncia exitosa sdo 0s Governos Cardoso Il e Cardoso Ill, nos quais, além da
maioria formal alcancar todos os quoruns, também as maiorias efetivas o fizeram. Assim, no
periodo 1990-2000, construir maiorias formais sobredimensionadas ndo garantiu alcancar os
quoruns principais, mas, pelo menos, evitou a certeza de que as maiorias estritas ndo o

conseguiriam.

5.3. Considerac0es Finais

Ao fim desse capitulo resulta necessario estabelecer a relagdo entre as maiorias, as
disciplinas e o veto ao longo dos periodos em analise. As maiorias formais do periodo 1946-
1964 tiveram como tamanho médio 71,9% de representantes em relagdo ao universo (desvio-
padrdo de 12,130), enquanto que, no periodo 1990-2000, o tamanho médio foi de 54,7% dos
representantes (desvio-padrdo 14,679). Isso significa que, em 1946-1964, as maiorias
parlamentares, construidas a partir da distribuicdo ministerial, foram maiores do que aquelas
do periodo 1990-2000.

Quanto a disciplina efetiva, o periodo de 1946-1964 apresentou um parlamento
menos disciplinado do que o de 1990-2000 (com, respectivamente, disciplina média de 77,7 e
desvio-padrdo de 4,125; e disciplina média de 89,1 e desvio-padrdo de 0,763). A combinacao
entre maioria e disciplina nos mostrou que, apesar da eficiéncia média ter sido maior no
periodo 1990-2000 (indice de eficiéncia de 143,8, com desvio-padrdo de 14,268, contra 149,6
com desvio-padréo de 10,066, de 1946-1964), a capacidade de atingir os quoruns foi maior no
periodo 1946-1964.
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De 14 coalizbes ministeriais, em 1946-1964, 9 alcancaram o quorum de maioria
relativa, enquanto que 5 o fizeram de maneira condicional, dependendo do comparecimento
dos representantes nas sessbes. Em 1990-2000, de 12 coalizGes ministeriais, 6 atingiram
aquele quorum e 6 o fizeram de maneira condicional (dependendo do comparecimento). Para
0 quorum de Maioria Absoluta, em 1946-1964, houve 9 coalizdes que atingiram o quorum e 5
gue ndo o conseguiram. Em 1990-2000, novamente houve uma participacdo de 50%, ou seja,
metade das coalizdes ndo alcancou o quorum e a outra metade o fez.

Esses nimeros sugerem que os Presidentes contariam com maiorias que, em sessoes
normais, até poderiam criar as condi¢cdes para aprovacao dos projetos presidenciais. Mas em
sessOes onde quoruns mais qualificados eram exigidos, elas ndo apresentariam o mesmo
desempenho, fosse porque eram menores do que o tamanho requerido, fosse porque néo
dispunham da disciplina adequada. Contudo, ndo conseguimos estabelecer conexao entre
sucesso, tamanho das maiorias e dimensdo da disciplina para qualquer um dos periodos em
exame. Isso ndo significa dizer que os blocos governistas foram derrotados no processo
legislativo. Na medida em que as taxas de sucesso indicam que 0s projetos presidenciais
foram aprovados, é pertinente supor que a formacdo das maiorias parlamentares de apoio ao
Presidente contaram com a ajuda de outros elementos para que o sucesso presidencial tivesse
lugar. A proposicao basica do presidencialismo de coalizdo, qual seja, de que ha necessidade
de amplas coalizdes para um Presidente realizar seu programa politico, ndo foi posta em
xeque mas foram reforcadas as adverténcias que pugnam por um maior cuidado na sua
aplicacdo, tendo em vista seu complexo funcionamento.

A relacdo entre o0 sucesso do Presidente e o equilibrio maioria - disciplina revelou
que, na verdade, o primeiro ndo é tributario das variacGes do segundo. Haviamos considerado
que a mesma falta de relacdo deveria se manifestar no veto, ou seja, o veto ndo deveria se
alterar em fungéo da variagdo da maioria e da disciplina. Relacionar o veto com as demais
variaveis se justifica pelo fato de que o veto é produto legislativo, como qualquer projeto,
diferenciando-se pelo processo e pelo quorum que lhe diz respeito. Mas, ao contrario daquela

suposic¢do, existem associagOes entre disciplinas, maiorias e vetos (Grafico 17).
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Grafico 17- Maiores Maiorias Formais, Disciplinas Efetivas, Vetos e Vetos Derrubados, por Governo,
Camara dos Deputados, Brasil, 1990-2000
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Dessa maneira, comparando as variaveis nimero de veto, maiorias e disciplina® para

0Ss governos entre 1946-1964 e 1990-2000, e submetendo-as a correlacdo e a regresséo,

alcancamos os resultados que seguem (tabela 48).

5 , - . . . . . ,

Para o cilculo dessas correlagbes consideramos as menores e maiores maiorias formais por governo, isto ¢é, aquelas
que foram as menores maiotias ou maiores maiorias no conjunto de ministérios de cada governo, e sua respectiva
disciplina efetiva. Empregamos também o total de vetos e o total de vetos derrubados por cada governo.
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Tabela 48. Associa¢es entre Disciplina partidaria, magnitude de Maiorias presidenciais,
guantidade de Vetos e de Vetos Derrubados, Camara de Deputados, Brasil, 1946-1964/1990-
2000.

r* Sig. R2*** Sig.

Maior Maioria Presidencial

Disciplina X Maioria -0,613 0,030** 0,376 0,060
Maioria X Vetos -0,710 0,011** 0,505 0,021**
Disciplina X Vetos 0,568 0,043**

Maioria X Derrubadas 0,589 0,037**

Disciplina X Derrubadas -0,713 0,010** 0,509 0,021**
Vetos X Derrubadas -0,672 0,017**

Menor Maioria Presidencial

Disciplina X Maioria -0,714 0,010** 0,510 0,020**
Maioria X Vetos -0,691 0,013** 0,477 0,027**
Disciplina X Vetos 0,616 0,029**

Maioria X Derrubadas 0,582 0,039**

Disciplina X Derrubadas -0,705 0,011** 0,497 0,023**
Vetos X Derrubadas -0,672 0,017**

* Correlacdo Linear de Pearson
**significante a 0,05
*** regressdo linear

Embora essa quantidade de correlacbes pareca intrincada, ela evidencia o
relacionamento entre as variaveis de maneira a revelar suas influéncias sobre o veto. Vejamos

0 quadro abaixo, formado a partir das correlagdes validas.

Quadro 2. AssociacOes entre Disciplina, Maiorias, Vetos e Derrubadas, Brasil, 1946-1964 e
1990-2000

Grande Disciplina & Menor Maioria & Maior Quantidade de < Menor Quantidade de

Efetiva Presidencial Vetos Derrubadas

Pequena Disciplina < Maior Maioria & Menor Quantidade de & Maior Quantidade de

Efetiva Presidencial Vetos Derrubadas

Esses resultados confirmam nossa proposicdo de que existe uma relacdo entre
maioria e disciplina. Afirmamos que as maiorias vdo ser montadas até um dado limite de
integrantes. Para tanto, a quantidade de disciplina pode ser conhecida de todos os atores,
cabendo ao Presidente montar uma coalizdo que tenha certo perfil disciplinar e que seja capaz
de levar a coalizdo até o quorum requerido para alcancar a vitéria. Na medida em que hd uma
“economia” na relacdo entre maioria e disciplina, um ponto étimo pode ser alcancado. A

virtude das liderancas estd em encontra-lo ou produzi-lo.
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As correlagbes apontam para o0 seguinte quadro no sistema presidencialista brasileiro:
a disciplina esta associada de maneira inversa com o tamanho da maioria presidencial, isto é,
guanto menor a disciplina, maior o tamanho das maiorias. As maiorias presidenciais, por sua
vez, estdo associadas de maneira inversa com a quantidade de vetos, ou seja, quanto maior a
maioria, menor a quantidade de vetos. Da mesma forma, também registramos que a disciplina
da coalizdo esta associada a quantidade de vetos de maneira direta, isto é, quanto maior a
disciplina, maior a quantidade de vetos. Ja a quantidade de derrubadas do veto esta associada
de maneira inversa com a disciplina e com a quantidade de vetos, e de maneira direta com a
maioria presidencial.

Esse conjunto de associagdes indica que quando existe o conjunto “baixa disciplina e
grande maioria” podemos esperar, em aproximadamente 70% das vezes, uma diminui¢do do
namero de vetos e um aumento da quantidade de derrubadas. Ou seja, 0 Presidente com
grande maioria diminui a quantidade de vetos, enquanto que o Legislativo aumenta o nimero
de derrubadas. Nesse caso, por que o Presidente diminui a quantidade de vetos? Tendo em
vista que, em decorréncia da baixa disciplina, sua maioria ndo tem forca, ele evita o confronto
com o Legislativo, diminuindo a quantidade de projetos vetados. Por outro lado, a oposi¢do
no Legislativo sabe que, apesar da maioria do Presidente ser grande, ela ndo é fiel, sendo mais
facil derrubar os vetos.

Quando a maioria do Presidente € menor, mas conta com maior disciplina, entdo ele
passa a vetar mais porque sabe que terd forgas para sustentar o veto. A oposicdo dentro do
Legislativo tem, dessa forma, mais dificuldade em derrubar os vetos. Chamamos a atengéo
para o fato de que menores maiorias ndo significam maiorias que ndo alcancam o quorum;
podem ser apenas maiorias que estdo muito proximas do limite dado por este.

A relacdo entre disciplina e maioria encontra seu ponto 6timo na capacidade de
ultrapassar o quorum. Haviamos delimitado a disciplina como a varidvel principal dentro
desse processo. Com efeito, além de haver correlacdo entre as variaveis (de 61 a 71%), a
regressao estabelecida entre disciplina e maioria (maiores maiorias) mostrou-se significativa,
com aproximadamente 50% da variacdo do tamanho da maioria sendo explicado pela
disciplina.

Essas combinagdes permitem demonstrar que a diminuicdo da quantidade de
derrubadas no periodo 1990-2000, em relacdo ao periodo de 1946-1964, estd mais associada
ao crescimento da disciplina (de 77,7%, em 1946-1964, para 89,1%, em 1990-2000) do que
ao tamanho da coalizdo. Por outro lado, o crescimento do nimero de vetos (de 53,8 vetos, em

média, por governo, em 1946-1964, para 149 vetos, em média, em 1990-2000) esta associado
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a diminuicdo do tamanho da maioria formal (de 71,9 % em 1946-1964 para 54,7% em 1990-
2000).

As duas questdes que permanecem Sa0: por que as maiorias presidenciais diminuiram
de tamanho e por que a disciplina cresceu. Uma das causas foi a modificacdo do quorum de
derrubada do veto. Havia dois caminhos para o Presidente alcangar o novo quorum: ou
aumentava o tamanho da maioria com concomitante depressdo da disciplina ou diminuia o
tamanha da maioria com concomitante elevacdo da disciplina.

No periodo 1990-2000, registramos uma assimetria no tamanho das maiorias, pois
Collor teve um nimero de representantes relativamente pequeno nas suas maiorias e Cardoso,
ao contrario, contou com um grande numero de integrantes na coalizdo presidencial. Portanto,
houve uma importante variacdo interna no periodo. O que apresentou um comportamento
mais consistente foi a disciplina efetiva, a qual contou com um valor praticamente constante
de governo a governo. Dessa forma, a garantia da disciplina interna as maiorias de qualquer
tamanho provocou o quadro que permitiu o florescimento de grande quantidade de vetos com
baixas derrubadas. E quem deu a garantia dessa disciplina foi a modificacdo do processo
legislativo, o qual, como foi apontado pela literatura, girou para a centralizagdo dos trabalhos,
dando mais poderes para as liderancas e Mesas, permitindo uma melhor coordenagdo dos
trabalhos e maiores recursos para constranger e negociar com 0s representantes comuns.

Mas por que aumentar a quantidade de vetos? Conforme nosso modelo de jogo do
veto, uma das atividades dentro do Legislativo é representar, maximizando a conexao
eleitoral, a busca por cargos ou a aprovacdo de politicas. A atual estrutura centralizada e
controlada do processo legislativo brasileiro permite a realizacdo de apoios mutuos na
primeira rodada de tramite dos projetos, abrindo espaco para a aprovagao desses projetos. Os
projetos que, posteriormente, venham a ser vetados, podem ter esses vetos aceitos ou ndo
pelas liderangas, as quais, controlando e negociando com 0s representantes comuns,
conseguem manté-los ou derruba-los. Em 1946-1964, a falta de uma estrutura desse porte
permitiu que uma maior quantidade de vetos sobre projetos nascidos desses acordos mutuos
fossem derrubados.

O préximo capitulo trata justamente de comprovar a existéncia desse apoio muatuo
através do exame das maiorias que se formam quando da aprovacdo do projeto e no momento

de exame do veto. Para isso, vamos analisar o caso do Rio Grande do Sul.
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6. O Veto no Rio Grande do Sul: as maiorias cambiantes

Esse capitulo examina a relacdo Executivo-Legislativo no RS, no periodo 1995-
2001, situando o processo do veto, de maneira gque possamos confirmar, ou ndo, as
proposi¢Oes de nosso modelo de jogo do veto para o Brasil. O aspecto fundamental que
buscamos evidenciar com o caso do RS é a passagem da maioria que aprova o projeto para a
maioria que examina o veto. Conforme nosso modelo, quando um projeto é aprovado em
plenario e depois, quando da manutencdo do veto, é derrotado, haveria a possibilidade de que
ou as maiorias fossem diferentes em composicao, ou que existisse a figura dos transfugas, isto
é, aqueles que votando de uma forma na primeira rodada, o fariam de outra na segunda
rodada. Um dos aspectos causadores dessa mudanca € a existéncia do apoio mutuo.

A andlise do caso gaucho é pertinente tendo em vista dois elementos: a semelhanca
institucional dos procedimentos de veto com os da atual Constituicio Federal brasileira e a
semelhanca de forcas partidarias que atuam no meio parlamentar. Por outro lado, dada a
especificidade de haver, no periodo, um governo com maioria parlamentar e outro com forte
oposicao parlamentar majoritaria, a analise vé-se enriquecida porque permite surpreender uma
situacdo que ndo encontramos no plano nacional (contemporaneamente, 0 governo que mais
se aproximou dessa situacao foi o de Collor).

Inicialmente vamos abordar os aspectos conjunturais e contextuais. Logo apés,
vamos delimitar o processo legislativo e seus indicadores. Por fim, vamos examinar o

procedimento do veto e seus resultados.

6.1. O contexto conjuntural

O periodo que abrange os anos entre 1995 e 2001 é especialmente importante para a
politica riograndense pois nele temos dois mandatos executivos e legislativos, nos quais ha
duas situacGes: 0 governo majoritario e o governo minoritario. Esse periodo compreende todo
o mandato do Governo Antonio Britto (entdo PMDB) e da 49" Legislatura da Assembléia
Legislativa do RS (1995-98) e os trés primeiros anos do Governo Olivio Dutra (PT) e da 50'
Legislatura da Assembléia Legislativa do RS (1999-01).

No primeiro, 0 Governo de Britto dominou a cena politica ap6s construir ampla

maioria na Assembléia Legislativa. A seguir, veio 0 Governo de Olivio, o qual disp6s de
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pequena forca legislativa e que, além disso, teve uma decidida oposi¢cdo majoritaria. Ndo sao
poucos os analistas que indicam a intensa polarizacdo da vida politica gatcha por conta desse
embate entre forgas petistas (ou pré-petistas) contra as ndo petistas de todos os matizes. Nao
hd davida que um dos pontos nodais dessa disputa encontra-se na relacdo Executivo-
Legislativo. Para situarmos a questdo de forma mais esclarecedora vamos examinar, a seguir,
dois aspectos do contexto politico que envolvem essa relacdo. Em primeiro lugar, vamos
examinar a questdo da polarizacao politica e, em segundo, 0 contexto institucional, com a

respectiva correlagdo de forgas dentro daquelas instituicdes.
6.1.1. A literatura sobre polarizacdo e multipartidarismo no RS

A reflexdo sobre a polarizagdo no RS sempre enfatizou seu carater bipolar, advindo
de uma formacao historico-politica de cunho platino, com forte oposicao entre os dois blocos:
republicanos x imperiais; chimangos x maragatos; PTB x anti-PTB; MDB x ARENAZ
Mesmo a critica recente, apesar de afirmar o multipartidarismo, ndo chegou a impugnar a
evidéncia mais geral da polarizagéo (Tavares, 1997).

Contudo, em nenhum momento ficou plenamente definido qual era o conceito dessa
polarizacdo e seus desdobramentos. As evidéncias empregadas para aquelas andlises
radicaram em dois pontos: resultados eleitorais e analise de contexto politico. Fica evidente,
no entanto, que a polarizagéo referida ndo tratava do conceito de Sartori (1982), qual seja, a
de dois polos antipodas e anti-sistema, com um centro em declinio. A caracterizacdo do
quadro politico buscava, antes de mais nada, evidenciar o aspecto de quase absoluta oposi¢édo
entre dois blocos, sem grupos intermediarios; a incapacidade de encontrar pontos substantivos
de consenso; e a formacdo e enraizamento na propria sociedade de um alinhamento politico e
ideoldgico também bipolar.

O crescimento do PT, e a oposicdo que se ergue contra ele, enseja lembrar o retorno
daquela velha bipolarizacdo. Para além das siglas, estaria vigente um sentimento, eivado de
acles e atitudes, de adesdo ou rejeicdo a0 modelo petista. Nossa percepcdo é que esse
processo, pelo menos em importantes momentos, se da em termos da nocao desenvolvida por
Schmitt (1996), na qual os atores tomam a politica como um situacdo de conflito do tipo

amigo/inimigo.

1A diferenca mais sentida é a auséncia de Medidas Provisorias no caso gaicho. Como tais decretos, quando
emendados pelo Congresso, tém um trimite igual ao dos projetos, a sua inexisténcia ndo altera substantivamente os
resultados encontrados.

