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Resumo

O poder legislativo e suas relagdes com o poder executivo ocupam papel central no debate sobre a
consolidacdo e o funcionamento das democracias latino-americanas. A despeito de consideravel
avanco tedrico e empirico no conjunto da literatura, diferentes posicdes analiticas compartilnam
equivoco semelhante, a saber, a indistingdo entre as clivagens governo/oposi¢éo e lideranga/minoria.
Assume-se, de modo geral, que poderes e for¢a do governo (oposi¢éo) equivalem a poderes e forca
da lideranca partidaria (minoria). Neste artigo, por meio de uma discusséo tedrica-conceitual, da
analise dos dispositivos constitucionais e regimentais do Brasil em comparacdo com demais paises
da América do Sul, e de uma releitura de estudos sobre processo decisorio, orcamentario e de
fiscalizacdo e controle do caso brasileiro, defendo a importancia da separacéo analitica das duas
clivagens para melhor compreensdo do funcionamento do presidencialismo multipartidario.

Palavras-Chave: RelacBes Executivo-Legislativo; Poderes Do Executivo; Presidencialismo;
Legislativo; Constituigdes.

Abstract

Legislative power and its relations with the executive branch play a central role in the debate on the
consolidation and functioning of Latin American democracies. Despite considerable theoretical and
empirical achievements in the literature, different analytical positions share a similar misconception,
namely, the indistinction between the government-opposition and leadership-minority cleavages. It
is generally assumed that power and force of government (opposition) is equivalent to power and
force of parties leaders (minority). In this article, through a theoretical-conceptual discussion, an
analysis of the Brazilian constitutional and regimental devices in comparison to South American
countries, and a reexamine of studies about Brazilian decision-making, budgetary and oversight
process, | emphasize the importance of analytical separation between the two cleavages to better
understanding the modus operandi of multiparty presidentialism.

Key-words: Executive-Legislative Relations; Executive Powers; Presidentialism; Legislative;
Constitutions.
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1. INTRODUCAO!

Os estudos sobre as relacdes entre executivo e legislativo nos presidencialismos latino-
americanos e brasileiro em particular apresentaram diferentes diagnosticos e visdes nas ultimas
décadas. Durante os primeiros anos da redemocratizacdo, 0s estudiosos ressaltavam que o
presidencialismo padeceria de uma ingovernabilidade cronica, em comparacdo com O
parlamentarismo, devido a legitimidade dual oriunda da elei¢do separada para cada poder (Linz,
1994). Posteriormente, esta interpretacao foi qualificada por outros trabalhos, dentre eles, Shugart e
Carey (1992), que notam que existem diferencas internas importantes entre os presidencialismos e
alertam que os problemas de funcionamento deste sistema sdo exacerbados quando o executivo tem
poderes legislativos elevados e os partidos politicos sdo fracos, ndo possuindo mecanismos de
controle sobre a sorte eleitoral de seus parlamentares. Nesta abordagem, o executivo ndo conseguiria

formar maioria no legislativo, e parlamentares individualistas se sobreporiam aos lideres partidarios?.

A partir de meados dos anos 90, um conjunto de literatura rompe com essa Visdo, ressaltando
que a governabilidade nao apenas era possivel como de fato ocorria em diversos sistemas politicos
da América Latina (Cheibub, 2007; Chasquetti, 2011; Amorim Neto, 2006). O estudo do caso
brasileiro, em particular, ensejou uma maior generalizacdo teérica dessas analises. As criticas
elaboradas a literatura prévia da politica comparada se dirigiam a énfase explicativa exclusiva no
sistema de governo e eleitoral para analise do processo decisorio, ignorando arranjos internos ao
legislativo, e a incompreensdo do efeito dos poderes de agenda do executivo, que, antes que

dificultar, poderiam facilitar a governabilidade.

Mesmo aceitando o diagnostico de que o executivo domina a producdo legal (Figueiredo e
Limongi, 1999), diversos estudos recentes sobre o Brasil procuram requalificar a participacdo do
legislativo, tanto no processo legislativo (Freitas, 2016), quanto nas funcdes de fiscalizacdo e

! Agradeco os comentarios do(a)s pareceristas andnimo(a)s que motivaram um redirecionamento do artigo
originalmente submetido.

2 Outra qualificagdo importante foi realizada por Mainwaring e Shugart (1997), que afirmam que o funcionamento do
sistema presidencialista é prejudicado quando o sistema partidario é fragmentado.
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controle (Inécio e Rezende, 2015), ressaltando que o legislativo ndo é meramente carimbador de

propostas oriundas do executivo nem passivo ou inoperante nas fungdes de accountability.

No decorrer dos diversos estigios da literatura, teses diferentes ou mesmo opostas
compartilhavam, no entanto, uma imprecisdo conceitual e empirica similar: tomaram como
sindnimos os termos governo e lideres partidarios (ou maioria), de um lado, e oposi¢ao e minoria
parlamentar, de outro®. Esta sobreposicdo tem duas implicagdes. De um lado, prejudica a
compreensdo de governos minoritérios, objeto de estudos em Figueiredo et. al. (2012) e Negretto
(2006). Neste artigo, dando continuidade a proposta elaborada em Simoni Jr. (2017)*, ressalto outra
implicacdo importante: poderes de agenda do executivo e concentracao de direitos legislativos em
lideres partidarios interferem em relacGes de ordem diferentes, ou, em outras palavras, dizem
respeito a clivagens diferentes. Enquanto os poderes de agenda implicam em fortalecimento do
governo em relacdo a oposicdo (ou dos partidos que estdo no governo em relacdo aos partidos que
ndo estdo no governo), a centralizacdo de trabalhos legislativos implica em fortalecimento dos
lideres partidarios em detrimento do individualismo parlamentar. Poder executivo forte ndo significa,
necessariamente, uma maioria ou lideres legislativos fortes. Da mesma forma, direitos

parlamentares concentrados ndo implicam diretamente em governo fortalecido no @mbito legislativo.

Como notam Limongi e Cheibub (2010), a revisao dos estudos sobre presidencialismo na
América Latina esteve em parte embasada em uma elaboracéo teérica inovadora que combinou os
estudos sobre parlamentarismo europeu com os trabalhos sobre legislativo norte-americano. Minha
proposta é que um reexame dessa combinagdo mostra a importancia de se separar conceitualmente
e empiricamente os poderes do governo, da oposicao, dos lideres e da minoria. No debate sobre
parlamentarismo europeu, o foco da discussdo é a relacdo oposicdo e governo. Minoria, neste
contexto, diz respeito ao status do governo: trata-se de um executivo constituido por menos da
metade das forgas partidarias no parlamento. Nos estudos legislativos norte-americano, minoria,
diferentemente, diz respeito a comportamentos individualistas dos parlamentares, em detrimento da

preferéncia partidaria e majoritaria.

3 Exemplificando com uma passagem: “O presidente brasileiro ndo apenas tem o poder exclusivo de iniciar legislacdo
em determinadas areas, como também tem o poder de forcar, unilateralmente, a apreciacdo das matérias que introduz
dentro de determinados prazos (...). A solicitagdo de urgéncia impede que minorias possam, por seu controle de veto
points, “engavetar” as propostas presidenciais” (Figueiredo e Limongi, 1999: 25).

4 Muitas passagens e raciocinios expostos aqui também o foram em Simoni Jr. (2017). No entanto, uma reelaboragio
importante foi adotada: no texto anterior, considerou-se a clivagem maioria/minoria como se referindo as coalizdes
legislativas ad hoc. Neste texto, diferentemente e mais adequado com o debate teérico, refere-se a clivagem entre lideres
e minorias partidarias.
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Este argumento tedrico é testado por duas estratégias. A primeira analisa os dispositivos
constitucionais e regimentais do caso brasileiro® em uma perspectiva comparada com outros paises
da América do Sul, cobrindo as diversas etapas do processo legislativo (tal como propde Garcia
Montero, 2009), bem como os processos de fiscalizagdo e controle exercidos pelo parlamento. O
foco estad em verificar em que medida os arranjos do processo legislativo interferem diferentemente
no poder de cada termo da dupla clivagem. Este esfor¢co empirico olha as capacidades institucionais,

formais e potenciais, sem analisar as causas e consequéncias efetivas desses arranjos.

A segunda estratégia empirica consiste em reavaliar alguns estudos de caso sobre o Brasil,
cobrindo tanto trabalhos sobre processo decisério e orcamentario, quanto sobre fiscalizacdo e
controle. Sem, evidentemente, tratar de todos os importantes estudos sobre relagcdes executivo-
legislativo no Brasil, se pretende tdo somente exemplificar os ganhos analiticos da aplicacdo da
proposta deste artigo, estimulando novos estudos a partir desta 6Gtica.

Apds esta introducéo, o artigo apresenta um breve balanco de tematicas tratadas na literatura
sobre legislativo norte-americano e parlamentarismo europeu, ressaltando as diferencas entre 0s
conceitos de minoria e oposicao, governo e lideres partidarios, e a auséncia dessa percep¢do nos
estudos sobre presidencialismo sul-americano; posteriormente, apresento os dispositivos formais,
presentes na Constituicdo e no regimento interno, que favorecem a atuacéo do governo, da oposicao,
dos lideres partidarios e das minorias parlamentares no Brasil, comparando brevemente com demais
casos da América do Sul; depois, trabalhos empiricos sobre o Brasil sdo discutidos e reavaliados a
partir da dupla clivagem proposta, ressaltando os ganhos interpretativos; as conclusdes se seguem

com a sintese do artigo.

2. OPOSICAO E MINORIA NOS ESTUDOS LEGISLATIVOS

Até recentemente, grande parte da literatura comparada sobre formas de governo se
desenvolvia a partir de tipos ideais de parlamentarismo e presidencialismo. Sdo tidas como
caracteristicas tipicas do parlamentarismo um poder executivo forte, multipartidarismo e

organizacdo legislativa centralizada, com partidos como centro do sistema. Os contornos do regime

5> No Brasil, a organizacdo interna da Camara dos Deputados estabelece o bloco da maioria, da minoria, do governo e
da oposicao. Cabe lembrar, além disso, que o bloco da maioria nao é regimentalmente base do governo. Diz o artigo 13
do regimento interno: “Constitui a Maioria o Partido ou Bloco Parlamentar integrado pela maioria absoluta dos membros
da Casa, considerando-se Minoria a representacdo imediatamente inferior que, em relagdo ao Governo, expresse posicao
diversa da Maioria.
Paréagrafo Unico. Se nenhuma representacéo atingir a maioria absoluta, assume as fungdes regimentais e constitucionais
da Maioria o Partido ou Bloco Parlamentar que tiver o maior nimero de representantes”.
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presidencialista, por seu turno, consistiam basicamente no modelo norte-americano, no qual o
executivo é fraco, o sistema bipartidario, e as comissfes legislativas sdo as organizadoras dos
trabalhos legislativos. Cada estudo de caso ou comparado sobre relagdes executivo-legislativo e
sobre poder legislativo tomava como referéncia estes tipos polares.

Nos estudos sobre processo decisorio nos EUA, uma das principais questfes de pesquisa
consiste em verificar em que grau parlamentares concentrados em comissdes teriam poder vis-a-vis
o0 plenério e os partidos. Colocando em outros termos, em que medida minorias teriam poder em
relacdo & maioria ou aos lideres. A questdo gira em torno da capacidade institucional e de como séo
alocados os membros das comissdes. A corrente distributivista afirma que parlamentares se auto-
selecionam para comissdes cuja jurisdicdo tematica é importante para seu eleitorado. Encastelados
nestas instancias, direcionariam beneficios concentrados para seus distritos (Mayhew, 1974). Dessa
forma, a producédo legislativa ndo seria representativa da preferéncia majoritaria do conjunto do
parlamento nem dos partidos, mas antes um somatorio de preferéncias minoritarias extremadas

emanadas pelas decisdes das comissdes.

Outras abordagens apresentam visdo diferente. Para a corrente informacional (Krehbiel,
1991), o arranjo institucional que fortalece as comissdes visaria, na verdade, a diminuir a incerteza
das decisdes sobre politicas publicas. Dessa forma, as decisGes tomadas ndo ocorreriam a revelia da
preferéncia da maioria. Para a corrente partidaria (Cox e Mccubbins, 1993), por seu turno, o partido
majoritario do legislativo conseguiria controlar posicdes institucionais chaves e, com isso,
influenciar o trabalho das comissfes na medida em que impede que as proposi¢des aprovadas sejam

contrérias a sua preferéncia.