2 Conforme Trindade (1975), o bipartidarismo for¢ado do regime autoritario s6 evidenciaria uma situagdo de fato.
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A identificacdo do exato processo de polarizacdo no cenario politico gaicho ainda
estd por ser feita. A polarizacdo politica da sociedade envolve inUmeras variaveis, as quais
dizem respeito, ndo apenas ao quadro partidario e eleitoral, mas também a préopria forma de
enraizamento social das forcas politicas. Contudo, é possivel realizar estudos localizados que
controladamente busquem trazer evidéncias do processo polarizado, principalmente quando se
encontrem elas inscritas no sistema partidario.

Vamos evidenciar algumas variaveis do processo de polarizacdo na relacdo
Executivo-Legislativo, de 1995 a 2001. O principal eixo de analise sdo os componentes do
processo legislativo que produzem decisGes, especialmente aquelas variaveis que dizem
respeito a possibilidade de evidenciar o quadro de polarizacéo, traduzido na incapacidade de
alcancar consenso sobre as decisfes, passando a valer, ndo o acordo politico, mas o embate
que emprega todas as armas legislativas a disposicao.

A nossa hipotese é de que se houver, de um governo para outro, diminui¢cdo do
numero de projetos do Executivo examinados em plenario; aumento do numero de vetos
(tanto sobre projetos do Executivo que foram emendados, quanto projetos do Legislativo); e
aumento do namero de vetos derrubados, entdo teremos um incremento da divergéncia de
preferéncias entre Executivo e Legislativo, o qual indica, por sua vez, um incremento da
polarizacao entre ambos.

Por que considerar apenas a diminui¢do do numero de projetos do Executivo? Porque
0s projetos do Legislativo dizem respeito a uma polarizacdo interna, a qual ndo estamos
interessados por ora em examinar. Nesse momento, eles ndo podem nos dizer muito sobre a
polarizacdo com o Executivo j& que o Legislativo ndo depende deste para aprovar seus
projetos. A Unica expectativa do Legislativo é se 0 Executivo vai ou ndo veta-los. No entanto,
se houver uma solida e disciplinada maioria que sustente o projeto no retorno do veto, entdo a
ameaca de veto pode permanecer apenas como um instrumento de representacdo. Esse é o
caso do Legislativo durante o mandato do Governador Olivio. Da mesma maneira, ndo
podemos considerar a taxa de aprovacdo dos projetos do Executivo porque este tendera a
remeter para sangdo da Assembléia somente aqueles projetos que tém chance significativa de
ndo serem rejeitados de antemdo. Mesmo assim, existem o0s projetos relacionados a questao
orcamentaria que, obrigatoriamente, saindo do Executivo, devem ir para exame do Legislativo
e que, inevitavelmente, serdo emendados.

De outro lado, tendo em vista nossos objetivos, 0 exame das emendas aos projetos
revela-se secundario porque, se o projeto do Executivo foi emendado e este ndo vetou, é

porque a emenda faz parte de seu arco de preferéncias (pode ser que a propria emenda tenha
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sido negociada). Caso a emenda ndo faca parte das preferéncias do Executivo, o veto sobre ela
pode ocorrer. Obviamente, a quantidade de projetos vetados reflete 0 montante de projetos
decididos pela Assembléia que foram rejeitados pelo Executivo. O simples incremento do uso
do veto, no contexto de uma conjuntura politica intensamente conflituosa, serve como

indicador da polarizacéo.

6.1.2. Do Governo Britto ao Governo Olivio: a polarizacéo do sistema partidario

O reconhecimento preliminar de que a atual conjuntura politica do RS esta
polarizada entre as forcas PT e anti-PT exige que tracemos, rapidamente, as suas origens.
Desde o inicio dos anos 80, quando o PT foi fundado, o partido sempre se caracterizou por
colocar-se como franco antagonista das forcas politicas alinhadas tanto com o regime
autoritario quanto com o conjunto restante das posicdes democraticas (dado seu carater
burgués). Trabalhando junto aos movimentos sociais criou, inicialmente, extensa base
politico-social, principalmente situada nos setores de camada média da sociedade galcha,
ligada ao meio universitario, ao funcionalismo publico e aos trabalhadores do terciario, como
0s bancarios.

Com o advento da democracia, esse partido, que junto com outros partidos a
esquerda do espectro politico formavam a Frente Popular, logrou assumir a prefeitura de
Porto Alegre, nela permanecendo até hoje. Eis uma das chaves de seu crescimento e também
do inicio da recente polarizacdo politica. Enquanto foi um partido que apenas elegia poucos
representantes, sem ganhar prefeituras ou ter participacdo em cargos executivos, o PT era
desconsiderado pelas demais forcas como um ator que deveria receber atencdo acurada. Foi a
partir de 1988 que esse quadro mudou. A politica petista gaicha nunca foi de buscar aliados
em campos outros que ndo a estrita esquerda do espectro politico: do PSB até os partidos
comunistas. O combate contra as forcas politicas restantes sempre foi permanente. O proprio
Orcamento Participativo de Porto Alegre foi descoberto como um mecanismo para evitar a
composi¢do politica com a Camara de Vereadores, ou seja, prescindir de fazer acordos
politicos com outros partidos e trabalhar prioritariamente com seus aliados de esquerda e com
a populacéo, de forma direta.

No plano estadual, o PT sempre foi oposicdo permanente, mesmo quando Collares,
pelo PDT, foi eleito governador. Também no plano federal, foi sisteméatico opositor tanto dos
presidentes quanto dos partidos e liderancas do Congresso Nacional.
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A conquista consecutiva da Prefeitura de Porto Alegre, o crescimento eleitoral no
interior do Estado, o aumento de suas bancadas legislativas, estaduais e federais, fez com que
0 “alarme soasse” para as outras forcas. Ja na elei¢cdo de 1994, quando Britto foi eleito, a
distancia entre a sua votacédo e a de Olivio foi pequena. A reacdo de Britto foi fugir do padrao
partidario existente até entdo - onde o ganhador da eleicdo para o governo alocava 0s cargos
executivos preferentemente com forcas de seu partido e aliados eleitorais imediatos- e montar
um governo de coalizdo. A estratégia era dupla e clara: isolar o crescimento da esquerda,
basicamente do PT, e criar base politica para algar voos maiores, como a Presidéncia da
Republica. Além disso, prevenindo-se do “efeito Orcamento Participativo”, ampliou certos
instrumentos de consultas regionais implementados ainda na administragdo de Collares,
acerca de prioridades de investimento por parte do governo. Mecanismos timidos mas
importantes porque permitiam criar uma rede no interior do Estado que, a0 mesmo tempo,
isolasse 0 PT e controlasse a maquina partidaria das demais forgas politicas.

Na eleicdo de 1998, o apartidarismo de Britto ndo vingou, ainda que tenha
conseguido galvanizar importante massa de votos. Mas ai 0 cenario ja era de intensa
polarizagdo, com uma campanha eleitoral extremamente disputada. O interessante é que pela
primeira vez o PT concedeu espago para um partido (PDT) situado fora do espectro mais a
esquerda tradicional (PSB, PCs), recebendo o seu apoio no segundo turno da eleicéo e,
posteriormente, incorporando seus quadros em cargos no Executivo.

Essa alianca, PT-PDT, fazia todo o sentido quando a questdo era o confronto com
Britto. A politica de privatizacdo levada a efeito por este foi sentida como duro golpe contra
as realizacdes do periodo trabalhista do pré-64. Mas nem por isso 0 PDT desenvolveu uma
politica de oposicdo sistematica contra Britto, principalmente dentro da Assembléia. Tal
posicéo so foi levada a frente pelo PT.

Além de salientar os aspectos politico-conjunturais do antagonismo do PT com
outras forcas, também devemos considerar que havia grande distancia ideologica entre o PT e
o restante do quadro partidario. Do centro para a direita, as diferencas eram irreconciliaveis. O
PDT, apesar de apresentar uma proximidade programatica e ideoldgica, teve dois
componentes politicos muito fortes que provocavam o afastamento entre os dois partidos: 1)
suas oscilacbes ideologicas no que se refere as coalizbes que estabelecia (em 1986, por
exemplo, aliou-se ao PDS para concorrer ao cargo de governador) e de politica (com o apoio
de Brizola a Collor) e 2) a disputa pela mesma base social que o PT.

Grosso modo, a polarizagdo que se gestou no periodo apds 1990, no RS, para além

das diferencas ideologicas, decorreu, em parte, de uma resposta das forcas politicas ao estilo
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petista de conduzir a politica e, em parte, pelo receio de que a experiéncia de continuidade em

Porto Alegre se repetisse em termos estaduais.

6.1.3. O contexto politico-institucional

Através do exame do processo legislativo podemos situar a relacdo estabelecida entre
0 Executivo e o Legislativo no Rio Grande do Sul por ocasido dos mandatos dos governos e
assembléias em questdo. Em trabalho anterior, haviamos identificado o padrdo de
relacionamento entre 0 Governo Britto e a 49" Legislatura, concluindo que houve predominio
do Executivo no processo legislativo (Grohmann, 2001a). Além disso, verificamos que as
regras normatizadoras da relacdo legislativa entre Executivo e Legislativo desempenharam
um papel interveniente, ndo sendo capazes de determinar o balanco entre os poderes. Dessa
forma, o referido predominio foi resultado da composicao partidaria gerada pela sinergia entre
as eleicdes e o sistema eleitoral, e da acdo do governo no sentido de compor uma coalizéo
larga o suficiente para garantir uma maioria parlamentar qualificada.

A seguir, vamos examinar o conjunto de variaveis e indicadores necessarios para
estabelecer a relacdo legislativa entre 0 governo do Estado e a Assembléia Legislativa,
comparando os dois mandatos em questdo. Em primeiro lugar, € importante ter em conta a
presenca parlamentar dos partidos na Assembléia Legislativa. A tabela 49 mostra que o
pluripartidarismo é a ténica em quase 20 anos de eleigdes, seja no campo da Assembléia
propriamente dita, seja no campo dos governadores eleitos.

Tabela 49. Distribuicdo dos assentos parlamentares, por governo, segundo os partidos, na
Assembléia Legislativa do RS, 1982-1998.*

1982 1986 1990 1994 1998
Governador Eleito** |  SOARES SIMON COLLARES BRITTO OLIVIO
Partidos PDS PMDB PDT PMDB PT
PDS/PPR/PPB 41,1 (23) 18,2 (10) 236 (13) 236 (13) 200 (11)
PDT 214 (12) 16,4 (9) 236 (13) 164 (9 27 @)
PMDB 375 (21) 49,1 (27) 218 (12) 18,2 (10) 18,2 (10)
PTB 145 (8) 18,2 (10) 18,2 (10)
PT 73 (4 91 (5) 109 (6) 218 (12)
PFL 9,1 (5 36 (2 18 (D) 36 (2
PCdoB 18 (1) 18 (D)
PSB 18 (1) 55 (3) 18 (D)
PSDB 18 (D) 36 (2
PL 18 (D)
TOTAL 100,0 (56) 100,0 (55) 100,0 (55) 100,0 (55) 100,0 (55)

Fonte: Tribunal Regional Eleitoral- TRE/RS

* Os nmeros entre parénteses referem-se aos valores absolutos
** O partido é o do Governador, ndo considerando as coligacfes
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Quando sublinhamos os pontos relevantes nessa trajetoria, notamos que, em 1982,
houve importante presenca da esquerda via trabalhismo tradicional, com 21,4% dos assentos
parlamentares. Em 1986, além do PMDB ser a grande referéncia democratica dentro da
conjuntura do Plano Cruzado, seu trabalho eleitoral foi facilitado pela coligagcdo do PDS com
o0 PDT, a qual desagradou os eleitores, diminuindo fortemente a base de votos de ambos.
Nesse momento, o PT obteve suas primeiras cadeiras legislativas estaduais. Em 1990, temos o
inicio do multipartidarismo mais extremado, com a presenca de partidos menores, tanto no
plano eleitoral quanto parlamentar. Note-se o equilibrio de forgas entre os trés principais
partidos (PMDB, PDS, PDT). Em 1994, a pulverizagéo foi maior e o desgaste do PMDB e do
PDT torna-se evidente. Por fim, em 1998, assistimos ao crescimento do PT enquanto
depauperou-se a participacdo do PDT.

Nenhum dos governadores eleitos logrou contar com maioria absoluta formada a
partir do processo eleitoral. Simon chegou préximo disso, mas o PMDB, naquele momento,
era variado e fragmentado internamente. Somente Britto contou com maioria parlamentar por
meio da coalizdo de governo que construiu, chamando integrantes de partidos a direita e ao
centro do espectro partidario. Em todos esses momentos, o PT foi oposicdo sistemética. A
situacdo sO se inverteu por ocasido da vitoria de Olivio Dutra, em 1998.

A tabela 50, que apresenta a distribuicdo dos assentos parlamentares durante o
Governo Olivio, permite que notemos as modificacbes dos apoios politico-parlamentares ao

governo do PT.

Tabela 50. Distribuicdo de assentos parlamentares na Assembléia Legislativa do RS, 1999-
2001

1999 2000 2001a* 2001b**
Partidos Total % Total % Total % Total %

PPB 11 20 11 20 11 20 11 20
PDT 7 12,7 7 12,7 7 12,7 7 12,7
PMDB 10 18,2 10 18,2 10 18,2 5 9,1
PTB 10 18,2 10 18,2 10 18,2 10 18,2
PT 11 20 11 20 11 20 11 20
PFL 2 3,6 2 3,6 2 3,6 2 3,6
PCdoB 1 1,8 1 1,8 1 1,8 1 1,8
PSB 1 1,8 1 1,8

PSDB 2 3,6 2 3,6 2 3,6 2 3,6
PPS 1 1,8 6 10,9
Total 55 100,0 55 100,0 55 100,0 55 100,0

Fonte: Tribunal Regional Eleitoral- TRE/RS
* PPS ganhou uma cadeira com a entrada do Deputado Bernardo de Souza, vindo do PSB.
** PPS ganhou 5 cadeiras com a entrada de um grupo de deputados que veio do PMDB.
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Olivio ndo apenas iniciou seu Governo como minoritario na Assembléia (contando
com o PT, o PCdoB, o PSB, e com um apoio circunstancial de alas do PDT), como também
veio a perder aliados ao longo do tempo. Por exemplo, o Deputado Bernardo de Souza saiu do
PSB e foi para o PPS, deixando o bloco de governo. O PDT renunciou a posi¢do de “apoio
reticente” para tornar-se forte oposi¢cdo, competindo com a base do PMDB, que desenvolvia
uma encarnicada luta contra o governo estadual. Essa mesma base do PMDB, mais
especificamente agueles intensamente identificados com o Governo Britto e que faziam parte
de seu grupo mais aderido, vai perceber que suas chances eleitorais passavam por nao se
identificar com o governo federal, e que deveriam partir para um reposicionamento mais a
esquerda se quisessem conquistar parcela do eleitorado que votou no campo petista. Em 2002,
rompem com o PMDB e véo para o PPS?, aderindo & candidatura Ciro Gomes, dissociando-se
da méxima lideranca do PMDB gaucho, Pedro Simon. Esse movimento prejudicou
intensamente 0 PMDB em termos de sua presenca parlamentar.

Apods as eleicdes municipais de 2000, a oposicéo entdo, passa a ter, também no PDT,
seus elementos mais radicalizados, dispostos a revidar os constrangimentos politicos sofridos
por Collares quando era governador, submetido a CPIs que buscavam investigar esquemas de
corrupgao.

As tabelas 51 e 52 indicam a forca parlamentar dos partidos, quando classificados
por campos ideoldgicos. A partir de 1990, as forcas se estabilizam, havendo, apenas, em

1998, um deslocamento da direita para o centro e deste para a esquerda.

Tabela 51. Distribuicdo de assentos parlamentares, por grupos ideolégicos* conforme
resultado eleitoral na Assembléia Legislativa do RS, 1982-1998.

1982 1986 1990 1994 1998

Direita 41,1 (23) 27,2 (15) 27,2 (15) 27,2 (15) 23,6 (13)
Centro 357 (21) 49,1 (27) 36,3 (20) 38,2 (21) 40,0 (22)
Esquerda 21,4 (12) 23,6 (13) 36,3 (20) 34,6 (19) 36,3 (20)
Total 100,0 (56) 100,0 (55) 100,0 (55) 100,0 (55) 100,0 (55)

Nota: os nimeros entre parénteses referem-se aos valores absolutos
*Direita: PDS/PPR/PPB, PFL, PL; Esquerda: PT, PDT, PSB, PCdoB; Centro: PMDB, PSDB, PTB, PPS

Ao longo do Governo Olivio, o arco ideolégico de forcas partidarias ndo se

modificou muito, havendo apenas um pequeno incremento do centro em prejuizo da esquerda.

’ O PPS nacional poderia ainda ser caracterizado como um partido a esquerda. Contudo, no RS, o PPS softeu duas
transformacoes que o descaracterizam como tal: ja nas eleicbes de 2000 para a Prefeitura de Porto Alegre, o PPS
apresentou como candidatos nomes vindos de setores a direita do PDT, provocando, inclusive, a saf{da de histéricos
militantes e vereadores oriundos do antigo PCB. Além disso, a entrada de 5 deputados estaduais, 1 senador, 1
deputado federal e 1 ex-governador vindos do PMDB (referidos todos por seu apoio as politicas de privatizagdo e a
modernizagao do projeto de Cardoso) sacramentou uma inflexdo definitiva do partido para o centro, ainda que
portador de um discurso radicalizado em torno de referéncias populares.
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Dada essa trajetoria historica, o sistema partidario parlamentar gaucho nao pode ser
chamado de polarizado, na concepc¢do sartoriana. Nao existe um partido da direita que seja
anti-sistema. E, somente com fortes reservas, podemos classificar o PT atual como anti-
sistema, na medida em que ele parece atravessar um periodo de modificacfes na sua
plataforma politica. Além disso, o0 centro, ao contrario de esvair sua forca, apresenta
crescimento de cadeiras legislativas, tornando-se mais forte do que as outras duas correntes
ideoldgicas. Dois governos poderiam ser considerados como aqueles que sofreram oposicdes
bilaterais: o de Simon e o de Collares. Contudo, deve-se considerar que, em 1986, o PT, que
poderia ser uma oposi¢do anti-sistema, ndo era relevante na cena parlamentar. E o PDT, por

sua vez, decididamente ndo era anti-sistema.

Tabela 52. Distribuicdo de assentos parlamentares por grupos ideoldgicos* ap6s migracao
partidaria na Assembléia Legislativa do RS, 1999-2001.

1999 2000 2001 a 2001 b**
Direita 23,6 (13) 23,6 (13) 23,6 (13) 23,6 (13)
Centro 40,0 (22) 40,0 (22) 41,8 (23) 41,8 (23)
Esquerda 36,4 (20) 36,4 (20) 34,5 (19) 34,5 (19)
Total 100,0 (55) 100,0 (55) 100,0 (55) 100,0 (55)

Nota: os nimeros entre parénteses referem-se aos valores absolutos
*Direita: PPB, PFL; Esquerda: PT, PDT, PSB, PC do B; Centro: PMDB, PSDB, PTB, PPS
** Em 2001b, as migracdes partidarias ocorreram dentro do mesmo grupo ideolégico

O quadro 3 indica as coligacdes efetuadas entre os partidos. Somente a coligacéo
PDT-PDS, em 1986, pode ser tomada como incongruente ideologicamente. A coligacao entre
PPS-PFL, em 2002, ndo pode ser considerada incongruente, dada a alteracdo da natureza
ideoldgica do PPS no RS. As coligacGes, entdo, se situam conjugando forgas de centro e de
direita, de centro e de esquerda, somente esquerda e somente direita. A conclusdo é que
existem condi¢6es no sistema partidario parlamentar do RS para que politicas de polarizacdo

possam ocorrer, tendo em vista a variedade ideoldgica e a forga de seus integrantes.
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Quadro 3. Partidos e ColigacBes que concorreram nas elei¢cGes de 1982, 1986, 1990, 1994,
1998 e 2002 para Governador do Estado - RS.

Partidos Coligados Partidos isolados

PDS
PDT
PT
PMDB

_PDT-PDS PMDB
PFL
PT
PSB

_PDT-PSDB-PCdoB PMDB
. PDS-PFL-PL
.PT-PSB-PCB

. PMDB-PSDB-PL
. PT-PSTU-PPS-PSB-PV-PCdoB
. PPR-PFL

. PDT-PMN-PP

. PMDB-PPR-PTB-PFL-PL-PSDB-PSL-PSC-PSD-PRP-PTdoB
. PT-PSB-PCB-PCdoB

. PDT-PMN-PST

. PV-PAN

. PRN-PRTB

. PT - PCdoB
.PDT -PTB

. PPS - PFL

. PMDB - PSDB

Fonte: Tribunal Regional Eleitoral- TRE/RS

1
2
3
1
2
3
4
1
2
3
4
5
1
2
3
4

6.2. O processo legislativo

Antes de passarmos a andlise do veto dentro da relacdo Executivo-Legislativo, é
importante delimitar o contexto do processo legislativo, o qual permitird delinear, de antemao,
o perfil da relacdo entre governo e representantes legislativos. A producdo legislativa
considerada abrangerd o periodo que vai de 1995 a 2001 e serd baseada nas votacdes
realizadas em plenario e registradas pelo Diario da Assembléia. Inicialmente, vamos examinar
0 conjunto maior daquela producdo, identificando os totais relativos as propostas de emenda
constitucional (PEC), os projetos de lei e de lei complementar (PL) e os vetos. Os projetos e
vetos relativos aos processos de emancipacdo vao ser desconsiderados tendo em vista seu
carater especifico e localizado. Séo projetos que foram predominantemente emitidos no
periodo do Governo Britto e que apresentam uma dinadmica propria, que foge aos padrdes do
processo legislativo ordinario. Envolvendo mobilizagcdes de liderangas, grupos e populagéo,

tém forte apelo localista, o qual dissolve as relacdes politicas costumeiras ente Executivo e
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Legislativo, e entre os partidos®. Além disso, tendo em vista que tratamos dos trés primeiros
anos de mandato do Governo Olivio, muitas vezes vamos considerar, igualmente, apenas 0s
trés primeiros anos do Governo Britto.

A tabela 53 apresenta a producdo legislativa decidida em plenario pela Assembléia
Legislativa do RS, no periodo 1995-2001.

Tabela 53. Numero de Propostas de Emendas Constitucionais (PECs), Projetos de Lei
Ordinarias e Complementares (PLs) e Vetos votados em Plenario na Assembléia Legislativa
do RS, Governo Britto (1995 -1998) e Governo Olivio (1999 —2001).*

Anos PEC PL VETO TOTAL
Governo Britto
1995 9 245 31 285
1996 0 198 58 256
1997 10 184 12 206
Subtotal 1995-97 19 627 101 747
1998 7 203 17 227
Total 1995-98 26 830 118 974

Governo Olivio

1999 3 149 25 174

2000 0 142 45 187

2001 0 76 61 137
Total 1999-01 3 367 131 498
TOTAL 1995-01 29 1197 249 1472

Fonte: Diario da Assembléia do Estado do RS, 01/1995 a 12/1998 e 01/1999 a 10/2001.
* N&o estdo incluidos os dados relativos as emancipacfes

A diminuicdo do nimero de PECs foi significativa (de 26 para 3), sendo muito
pequena a sua participacdo no conjunto de projetos que foram decididos em plenario. O
nimero de vetos no periodo 1995-1997° foi de 111 enquanto que, de 1999 a 2001, foi de 131.
O numero de Projetos de Lei Ordinaria e Complementar foi de 627, no primeiro periodo, e de
367, no segundo.

Considerando que houve redugdo do nimero de projetos de lei e que a quantidade de
vetos praticamente se manteve, podemos afirmar, de maneira proviséria, que houve um
incremento na participacdo dos projetos vetados. Adiante vamos examinar melhor essa
relacao.

No Governo Olivio, as PECs originaram-se principalmente no Legislativo e nos
primeiros anos de cada governo e legislatura. O Executivo, de 1999 a 2001, ndo produziu

nenhuma PEC, contrastando com nove iniciativas do Governo Britto.

4 Analises e dados sobre os projetos emancipacionistas no RS podem ser vistos em Grohmann, 2001a; Grohmann,
2002 e Tomio, 2002.
5 Totalizamos apenas trés anos para comparar com os trés primeiros anos do governo Olivio.
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Quanto as Propostas de Emenda Constitucional aprovadas e rejeitadas, por area de
regulamentacao legal®, nos dois governos, observa-se que, do Governo Britto para o Governo
Olivio houve uma reducdo da diversidade de temas tratados. No primeiro, as PECs sdo,
principalmente, administrativas, seguidas pelas econémicas e pelas politicas, e no segundo,
distribuem-se por econdmicas, administrativas e sociais.

Na tabela 54, vemos que a quantidade de projetos oriundos do Legislativo elevou-se
um pouco (houve um aumento de 124 para 147, considerando apenas 0s trés primeiros anos
de cada governo), o0 mesmo ocorrendo com aqueles derivados do Ministério Pablico, Tribunal
de Contas, etc. (agrupados como Outros). Duas reducbes na quantidade de projetos sdo
significativas: a do Judiciario e a do Executivo. O Judiciario passou de 57 projetos (1995-
1997) para apenas 20 (1999-2001). O Executivo, por sua vez, também reduziu drasticamente
0 nimero de projetos de sua autoria: de 280 (1995-1997) para 151 (1999-2001).

6 As areas siao: Orcamentaria (projetos relativos ao orcamento estadual); Economica (politica macro e micro
econdmicas, operagoes financeiras, disposi¢oes sobre impostos e incentivos, programas de financiamento e fomento,
subsidios, etc.); Administrativa (politicas e atos sobre estruturas administrativas, salarios, cargos, quadro de carreira,
patrimonio, etc.); Social (politicas e atos sobre sadde, previdéncia, trabalho, educacio, seguranca, habitacao); Politica
(sobre organizacdo da representacdo politica, relacoes entre Poderes, érgaos publicos e entidades de cunho politico,
criacdo de Conselhos e 6rgios politicos, etc.); Transporte (politicas e atos sobre estradas, regulamentacdo de veiculos,
estrutura viaria, etc.); Municipal (sobre emancipacoes e anexacoes de localidades: plebiscitos, criagdo de municipios,
etc.); Comemoragoes e Homenagens (estabelecimento de datas festivas e comemorativas, homenagens a
personalidades ou entidades, incluindo dar nomes a escolas, prédios, etc.); Outros (sobre cultura, meio ambiente,
cédigos de posturas, regulamentag¢Ses profissionais, etc.).
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Tabela 54. Projetos de Lei Ordinaria e Complementar, por iniciativa de poder, votados pela
Assembléia Legislativa do RS, 1995-1998 e 1999-2001*

Legislativo Executivo Judiciario Outros® Total

Governo Britto

1995 58 139 30 18 245

1996 39 141 14 4 198

1997 27 130 13 14 184

Subtotal 1995-97 124 410 57 36 627

1998 31 139 16 17 203
Total 1995-98 155 549 73 53 830
Governo Olivio

1999 56 53 15 25 149

2000 67 58 1 16 142

2001 24 40 4 8 76
Total 1999-01 147 151 20 49 367
TOTAL 1995-01 302 700 93 102 1197

Fonte: Diario da Assembléia do Estado do RGS, 01/1995 a 12/1998 e 01/1999 a 10/2001.
(1) Outros: Iniciativa popular, Procuradoria do Estado, Tribunal de Contas.
* Nao estdo incluidos os dados relativos as emancipagdes.

A seguir examinamos o0s projetos de lei aprovados e rejeitados conforme a origem.

Tabela 55. Projetos de Lei e de Lei Complementar aprovados e rejeitados, por iniciativa de
poder, votados pela Assembléia Legislativa do RS, 1995-1998 e 1999-2001*

Legislativo Executivo Judiciério Outros® Total
Anos Aprovados | Rejeitados | Aprovados | Rejeitados | Aprovados | Rejeitados | Aprovados | Rejeitados
Governo
Britto
1995 49 9 139 0 27 3 17 1 245
1996 34 5 139 2 14 0 4 0 198
1997 24 3 129 1 13 0 14 0 184
Subtotal 107 17 407 3 54 3 35 1 627
1995-97
1998 30 1 137 2 16 0 17 0 203
Total 137 18 544 5 70 3 52 1 830
1995-98
Governo
Olivio
1999 56 0 51 2 15 0 25 0 149
2000 58 9 57 1 1 0 16 0 142
2001 19 5 40 0 4 0 7 1 76
Total 133 14 148 3 20 0 48 1 367
1999-01
TOTAL 270 32 692 8 90 3 100 2 1197
1995-01

Fonte: Diério da Assembléia do Estado do RGS, 01/1995 a 12/1998 e 01/1999 a 10/2001.
(1) Outros: Iniciativa popular, Procuradoria do Estado, Tribunal de Contas.
* N&o estdo incluidos os dados relativos as emancipacoes.
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O Executivo, tanto no Governo Olivio quanto no Governo Britto, teve a esmagadora
maioria de seus projetos aprovados. O Legislativo apresentou uma baixa rejeicdo aos projetos
de sua prépria autoria, em ambos 0s periodos (de 11,6% no periodo 1995-1998 e de 10,6% no
periodo 1999-2001, em relacdo ao total de projetos do Legislativo). Assim, o traco mais
marcante € a constancia de aprovacéo/rejeicao dos projetos, ao lado de uma Unica mudanca: a
intensa diminuicdo, no segundo periodo, de projetos do Executivo e do Judiciario levados a
votacdo em Plenario.

A tabela 56 apresenta os projetos de lei conforme sua &rea de regulacdo, por
iniciativa de poder.

Tabela 56. Projetos de Lei Ordinaria e Complementar conforme area de regulamentacgéo legal
e por iniciativa de poder, Assembléia Legislativa do RS, 1995-1998 e 1999-2001*

Area Legislativo Executivo Judiciario QOutros Total
1995/ | 1999/ | 1995/ | 1999/ | 1995/ | 1999/ | 1995/ | 1999/ | 1995/ | 1999/
1998 | 2001 1998 | 2001 1998 | 2001 1998 | 2001 | 1998 | 2001
Orcamentaria 0 5 106 28 0 0 1 1 107 34
Econdmica 19 22 222 10 0 0 0 1 241 33
Administrativa 32 20 141 96 69 20 50 42 292 178
Social 41 28 17 9 0 0 0 4 58 41
Politica 10 11 14 1 2 0 2 0 28 12
Transporte 11 9 23 3 0 0 0 0 34 12
Comemoragdes e 6 18 0 1 1 0 0 0 7 19
Homenagens
Outros 36 34 26 3 1 0 0 1 63 38
Total 155 147 549 151 73 20 53 49 830 367

Fonte: Diario da Assembléia do Estado do RGS, 01/1995 a 12/1998 e 01/1999 a 10/2001.
* N&o estdo incluidos os dados relativos as emancipacoes.

A comparacdo entre um governo e outro mostra que, no total, as areas onde existiram
mais projetos, de 1995 a 1998, excluindo-se a area Municipal, foram Administrativa,
Econdmica e Orcamentaria (35,2%, 29,0% e 12,9%, respectivamente) enquanto que, de 1999
a 2001, houve uma forte concentracdo em Administrativa (48,5%), seqguida de Social (15,8%)
e Outros (10,4%).

De 1995 a 1998, o Executivo apresentou um maior nimero de projetos na rubrica
Econdmica, seguida de Administrativa e Orcamentaria. De 1999 a 2001 o Executivo
concentrou seus projetos na &rea Administrativa (63,6%), seguida muito a distancia pela
Orcamentaria.

O Legislativo, em ambos os momentos, apresentou um conjunto mais distribuido por
diferentes rubricas, sendo que as mais importantes foram: Social, Administrativa e

Econbmica.
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As tabelas 57 e 58 permitem concluir que, nos dois periodos, ndo houve

concentracdo do pequeno numero de projetos rejeitados em uma area especifica, sendo por

uma certa condensacdo nas matérias de cunho administrativo do periodo 1995-1998 (11

projetos).

Tabela 57. Projetos de Lei Ordinaria e Complementar aprovados e rejeitados conforme area
de regulamentacdo legal e por iniciativa de poder, Assembléia Legislativa do RS, 1995-1998*

Legislativo Executivo Judiciario Outros Total
Aprv Rej Aprv Rej Aprv Rej Aprv Rej

Orcamentaria 0 0 106 0 0 0 1 0 107
Econdmica 16 3 222 0 0 0 0 0 241
Administrativa 30 2 136 5 66 3 49 1 292
Social 38 3 17 0 0 0 0 0 58
Politica 7 3 14 0 2 0 2 0 28
Transporte 8 3 23 0 0 0 0 0 34
Comemoragdes e 5 1 0 0 1 0 0 0 7
Homenagens

Outros 33 3 26 0 1 0 0 0 63
Total 137 18 544 5 70 3 52 1 830

Fonte: Diario da Assembléia do Estado do RGS, 01/1995 a 12/1998.
* Nao estdo incluidos os dados relativos as emancipagdes.

Tabela 58. Projetos de Lei Ordinadria e Complementar aprovados e rejeitados conforme area
de regulamentacdo legal e por iniciativa de poder, Assembléia Legislativa do RS, 1999-2001*

Legislativo Executivo Judiciério Outros Total
Aprv Rej Aprv Rej Aprv Rej Aprv | Rej

Orcamentéria 4 1 26 2 0 0 1 0 34
Econdmica 20 2 10 0 0 0 1 0 33
Administrativa 18 2 96 0 20 0 41 1 178
Social 28 0 9 0 0 0 0 0 41
Politica 10 1 1 0 0 0 0 0 12
Transporte 6 3 3 0 0 0 0 0] 12
Comemoragdes e 18 0 1 0 0 0 0 0 19
Homenagens

Outros 29 5 2 1 0 0 1 0 38
Total 133 14 148 3 20 0 48 1 367

Fonte: Diério da Assembléia do Estado do RGS 01/1999 a 10/2001.
* N&o estdo incluidos os dados relativos as emancipagoes.

Por fim, se examinarmos as A¢des Diretas de Inconstitucionalidade interpostas pelo

Governo do Estado contra a Assembléia, desde o Governo Simon, vamos verificar quais

foram os Executivos que mais foram contrariados em suas preferéncias (tabela 59).
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Tabela 59. Numero de Adins do Governo Estadual contra Assembléia do RS e situacdo do
julgamento, por Governo

Governo* No. de Adins Julgamento

Pr6 governo Contra governo Nao julgada NSA***
Simon 9 7 0 2 0
Collares 34 23 5 1 5
Britto 4 2 0 1 1
Olivio** 31 13 8 8 2

Fonte: Supremo Tribunal Federal, marco de 2002, www.stf.qov.br

* Para classificar as Adins de acordo com cada governo realizou-se um balango entre data de aprovagdo da lei e
data de julgamento da liminar.

** Até marco de 2002.

*** N&o Se Aplica, isto é, situacdes juridicas que ndo se enquadram nas enumeradas acima.

Os Governos Collares e Olivio foram aqueles que mais usaram o recurso das Adins
mas Olivio foi menos feliz no desfecho de seus pleitos. Esses dados, por si s6, ja indicam a
dimensdo das dificuldades encontradas por ambos, enquanto governos minoritarios no
parlamento. Suas preferéncias foram derrotadas na Assembléia Legislativa.

Dessa forma, considerando o conjunto dos dados apresentados, podemos identificar
que existe um padrdo e esse é marcado pela existéncia de uma maioria, seja a favor, seja
contra o governo. Quando a maioria esta a favor (como no caso do Governo Britto), ndo
existem maiores dificuldades para que o Executivo seja predominante na producao legislativa.
Quando o governo é minoritario, mesmo que obtenha sucesso em passar seus projetos, eles

tendem a ser em menor ndimero.