Assim, grande parte do debate nos estudos legislativos norte-americanos se volta para
compreender qual o grau de poder das minorias, entendidas como parlamentares com
comportamentos individualistas, sob o conjunto de preferéncias do plenario e/ou do partido
majoritario. Neste registro analitico, minoria ndo quer dizer oposicao. Diferente é o debate e as
questdes sobre parlamentarismo. A fusdo de poderes entre executivo e legislativo implica que um
governo é formado e se mantém apenas se e enquanto tiver o apoio da maioria do parlamento. Strom
(1990) empreende uma inovagdo na literatura ao colocar no centro da analise 0s governos
minoritarios. Como explicar a manutencdo de um governo cujo gabinete ndo € composto por
partidos que detém a maioria de cadeiras do parlamento? Parte da resposta, segundo o autor, estaria
nos arranjos institucionais internos ao legislativo, notadamente o sistema de comissdes, que podem

incentivar, dadas certas condi¢des, que certos partidos ndo participem e nem derrubem o governo.
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Em suma, os termos minoria e maioria variam de significado entre os estudos sobre
presidencialismo norte-americano e os trabalhos sobre parlamentarismo. Nos primeiros, dizem
respeito a relagdo entre comportamento individualista de parlamentares, com posi¢des minoritérias,
em relacdo ao interesse dos lideres partidarios e da maioria do plenério. Na literatura sobre
parlamentarismo europeu, de modo diferente, trata-se mais do jogo entre executivo e legislativo,

entre processo de formacédo e manutencédo de coalizbes e a forca da oposicéo.

Mais do que isso. Os arranjos institucionais podem ter impacto diferenciado entre as
clivagens governo/oposicédo liderangas/minorias. Centralizagdo deciséria dos trabalhos legislativos
pode tanto fortalecer o executivo, por facilitar a coordenacdo com o parlamento, quanto fortalecer a
oposicao, por possibilitar maior coesdo entre seus membros. Poderes legislativos do presidente
podem tanto ser usados como instrumentos de uma maioria legislativa organizada em uma coalizdo

quanto mecanismos de barganhas de presidentes minoritarios.

Este ponto passa despercebido nos estudos sobre presidencialismo na América Latina. Como
dito na introducdo, as analises iniciais previam a incapacidade de cooperacdo entre executivo e
legislativo, a partir da visdo formulada por Linz (1994) acerca do conflito inerente entre esses
poderes, dada a legitimidade dual e a independéncia de mandatos.

A tese do autor passou por refinamentos. Para os fins deste artigo, é importante destacar o
conceito de “segredo ineficiente” de Shugart e Carey (1992). Os autores o formulam em oposi¢ao
ao modelo do “segredo eficiente”, de Cox (1987), que, analisando o desenvolvimento histérico do
parlamentarismo inglés, mostra uma crescente concentracdo de poderes decisorios no gabinete em
prejuizo das minorias legislativas. O segredo ineficiente de Shugart e Carey (1992), sendo seu
oposto, seria 0 mundo no qual presidentes se deparam com partidos politicos fracos, dada a auséncia
de incentivos para coesao partidaria na arena eleitoral, e logo as minorias teriam seu maximo poder,

prejudicando a governabilidade.

Um conjunto de estudos elabora criticas a esse diagndstico, seja do ponto de vista empirico,
seja teorico (Chasquetti, 2001; Limongi e Cheibub, 2011; Siavelis, 2000). Sua inovacéo se deu em
parte por meio da combinacéo teorica entre os supracitados estudos acerca do legislativo norte-
americano e do parlamentarismo europeu, ressaltando que arranjos internos ao legislativo e poderes
de agenda do executivo permitem a governabilidade, minimizando a importancia da separacdo de
poderes e do sistema eleitoral. Analises sobre o caso brasileiro fornecem grande parte dos subsidios

empiricos nesta discuss&o.
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Mesmo com visdes opostas, esses diagnosticos compartilham da auséncia de diferenciacao
entre a dupla clivagem governo/oposicao e lideres/minoria parlamentar®. A partir da proxima sec¢ao,
aplico a proposta interpretativa deste artigo por meio de duas estratégias. A primeira consiste em
uma analise dos dispositivos constitucionais e regimentais do caso brasileiro, em compara¢do com
demais paises da Ameérica do Sul. A segunda se volta para uma releitura sobre alguns trabalhos

empiricos do caso brasileiro.

3. DISPOSICOES FORMAIS PARA ATUACAO DO GOVERNO, DA OPOSICAO, DE
LIDERES E DE MINORIAS NO BRASIL, EM PERSPECTIVA COMPARADA

O material utilizado como objeto desta analise sdo as Constituicdes e os regimentos internos
da Camara dos Depurados’ vigentes no ano de 2013 no Brasil e nos demais nove paises sul-
americanos. As variaveis cobrem as diversas etapas do processo legislativo: a de iniciativa, a
consecutiva, de eficacia e extraordinaria, para usar os termos de Garcia Montero (2009), bem como
0s processos de fiscalizacdo e controle exercidos pelo parlamento. Sdo analisados dois conjuntos de
arranjos: aqueles que interferem na relagdo do governo com oposigéo, e aqueles que incidem na

clivagem lideres e minorias.

A analise dos arranjos formais é tradicional nos estudos sobre legislativo latino-americano,
frequentemente por meio de indices que mensuram e sintetizam as informacdes (Shugart e Carey,
1992; Saiegh, 2010; Garcia Montero, 2009; Moisés e Simoni Jr, 2016). No entanto, como notam
alguns autores (Fortin, 2013), esta estratégia muitas vezes padece de problemas de validade e
confiabilidade, de modo que procedo aqui apenas a observacdo dos dispositivos, sem propor
férmulas de agregacdo. Cabe ressaltar, por fim, que este quadro ndo permite averiguar o uso efetivo

da capacidade institucional, mas antes sua potencialidade.