6.3. O Veto no RS

O exame do veto no RS obedece ao objetivo de identificarmos qual o perfil do jogo
existente entre Executivo e Legislativo. Para tanto, vamos descrever o veto, seus tipos e
quantidades, bem como os perfis das maiorias formadas no sentido de apoia-lo ou derruba-lo.
Ao fim, estaremos aptos a concluir sobre qual é o papel do veto na cena legislativa galcha.

Antes, porém, é necessario que tenhamos claro qual é a institucionalidade do veto no
RS. Os projetos de lei aprovados pela Assembléia vao para sancdo do Governador. Este tem
quinze dias Uteis para vetar ou aprovar. Caso ndo se pronuncie, o projeto esta aprovado. O
veto do Governador as leis aprovadas pelo Legislativo deve ser examinado em 30 dias pelo
plenario. Inicialmente o veto € publicado no Diario da Assembléia e encaminhado a Comissao
de Constituicdo e Justica e as pertinentes comissdes de mérito, as quais tém 15 dias para dar

parecer. Nas comissdes, a discussao pode se dar por partes ou analisando o documento como


http://www.stf.gov.br/
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um todo. Findo esse prazo, o projeto vetado vai para plenario, onde €, entdo, votado
novamente.

Existem dois tipos de vetos possiveis de serem exercidos pelo Executivo: total e
parcial. O veto parcial se aplica, integralmente, também a artigos, paragrafos, incisos e alinea
isolados, os quais podem ser, inclusive, do projeto original do Executivo e que sequer haviam
sido modificados pela Assembléia. Além disso, quando a Assembléia examina o veto parcial é
possivel destacar partes, de forma a aceitar o veto para alguns artigos e rejeitar para outros. O
percurso do trdmite € idéntico ao normatizado pela Constituicdo Federal, com exce¢do de que
ndo ha uma segunda camara legislativa.

Nesse quadro, o instituto do veto é particularmente forte como instrumento do
Executivo quando o perfil partidario apresenta fragmentacédo politica e ideoldgica e quando a
oposicdo ndo disponha de uma coalizdo com maioria absoluta. Ao vetar parcialmente um
projeto de sua autoria emendado pela Assembléia, o Executivo esta elevando as condicGes de
quorum pelo qual a Assembléia deve decidir. Transfere para a Assembléia, em particular a
oposicdo, a necessidade de negociar para alcancar a maioria. Por outro lado, o instituto do
destaque para aceitar o veto de algumas partes e rejeitar o de outras, no mesmo projeto
vetado, possibilita a oposicdo negociar “ponto a ponto”, elevando sua capacidade de
intervencdo. De forma geral, quando nem o Governo nem a oposi¢do dispbem de maioria
absoluta, desenvolvem-se as condi¢cdes para que negociacdes entre as partes conflitantes

tornem-se mais freqlentes.

6.3.1. Anatomia do Veto no RS

A tabela 60 nos oferece uma vis@o dos vetos ocorridos nos dois periodos em questéo.
Em ambos os periodos, o Executivo produziu mais vetos totais sobre 0s projetos que vieram
do Legislativo do que sobre os seus proprios. Dentre 0s vetos parciais, vetou mais sobre seus
proprios projetos, o que revela vetos sobre emendas parlamentares. Isso faz sentido porque o

veto parcial permite recuperar parte do projeto que interessa ao Executivo.
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Tabela 60. Vetos Totais e Parciais, por iniciativa de poder, Assembléia Legislativa do RS,
1995-1998 e 1999-2001*

Veto Total Veto Parcial Total
Leg. Ex. Jud. | Qutros | Total | Leg. Ex. Jud. | Outros | Total
Governo
Britto
1995 16 4 0 0 20 3 7 1 0 11 31
1996 25 1 0 0 26 5 23 2 2 32 58
1997 2 0 1 1 4 0 7 0 1 8 12
Subtotal 43 5 1 1 50 8 37 3 3 51 101
1995-97
1998 6 0 1 1 8 3 4 0 2 9 17
Total 49 5 2 2 58 11 41 3 5 60 118
1995-98
Governo
Olivio
1999 10 1 1 2 14 4 7 0 0 11 25
2000 37 1 0 1 39 0 4 1 1 6 45
2001 29 4 1 0 34 3 23 0 1 27 61
Total 76 6 2 3 87 7 34 1 2 44 131
1999-01
Total 125 11 4 5 145 18 75 4 7 104 249
1995-01

Fonte: Diario da Assembléia do Estado do RGS, 01/1995 a 12/1998 e 01/1999 a 10/2001.
* Nao estdo incluidos os dados relativos as emancipacgdes.

O veto total, dado que é drastico, deve se alocar em projetos que representem
preferéncias bastante distantes do ponto étimo do Executivo. O ano de mais contraste entre as
preferéncias foi o de 2001, revelando um momento de intenso conflito. Vé-se que houve um
uso crescente de vetos no conjunto total, mas com dindmicas internas diferentes: o veto total
cresce de 1999 para 2000 e diminui em 2001, enquanto que o veto parcial diminui de 1999
para 2000 e cresce de 2000 para 2001. O aumento do veto parcial implica duas questfes: ou 0
governo aprendeu a se relacionar melhor com o Legislativo (lembramos que o veto parcial
tem a virtude de deslocar parcelas de representantes para a posi¢do do Executivo) ou chegou a
conclusdo de que a politica de confronto sistematico ndo estava proporcionando bons
resultados.

As tabelas 61 e 62 dizem respeito, respectivamente, a situacdo dos vetos, totais e
parciais, apos terem sido avaliados pela Assembléia, isto é, tendo sido aprovados ou

derrubados.
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por iniciativa de poder, Assembléia

Origem do veto Situacdo 1995 1996 1997 1998 | Total
Governo Britto

Legislativo Aprovados 16 25 2 6 49

Rejeitados 0 0 0 0 0

Executivo Aprovados 4 1 0 0 5

Rejeitados 0 0 0 0 0

Judiciario Aprovados 0 0 1 0 1

Rejeitados 0 0 0 1 1

Outros @ Aprovados 0 0 0 0 0

Rejeitados 0 0 1 1 2

Total 20 26 4 8 58

Governo Olivio 1999 2000 2001 Total

Legislativo Aprovados 4 3 8 15

Rejeitados 6 34 21 61

Executivo Aprovados 1 0 2 3

Rejeitados 0 1 2 3

Judiciario Aprovados 0 0 0 0

Rejeitados 1 0 1 2

Outros(1) Aprovados 0 0 0 0

Rejeitados 2 1 0 3

Total 14 39 34 87

Fonte: Diario da Assembléia do Estado do RGS, 01/1995 a 12/1998 e 01/1999 a 10/2001.
* Nao estdo incluidos os dados relativos as emancipagdes.
(1) Outros: Iniciativa popular, Procuradoria do Estado, Tribunal de Contas.
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Tabela 62. Vetos parciais aprovados e rejeitados, por iniciativa de poder, Assembléia
Legislativa do RS, 1995-1998 e 1999-2001

Origem do veto Situacdo 1995 1996 1997 1998 Total
Governo Britto
Legislativo Aprovados 3 5 0 3 11
Rejeitados 0 0 0 0 0
Executivo Aprovados 7 23 7 4 41
Rejeitados 0 0 0 0 0
Judicirio Aprovados 1 2 0 0 3
Rejeitados 0 0 0 0 0
Outros® Aprovados 0 2 1 2 5
Rejeitados 0 0 0 0 0
Total 11 32 8 9 60
1999 2000 2001 Total
Governo Olivio
Legislativo Aprovados 2 0 2 4
Rejeitados 2 0 1 3
Executivo Aprovados 0 1 4 5
Rejeitados 7 3 19 29
Judiciario Aprovados 0 0 0 0
Rejeitados 0 1 0 1
Outros(1) Aprovados 0 0 0 0
Rejeitados 0 1 1 2
Total 11 6 27 44

Fonte: Diério da Assembléia do Estado do RGS, 01/1995 a 12/1998 e 01/1999 a 10/2001.
* N&o estéo incluidos os dados relativos as emancipagoes.
(1) Outros: Iniciativa popular, Procuradoria do Estado, Tribunal de Contas.

No periodo 1995-1998 s6 foram derrubados, e de forma residual, vetos totais sobre
projetos vindos do Judiciario, do Tribunal de Contas e da Procuradoria Geral (Outros)’.
Nenhum outro veto sobre projeto do Legislativo ou do Executivo, total ou parcialmente, foi
derrubado.

Ja no periodo 1999-2001, a derrubada de vetos por parte do Legislativo foi
significativa: 69 vetos totais foram derrubados®, de um total de 87, correspondendo a 80%,
destacando-se 0s vetos a projetos com origem no Legislativo. O mesmo aconteceu com o veto
parcial: foram derrubados 35 de um total de 44 vetos (79,5%), destacando-se 0s vetos a

projetos com origem no Executivo.

7 Foram derrubados vetos relativos aos projetos municipais, originados no Legislativo, os quais, como ja foi
apontado, nio sio objeto dessa analise. Para uma visdo destes ver Grohmann, 2002.
8 Ver nota 7.
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Tabela 63. NUmero de vetos totais e parciais (mantidos e derrubados) e de projetos aprovados,
por poder de origem, Assembléia Legislativa do RS, 1995-1997 e 1999-2001

Poder de Veto total Veto parcial Total No.

origem do De vetos Projetos
projeto aprovados
Mantido | Derrubado Mantido Derrubado | Mantido | Derrubado Total
1995-1997

Executivo 5 - 37 - 42 - 42 407
(1,2 9,1 (10,3 (10,3 (100,0)

Legislativo 43 - 8 - 51 - 51 107
40,2) (7,5) (47,7) (47,7) (100,0)

Judiciario 1 - 3 - 4 - 4 54
(1,8) (5,5) (7,4) (7,4) (100,0)

Outros(1) - 1 3 - 3 1 4 35
(2,9 (8,6) (8,6) (2,9 (11,4) (100,0)

Total 49 1 51 - 100 1 101 603
(8,1) (0,2) (8,5) (16,6) (0,2) (16,7) (100,0)

1999-2001

Executivo 3 3 5 29 8 32 40 148
(2,0) (2,0 (3,4) (19,6) (5,4) (21,6) (27,0) (100,0)

Legislativo 15 61 4 3 19 64 83 133
(11,3 (45,9) (3,0 (2,3 (14,3 (48,1) (62,4) (100,0)

Judiciario - 2 - 1 - 3 3 20
(10,0 (5,0) (15,0) (15,0) (100,0)

Outros(1) - 3 - 2 - 5 5 48
(6,2 (4,2) (10,4) (10,4) (100,0)

Total 18 69 9 35 27 104 131 349
(5,1 (19,8 (2,6) (10,0 7,7 (29,8) (37,5 (100,0)

Fonte: Diario da Assembléia do Estado do RGS, 01/1995 a 12/1998 e 01/1999 a 10/2001.
Notas: Foram excluidos os projetos votados no ano de 1998, com a finalidade de tornar comparaveis os periodos.
Os numeros entre parénteses referem-se aos valores percentuais em relacéo ao total de projetos
aprovados.
Nao estdo incluidos os dados relativos as emancipagoes.
(1) Outros: Iniciativa popular, Procuradoria do Estado, Tribunal de Contas.

A tabela 63 apresenta os dados que permitem visualizar a questdo da intensificagdo
do uso do veto. O Executivo, de 1995 a 1997, teve 407 projetos de sua autoria aprovados.
Desses, apenas 42 (10,3%) foram vetados, a maior parte por veto parcial. Todos esses vetos
foram mantidos pela Assembléia. Ja o Legislativo, dos 107 projetos de sua autoria aprovados,
teve 51 (47,7%) vetados, a maior parte deles por veto total. Novamente, todos esses vetos
foram mantidos pela Assembléia. De 1999 a 2001, de 148 projetos aprovados de autoria do
Executivo, 40 (27,0%) foram vetados, dos quais 32 (21,6%) foram derrubados e 8 (5,4%)
mantidos. O Legislativo, no mesmo periodo, teve 83 (62,4%) projetos vetados, dos quais 64
(48,1%) foram derrubados e 19 (14,3%) foram mantidos.

O resultado € evidente: do periodo de 1995-1997 para 0 de 1999-2001 o nimero de
projetos do Executivo aprovados pelo Legislativo caiu quase trés vezes (2,75), de 407 para
148, enquanto que os projetos do proprio Legislativo cresceram em aprovacdo nessa casa (de

107 para 133). Além disso, a quantidade de vetos derrubados elevou-se de 0% para 21,6% no
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caso dos projetos do Executivo e de 0% para 48,1% dos projetos do proprio Legislativo. No
computo geral houve incremento do numero de vetos (de 16,7% para 37,5%) em relacdo ao
total de projetos aprovados, independentemente de sua origem.

Haviamos registrado que um dos tracos mais marcantes, na trajetdria dos projetos,
foi a constancia de proporcao de aprovacao/rejeicdo entre um governo e outro, apresentando,
contudo, uma diferenca entre os periodos, qual seja, a intensa diminuicdo de projetos do
Executivo e do Judiciario levados a votacao em Plenario no segundo periodo.

No entanto, no que se refere ao veto, o quadro se altera, revelando a intensificagdo
do antagonismo entre Executivo e Legislativo. A diminuicdo absoluta de projetos do
Executivo remetidos para exame do Legislativo (de 407 para 148); o aumento da proporcao
de vetos no total de projetos aprovados no Legislativo (de 16,7% para 37,5%, especialmente
vetos contra 0s projetos com origem no proprio Legislativo); e o aumento da quantidade de
derrubadas de vetos (de 1 para 104) sdo indicadores de que o Governo Olivio antagonizou e

foi antagonizado pela Assembléia Legislativa do RS.

6.3.2. Os Vetos e as Maiorias parlamentares

Nessa secdo vamos verificar a modificacdo de posicdo dos representantes entre a
votacdo do projeto e a votacdo do veto para o caso do Rio Grande do Sul. Dessa forma,
estaremos prontos para verificar se existem diferengas entre a Maioria Relativa que se forma
na primeira votacdo e a Maioria Qualificada que se forma por ocasido da segunda votagéo.
Considerando que sdo dois os tipos de maioria (relativa e absoluta), podemos apontar que
existem quatro possibilidades de combinacdo entre essas maiorias, tendo em vista a
aprovacao, ou ndo, do projeto e do subsequente veto:

1. quando existe uma Maioria Relativa menor do que a maioria absoluta (<28) que
aprovou o projeto e que, quando da votacdo do veto, ela ndo consegue transformar-se em
Maioria Absoluta (AA) °, ocasionando, portanto, que o veto seja mantido;

2. quando existe uma Maioria Relativa menor do que a maioria absoluta (<28) que
aprovou o projeto e que, quando da votagédo do veto, ela consegue transformar-se em Maioria

Absoluta (AD), ocasionando, portanto, que o veto seja derrubado;

9 As letras tém os seguintes significados: enquanto primeiro termo, a letra A ¢ a aprovagdo do projeto sem previsio
de derrubada do veto dado que ndo houve maioria absoluta e a letra D ¢ a aprovagdo do projeto com previsao de
derrubada do veto dado que a Maioria que o aprovou era maior do que a maioria absoluta exigida. Enquanto
segundo termo, a letra A significa que o veto foi mantido e a letra D que o veto foi derrubado. Ou seja, o primeiro
termo ¢ a previsio, dado certa maioria, e o segundo, indica o que realmente aconteceu.
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3. quando existe uma Maioria Relativa igual ou maior do que a maioria absoluta (>
28), maioria essa que aprovou o projeto e gque, quando da votacdo do veto, ndo consegue se
manter, isto é, diminui seu numero para menos de 28 integrantes (DA), ndo derrubando,
portanto, o veto;

4. quando existe uma Maioria Relativa igual ou maior do que a maioria absoluta
(>28), maioria essa que aprovou o0 projeto e que, quando da votacdo do veto, consegue se
manter, isto é, mantém ou aumenta seu numero (DD), derrubando, portanto, o veto.

A combinacdo 1, admitindo que a Maioria Relativa formada é pequena, prevé que o
veto ndo sera derrubado, isto é, sera mantido. Portanto, € um resultado congruente com a
disposicdo inicial. Se a maioria é inferior a absoluta, basta que o restante, ndo preferindo ou
sendo indiferente, ndo vote ou vote pela manutencdo do veto para que esse venha a ser
mantido.

A combinacéo 2, ao contrario, mostra uma situagdo onde a maioria restante ratifica a
posicdo da Maioria Relativa inicial, derrubando o veto.

A combinacdo 3 mostra que, apesar de existir uma maioria suficiente para manter o
projeto quando este for vetado, ela ndo o faz, tendo em vista a existéncia de transfugas em
quantidade suficiente para prejudicar a aprovagdo do projeto, ou seja, produzir a derrubada do
veto.

A combinacdo 4 mostra a confirmacdo da Maioria Relativa inicial, isto é, a
quantidade de modifica¢fes de voto ndo é capaz de desfazer a previsdo de derrubada do veto
tendo em vista que o projeto foi aprovado com maioria igual ou maior do que a maioria
absoluta.

E claro que pode haver o fendmeno de trocas cruzadas, isto é, quando o nimero de
trocas de votos favoraveis ao projeto para votos contrarios se equivale ao nimero de trocas
dos votos contrarios para votos favoraveis. Dessa forma, a manutengdo da preferéncia pela
aprovacdo do projeto se sustenta mas ndo com oS mesmos atores e agentes. Mas essa
possibilidade ¢ residual e desconsidera-la para efeito de classificacdo e analise ndo implica
introduzir uma margem de erro significativa.

As combinagdes 1 e 2, por tratarem de maiorias menores do que as absolutas, déo
margem para que qualquer resultado seja admissivel dentro da légica das preferéncias: a
guantidade de representantes restante, por ser maior do que a maioria inicial, pode transformar
o0 resultado, impondo sua preferéncia. Essa preferéncia pode ser a manutencdo do projeto
(derrubada do veto) ou a rejeicao do projeto (manutencgdo do veto). A combinacao 4 também é

uma combinacdo congruente porque a preferéncia pela aprovacao do projeto é confirmada.
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O problema mais interessante reside na combinacdo 3, onde um importante
contingente de representantes (ndo falamos somente da magnitude mas, principalmente, da
posicao estratégica) modifica sua preferéncia a ponto de alterar o desfecho previsto.