Quais dispositivos institucionais afetam as relacfes entre governo e oposi¢do? Analiso 0s

seguintes mecanismos:

- Decreto constitucional (no Brasil conhecido como Medida Proviséria): instrumento

5 No mais das vezes, tem-se trabalhos que focam em apenas uma dessas dimensdes, como o estudo de poderes de
gatekeeping — um dos principais poderes de minoria - de Aléman (2006), ou o trabalho de Morgenstern et al. (2008)
sobre oposicdes.

" Analiso exclusivamente as regras referentes & Camara Baixa, exceto nos procedimentos que exigem uma atuacio
conjunta das duas casas legislativas, como ocorre com o processo do impeachment ou a analise de vetos presidenciais,
em alguns paises.
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legislativo que permite ao executivo legislar unilateralmente. Além da existéncia deste poder,
verifico se a ndo apreciacdo pelo legislativo implica na extin¢do ou promulgacdo da medida e se 0

parlamento pode emendar o texto editado pelo governo.

- Veto parcial: assinala se o executivo tem poder de vetar parcialmente legislacdo aprovada
pelo parlamento, e o quérum exigido para derrubar o veto. A hipotese é que a influéncia da oposicao

parlamentar é maior quanto menor for a maioria exigida para esse procedimento.

- Urgéncia presidencial: diz respeito a capacidade do governo em tornar mais célere a

apreciacéo de seus projetos de lei, de forma unilateral®.

- Iniciativa exclusiva: verifica se determinados temas legislativos sdo reservados a iniciativa
exclusiva do governo, especificamente legislacdo orcamentaria, administrativa e fiscal. Além disso,
esta varidvel detalha as consequéncias previstas pela Constituicdo caso a lei orcamentaria ndo seja

aprovada a tempo e se o legislativo pode emendar as propostas oriundas do governo.

- Quérum para aprovar comissdo de investigacdo (denominada no Brasil de Comissdo
Parlamentar de Inquérito (CPI)): trata-se do nimero de assinaturas parlamentares necessarias para
aprovar a criacdo de comissodes legislativas especificamente dedicadas a investigar e fiscalizar atos

do governo, instrumento tradicional da oposicao.

- Quoérum para abrir e julgar presidente em um processo de impeachment: diz respeito ao

julgamento politico de destituicdo do chefe do executivo.

- Voto de censura a ministro do executivo: esta variavel se refere a um mecanismo presente
em alguns paises da América do Sul que permite ao legislativo remover ministro de Estado por voto

de censura.

- Procedimento para exigir votacdo nominal: projetos de lei podem ser aprovados por votacdo
simbdlica, mas parlamentares podem requisitar o método nominal, no qual cada legislador registra
expressamente sua posicao sobre a materia. Este dispositivo é importante para a oposicao, pois, além
de retardar os trabalhos legislativos, permite o registro da posicdo de parlamentares do governo
sobre assuntos politicamente delicados. Aqui se considera qual é o nimero de parlamentares exigido

para protocolar esse pedido, e se ele € mandatorio ou sujeito a deliberacéo no plenario.

8 A capacidade do legislativo em requisitar urgéncia incide na dimensao lideranca-minoria, conforme falarei adiante.
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- Oposicao com direito a assento na Mesa Diretora: verifica se a Constituicdo ou o regimento

reserva aos partidos da oposicao participacéo no colegiado que dirige o parlamento.

Quadro 1 — Poderes E Instituicdes Na Clivagem Governo-Oposicao

S Favorece Favorece
Poderes e institui¢oes G :
overno Oposicéo
Decreto X
Sesim Decurso de prazo X
Legislativo pode emendar X
Veto parcial X
Area Orcamentéaria X
Legislativo pode aumentar
Iniciativa exclusiva despes~a . x X
N&o decisdo X
Area Administrativa e fiscal X
Restri¢do de emendamento X
Urgéncia presidencial X
Voto de censura a
ministros X
Assento Mesa Diretora X
Poderes e Instituices Quoérum
Derrubar veto parcial Absoluto
Aprovar CPI 1 terco
Voto de censura a minstro -
Exigéncia de votagdo nominal 6%
Impeachment - abertura 2 tergos
Impeachment - julgamento 2 tergos

Fonte: elaboragdo propria a parte da Constituigdo e do Regimento Interna da Camara dos Deputados do Brasil

Pode-se observar no quadro 1 que o sistema politico brasileiro concorre para o fortalecimento
do executivo em detrimento da oposicédo legislativa na dimensdo do processo decisério. Em todos
os dispositivos, exceto nos detalhamentos sobre o tramite do decreto e na composicdo da mesa
diretora, o governo € favorecido. No entanto, a oposi¢ao presente no legislativo conta com recursos
para fiscalizar o governo. Mas como esses poderes se encontram em compara¢do com demais paises

da América do Sul?

Os detalhes estdo presentes em Simoni Jr. (2017). Aqui descrevo os principais pontos. Na
questdo do decreto, apenas o executivo da Argentina tem mais poder que o brasileiro, pois o
legislativo ndo pode emenda-lo e o decurso de prazo implica em aprovacdo da medida. Em alguns
casos, como Bolivia, Chile, Paraguai, Uruguai e Venezuela, o governo sequer conta com a
possibilidade de editar um decreto. Em todos os paises, exceto a Bolivia, 0 governo tem poder de

vetar parcialmente uma lei aprovada pelo parlamento. Em alguns casos, como Argentina, Chile,
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Equador e Uruguai, o quérum para derrubar o veto é mais exigente que o estabelecido pela
constituicdo brasileira, o que diminui o poder da oposi¢do. Assim como no Brasil, na maioria dos
paises 0 governo possui prerrogativa de exigir urgéncia na apreciacdo de projetos de lei. No quesito
sobre iniciativa exclusiva, o caso brasileiro se situa entre 0s que mais restringe a agdo da oposigéo

legislativa, ao lado do chileno e do peruano.

Além do Brasil, apenas Bolivia e Equador concedem aos partidos de oposi¢édo o direito de
ter uma cadeira na mesa diretora. Se requerida por 6% de parlamentares (ou lideres que representam
esse numero), € obrigatdrio procedimento de votacdo nominal no Brasil. Entre os demais paises, a
variacdo é grande. Na Venezuela, por exemplo, basta um parlamentar exigir para que se proceda a
verificacdo. Na Argentina, tal fato ocorre com assinatura de 10% dos deputados. No Paraguai, 0

pedido deve ser feito por 20% dos parlamentares, e ainda esta sujeito a deliberacéo do plenério.

O legislativo brasileiro se destaca por ndo possuir o poder de voto de censura contra ministro
de Estado, presente em diversos outros paises da América do Sul, como na Bolivia, onde uma
maioria de 2/3 pode destituir um ministro. No Uruguai e no Peru, basta uma maioria absoluta. No
ambito do quérum necessario para instalar uma comissao de inquérito, por sua vez, o caso brasileiro
se destaca como um dos menos exigentes (1/3 dos parlamentares), diferentemente do Peru e do Chile,
onde é necessaria a concordancia de 35% ou 2/5 dos deputados, respectivamente. Por fim, nos
procedimentos de impeachment, o Brasil segue o padrdo dos demais, exigindo-se 2/3 de votos para

abertura e nova votagdo com mesma maioria para julgamento.

Elaborando uma sintese simplificadora, pode-se dizer que, no Brasil, o governo é forte
institucionalmente no ambito do processo decisorio, mas a oposi¢do, em algum grau, tem

oportunidades institucionais na dimensdo de fiscalizacdo e controle.

Passo agora a segunda clivagem a ser analisada. Quais os dispositivos institucionais que
afetam as relacOes entre lideres e minoria? Analiso os seguintes mecanismos referentes a estrutura

e forca das comissdes:

- Proporcionalidade partidaria: a composicdo das comissdes se da de acordo com o tamanho

dos partidos? Se sim, isso prejudica a a¢ao individualista das minorias parlamentares.

- Papel dos lideres na alocacdo de membros: identifica se as liderancas partidarias tém prer-
rogativa formal na definicdo dos membros das comissdes ou se 0s parlamentares individuais tém

maior liberdade de escolha.
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- Poder conclusivo: identifica se as comissdes podem aprovar projetos de lei unilateralmente,
sem a apreciacao no plenario. Cabe notar, no entanto, que no caso brasileiro esse poder € sujeito a

reconsideracao pelo mesmo.

- Iniciativa de lei: assinala se as comissdes sdo tidas como atores dotadas de capacidade de

apresentacdo de projetos de lei, fortalecendo o poder das minorias.

- Urgéncia: aqui diz respeito a prerrogativas do proprio legislativo em solicitar urgéncia no

tratamento de projetos de lei, mecanismo que diminui o poder das comissdes, e, logo, das minorias

Quadro 2 — Poderes E Institui¢cbes Na Clivagem Lideres-Minorias

Favorece Lideres Favorece Minorias

Proporcionalidade partidaria X
Selecdo de membros X
Poder conclusivo X
Iniciativa de lei X
Urgéncia X

Fonte: elaboracdo prépria a parte da Constituicdo e do Regimento Interna da Camara dos Deputados do Brasil

As comissdes no Brasil apresentam alguns mecanismos gque favorecem o poder das minorias
parlamentares e outros que conferem prerrogativa aos lideres. Comparativamente, conforme dados
presentes em Simoni Jr. (2017), a maioria dos paises sul-americanos se assemelha ao Brasil na
dimensdo do critério partidario na distribuicdo das cadeiras (com excecdo do Equador e do Uruguai)
e na importancia dos lideres na alocacdo de membros das comissdes (com excecdo do Equador e do
Paraguai). J& com relacdo ao poder conclusivo e a capacidade de iniciativa, o Brasil faz parte de um
pequeno grupo que concede esse poder as comissdes, ao lado da Argentina e do Paraguai, no
primeiro caso, e da Venezuela, no segundo. Na questdo do requerimento de urgéncia por parte do
legislativo, a maioria dos paises apresenta regramento similar ao Brasil, com maioria absoluta

exigida para aprovar requerimento®.

Em sintese, no caso da dimensao governo-oposicao é nitida a posi¢do do Brasil no polo que
favorece o executivo no processo decisorio, mas a oposi¢do tem algumas capacidades institucionais
importantes nos mecanismos de fiscalizacdo e controle. Na dimens&o lideres-minoria, ainda que
lideres tenham fortes prerrogativas, o cenario institucional é turvo. Dessa forma, ressalta-se a

pertinéncia da proposta deste artigo: ndo apenas os poderes do governo e dos lideres partidarios néo

9 No caso brasileiro o requerimento deve ser (i) assinado por 1/3 de membros da Camara ou lideres que representem
esse nimero ou (ii) 2/3 dos membros da comissdo competente ou (iii) 2/3 de membros da mesa diretoria, se se tratar de
matéria de competéncia desta.
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podem ser colapsados, como tem impacto diferente sobre a oposicdo e as minorias parlamentares,

respectivamente.

No entanto, a analise com base unicamente em critérios institucionais € incompleta. Assinala
apenas um poder potencial, e ndo sua efetividade pelos atores. Téo importante quanto, ndo permite
captar o jogo politico que ocorre no interior dessas regras institucionais. De modo a minimizar esses
problemas, na proxima secdo apresento uma releitura de trabalhos sobre legislativo e relagdes

executivo-legislativo no Brasil.

4. ESTUDOS SOBRE O CASO BRASILEIRO

Nesta secdo, debaterei alguns estudos de caso sobre as relacbes Executivo-Legislativo no
Brasil. A lista de trabalhos discutidos ndo tem a pretenséo de ser representativa das pesquisas da
area, antes se busca tdo somente demonstrar a pertinéncia da proposta deste artigo, que possibilita
novas leituras das analises presentes na literatura. Os estudos escrutinados cobrem diversas etapas
do processo legislativo e orcamentario, bem como os mecanismos de fiscalizacdo e controle sobre
0 executivo. Além de verificar efetivamente o funcionamento dos dispositivos institucionais
analisados acima, estes trabalhos permitem detalhar a dindmica de outras dimensfes do trabalho

legislativo, notadamente as a¢cdes de emendamento.