O principal questionamento, entéo, é por que existe a troca de votos? Nossa hipdtese
fundamental é de que existe um jogo de apoios mutuos para otimizar a representacao, isto &,
um deputado apdia o projeto de outro no primeiro turno e depois retira esse apoio. O apoio é
retirado porque ou o representante ndo concorda com a preferéncia anteriormente aprovada,
ou porque prefere seguir a posicao do Executivo e das liderancas partidarias.

A analise do veto total e das diferentes combina¢es de maiorias que aprovaram 0s
projetos e decidiram sobre o veto (tabelas 64 e 65) demonstra que, em geral, o bloco principal
de vetos se aloca naqueles projetos com origem no Legislativo. Em todo o periodo, houve 126
projetos vetados com origem no Legislativo (88,1% de um total de 143 projetos).

Do conjunto de projetos vetados totalmente, 33 ( 23,1%) sdo AA; 42 (29,4%), DD;
49 (34,3%), DA; e 19 (13,3%), AD. Existem diferencas entre um periodo e outro. Enquanto
que de 1995 a 1998 a combinacdo de maiorias reside maioritariamente nas opcdes AA (28,
ou 59,6% do total de vetos no periodo) e DA (16, ou 34%), no periodo 1999-2001 temos as
opcdes DD (39, ou 40,6%), DA (33, ou 34,4%) e AD (19, ou 19,8%).
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Tabela 64. Nimero de projetos vetados totalmente, por poder de origem e por combinacao de
maiorias, Assembléia Legislativa do RS, 1995-2001*

Ano Combinacao Legislativo Executivo Outros Total
1995 AA 8 0 0 8
DD 0 0 0 0
DA 4 0 0 4
AD 0 0 0 0
Subtotal 12 0 0 12
1996 AA 13 0 0 13
DD 0 0 0 0
DA 10 1 0 11
AD 0 0 0 0
Subtotal 23 1 0 24
1997 AA 2 0 0 2
DD 0 0 2 2
DA 0 0 0 0
AD 0 0 0 0
Subtotal 2 0 2 4
1998 AA 5 0 0 5
DD 0 0 1 1
DA 1 0 0 1
AD 0 0 0 0
Subtotal 6 0 1 7
1999 AA 1 0 0 1
DD 4 0 3 7
DA 4 1 0 5
AD 2 0 0 2
Subtotal 11 1 3 15
2000 AA 0 0 0 0
DD 14 1 1 16
DA 17 0 0 17
AD 9 0 0 9
Subtotal 40 1 1 42
2001 AA 3 0 1 4
DD 16 0 0 16
DA 7 4 0 11
AD 6 2 0 8
Subtotal 32 6 1 39
Total 126 9 8 143 **

Fonte dos Dados Brutos: Diario da Assembléia do Estado do RGS, 01/1995 a 12/1998 e 01/1999 a 10/2001.
* Nao estdo incluidos os dados relativos as emancipagdes.
** Dois vetos totais ndo dispunham de informacao suficiente para serem incluidos.

O fato de existirem mais combinacbes AA no Governo Britto indica que, ao
existirem Maiorias Relativas pequenas (menores do que a maioria absoluta) na aprovacao dos
projetos, os vetos foram mantidos, ou seja, a grande coalizdo de governo funcionou no sentido
de impedir a aprovacdo de projetos que estivessem fora da preferéncia do Executivo. No
entanto, 34% foram combinacGes onde, apesar de existir grande Maioria Relativa (maior ou
igual a maioria absoluta) que inicialmente aprovou 0s projetos, no momento do veto 0s
representantes ndo sustentaram sua posi¢do, cedendo a preferéncia do Executivo (DA).
Conclui-se que no periodo que vai de 1995 a 2001 a maioria do Legislativo confluiu para a

mesma posicao do Executivo (93,6% dos casos). O fato importante € que houve uma troca de
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posicdes em 35% dos projetos aprovados, isto é, o que era preferéncia deixou de sé-lo para

um contingente estratégico o suficiente para alterar a deciséo final.

Tabela 65. NUumero de vetos totais, por ano e por combinacdo de maioria, Assembléia
Legislativa do RS, 1995-2001

Maiorias 1995 | 1996 | 1997 [ 1998 | Subtotal | 1999 | 2000 | 2001 | Subtotal | Total
@ (2 | (142

AA 8 13 2 5 28 1 0 4 5 33
(59,6) (52) | (231)

DD 0 0 2 1 3 7 16 16 39 42
(6,4) (40,6) | (29,4)

DA 4 11 0 1 16 5 17 11 33 49
(34,0 (34,4) | (34,3)

AD 0 0 0 0 0 2 9 8 19 19
(0,0) (19,8) | (13,3)

Total 12 24 4 7 47 15 42 39 96 143
(100,0) (100,0) | (100,0

)

Fonte dos Dados Brutos: Diario da Assembléia do Estado do RGS, 01/1995 a 12/1998 e 01/1999 a 10/2001.
Notas: Os nimeros entre parénteses referem-se aos valores percentuais.
N&o estdo incluidos os dados relativos as emancipagdes.

A pergunta que emerge é qual a quantidade de representantes que trocam de
posicdes? Considerando que a concentragdo mais significativa se encontra nos vetos totais aos
projetos do Legislativo, vamos examina-los mais detidamente (tabela 66). A combinacdo AA
varia ao longo do periodo, com perdas e ganhos (as perdas seriam a quantidade de
representantes que deixa a maioria inicial e os ganhos seriam a quantidade de representantes
que adere a maioria inicial) e ha especialmente ganhos no Governo Olivio. Apesar desses

ganhos, essas maiorias ndo foram capazes de derrubar o veto.
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Tabela 66. Numero medio de representantes que alteraram sua posicdo entre a votacdo do
projeto e a votacdo do veto total, por ano, por poder, e por combinacdo de maioria,
Assembléia Legislativa do RS, 1995-2001. *

Legislativo

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
AA (-7,4) (-8,1) (3) (-7 (-5 (2) (10) - (4)
DD - - - - (7) (0) (3.2) (2,2) | (-4,6) (0) (2,4)
DA (-17,2) (-11,6) - (-14) (-31,8) (-10,6) (-22,3)
AD - - - - (5,5) (4,9) (6,8)
Executivo

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
AA - - - - - - -
DD - - - - - 0 -
DA - (-28) - - (-40) - (-36,8)
AD - - - - - - (12,5)
Outros

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
AA - - - - - - -
DD - - - (4) (-3,3) (-1) -
DA - (-28) - - - - -
AD - - -

Fonte dos Dados Brutos: Diario da Assembléia do Estado do RGS, 01/1995 a 12/1998 e 01/1999 a 10/2001.
* Os numeros significam a quantidade média de representantes que alteraram seu voto. Quando é negativo
significa as perdas médias das maiorias que votaram a favor dos projetos e que mudaram seus votos por ocasido
dos exames dos vetos sobre aqueles projetos. Quando é positivo, € 0 ganho médio de representantes que as
maiorias originais obtiveram nas segundas vota¢des. Quando temos o valor “zero” € porque ndo houve nem
perda nem ganho. Por isso, em cada célula pode haver até trés valores: perdas, ganhos e nenhuma alteracéo.

As maiorias DD sé aparecem a partir do primeiro ano do Governo Olivio, revelando
as dificuldades desse governo. Apesar de haver perdas, elas ndo apresentaram magnitude
suficiente para abalar a maioria derrubadora. As maiorias DA revelam que foi produzido um
alto nimero de perdas por parte da maioria original. Quanto as maiorias AD, vemos que elas
cresceram e que suas maiorias originais se constituiam de um ndmero bastante proximo do
limiar de maioria absoluta, havendo um acréscimo ndo muito grande mas o suficiente para
tornarem-se derrubadoras. Sintomaticamente, esse tipo de maioria s6 ocorreu no Governo
Olivio (desconsiderando, € claro, o episodio dos vetos sobre emancipa¢des durante o Governo
Britto).

De forma geral, no periodo 1999-2001, durante o Governo Olivio, houve maior
diversidade dos tipos de combinacdo de maiorias. O antagonismo ao Governo foi mais
palpével ou evidente. A combinacdo DD, da grande Maioria Relativa, a qual foi aquela que
confirmou sua preferéncia, representou 40,6% dos casos enquanto que, mesmo quando essa
Maioria Relativa foi pequena, ela foi referendada pela posicdo do conjunto majoritario do
Legislativo (AD, com 19,8%). Dessa maneira, 60,4% dos casos foram adversos a preferéncia
do Executivo. Um conjunto muito pequeno de casos ocupou a posicdo onde a pequena
Maioria Relativa inicial foi contradita pela maioria que confirmou o veto (AA), com 5,2% do
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conjunto. Mas ndo foi pequeno o contingente de casos onde uma grande Maioria Relativa de
aprovacdo ao projeto ndo levou em frente sua posicdo, e ndo derrubou o veto (34,4%),
praticamente repetindo a propor¢do do governo anterior (34%).

De um governo para outro, foi significativa a mudanga do padrdo. Os casos de
pequenas Maiorias Relativas que ndo foram acompanhadas pelo conjunto majoritario do
Legislativo quando da votacdo do veto, passaram a sé-lo. De outro lado, cresceu
substantivamente o contingente de grandes maiorias relativas capazes de aprovar um projeto
e de derrubar o veto.

E possivel afirmar que os projetos com origem no Legislativo sio tratados de forma
diferenciada quando os governos dispdem de maioria nessa casa? Esquematicamente, nossos
dados conduzem as seguintes proposi¢Ges: 1) quando o Executivo dispde de maioria
parlamentar, existe um incremento de participagdo de projetos que, quando aprovados por
pequena maioria relativa e vetados totalmente, terdo o veto mantido; e 2) ao contréario, quando
0 Executivo, além de ndo dispor de maioria parlamentar, conta com uma maioria
oposicionista no parlamento, o perfil se modifica, incrementando o percentual de casos onde,
independente do tamanho da Maioria Relativa existente quando da votagdo do projeto, aquela
maioria oposicionista derruba a maior parte dos vetos.

Quanto aos projetos oriundos do Executivo, e que foram vetados totalmente,
observou-se que o tipo mais presente foi o de maiorias DA, mais exatamente, durante o
Governo Olivio.

Dos projetos aprovados com maiorias maiores que 50% dos deputados, projetos
esses que foram vetados totalmente, e que quando do exame do veto aquelas maiorias nao se
repetiram, permitindo a manutencdo do veto (combinacdo de maiorias DA), constatamos que
sua principal caracteristica € ndo possuir um padrdo de distribuicdo quanto a area de
abrangéncia do contetido do projeto.
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Tabela 67. Numero de projetos vetados totalmente e com maiorias DA e total de projetos
examinados em plenario por area de abrangéncia e por governo, Assembléia Legislativa do
RS, 1995-2001

Periodo 1995-1998 Periodo 1999-2001
Areas Total de Total de Vetos totais Total de Total de Vetos totais
projetos projetos DA projetos projetos DA
rejeitados rejeitados
Orgamentéria 107 0 0 34 3 2
(12,9) ) ©) 9.2) (16,7) (6,9)
Econbémica 241 3 1 33 2 2
(29,0) (11,1) (6,2) (9,0) (11,1) (6,9)
Administrativa 292 11 2 178 3 2
(35,2) (40,8) (12,5) (48,5) (16,7) (6,9)
Social 58 3 8 41 0 21
(7,0) (11,1) (50,0) (11,2) (0) (72,4)
Politica 28 3 2 12 1 0
(3,4) (11,1) (12,5) (3,3) (5,5) (0)
Comemoragdes e 7 1 1 19 0 1
Homenagens (0,8) (3,7) (6,2) (5,2) (0) (3,4)
Outros 97 6 2 50 9 1
(11,7) (22,2) (12,5) (13,6) (50,0) (3,4)
Total 830 27 16 367 18 29
(100,0) (100,0) (100,0) (100,0) (100,0) (100,0)

Fonte dos Dados Brutos: Diario da Assembléia do Estado do RGS, 01/1995 a 12/1998 e 01/1999 a 10/2001.
Notas: Os nimeros entre parénteses referem-se aos valores percentuais
N4o estdo incluidos os dados relativos as emancipacoes.

Tanto no Governo Britto quando no Governo Olivio houve uma maior concentragao
de vetos com maioria de tipo DA (de derrubadora para mantenedora do veto), principalmente
na area Social. Apesar dos projetos da area social ndo constituirem maioria no conjunto de
projetos em nenhum dos governos em exame, eles reinem basicamente projetos com origem
no Legislativo. Se o Executivo tende a vetar totalmente projetos com origem legislativa, entdo
confirma-se que a maior parte seja de projetos relativos a area social.

A andlise dos vetos totais onde as maiorias foram DA revela forte presenca na area
social, configurando-se esses projetos como oriundos do Legislativo. A questdo da
representacdo assume importancia. Projetos que, oriundos do Legislativo, ndo tém a
preferéncia do conjunto de representantes, podem ser negociados desde que aqueles que néo
querem, inicialmente, aprovar o projeto (1) saibam que o governador também ndo o prefere,
ou ainda, (2) que sejam indiferentes entre aprovar e ndo aprovar o referido projeto. E a
situacdo propicia para o acordo matuo.

Estabelecidos os resultados para o campo do veto total, podemos passar para a
analise do veto parcial. As combinacdes de maiorias no campo dos vetos parciais (tabela 68)
indicam que a maior parte dos 111 casos encontra-se em projetos oriundos do poder
Executivo (82 ou 73,9%). Isso ocorre porque o veto parcial € o melhor mecanismo do

Executivo para reenquadrar os projetos aprovados pelo Legislativo para o conjunto de suas
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preferéncias, permitindo, além disso, manobrar de forma a deslocar parcela dos apoiadores do

projeto para seu préprio campo, diminuindo a quantidade dos derrubadores do veto. Dessa

forma, propomos que, quando comparadas com 0s nimeros do veto total, a quantidade

percentual de combinagdes DA deve aumentar, enquanto que a quantidade de combinacdes

DD deve diminuir.

Tabela 68. Numero de projetos vetados parcialmente, por poder de origem e por combinacgao
de maiorias, Assembléia Legislativa do RS, 1995-2001

Ano Combinacéo Legislativo Executivo Qutros Total
1995 AA 0 0 0 0
DD 0 1 0 1
DA 2 7 1 10
AD 0 0 0 0
Subtotal 2 8 1 11
1996 AA 4 3 0 7
DD 0 0 0 0
DA 3 21 4 28
AD 0 0 0 0
Subtotal 7 24 4 35
1997 AA 0 2 0 2
DD 0 0 0 0
DA 0 6 2 8
AD 0 0 0 0
Subtotal 0 8 2 10
1998 AA 0 1 0 1
DD 0 0 0 0
DA 0 4 2 6
AD 0 0 0 0
Subtotal 0 5 2 7
1999 AA 0 0 0 0
DD 1 5 0 6
DA 3 1 0 4
AD 0 0 0 0
Subtotal 4 6 0 10
2000 AA 0 0 0 0
DD 0 3 1 4
DA 0 2 0 2
AD 0 0 0 0
Subtotal 0 5 1 6
2001 AA 0 0 0 0
DD 1 16 0 17
DA 4 10 1 15
AD 0 0 0 0
Subtotal 5 26 1 32
TOTAL 18 82 11 111

Fonte dos Dados Brutos: Diario da Assembléia do Estado do RGS, 01/1995 a 12/1998 e 01/1999 a 10/2001.
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Em relacdo aos conjunto de projetos vetados temos que 10 (9,0%) sdo de
combinagbes AA; 28 (25,2%) sdo de DD; 73 (65,8%) sdo de DA, e nenhum é de AD. Em
relacdo ao periodo 1995-1998 temos que 10 (15,9%) sdo AA; 1 (1,6%) é DD; 52 (82,5%) séo
DA; e nenhum é AD. No periodo 1999-2001 temos que nenhuma combinacdo é AA; 27
(56,3%) sdo DD; 21 (43,7%) sdo DA e nenhuma € AD.

Comparando com o veto total, vemos que a proporcdo de AA diminuiu (de 23,1%
para 9,0%), a de DD também diminuiu (de 29,4% para 25,2%), e a de AD diminuiu (de 13,3%
para 0%). O crescimento mais significativo ocorreu no nimero de combinagdes DA: de um
patamar de 34,3%, no veto total, para 65,8%, no veto parcial.

A proposicdo foi parcialmente confirmada, tendo em vista que efetivamente
aumentou o nimero de maiorias que antes eram potencialmente derrubadoras de veto e
posteriormente transformaram-se em apoiadoras do veto parcial. As maiorias que eram
derrubadoras e permaneceram derrubadoras revelam que o Executivo ndo foi tdo feliz em sua
estratégia de, ao vetar parcialmente, aproximar ou deslocar as preferéncias de parte dos

representantes. No entanto, esse Ultimo resultado apresenta um viés politico.

Tabela 69. Total de vetos parciais, por ano e por combinacdo de maiorias, Assembléia
Legislativa do RS, 1995-2001

Maiorias 1995 1996 1997 1998 Subtotal 1999 2000 2001 | Subtotal | Total
(1) (2 (1+2)
AA 0 7 2 1 10 0 0 0 0 10
(15,9) 0 9,0
DD 1 0 0 0 1 6 4 17 27 28
(1,6) (56,3) | (25,2)
DA 10 28 8 6 52 4 2 15 21 73
(82,5) (43,7) | (65,8)
AD 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
©) ) )
Total 11 35 10 7 63 10 6 32 48 111
(100,0) (100,0) | (1200,0
)

Fonte dos Dados Brutos: Diario da Assembléia do Estado do RGS, 01/1995 a 12/1998 e 01/1999 a 10/2001.
Nota: os nimeros entre parénteses referem-se aos valores percentuais

A esmagadora maioria verificada no Governo Britto foi a combinacdo DA (82,5%)
pois, apesar de haver grande Maioria Relativa (maior do que a absoluta) na aprovagdo do
projeto, o veto parcial se imp6s, sendo que as maiorias DD foram residuais (1,6%). No
Governo Olivio, as maiorias formadas se encontram nas opc¢des DD (56,3%) e DA (43,7%).
Indiscutivelmente, houve um revés no uso do veto parcial como instrumento de deslocamento

de preferéncias, ndo reproduzindo o comportamento encontrado no periodo do Governo
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Britto. O incremento de maiorias derrubadoras de veto significou a diminuic¢do da capacidade
do veto parcial de deslocar as preferéncias de parte dos integrantes do Legislativo, de maneira
a incrementar as maiorias DA.

Dessa forma, apesar do governo deslocar o projeto na linha de preferéncias, isso ndo
foi suficiente para conquistar mais apoios e evitar a derrubada do veto. Novamente, a
diferenca entre contar com uma maioria parlamentar aderida a coalizdo de governo e contar
com uma oposicdo majoritaria fez a diferenca. Apesar disso, expressiva quantidade de casos
com a combinacdo DA ainda persistiu. Logo, a eficacia do veto parcial como aproximador de

preferéncias ndo surtiu 0 mesmo efeito nos governos examinados.

Tabela 70. Numero médio de representantes que alteraram sua posicdo entre a votacdo do
projeto e a votacdo do veto parcial, por ano, por poder de origem e por combinacdo de
maiorias, Assembléia Legislativa do RS, 1995-2001*

Legislativo

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
AA - (-8,75) - - - - -
DD - - - - (-7) - (-30)
DA (-14) - - - (-30,3) - (-26,5)
AD - - - - - - -
Executivo

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
AA - (-17,7) (-12,5) (-9) - - -
DD (-12) - - - (-23) (6) (-13,7) (-12,2) (0)
DA (-22,7) (-27,9) (-16,3) (-20) (-26) (-26,5) (-22,7)
AD - - - - - - -
Outro

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
AA - - - - - - -
DD - - - - - 0 -
DA (-25) (-24,4) (-16,5) (-22,5) - - (-21)
AD - - - -

Fonte dos Dados Brutos: Diario da Assembléia do Estado do RGS, 01/1995 a 12/1998 e 01/1999 a 10/2001.
* Os numeros significam a quantidade média de representantes que alteraram seu voto. Quando é negativo
significa as perdas médias das maiorias que votaram a favor dos projetos e que mudaram seus votos por ocasido
dos exames dos vetos sobre aqueles projetos. Quando € positivo, é 0 ganho médio de representantes que as
maiorias originais obtiveram nas segundas votagdes. Quando temos o valor “zero” é porque ndo houve nem
perda nem ganhos. Por isso, em cada célula pode haver até trés valores: perdas, ganhos e nenhuma alteracao.

Diferentemente do grupo de vetos totais, 0s vetos parciais recairam
predominantemente sobre projetos do Executivo'®. E nosso melhor exemplo para
identificarmos a trajetoria de formacdo das maiorias. Vemos que crescem todos 0s montantes
de representantes (tabela 70) que trocam de posi¢Ges em todas as combinacBes. Aquelas que

nos trazem os maiores contingentes sdo as maiorias DA. A grande diferenca € que durante o
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Governo Britto as maiorias eram DA e AA, passando, no Governo Olivio, a serem DD e DA.
Chama a atencdo a auséncia de trocas na categoria AD (tabela 70).

Ou seja, podemos ver que, quando as maiorias sdo pequenas (menores que 28), elas
ndo se transformam em derrubadoras. SO sdo derrubadoras as maiorias que se apresentam
desde o inicio do processo com um namero superior ao da maioria absoluta. O reverso, entéo,
é que, quando a maioria é pequena e 0 projeto € vetado parcialmente, o veto sera vitorioso,
independentemente do governo contar, ou ndo, com maioria parlamentar.

A questdo que se coloca, tanto para o veto parcial quanto para o veto total, é que as
combinagfes DA sempre apresentam grandes contingentes de trocas de posicéo. Se a troca de
posicao representa custos, entdo porque a combinagdo que tem mais custos e implica maior
mobilizacdo é uma das mais freqlentes no comportamento decisorio da Assembléia
Legislativa?

A explicagdo que aventamos é a de que se 0s representantes aprovam massivamente
0 projeto e depois o rejeitam, mantendo o veto, € porque, apesar do mesmo nao ser de sua
preferéncia, sabem que o Executivo vai veta-lo. Ao mesmo tempo em que permitem ao colega
representante auferir um ganho (e eles proprios acumularem pontos para futuras trocas),
também ganham pontos, seja observando a preferéncia do Executivo (ganhando pontos junto
a esse), seja deixando o Executivo em uma situacdo dificil por vetar um “bom” projeto ou,
ainda, simplesmente recebendo um ganho final pela manutencédo do status quo.

A andlise do conjunto de vetos parciais onde a maioria foi DA revela que a principal
area de abrangéncia do projeto foi a Administrativa, seguida da Social. Contudo, o resultado é
diferente caso consideremos os governos. No Governo Britto, a segunda area de abrangéncia
dos projetos foi a Econémica e ndo a Social, ao passo que, no Governo Olivio, as areas Social

e Administrativa foram as mais importantes.

10" Devemos notar que os projetos oriundos do Legislativo tendem a ser menos vetados patcialmente porque nio
representam emendas sobre a preferéncia do Executivo, mas sim a propria melhor preferéncia média do Legislativo.
Dessa forma, a tendéncia é de que sejam vetados integralmente.
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Tabela 71. Numero de projetos vetados parcialmente e com maiorias DA e total de projetos
examinados em plenario por area de abrangéncia e por Governo, Assembléia Legislativa do
RS 1995-2001

Periodo 1995-1998 Periodo 1999-2001
Total de Total de Vetos Total de Total de Vetos
projetos projetos Parciais DA projetos projetos Parciais DA
rejeitados rejeitados
Orgamentéria 107 0 2 34 3 3
(12,9) (0) (3,8) (9,2) (16,7) (14,3)
Econbmica 241 3 10 33 2 3
(29,0) (11,1) (19,2) (9,0) (11,1) (14,3)
Administrativa 292 11 29 178 3 7
(35,2) (40,8) (55,8) (48,5) (16,7) (33,3)
Social 58 3 7 41 0 7
(7,0) (11,1) (13,5) (11,2) (0) (33,3)
Politica 28 3 4 12 1 0
(34) (11,1) .7 3.3 (5.5) ©)
Comemoragdes e 7 1 0 19 0 0
Homenagens (0,8) (3,7 (0) (5,2) (0) (0)
Outros 97 6 0 50 9 1
(11,7) (22,2) (0) (13,6) (50,0) (4,8)
Total 830 27 52 367 15 21
(100,0) (100,0) (100,0) (100,0) (100,0 (100,0)

Fonte dos Dados Brutos: Diario da Assembléia do Estado do RGS, 01/1995 a 12/1998 e 01/1999 a 10/2001.
Notas: Os nimeros entre parénteses referem-se aos valores percentuais
N4o estdo incluidos os dados relativos as emancipacoes.

Os vetos parciais recaem sobre as emendas aos projetos do Executivo. O mecanismo
€ 0 mesmo que ocorre nos projetos do Legislativo: as emendas sdo aprovadas, ndo porque
sejam da preferéncia média dos representantes, mas porque sdo realizadas trocas de apoios.
Os representantes sabem que o governador ird4 vetar. Entdo, aprovam-se 0s projetos na

primeira rodada e, quando do exame do veto, segue-se 0 governador, mantendo o veto.

6.4. Considerac0es Finais

O Executivo, no periodo 1995-2001, quando colocado frente ao Legislativo no
processo legislativo, apresentou duas situacOes diferentes: foi predominante durante o
Governo Britto e manteve um equilibrio durante o Governo Olivio. No entanto, nesse Gltimo,
o grau de conflitividade entre os poderes foi importante na medida em que a quantidade de
projetos vetados foi alta, agravado pelo fato de que a maioria substantiva de vetos foi
derrubada. Enquanto a agenda do Legislativo foi variada, com énfase no social e na
administracdo, o Executivo apresentou uma agenda administrativa, seguida, ao longe, pelas
questBes orcamentarias.

Sugeriu-se que o Executivo ndo remete todos os projetos de sua preferéncia mas

somente aqueles que podem ser aprovados ou negociados com o Legislativo. No entanto,
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quando o Legislativo ultrapassa os limites das preferéncias do Executivo, este veta. No caso
do Governo Olivio, um ingrediente a mais foi introduzido, para além do jogo do veto que
existe no plano nacional e que existiu no Governo Britto (o Legislativo aprova, o Executivo
veta e 0 Legislativo acata o veto). O veto foi derrubado em um ndmero importante de vezes.

Como haviamos afirmado em trabalho anterior, as regras do processo legislativo e as
normas do relacionamento entre Executivo e Legislativo no RS sdo apenas intervenientes, ndo
determinando o resultado final da disputa politica. Enquanto o Governo Britto se caracterizou
por uma forte subordinacdo de preferéncias entre Executivo e Legislativo, apresentando um
predominio executivo do ponto de vista da producdo legislativa, o Governo Olivio esta
marcado por um aumento importante no grau de conflito entre os poderes. O que se modificou
nesse interim foi o padrdo do Executivo, que passou de 410 projetos apresentados no Governo
Britto (considerando apenas os trés primeiros anos de seu mandato) para 151 no Governo
Olivio, ou seja, houve uma reducdo de 63,2%. Acrescente-se que o percentual total de vetos
em relagdo ao total de projetos, que era de 14,6% no Governo Britto, passou para 35,7% no
Governo Olivio. De outro lado, a Assembléia também modificou seu comportamento: apenas
3 vetos (em um total de 118 ) foram derrubados no Governo Britto'!, enquanto que no
Governo Olivio houve 98 vetos derrubados em um universo de 131 vetos.

A nossa proposicéo inicial era de que, se houvesse, de um governo para outro,
diminuicdo do numero de projetos do Executivo examinados em plenario; aumento do
ndmero de vetos; e aumento do numero de derrubadas de vetos, entdo teriamos um
incremento da divergéncia de preferéncias entre Executivo e Legislativo, redundando em um
incremento da polarizacdo entre ambos. Todos os indicadores apontaram para o0 incremento
desse aspecto da polarizacdo.

A partir desses dois contextos, governo com maioria parlamentar e governo com
oposicdo majoritaria, podemos extrair algumas conclusdes. A anélise do veto comprovou seu
carater geral de representar a intensificagdo do conflito entre Executivo e Legislativo: a
guantidade de vetos sobre projetos do Legislativo aumentou e mais vetos foram derrubados (o
que pode ser verificado, inclusive, pela alteracdo do perfil majoritario das combinagfes de
maiorias, que sairam de AA, em 1995-1998, para DD, em 1999-2001). Uma importante
regularidade se colocou: a existéncia das maiorias DA. Essas maiorias, que representam a
mudanca de voto da Maioria Absoluta que inicialmente votou pela aprovacdo do projeto e, a

sequir, pela negacdo do mesmo, tiveram praticamente a mesma propor¢cao em um governo e

1 Como ja salientamos, foram retirados do calculo os projetos relativos as emancipagbes municipais tanto no
Governo Britto quanto no Governo Olivio.
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outro. A diferenca reside em que, no veto total, estavam alocadas em projetos com origem no
Legislativo e, no veto parcial, estavam alocadas em projetos com origem no Executivo™.
Reafirma-se o veto parcial como deslocador de preferéncias em beneficio do Executivo,
enquanto que o veto total permanece sendo o instrumento de manifestagédo da discordancia do
Executivo com o Legislativo.

Quando o Executivo veta totalmente um projeto que foi aprovado pelo Legislativo
com uma maioria derrubadora (isto é, maior do que a maioria absoluta), ele tem em vista
duas perspectivas: 1) ou sabe que essa maioria vai derrubar o veto e mesmo assim veta,
extraindo do confronto o seu ganho; 2) ou sabe que essa maioria tem grande probabilidade de
ndo se repetir diante do veto.

Quando o Legislativo aprova um projeto, ao Executivo s6 cabe ou aprovar ou vetar.
Na alternativa de aprovar o projeto, ou (1) este esta dentro de suas preferéncias ou (2) o ganho
por polarizar/tomar posicao/construir reputacdo/representar € menor do que ser derrotado pelo
Legislativo, vendo seu veto ser derrubado. Na segunda alternativa, ou (1) o ganho por
polarizar/tomar posicdo/construir reputacdao/representar € maior do que ser derrotado pelo
Legislativo ou (2) o Executivo sabe que haverd mudancas de preferéncias no plenario quando
da votagdo do veto. Por que o Legislativo prossegue na aprovagdo do projeto sabendo que
pode haver dificuldades em aprova-lo se o Executivo vier a veta-lo? Porque ou ele ird
efetivamente derrubar o veto ou entdo ha um ganho pelo simples fato de aprovar o projeto.
Conforme nosso modelo, ha uma troca constante entre o0s representantes, no sentido de
apoiarem-se mutuamente, isto €, permitindo que 0s projetos sejam aprovados mesmo nao
sendo de sua preferéncia, com o objetivo de que, em outro momento, 0s projetos de sua
propria preferéncia também sejam aprovados. Além disso, a diferenca de tamanho e de
composicao entre as maiorias garante que 0s projetos possam passar por um segundo crivo,
mais severo, 0 que garante a representatividade da decisdo. A existéncia do Colégio de
Lideres, o qual coordena os trabalhos legislativos, possibilita o controle sobre as decisoes,
regulando os ganhos que os deputados possam obter por meio do apoio mutuo e regulando as
relagdes entre o Executivo e o Legislativo.

Uma Ultima palavra deve ser dada acerca da mudanca de posi¢do dos deputados (isto
¢, aprovar o projeto e apoiar 0 veto quando o0 esperado é votar por sua derrubada). No caso

gaucho, a penalizacdo pela mudanca de voto seria maior do que no cenario nacional, tendo em

12 Nos projetos com origem no Executivo e vetados totalmente houve uma maior parte de maiorias DA no governo
Olivio, enquanto que, nos projetos com origem no Legislativo e vetados parcialmente, a distribuigdo entre um
governo e outro foi idéntica. Cabe ressaltar que as quantidades totais desses projetos ndo foram significativas.
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vista que a votacdo pela aprovacdo ou derrubada do veto ndo é secreta e exige que todos 0s
representantes votem ao mesmo tempo (Desposato 2000). No caso do Legislativo nacional, o
intenso uso de votagdes simbdlicas impede a visibilidade das op¢6es dos representantes. Além
disso, o exame do veto se da por meio de votacdo secreta. Logo, o voto parlamentar, no caso
brasileiro, torna-se uma peca obscura.

A evidéncia que trouxemos, a existéncia em quantidades constantes de maiorias que
aprovam o projeto em plenario e depois apoiam a manutencdo do veto (DA), em aparente
contradicdo de preferéncias, fortalece nosso argumento do apoio mutuo dentro do sistema
legislativo brasileiro. O efeito mais importante desse recurso é incrementar a quantidade de
vetos. Os vetos gerados dentro dessa ldgica ndo podem ser entendidos como sintomas de
polarizacdo ou predominio de um poder sobre o outro, mas, sim, como a manifestacdo de um
conjunto articulado de agdes que beneficia a todos os seus atores, principalmente aqueles que
se abrigam no Legislativo. Dessa maneira, 0 veto assume seu carater duplo, isto é, em parte é

expressao do conflito entre os poderes e em parte é expressdo da cooperacao entre os atores.
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7. Conclusotes

O modelo de jogo de veto para o Brasil que propusemos tem como ponto
fundamental o reconhecimento da importancia da Maioria Relativa e da Maioria Qualificada
como atores capazes de alterar o resultado do confronto entre Executivo e Legislativo.
Considerando que ambas podem ser formadas por diferentes representantes, teriamos a
possibilidade de que os projetos aprovados pela primeira, ndo fossem sustentados, apds o veto
presidencial, pela segunda. Para tanto, o pressuposto da informagdo incompleta é requerido.
No entanto, importantes considerac¢des adicionais foram feitas, permitindo que o jogo do veto
no Brasil admita, como seu atributo, a informacdo completa. Além disso, sem essas duas
proposi¢des ndo poderiamos explicar porque um projeto ou emenda sdo aprovados mesmo
guando existe um progndstico de veto sobre eles, porque o Presidente veta mesmo sabendo
que este vai ser derrubado e, finalmente, porque um projeto ou emendas aprovados pelo
Legislativo tém os vetos aceitos por esse mesmo Legislativo.

A primeira consideracdo, e mais importante, € sobre o jogo oculto. Conforme vimos,
Tsebelis formulou a proposicéo de que quando tivermos desfechos de jogos que contradizem
0 esperado, podemos estar diante de jogos onde os atores envolvidos estdo imersos em outros
jogos paralelos, os quais modificam a percepc¢do dos ganhos dentro do jogo principal. Assim é
0 veto, na medida em que a representacdo politica e a luta politica, em sentido amplo, fazem
com que Presidente, Liderangas e representantes joguem o jogo do veto olhando também as
arenas eleitorais e as arenas de poder entre Executivo e Legislativo, e ndo somente a arena
legislativa, onde conta a maximizacédo de preferéncias politicas.

O Executivo, na figura do Presidente, conta com pelo menos duas arenas conexas
com 0 jogo do veto, as quais podem alterar a sua solugédo: a conexao eleitoral e a defesa do
espaco constitucional de poder. Por seu turno, o Legislativo, e seus integrantes, também
jogam olhando para essas arenas. Além disso, ambos podem lancar mdo do recurso da
polarizacdo politica, a qual determina que mais ganhos sdo obtidos quando o adverséario é
deslegitimado na cena politica. O veto surge entdo, como mais um veiculo para o exercicio
dessa perspectiva.