Figueiredo e Limongi (1999) estabeleceram um ponto de ndo-retorno no debate sobre
presidencialismo brasileiro. Os autores foram pioneiros na critica empirica e tedrica a proposicao
dominante da Ciéncia Politica comparada acerca das dificuldades de funcionamento de um sistema
politico assentado em presidencialismo e multipartidarismo. Seu argumento € que os poderes do
executivo e a concentracdo dos trabalhos legislativos nas méos dos lideres partidarios estabelecidos
pela Constituicdo de 1988 e pelos regimentos do Congresso possibilitam a governabilidade e a
formacdo de coalizGes estaveis, aproximando o caso brasileiro ao funcionamento do
parlamentarismo. Os dados levantados pelos autores revelam que a producédo legal no Brasil tem
ampla dominéancia e o sucesso do executivo. Ou seja, grande parte das leis promulgadas tiveram
origem em propostas do governo e, das propostas submetidas pelo executivo, a grande maioria

recebe aprovacéo pelo parlamento.

Ja escrutinamos acima os poderes do executivo brasileiro. Os autores ressaltam
principalmente a importancia das areas de legislacdo nas quais apenas o governo pode iniciar matéria

e o poder conferido pela medida provisoria. A iniciativa exclusiva na area administrativa confere
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ao governo, por exemplo, poder de barganha sobre sinecuras do estado brasileiro. Na area
orcamentaria, além de proibidos de iniciar legislacdo, os parlamentares também tém restricbes no
emendamento da peca elaborada pelo governo, de modo a evitar descontrole fiscal. Quanto a medida
provisoria, Figueiredo e Limongi (1999) chamam a atencéo para o potencial que a medida tem em
alterar as preferéncias dos membros do congresso, visto que, ao apreciar a medida, o status quo ja

foi alterado.

Além da forca do executivo no processo decisorio, a explicacdo dos autores estd também
ancorada na concentracdo dos trabalhos legislativos em torno dos lideres partidarios. Dentre o0s
poderes de lideres, o regimento interno da Camara dos Deputados destaca, em seu artigo 10: fazer
uso da palavra, em qualquer tempo, nas sessfes ordinarias; inscrever membros da bancada para o
horério destinado as ComunicacGes Parlamentares; participar, dos trabalhos de qualquer comissdo
de que ndo seja membro, sem direito a voto, mas podendo encaminhar a votacdo ou requerer a
verificacdo desta; encaminhar a votacdo de qualquer proposicao sujeita a deliberacdo do plenario,
de modo a orientar sua bancada; registrar os candidatos do partido para concorrer aos cargos da
Mesa; indicar a Mesa os membros da bancada para compor as comissdes, e, a qualquer tempo,
substitui-los (Brasil, 2019).

Destaco aqui dois poderes dos lideres. Primeiro, o papel a eles atribuido nas propostas de
requerimentos que afetam o tramite legislativo e no processo de emendamento e, segundo, seu poder

na indicagéo (e substituigdo) de membros das comissdes.

Acima discutimos o procedimento para exigir votacdo nominal. No Brasil, esse requerimento
necessita do apoio de 6% do corpo parlamentar, ou de lideres que representem esse nimero. Como
notam Figueiredo e Limongi (1999:30), “dado o ritmo dos trabalhos, é impossivel reunir o apoio
requerido antes que a matéria seja dada por vencida, isto €, antes que o presidente da Mesa anuncie
a proxima matéria em pauta. Em suma, do ponto de vista pratico, somente os lideres partidarios sdo

capazes de “forgar” uma votagio nominal quando esta ndo é prevista regimentalmente” 1°.

Analisando apenas as regras do processo legislativo, tal como fiz na secdo, anterior, 0s
autores afirmam que “a aprovagao do requerimento de urgéncia limita a capacidade dos proprios

parlamentares de apresentar emendas ao projeto. Para ser considerada, a emenda tem que atender a

10 Cabe notar que o regimento interno apresenta limitacdes ao uso deste recurso. Exige-se que entre uma e outra votacdo
nominal deve haver um prazo de uma hora, que somente pode ser ignorado caso o plenario apoie requerimento de quebra
de intersticio apresentado por 10% de parlamentares ou lideres que representem esse nimero (artigo 185 do regimento
interno).
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um dos seguintes requisitos: ser apresentada por uma das comissfes permanentes, ser subscrita por
20% dos membros da Casa, ou ser subscrita por lider partidario que represente essa percentagem de
deputados. A limitacdo a apresentacdo de emendas e seu controle pelos lideres partidarios tolhem a

acao dos deputados” (Figueiredo e Limongi, 1999: 29).

Empiricamente, Figueiredo e Limongi (1999) verificam que o pedido de urgéncia tende a ser
deliberado nas reunides de colégios de lideres e aprovado por votacdo simbolica no plenario. Assim,
0s autores argumentam que comportamentos individualistas ndo encontram oportunidades
institucionais no legislativo brasileiro. A urgéncia limita o tempo que as comissdes tém para

apreciacdo legislativa.

Como dito acima, o sistema de comissdes é central nas discussdes sobre legislativo norte-
americano. No Brasil, a literatura nota que as comissfes seriam enfraquecidas, pois, além da
existéncia do mecanismo da urgéncia, os membros desses colegiados sdo designados pelos lideres
partidarios. Mais do que isso, estes atores tém a prerrogativa de substitui-los a qualquer momento.
De fato, tém-se evidéncias que € alta a rotatividade dos membros das comissdes. Pereira e Muller
(2000: 46) observam essa caracteristica e afirmam que “a existéncia e o funcionamento do sistema
de comissoes estao subordinados as preferéncias do Executivo”. De fato, uma das vertentes na
literatura que partiu das teses e dos dados de Figueiredo e Limongi (1999) afirma que a dominancia

do executivo no processo decisorio implicaria na inoperancia do legislativo®®,

Aqui entra a proposta analitica deste artigo. A concentracdo de poder nas méaos dos lideres
na designagdo de membros das comissdes diminui, potencialmente, o poder das minorias, mas néo
concorre, necessariamente, para fortalecer o executivo. Para tal, depende da formacdo e
funcionamento da coalizdo. Da mesma forma, pedidos de urgéncia realizados pelo executivo e pelo
legislativo tocam em clivagens diferentes. A maioria legislativa pode, em tese, usar esse instrumento
ndo apenas contra a minoria, mas também contra o executivo. Trabalhos empiricos futuros podem

verificar se esses mecanismos se alteram conforme o status da coalizdo, por exemplo.

Freitas (2016) apresenta evidéncias que permitem avangar nesta diregdo. A autora mostra
que o legislativo tem participacdo importante no processo decisério. Aplicando uma metodologia
que permite verificar alteragdes em cada dispositivo em todas as etapas do processo decisorio, a
autora chama atencdo para o fato de que os dados sobre sucesso e dominancia do executivo

escondem um fendbmeno interessante: grande parte da legislacdo aprovada passou por alteragées no

1 Visdo que os autores negam principalmente em Limongi e Figueiredo (2009).
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legislativo.

Freitas (2016) reforca que a atuacao dos parlamentares promovendo alteracdes nos projetos
oriundos do governo ocorre principalmente nas comissdes. Mais do que isso, 0s dados levantadas
pela autora mostram que projetos tramitando em urgéncia ndo sdo menos emendados que projetos
em tramitacdo ordinaria. Ou seja, mesmo em um contexto no qual o executivo conta com elevados
poderes, parlamentares participam efetivamente do processo decisorio. Mas, que parlamentares?
Freitas (2016) ressalta que a maioria das alteracdes foi proposta por membros da coaliz&o.
Especificamente, 80% das emendas aprovadas foram elaboradas pelos relatores.

No entanto, dentro da série temporal analisada pela autora, em alguns momentos o governo
era minoritario. Ao notar esse ponto, a autora afirma: “a coalizdo ¢ a protagonista quando o assunto
é alteracdes, mas o fato de fazer parte do governo ndo é suficiente para explicar seu protagonismo.
O status da coalizao, isto é, se ela é ou ndo majoritaria, deve ser considerado. Coaliz6es majoritarias
tendem a dominar o processo de formatacdo das politicas. O status minoritario, por outro lado,
implica em negociar com os partidos da oposicao para se chegar ao nUmero necessario de votos para
a aprovacdo dos projetos (....). Esse ponto deve ser destacado: ndo basta fazer parte do Executivo ”
(Freitas, 2016: 97).

Ou seja, poderes legislativos do executivo e concentracdo do processo decisorio nos lideres
ndo implicam nem em alienacdo do legislativo como um todo no processo decisorio nem da oposi¢éo,
especificamente. Junqueira (2017), utilizando a mesma estratégia empirica, complementa a analise
de Freitas (2016) e afirma que as alteracdes nos projetos processadas por parlamentares da oposi¢ao

ndo sdo realizadas pelos relatores, mas sim por parlamentares individuais.

Uma das vertentes do debate sobre executivo-legislativo no Brasil recai sobre a questao
orcamentaria. Se no plano da elaboracdo legislativa a organizacéo formal do congresso implica uma
concentracdo em lideres e em atores institucionais como os relatores, na tramitacdo da peca

orcamentaria, de acordo com alguns analistas, interesses individualistas emergiriam.

Como foi dito na segédo anterior, 0 executivo tem iniciativa exclusiva na apresentacdo da
proposta orcamentaria. No entanto, o legislativo tem a prerrogativa de alterar a proposta, ainda que
com severas restricdes. Mais do que isso, qualquer parlamentar tem o direito de apresentar emendas

a0 projeto orcamentario. Até 2015, mesmo que aprovadas, as emendas tinham caréater autorizativo,
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ou seja, 0 executivo n&o era obrigado a executa-las*?.

Segundo algumas interpretacdes, este arranjo institucional ensejaria um jogo de barganha
entre executivo e parlamentares. O primeiro, em busca de apoio no congresso para sua agenda. Os
segundos, em busca de recursos para suas bases eleitorais. Pereira e Muller (2003) argumentam que
as emendas orcamentarias constituiriam o elo explicativo para o equilibrio entre duas facetas
contraditérias dos partidos politicos brasileiros: fortes na arena legislativa e fracos na arena

eleitoral®3.

Alguns estudos vém matizando essa visdo, mostrando que mesmo em um contexto
institucional no qual ndo existem constrangimentos ao comportamento individualista dos
parlamentares, a I6gica predominante € a partidaria. Batista (2015) mostra que ministros tendem a
executar emendas elaboradas por parlamentares correligionarios, e Luz (2017) ressalta que
parlamentares tendem a alocar emendas em ministérios controlados por suas legendas. E
legisladores da oposi¢cdo? Os dados trazidos por Luz (2017) mostram que estes tem comportamento

diferente dos parlamentares da base: tendem a concentrar suas emendas em um Gnico ministério.

Em suma, os estudos escrutinados aqui, longe de esgotar as diferentes interpretac6es sobre a
dindmica das relacfes executivo-legislativo no Brasil, permitem visualizar os ganhos analiticos
advindos da incorporacdo da proposta deste artigo. A l6gica do emendamento legislativo é diferente
entre parlamentares do governo e da oposicao, e se altera quando se trata de governo majoritario ou
minoritario. Além disso, os parlamentares valorizam o sistema de comissGes, como mostram
Vasquez e Freitas (2019) por meio da analise de alteragBes no regimento interno desde 1988.
Apenas com uma aplicacdo da dupla clivagem é possivel compreender as diferentes estratégias

mobilizadas pelos parlamentares.

Nos estudos sobre mecanismos de fiscalizacdo e controle também se mostra importante esta
proposta. Figueiredo (2001) analisa CPI’s ¢ mecanismos de fiscalizacdo nas comissdes, como
convocagdo de ministros, requerimentos de informacgédo e propostas de fiscalizagcdo e controle.
Comparando Brasil pds-88 com o periodo de 1946, os dados da autora mostram que na republica
pré-64 mais comissdes de inquérito foram instaladas e maior nimero delas concluiu seus trabalhos.

O argumento da autora é que isso se deve a maior concentracdo dos trabalhos legislativos imposta

2 A emenda constitucional conhecida como “PEC do orcamento impositivo” ainda concede ao governo
discrionariedade para definir o timing da execucdo da emenda.

13 Fracos na arena eleitoral devido ao sistema eleitoral proporcional de lista aberta, que segundo as principais
interpretagdes, concorre para incentivar voto pessoal.
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pelo regimento atual. Note-se que neste ponto Figueiredo (2001) elabora sua explicacéo a partir da
dimensédo lideres partidarios/minorias. Implicito na argumentacdo se encontra a ideia de que
parlamentares individuais, mesmo da coalizdo, podem ter incentivos para chantagear o governo a
que pertencem em buscam de maiores vantagens. A proposta de criagéo e os trabalhos de uma CPI

se enquadrariam em uma das estratégias para tal.