O jogo oculto, por oferecer ganhos adicionais ao atores, proporciona que estratégias
sub-6timas tornem-se atrativas, permitindo que o Legislativo aprove um projeto ou emenda, 0
Executivo vete e finalmente, o Legislativo o mantenha ou derrube.

A segunda consideragdo acerca do jogo do veto foi a existéncia de apoios mutuos

entre os representantes. Esses apoios mutuos possibilitariam que projetos fossem aprovados
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em plenéario pela Maioria Relativa, mesmo com o conhecimento de que seriam vetados e 0
veto, mantido. Os apoios mutuos sdo as trocas de votos entre 0s representantes no sentido de
garantir que os projetos de sua preferéncia possam ser aprovados pelo Legislativo. E um
mecanismo tradicional no Congresso brasileiro®. O apoio mtuo, ao contrério da conexdo com
jogos ocultos, da-se por dentro do préprio processo legislativo, ainda que servindo, a
distancia, a conexdo eleitoral. O apoio muatuo garante que um projeto possa ser aprovado,
sendo entdo submetido ao exame do Presidente, o qual pode veta-lo, ou ndo. Tendo em vista
que o projeto ou emenda aprovados, na primeira votacdo, pelo Legislativo nédo reflete
exatamente a efetiva preferéncia do conjunto de representantes, entdo, dependendo da
extensdo e forca do apoio matuo, e quando do exame do veto, 0s representantes que nédo
concordam com o projeto ou emenda aproveitam a oportunidade e votam pela manutencgédo do
veto.

Considerando que focamos nosso interesse sobre o papel desempenhado pela
alteracdo do quorum de derrubada e buscando reunir os elementos institucionais que
apoiassem nosso modelo de jogo de veto, examinamos a trajetéria do uso do veto no Brasil,
comparando os periodos de 1946-1964 e 1990-2000. Nessa passagem, entre um periodo e
outro, verificamos que houve aumento do ndmero de vetos e diminuicdo do numero de
derrubadas. Um dos fatores que indicamos como responsavel pela mudanca registrada foi a
alteracdo daquele quorum. Vimos que o quorum foi alterado de 2/3 dos presentes para
Maioria Absoluta. Essa alteracdo do quorum de derrubada do veto teve suas implicagdes
sobre 0 processo legislativo, tendo em vista que qualquer Executivo e qualquer Legislativo
realizam célculos sobre as implicacdes de aprovar ou de rejeitar projetos e vetos levando em
conta a regra final de decisdo. O ponto principal reside sobre a questdo da maioria e da
disciplina partidéaria.

A alteracdo do quorum de derrubada implicou modificagdes também na constituicdo
das maiorias presidenciais e nas disciplinas dessas maiorias. Nosso ponto de partida foi a
proposicao de que existia uma relacdo fundamental entre maioria e disciplina. O Presidente e
os Lideres partidarios quando formam sua coaliz&o buscam criar condi¢fes para que esta seja
majoritaria, isto é, consiga alcangar 0s quoruns necessarios para que as propostas do governo
sejam aprovadas. Devem levar em conta que cada grupamento apresenta certo perfil
disciplinar, o que conduz a necessidade de formar maiorias ou estritas ou

sobredimensionadas. Conforme a teoria do presidencialismo de coalizdo, as coalizdes

! Ver o estudo de Bezerra, 1999, p.90.
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presidenciais no Brasil deveriam ser grandes tendo em vista o grau de fragmentacdo das
forcas politicas no parlamento. A alteracdo do quorum deveria implicar a alteracdo das
maiorias tendo em vista a disciplina esperada. A proposicao se confirmou, & medida que
registramos uma associacdo, no sentido inverso, entre a maioria e a disciplina, isto €, quanto
maior a disciplina, menor a maioria. E quanto maior a disciplina e menor a maioria, mais
vetos e menos derrubadas estariam associadas. Dentro desse quadro, emergiu a disciplina
como um fator fundamental no jogo parlamentar, em especial, a disciplina do periodo 1990-
2000, quando entdo observamos uma surpreendente constancia em seu desenvolvimento. A
disciplina do periodo foi um fator de incremento do veto. Dai segue o reconhecimento da
importancia dos dispositivos centralizadores dos trabalhos legislativos que estavam vigentes
no periodo (Colégio de Lideres, prerrogativas dos Lideres, atribui¢cbes da Mesa Diretora, etc.)
em sustentar tais taxas disciplinares.

Para os anos noventa pudemos detalhar, com mais acuidade, outras variaveis que
acompanham o processo do veto. Registramos que o veto nao responde a um conflito
partidario do tipo oposicdo-situacdo (partidos das bases governistas sdo a maioria dos autores
de projetos vetados sobre projetos do Legislativo). Mas responde, em alguma medida, a
dimensdo regional (existéncia de certo desequilibrio que faz com que os projetos de
representantes com origem no Sudeste sejam mais vetados que os do Nordeste e Norte,
guando consideramos a distribuicdo por regido do total de representantes da Cémara de
Deputados). A origem desse desequilibrio pode estar conectada ou a maior quantidade de
representantes do Sudeste ou a um certo perfil de producdo legislativa por parte dos
representantes do Sudeste. Vimos também que um dos recursos empregados pelas Liderancas
e pela Mesa Diretora do Congresso € a dilatacdo do prazo para exame do veto, claramente
infringindo disposi¢do constitucional que arbitra o exame do veto dentro de 30 dias. A
implicacdo dessa infracdo é que os vetos podem ser mantidos com menos esforco das
liderancas no sentido de conter a acdo dos representantes que apoiam 0 projeto.

Por fim, através do estudo de caso da relacdo Executivo-Legislativo no estado do Rio
Grande do Sul pudemos identificar a comprovagdo do modelo do veto ancorado na diferencga
entre a Maioria Relativa e a Maioria Qualificada, reforcando inclusive o argumento do apoio
mutuo. Apontamos a existéncia de quatro combinacdes de maiorias (AA, DA, DD, AD) que
aprovaram 0s projetos e examinaram 0s vetos sobre eles apostos. A constancia da grande
maioria (maioria que quando da votacdo do projeto era maior que o quorum de derrubada e
que, quando do exame do veto, optou por manté-lo) foi a comprovacdo da tese do apoio

mutuo com fator que incrementa o uso do veto.
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Esse resultado nos leva, novamente, a comparacdo das legislaturas nos Congressos
nacionais entre os periodos 1946-1964 e 1990-2000. Apesar de ndo dispormos dos dados que
permitiriam afirmar peremptoriamente a existéncia o fendbmeno apontado (o apoio muatuo), é
possivel inferir que a sua ocorréncia, em ambos os periodos, conduziria a efeitos diversos.
Tendo em vista a menor disciplina dos partidos da coalizdo governamental em 1946-1964, é
possivel que um ndmero maior de vetos tenha sido derrubado em funcdo de problemas de
coordenacdo, por parte das liderancas, em relacdo a esses apoios mutuos entre 0s
representantes comuns, ndo significando a maior quantidade de derrubadas, nesse caso, um
conflito entre poderes. JA& em 1990-2000, tendo em vista a maior disciplina e a melhor
capacidade de controle do processo legislativo por parte das liderangas, é possivel supor que
0s projetos aprovados dentro do contexto do apoio mutuo, e vetados pelo Presidente, tenham
sido mantidos em uma quantidade maior do que no periodo anterior.

O presidencialismo brasileiro foi caracterizado como um presidencialismo de
coalizéo, no qual, tendo em vista a alta fragmentacdo de forcas politicas no parlamento, um
presidente deve construir grandes coaliz6es para obter sucesso. Contudo, vimos através do
processo do veto, que o tamanho da maioria presidencial tem importancia variavel quanto a
capacidade de fazer frente aos problemas de coordenagdo entre as forcas politicas. Uma
caracteristica relevante € que as maiorias sdo construcdes que respondem ao desafio dos
quoruns para derrubada do veto. Nesse contexto, a emergéncia da disciplina partidaria como o
principal fator que permite a previséo de resultados implica certo otimismo quanto ao futuro
da relacdo entre Executivo e Legislativo no Brasil, principalmente porque podem ser evitados
0s problemas de coordenacdo, 0os quais criam condi¢Ges para um cenario mais conflituoso.
Evitar esses tipo de conflito, fomentado pelo ambiente institucional que cerca o processo
legislativo, redundaria em ver a politica parlamentar se envolver principalmente com o0s
conflitos derivados dos dilemas politicos de fundo.

Com esse trabalho sobre o veto esperamos ter contribuido para o avango dos estudos
das relacdes Executivo-Legislativo no Brasil. Contudo, inimeras questfes ainda necessitam
de investigacbes mais aprofundadas e especificas. Muitas lacunas ainda devem ser
preenchidas, tais como a questdo da importancia politica dos projetos e a relacdo entre as
emendas e os vetos. Temos certeza que, tendo em vista o atual estado da Ciéncia Politica

brasileira, muito em breve teremos mais respostas.
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Anexo A - Trajetdria historica do Veto

Veto significa, em latim, proibir ou impedir (Britto, 1966; Watson, 1993; Spitzer,
1988). Uma conceituagdo mais moderna o definiria como um poder ou direito de uma parte
do governo de cancelar ou suspender as decisdes de outras partes. Atualmente, o poder que
mais 0 emprega é o Executivo. Seu uso, no entanto, remonta a Antiguidade Classica e sempre
disse respeito ao conflito que se estabelecia entre as for¢as institucionalizadas no centro do
sistema de poder.

A Grécia monarquica apresentou, conforme Navarro de Britto (1966, p.5), um dos
primeiros registros do uso do veto, ainda sob um formato embrionario, na forma de consulta
popular. Ou seja, nas disputas entre monarcas, oligarcas e populacdo, foram sendo
estabelecidos mecanismos para impedir a decisdo unilateral dos governantes, por meio de sua
anulacdo. Na Grécia monarquica, mais especificamente na Esparta de Licurgo, houve uma
tentativa de estabelecer um compromisso entre as partes em disputa. As instituicbes Rei e
Assembléia eram contidas em suas decisdes mais extremadas pelo Senado oligarquico, o qual
tinha poder de veté-las absolutamente. O mecanismo aos poucos caiu em desuso na Grécia
mas ressurgiu em Roma.

Na Roma antiga existiam duas instituicdes de veto: intercessio e auctoritas. O
intercessio surgiu com a derrubada da monarquia, aparecendo na Constituicdo republicana
romana em 509 a.c. Dizia respeito ao direito de um magistrado romano de impedir qualquer
decisdo dentro de seu colégio. A Republica colocava dois patricios funcionarios/oficiais
executivos (consules ou magistrados) no lugar do monarca deposto e garantia a cada um deles
o direito de veto sobre os atos do outro. Esses dois funcionarios eram eleitos pela assembléia
para um mandato de um ano. Para evitar a paralisia na conducdo dos negocios
governamentais, entretanto, cada consul tinha autoridade sobre a cidade em meses alternados
e, quando ambos estavam longe de Roma, em batalha, tinham o comando em dias alternados
(Watson, 1993).

Os cbnsules, entretanto, podiam agir juntos para convocar 0 Senado ou a Assembléia,
fato evidenciado pelo nimero de leis que tém seu nome associado. Os consules, depois do
mandato ser cumprido, tinham como destino tornarem-se senadores. Dessa forma, ainda
durante seu mandato, essa perspectiva os fazia decidir os negdcios do Estado de maneira
semelhante a do Senado, evitando conflitos em demasia. Como vemos, essas instituicoes eram

do mundo dos patricios.
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Quando emerge a figura do tribuno da plebe na Roma republicana ha, pela primeira
vez, 0 uso da palavra veto, empregada como “eu me oponho”. Esse tribuno tinha poder de
veto sobre a acdo dos consules. Originalmente o veto era restrito e somente poderia ser usado
para proteger os plebeus da injustica e violéncia, mas, mais tarde, foi estendido para proteger
0s seus interesses, incluindo aqueles que envolviam levar um projeto a Assembléia. Dessa
forma, o veto estendeu-se para mocdes aprovadas pelo Senado, o qual era meramente
conselheiro dos consules, os quais, entdo, tinham suas acdes submetidas ao veto de um
tribuno. O mesmo problema da regulacdo das decisGes entre os consules se apresentou aos
tribunos: a possibilidade de paralisia.

Assim, sob o pacto que buscou apaziguar as diferencas entre plebe e patricios, o veto
surgiu como um “traco de alianga” entre ambos, conforme explica Britto. Com o tempo, o
Senado adquiriu a prerrogativa de ratificar as decisdes dos Comicios da plebe, as autorictas.
A sua recusa se revestiu de um contetdo de veto. Portanto, na Roma Republicana o veto foi
introduzido como meio de controlar o exercicio arbitrario do poder politico. Envolveu,
basicamente, 0s ocupantes do Executivo (patricio X patricio, no caso dos cénsules; e patricio
X plebe, no caso dos cénsules contra os tribunos). Com o fim da Republica, o instituto do veto
também desapareceu.

O subsequente uso e desenvolvimento do veto ocorreu na Inglaterra ainda medieval.
O veto se institucionalizou como resultado do conflito histérico entre monarquia e legislatura
nacional. Com a invasdo normanda, a partir de 1066, 0s reis aumentaram seu poder,
centralizando as decisdes e transformando o Conselho de nobres em um 6rgdo auxiliar. Nos
primordios, 0 rei era um monarca entre iguais, sendo a nobreza participante do Grande
Conselho. Mas esse rei nao tinha importancia no ato de fazer a lei. A partir daquela invasao o
rei assumiu um papel fundamental na decisdo final sobre a lei. Geralmente apresentava as
matérias para o Conselho e apds a decisdao desse, concordava com ela ou a revogava. Mas ja
no reinado de Eduardo 11, em 1327-1377, o Parlamento adquiriu a capacidade de iniciar uma
proposta de legislacdo (Watson, 1993, p.4; Spitzer, 1988, p.3).

ApO6s a Magna Carta, o rei devia consultar e solicitar o consentimento dos Comuns
para questdes envolvendo aumento de impostos. O Parlamento foi assumindo o papel
dominante no fazer as leis. Inicialmente, encaminhava peti¢do ao rei, para que este fizesse a
lei em temas e questdes particulares, sendo que este ainda tinha o direito de fazer uma
legislagdo diferente daquela contida no pedido parlamentar. Entretanto, no comego do séc. 16
0 costume tornou-se pratica consolidada. Ainda que no processo o Parlamento tenha
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conquistado a prerrogativa de originar a legislacdo, o rei continuava a influenciar a lei por
meio de trés prerrogativas:

1. criando-as por proclamacéo real,

2. suspendendo a legislacao;

3. concedendo dispensas/exclusdes que afetavam a operacédo da lei estatuida.

Com o tempo esse direito se fixa na férmula “Le Roi s’avisera”, isto é, “0 Rei
pensara mais sobre a lei”, deixando de atender a peti¢do. Esse direito de vetar a decisdo dos
Comuns se estendeu até 0 momento em que as peti¢des finalmente tomaram a forma de
“bills”. O jogo de negativas entre rei e parlamento, no caso inglés, apresenta variacdes na
combinacdo dos resultados, ora um rei vetando bastante ora havendo total convergéncia ou
acomodac&o entre as partes.

Finamente, em 1642, com a “Militia Bills”, o Parlamento derrubou o veto do Rei,
sendo que nesse mesmo ano os Comuns acabaram com o seu poder de veto absoluto.
Doravante o rei teria que se submeter a deciséo final do Parlamento quando este procedesse a
derrubada do veto real. Apesar de, em 1669, com a “Bill of Rights”, 0 monarca ter recuperado
0 veto absoluto, ele nunca mais foi empregado como outrora, dado o poder efetivo do
Parlamento. Seu ultimo uso foi em 1707, pela Rainha Anne. A proposta vetada dizia respeito
a armar a milicia escocesa; ao mesmo tempo em que ela tramitava, chegaram noticias de que
as tropas francesas estavam planejando desembarcar na Escocia. Como havia davidas sobre a
fidelidade escocesa, resolveu-se impedir o armamento pelo meio mais rapido, que era o veto.
Portanto, o veto tornou-se o Unico meio pelo qual o rei pode afetar a lei, particularmente apos
perder seus poderes (proclamacéo real, etc.). Conforme Watson (1993, p.5) , “as in Rome, the
veto in England developed as a means of preventing an arbitrary exercise of political power
by having one part of the government check and balance another part ”. Mas enquanto na
Inglaterra 0 veto minguava, ele se colocava com forga em pelo menos dois outros lugares: na
Europa continental e nos EUA, entdo colonia inglesa.

Nas colbnias inglesas da América o veto ainda existia como prerrogativa: (1) do
governador geral e (2) do proprio rei. Todos os governadores instituidos pela Coroa britanica
possuiam veto sobre a legislacdo colonial. O veto do rei sé ndo era valido em Connecticut e
Rhode Islands (col6nias com titulos de privilégios) e Maryland (uma colénia proprietaria).

Na Europa continental o veto se colocava como instrumento a servico das
monarquias decadentes frente aos Parlamentos, sob a forma preferencial de “veto
suspensivo”, sempre com 0 intuito de promover mais uma deliberacdo. Também ai seguira o

caminho inglés, sendo posto de lado conforme o avango do parlamentarismo.



232

Mas ja em 1652 a Dieta Polonesa tem como instituido que um deputado impeca uma
decisdo de outros por meio da frase: “Nie pozwalam” ou “Eu ndo permito isso”. Esse veto,
uma espécie de reinvencdo do intercessio romano, recebeu o nome de “liberum veto”. Na
Franca, em 1789, o Rei tinha em suas m&os 0 veto suspensivo sobre as decisdes da
Assembléia Nacional. Na Espanha, em 1812, a Constituicdo estabelecia o veto, no qual o rei
podia fazer retornar um projeto, por duas vezes, ao parlamento, desde que tivesse sido
reapresentado para ele por duas legislaturas. Se fosse apresentada pela terceira vez, pela
terceira legislatura, entdo ndo poderia haver mais recusa e a proposicao estaria aprovada. O
mesmo mecanismo foi adotado pela constituicdo norueguesa de 1814,

O desenvolvimento do veto nos EUA seria de importancia vital para a permanéncia
do mecanismo no ambito da regulacdo entre os poderes de governo. Somente trés estados
mantiveram o estatuto do veto executivo ap0s a independéncia, em 1776: Carolina do Sul (um
veto com vida curta, de 1776-1778, na forma de veto absoluto); Massachusetts (instituido em
1780, o veto pode ser derrubado por 2/3 do Legislativo) e New York (instituido em 1777, o
projeto aprovado no Legislativo passava pelo Conselho de Revisdo, formado pelo governador,
pelo chanceler, pelos juizes da Suprema Corte; além disso, o veto podia ser derrubado por 2/3
do Legislativo). Os dois ultimos estados foram inspiradores para a convenc¢do constitucional
de 1787 na Filadélfia, a qual estabelece o poder de veto presidencial conforme nos o
conhecemos hoje. Também em 1777 a constituicdo de Vermont incorporou o veto ndo
obrigatorio: todo projeto deveria ser colocado a disposi¢do do governador e do Conselho para
seu exame, propostas e emendas.

A determinacdo do veto na Convencdo Federal da Filadelfia ficou subordinada a
questdo do quanto de poder deveria ser alocado no Executivo. Na época, como argumentos
contrarios ao veto constaram:

1. o presidente ndo tem necessariamente melhor visdo ou inteligéncia do que um
congressista;

2. 0 veto lembra o poder monarquico;

3. a soberania Gltima ndo reside no presidente mas no legislativo;

4. a voz solitaria do presidente ndo pode sobrepor-se a de duas casas do Congresso;

5. 0 presidente pode ter um papel no processo legislativo sem a necessidade do veto.

No decorrer das discussdes, e rebatendo cada uma dessa consideracdes, 0 veto foi
sendo tomado como um instrumento que protegia 0 Executivo da usurpagédo da legislatura. A
experiéncia dos estados foi decisiva. O veto foi visto como uma revisdo, mais do que uma

simples negativa. Conforme Spitzer (1988, p.23), 0 veto ndo era apenas um bloqueador do
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Legislativo mas também um poder revisionario, permitindo ao presidente tomar parte do
processo legislativo.

Aprovado pela Convencdo, o veto consolidou-se no aparato institucional do
presidencialismo norte-americano, servindo de base para os modelos constitucionais que mais

tarde iriam vicejar na América Latina republicana.



Anexo B - Trajetoria Constitucional do Veto no Brasil

Quadro B.1 Trajetoria constitucional do Veto no Brasil

Tipo de veto

Justificativa

Tempo do
Presidente

Resultado da ndo

apreciacdo Executivo

Sessdo do
Legislativo

Quorum

Universo do
quorum

Tempo limite do
Legislativo

Resultado da ndo

apreciacdo Legislativo

Tipo de voto
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Total
Suspensivo

Vontade do Imperador

30 dias

Suspensédo

Ne

Maioria
Absoluta

Presentes

Duas legislaturas

Permanéncia da
suspensao

Aberto

Total

Inconstitucionalidade e
contrariedade a interesse
nacional

10 dias

Aprovacéo do
projeto

Separadas

2/3

Presentes

Ne

Ne

Nominal

Total e
Parcial aberto

Idem

Idem

Idem

Idem

Idem

Idem

Idem

Idem

Idem

10 dias

Idem

Somente Casa que
originou projeto

Maioria
absoluta

Membros

Secreto

Idem

Idem

30 dias

Idem

Separadas

2/3

Presentes

Nominal

Total

Ne

30 dias

Idem

Idem

Idem

Membros

Ne

Total e
Parcial aberto

Inconstitucionalidade e
contrariedade a interesse
nacional

10 dias

Idem

Conjunta

Idem

Presentes

Secreto

Idem

Ne

Ne

Ne

Conjunta

3/5

Idem

Ne

Ne

Ne

Total e
Parcial
restrito

Inconstitucionalidade e
contrariedade a interesse
nacional

10 dias

Aprovacéo do
projeto

Ne

Ne

Ne

Ne

Ne

Ne

Total e
Parcial aberto

Idem

15 dias

Idem

Conjunta mas voto
em separado

213

Membros

45 dias

Veto aprovado

Aberto

Idem

Idem

Idem

Idem

Idem

Idem

Idem

Idem

Idem

Idem

Total e
Parcial
restrito

Fonte: ConstituicBes Brasileiras: 1824/1988. Vérios autores, Brasilia: Senado Federal e Ministério de Ciéncia e Tecnologia, Centro de Estudos Estratégicos, 1999.

Idem

Idem

Idem

Nota: Ne significa ndo especificado pelo texto constitucional.
Veto parcial aberto significa que qualquer palavra ou expressao pode ser alterada; Veto parcial restrito significa que s6 podem ser alterados, por inteiro, artigos, incisos, etc.

Idem

Maioria
absoluta

Idem

30 dias

Vai para ordem do dia

Secreto
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Anexo C - Tipos de Veto

E tanto Gtil quanto interessante delimitar uma tipologia do veto. Para tanto servimo-
nos de Britto e Rodrigues, os quais compilam os formatos a seguir apresentados. Britto (1966,
p.35, 39) estabelece duas classificacdes, uma quanto a forma, outra quanto a extensédo do veto.
Quanto a forma, temos os vetos explicitos, quando a negativa do Executivo € explicita, e 0s
vetos tacitos, quando basta a passividade do Executivo para que a proposicao seja rejeitada.

Quanto a sua extensdo, ha um conjunto maior de formas. A primeira, € o veto
absoluto, que impede cabal e definitivamente a criacdo da lei. Em seguida, temos o veto
limitado, o qual se subdivide em veto suspensivo e veto qualificado. O veto suspensivo
representa a suspensdo da tramitacdo da proposicdo até novo exame por parte de outra
legislatura. Ja o veto qualificado também se subdivide em varios formatos. O primeiro deles é
0 veto total, o qual veta toda a proposicdo. Essa modalidade, contudo, possui normatizagoes
que disciplinam seu uso, basicamente arbitrando o seu retorno ao Legislativo bem como
estabelecendo a possibilidade de sua derrubada, a qual, normalmente, se da dentro da mesma
legislatura. H&, também, o veto parcial (previsto pela primeira vez em 1859, na Constitui¢do
do Estado de Arkansas), o qual veta partes da proposicdo e que também esta cercado por
regras mais ou menos variaveis que permitem ao Legislativo derruba-lo. Existe também o
reenvio, onde o Executivo solicita novo exame da legislatura, ndo havendo necessariamente
quorum especial. J& o veto translativo se da quando o Executivo paralisa a adocdo da
proposicdo no Legislativo e chama um corpo politico especifico para votar em seu lugar.
Nesse sentido, 0 veto translativo pode ser translativo popular, quando o corpo politico é o
colégio eleitoral do pais ou estado ou veto translativo oligdrquico, o qual remete a
proposicao para 6rgao consultivo ndo representativo.

Ernesto Rodrigues (1981, p.25) segue praticamente a mesma proposi¢do de Navarro
de Britto. No entanto, diverge deste quanto ao sentido do veto suspensivo, o qual define como
aquele cuja validade perdura até manifestacdo do Legislativo'. Rodrigues acrescenta ainda o
veto relativo, que ndo esta claramente delimitado: tanto pode ser um reenvio como uma mera
suspensdo. Salienta a possibilidade do veto legislativo, isto &, o veto que vem do Legislativo e
0 veto judiciario, qual seja, o veto que partiria do Judiciario. O veto de bolso ¢ uma
particularidade do veto qualificado mas que envolve um mecanismo controverso, pois permite

suspender a tramitacdo até uma reapresentacdo do projeto pelo Legislativo. Entretanto, se 0

'O mesmo significado ¢ defendido por Ferreira Filho (1995, p.152), o qual classifica suspensivo todo e qualquer
veto que retorne para exame do Legislativo.
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Legislativo ndo reapresenta o projeto este queda perdido, configurando um veto absoluto. O
maior problema, cuja definicao esta a cargo da Suprema Corte, refere-se ao escopo e contetldo

dos temas e procedimentos que podem ser atingidos pelo veto de bolso.



237

Anexo D - Complementos aos Modelos de Jogos para o Veto no Brasil

Neste anexo apresentamos duas complementagdes: as arvores para o jogo do veto em
relacdo as emendas e as duas casas legislativas; e as disposicdes espaciais de situacdes de jogo
relativos a modelagem classica do jogo do veto.

Apresentamos algumas arvores dos jogos do veto levando em consideracdo as
emendas e seus diferentes tipos, e a existéncia de duas casas legislativas. A convencéo € a
seguinte:

1) s=status quo ; 2) p = projeto do Presidente; 3) | = projeto do Legislativo; 4)
e =emenda; 5) a = parte do projeto emendado que sofre veto parcial; 6) p2 = projeto do
Presidente que foi modificado; 7) A = aceita projeto; 8) R = rejeita projeto; 9) E =
emenda projeto;  10) D = derruba veto; 11) ND = ndo derruba veto ; 12) NV = néo veta,
13) VT = veta totalmente; 14) VP = veta parcialmente; 15) Seta de linha dupla: maioria
relativa; 16) Seta de linha grossa preenchida: maioria absoluta; 17) todos os itens acima
guando seguidos de aspas simples se referem aos ganhos obtidos pelo segundo jogador; no
caso do Presidente iniciar o projeto entdo o segundo jogador é o Legislativo e vice-versa.

A primeira arvore é do jogo do veto quando o projeto é alterado por emenda
supressiva; a segunda, quando o projeto é alterado por emenda modificava; e a terceira, por
emenda aditiva. A quarta arvore ¢ uma forma estendida do jogo considerando as duas camaras

legislativas.
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FIGURA D.1- Jogo para veto parcial e veto total sob emenda supressiva

Presidente (p)

Legislativo

R E

s, s’ p, p’ Presidente

(p-e), (p-e)’ Legislativo

N D ND

5,8 (p-€), (p-e)’ (p-e-a), (p-e-a)’ (p-€), (p-e)’

FIGURA D.2- Jogo para veto parcial e veto total sob emenda modificativa

Presidente (p)

Legislativo

R

s, s’ p, p’ Presidente

p2, p2’ Legislativo

s, s’ p2, p2’ (p2-a), (p2-a)’ p2, p2’
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FIGURA D.3- Jogo para veto parcial e veto total sob emenda aditiva

Presidente (p)

Legislativo

R

s, s’ p, p’ Presidente

(p+e), (pte)’ Legislativo

N D

5,8 (p+e), (p+e)’ (P, p)’ (p+e), (p+e)’
(p+e-a), (p+e-a)’
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FIGURA D.4- Jogo para Veto Parcial e Veto Total com Presidente, Legislativo 1 e
Legislativo 2

Presidente (p)

Legislativo 1
R E
Legislativo 2 Legislativo 2
% ) M\A
S, Legislativo 1 Legislativo 1
S, S Presidente Presidente

o > A/l\p\
pe, pe’ Legis.1 Legis. 1

pe, pe Legislativo 1 Legislativo 1 ‘94 Ny\D
D
Aﬂ N D s,s” Leg2 ** Leg2
ND ND
* % ’

Leg 2 , D S,S D
Leg 2 S,S’

** ver resultados conforme o tipo de emenda

pd
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A seguir, apresentamos algumas disposi¢cOes espaciais de situacOes de jogo que
complementam aqueles constantes no capitulo sobre 0 modelo do jogo do veto para o Brasil,
secdo 2.5.1, relativos a modelagem classica do jogo do veto e caracterizados por

interpenetracdo de limites de preferéncias.

A figura D.5 nos mostra o status quo fazendo parte das preferéncias do Presidente.

FIGURA D.5 - Distribuigdo espacial de preferéncias do Congresso e do Presidente (status quo junto ao limite
direito do Presidente)

Congresso President

Se o status quo estiver no limite das preferéncias do Presidente o resultado serd o
mesmo.

A figura D.6 apresenta o status quo na extrema direita enquanto que os atores tém
areas de interpenetracdo das preferéncias.

FIGURA D.6 - Distribuicdo espacial de preferéncias do Congresso e do Presidente (status quo a direita)

Congresso Presidente
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Se o Presidente emitir um projeto em P, entdo o Congresso emendara dentro do
intervalo L, L’. Se o projeto emendado estiver em |, L’ , entdo o Presidente s6 o vetara
parcialmente se puder aproximéa-lo de P. Para além de | , o Presidente vetara totalmente. O
Congresso, entdo, derruba todos 0s vetos e aprova apenas o projeto emendado. Sabendo disso,
o0 Presidente se antecipa e ndo emite projetos sendo aqueles em C. A posicdo do status quo
pode assumir o lugar de I’ , 0 que ndo alterara o resultado.

Na figura D.7 temos um jogo onde Congresso e Presidente tém areas de

interpenetracdo de preferéncias mas com o status quo ao centro.

FIGURA D.7- Distribui¢do espacial de preferéncias do Congresso e do Presidente (status quo ao centro)

Congresso Presidente

Nesse caso, se 0 Presidente emitir projeto em P, entdo o Congresso emendara em C.
Nesse seqliéncia, o Presidente vetara parcialmente se o projeto puder ficar entre s e P. Sendo,
o0 vetard totalmente. Mas o Congresso novamente ira derrubar todos os vetos para voltar ao
ponto C. Antecipando essa situacdo, o Presidente evitard remeter projetos. O status quo, por
sua vez, s6 ndo podera estar em C ou P (situacdo de ndo remessa de qualquer projeto); do
contrario, sera inocuo seu efeito.

Se o Congresso emitir projeto em C teremos 0S mesmos resultados,
independentemente da acdo do Presidente. Nesse caso, 0 Congresso pode derrubar todo e

qualquer veto, trazendo novamente o projeto em C como a soluc¢édo do jogo.
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Anexo E - Maiorias, Disciplinas e Vetos: regressoes

Nesse anexo apresentamos algumas regressdes que relacionam as variaveis Maiorias
(tamanho das maiorias formais), Disciplinas (montante de disciplina das referidas maiorias
formais), Vetos (sua quantidade por governo) e Derrubadas (sua quantidade por governo, em
%), levando em consideracdo dez governos compreendidos nos periodos 1946-1964 e 1990-
2000 (Dutra, Vargas, Café Filho, Kubistchek, Quadros, Goulart, Collor, Franco, Cardoso 1 e
Cardoso 2). Foi empregado o método de regressao linear (backward).

1) Regressdo para Vetos como variavel dependente, Maioria minima e Disciplina
minima como variaveis independentes. O modelo 1 trabalha com todas as variaveis e o

modelo 2 suprime disciplina.

V = by + b; MaMin + b, DiscMin + e

Modelo 1 Modelo 2
Constante 27,943 183,266*
(239,020) (40,895)
Maioria -1,214 -1,637*
(0,897) (0,605)
Disciplina 1,565 -
(2,370)
R2 0,508 0,477

*siga0,05
Nota: valores entre parénteses apresentam o desvio padrdo

2) Regressdo para Vetos como variavel dependente, Maioria méxima e Disciplina
méaxima como varidveis independentes. O modelo 1 trabalha com todas as varidveis e o

modelo 2 suprime disciplina.

V = by + b1 MaMax + b, DiscMax + e

Modelo 1 Modelo 2
Constante 134,083 277,769*
(232,967) (71,201)
Maioria -2,162 -2,648*
(1,219) (0,928)
Disciplina 1,324 -
(2,036)
R2 0,533 0,505

*siga0,05
Nota: valores entre parénteses apresentam o desvio padrdo
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3) Regressdo para Derrubadas como varidavel dependente, Maioria minima,
Disciplina minima como varidveis independentes. O modelo 1 trabalha com todas as variaveis

e 0 modelo 2 suprime Maioria.

D = by + b; MaMin + b, DiscMin + e

Modelo 1 Modelo 2
Constante 67,912 85,132*
(49,135) (26,505)
Maioria 0,07859 -
(0,184)
Disciplina -0,760 -0,908*
(0,487) (0,323)
R2 0,510 0,497

*siga0,05
Nota: valores entre parénteses apresentam o desvio padrdo

4) Regressdo para Derrubadas como variavel dependente, Maioria méxima e
Disciplina méaxima como varidveis independentes. O modelo 1 trabalha com todas as

variaveis e o modelo 2 suprime disciplina.

D = by + b; MaMax + b, DiscMax + e

Modelo 1 Modelo 2
Constante 55,209 84,708*
(47,299) (25,732)
Maioria 0,186 -0,915*
(0,247) (0,318)
Disciplina -0,724 -
(0,413)
R2 0,546 0,509

*siga0,05
Nota: valores entre parénteses apresentam o desvio padrdo

5) Regressdo para Derrubadas como variavel dependente, Maioria minima,
Disciplina minima e Veto como variaveis independentes. O modelo 1 trabalha com todas as

variaveis, 0 modelo 2 suprime Maioria, e 0 modelo 3 suprime maioria e veto.
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Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
Constante 70,220 66,357 85,132*
(48,649) (29,753) (26,505)
Maioria -0,02165 - -
(0,205)
Disciplina -0,631 -0,604 -0,908*
(0,497) (0,397) (0,323)
Veto -0,08258 -0,07888 -
(0,077) (0,063)
R2 0,589 0,588 0,497

*siga0,05
Nota: valores entre parénteses apresentam o desvio padrédo

6) Regressdo para Derrubadas como varidvel dependente, Maioria maxima,

Disciplina maxima e Veto como variaveis independentes. O modelo 1 trabalha com todas as

variaveis, 0 modelo 2 suprime Maioria, e 0 modelo 3 suprime maioria e veto.

D = by + by MaMax + b, DiscMax + Veto + e

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
Constante 65,776 67,808* 84,708*
(48,184) (27,293) (25,732)
Maioria 0,01581 - -
(0,297)
Disciplina -0,620 -0,628 -0,915*
(0,424) (0,366) (0,318)
Veto -0,07881 -0,08108 -
(0,076) (0,059)
R2 0,614 0,614 0,509

*siga0,05
Nota: valores entre parénteses apresentam o desvio padrédo
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