Além desse ponto tocado por Figueiredo (2001), cabe notar que, nos dados levantados pela
autora, a oposicao é responsavel pela maioria dos pedidos de CPI e das propostas de fiscalizagdo
nas comissdes. Ou seja, é possivel argumentar que se tem dois tipos de incentivos diferentes para
fiscalizacdo e controle do governo. O primeiro € oriundo de membros da coalizdo governista que,
adotando comportamento individualista, podem perpetrar acdes de fiscalizacdo com vistas a
chantagear o governo. O segundo vem de partidos de oposicédo, que desejam enfraquecer o executivo.
Essa separac¢do analitica chama atengdo para o fato de que as mesmas estruturas institucionais podem

ser mobilizadas por incentivos diferentes dados os conflitos nas duas clivagens.

Os mecanismos de requerimentos de informacdo analisados por Figueiredo (2001) foram
objeto de estudo aprofundado por Aradjo (2017). Esses requerimentos podem ser feitos tanto nas
comissdes quanto no plenario. No primeiro caso, devem ser aprovados por maioria do colegiado.
No segundo, pela mesa diretora (Lemos e Power, 2013). Aradjo (2017) analisou os pedidos
realizados no plenéario, ressaltando que sdo mecanismos de controle que ndo impedem o
comportamento de minorias parlamentares. No entanto, seu argumento é que esses requerimentos

funcionam como controle interno dos partidos da coaliz&o.

A despeito da énfase da analise nas legendas que fazem parte do gabinete, os dados
apresentados pelo autor permitem também verificar o comportamento da oposicdo. Araujo (2017:
434) relata que, entre 1995 e 2014, 22688 requerimentos de informagdo com informacdes precisas
sobre o programa de politica pubica a ser controlado foram aprovados na Camara dos Deputados.
Adiante em sua andlise, o autor nota que 9705 foram protocolados por partidos da coalizdo. Ou seja,
ainda que Araudjo (2017) ndo sublinhe, seus dados mostram que a maioria dos dispositivos de
controle aprovados teve por origem parlamentares da oposi¢do. A mesma conclusao pode-se chegar

analisando as porcentagens da “taxa de controle horizontal do gabinete” no grafico 1.

Dessa forma, podem-se ter duas logicas diferentes guiando a estratégia do uso dos

14 Quando analisa as redes de controle, o autor afirma que os partidos da coalizdo apresentam maior taxa de controle
efetivo. Mas isso se deve a ponderacdo que faz pelo nimero de legendas. A se considerar nimero absoluto, a oposicao
tem vantagem.
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requerimentos de informacao. Partidos da coaliz&o o utilizam como meio de minimizar os custos de
delegacdo inerentes a um governo de gabinete, tal como argumentado por Aradjo (2017). Partidos
de oposicao, por sua vez, podem utilizar este mecanismo como forma de imputar custos eleitorais a

coalizdo. Estudos futuros podem especificar como essa estratégia é utilizada.

Inédcio e Rezende (2015) analisam o controle da coalizdo por meio de outro mecanismo. Na
teoria encampada pelas autoras, quando o ministério e a comissdo tematica correspondente no
legislativo séo liderados por partidos diferentes, ocorreria um controle do tipo delegacdo cruzada.
Diferentemente do mecanismo analisado por Aradjo (2017), minorias parlamentares ndo tem papel
na delegacdo cruzada. Antes, ela ocorre por meio de atores institucionais, os lideres de comissao,

embasados por liderancas partidarias.

O foco das autoras também é o controle exercido internamente pela coalizdo, mas, para 0s
propositos deste artigo, € importante ressaltar que as informac6es trazidas por Inacio e Rezende
(2015) revelam que os periodos de maior controle da oposi¢do foram o segundo mandato de
Fernando Henrique Cardoso e o primeiro de Lula. Tal como dispostos os dados, cobrindo todo o
mandato, ndo é possivel afirmar cabalmente, mas é razoavel inferir que isso ocorreu devido aos

governos minoritarios que ocorrem justamente nesses periodos.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O debate sobre relagdes executivo-legislativo no presidencialismo latino-americano passou
por diversas etapas. Nos ultimos anos, a literatura tem ressaltado que governabilidade oriunda de
coalizdes partidarias ndo apenas sao possiveis como ocorrem com frequéncia. Os estudos sobre o
caso brasileiro em particular ressaltam que isso se deve ao efeito de duas instituicdes: poderes do

executivo e concentracdo dos trabalhos legislativos nos lideres partidarios.

Este artigo chama atencdo para o fato de que ambas instituicbes tocam em clivagens
diferentes da disputa politica. Poderes do governo interferem na forga institucional da oposicéo.
Concentracdo nos lideres, por sua vez, limita a capacidade de minorias parlamentares individualistas.
Em outras palavras, os poderes do governo ndo podem ser confundidos com poderes da maioria ou
dos lideres partidarios. Da mesma forma, instituicdes que favorecem a oposi¢do ndo favorecem,
necessariamente, uma minoria parlamentar. Ainda que algumas passagens notem essa diferenciacao,
como “o poder de agenda ndo garante que seus detentores fagam valer suas preferéncias ante a

oposigdo da maioria.” (Figueiredo e Limongi, 1999: 38), as consequéncias dessa observacdo passam
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despercebidas pela literatura.

O argumento proposto foi aplicado por meio de duas estratégias analiticas. A primeira
consistiu na observagéo dos dispositivos institucionais e formais do caso brasileiro, em perspectiva
comparada, pela 6tica da dupla clivagem. A segunda estratégia se voltou a uma releitura de estudos
empiricos sobre processo legislativo, orcamentario e de fiscalizacdo e controle no Brasil. Este
esforco mostrou que o0s arranjos institucionais tem impacto diferente entre as disputas
governo/oposicdo e lideres/minoria, que comportamentos partidarios e individualistas de
parlamentares da base do governo e da oposi¢do sdo dessemelhantes e, mais do que isso, variam

conforme o status majoritario ou minoritario do governo.

Novos estudos que levem em consideracdo a proposta deste artigo podem avancar no

conhecimento sobre o funcionamento do presidencialismo no Brasil e na América Latina.
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