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RESUMO

O presente trabalho busca examinar o impacto da Constituicdo brasileira de 1988 na dindmica
existente entrea Camara dos Deputados e o chefe do Executivo, comparando-a com a
estabelecida sob a vigéncia da Constituicdo de 1946, buscando testar a hipdtese de que o atual
texto constitucional aumentou a influéncia do presidente da Republica sobre a Camara dos
Deputados no processo legislativo. Assim, a seguinte questdo é explorada: em que medida a
Constituicdo de 1988 desequilibrou, a favor do chefe do Executivo, a condugdo do processo
legislativo e a correspondente producdo da legislacdo vigente? Para tanto, utiliza-se 0 método
comparado para identificar tracos de continuidade e ruptura na relacdo estabelecida entre os
mencionados poderes no periodo de 1946 a 1964 e 1988 a 2010. S&o examinados 0s poderes
legislativos atribuidos ao chefe do Executivo pelos Ultimos quatro textos constitucionais
(1937, 1946, 1967 e 1988), com énfase na descricdo dos poderes de iniciativa e de decreto.
Em seguida, disserta-se sobre a estrutura interna da Camara dos Deputados e como esta
contribui para a centralizagdo dos processos decisorios. Além disso, realiza-se uma analise
baseada em instrumentos de estatistica descritiva com o objetivo de viabilizar inferéncias
sobre a influéncia do presidente da Republica no processo destinado a producao de leis nestes
dois momentos da historia democratica brasileira. Por fim, apresenta-se uma reflexdo sobre os
possiveis efeitos da presenca de um agente dotado de uma expressiva influéncia decorrente da
distribuicdo assimétrica de recursos politicos provocados por um plano institucional.
PALAVRAS-CHAVE: Relagdo  Executivo-Legislativo; influéncia  politica;  processo
legislativo.

ABSTRACT

This work aims at, from a comparative perspective, testing the hypothesis that the 1988
Constitution of the Federative Republic of Brazil, when collated with the 1946 constitutional
text, shows an increased influence of the president of the republic over the legislative process.
So this question guides the work: to what extent the 1988 Constitution unbalanced in favor of
the chief executive, the handling of the legislative process and the corresponding production
of existing legislation? We also use the comparative method to identify traces of continuity
and rupture in the established relationship between the Executive and Legislative powers from
1946 to 1964 and from 1988 to 2010. To accomplish this, first, the concept of political
influence, from the work of Robert Dahl, and its relevance to political systems analysis, will
be explored. After that, institutional recourses that allow the Chief Executive to influence the
parliament members, present in the Brazilian constitutional history, will be listed,
emphasizing the observation of the initiative powers and the prerogative of producing a law
like normative act without the participation of the Legislative Power. Furthermore, the work
observes the real influence of the president of republic, moment where data concerning the
volume of legislative propositions and the duration processing of law projects from each one
of the mentioned powers will be presented. At last, this thesis analyses the possible effects of
the presence of an agent endowed with an expressive influence deriving from the asymmetric
distribution of political resources provoked by an institutional plan.

KEY WORDS: Executive-Legislative relationship; political influence; legislative process..
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INTRODUCAO

A configuracdo dos sistemas politicos contemporaneos, especialmente as
democracias da terceira onda (HUNTINGTON, 1991), apresenta algumas peculiaridades, que
a diferenciam dos tipicos arranjos dos paises parlamentaristas multipartidarios europeus e da
experiéncia presidencialista bipartidaria norte-americana. Como exemplo, temos a historia
constitucional brasileira, assim como a de outros paises da América Latina, que permite-nos
observar tentativas de alteracdo da ordem institucional — a partir da promulgacdo de novas
Constituicdes e emendas ao texto constitucional, no sentido de distribuir e limitar
competéncias dos agentes publicos, com o intuito de oferecer condi¢bes propicias a
cooperacao entre os poderes constituidos.

De modo geral, numa perspectiva normativa, cabe fundamentalmente, ao Legislativo
elaborar as leis e atos normativos vinculantes, ao Executivo a administracdo dos negocios
publicos e ao Judiciario a interpretacdo do direito e aplicacdo de sangdes aos transgressores da
lei. Esta perspectiva ndo enfatiza, no entanto, a relevancia do exercicio de atribui¢des atipicas
por cada um dos poderes, notadamente em relacdo a possibilidade de existéncia efetiva de
checks and balances a atividade publica, mecanismos que permitem o equilibrio e a
cooperacdo entre os poderes. A existéncia de instituicdes de fiscalizagcdo e controle, com
efeito, contribui para a manutencdo de um Estado no qual os agentes publicos exercem suas
funcbes de maneira responsiva e obediente aos parametros fixados em estatutos legais.

Por esta razdo, a prerrogativa de disciplinar e gerir o seu quadro proprio de
servidores, atribuida ao Legislativo e ao Judiciario, o julgamento do presidente da Republica
pelo Senado pela pratica de crimes de responsabilidade, a fiscalizagdo e controle, por parte do
Congresso Nacional, dos gastos ordenados pela administracdo publica, assim como a
participacdo do chefe do Executivo no processo legislativo sdo exemplos, que ilustram que o
compartilhamento de funcdes tem se mostrado fenbmeno comum no desenho institucional das
democracias contemporaneas (MELO, PEREIRA, 2013), maduras ou mais recentes.

Pode-se afirmar, com seguranca, que, atualmente, ndo apenas o Legislativo legisla, o
Executivo administra e o Judiciério julga. A rigida separacdo de poderes, idealizada em
meados do século XVIII e historicamente associada & promulgacdo da Constituicdo dos
Estados Unidos da América, em 1.787, deu lugar a logica de distribuicdo e limitagdo de
atribuicbes e competéncias, que contribui para o surgimento de um ambiente de cooperacao

entre os poderes institucionalizados.



Especialmente no que tange a participacdo do presidente da Republica no processo de
produzir leis e demais atos normativos, observa-se “que o deslocamento da iniciativa legal do
Poder Legislativo para o Executivo é uma realidade que se consolidou aos poucos ao longo do
século 20” em diversos paises (PESSANHA, 2002, p. 180), oriundos de diferentes regides do
globo e ancorados em tradi¢Ges historico-politicas diversas, como ressaltado no Coalitional
Presidentialism Project, recente estudo publicado pela Oxford University™.

De fato, os resultados encontrados por Chaisty, Cheeseman e Power (2014),
coordenadores do mencionado projeto, permitem afirmar que o presidencialismo, a despeito
da reunido de elementos comuns, manifesta-se e se mantém como instituigdo politica por
intermédio de estratégias multiplas e diversas, adaptadas a realidade constitucional e as
demais peculiaridades de cada sistema politico. Os autores apontam que a eficacia na gestdo
do denominado presidencialismo de coalizdo verificada nas duas Ultimas décadas é ancorada
na combinacdo variada de alguns elementos, como poderes legislativos do presidente,
prerrogativas orcamentérias a ele atribuidas, cabinet management, poderes partidarios ou
mesmo por instituicdes informais, o que tem permitido a estabilidade de sistemas politicos
democraticos, em relacdo aos quais a literatura manifestou, décadas atras, bastante
desconfianga (ABRANCHES, 1988; LINZ, 1993; MAINWARING, 1999). Sob outra
perspectiva, pode-se questionar acerca da amplitude de poderes concentrados no chefe do
Executivo observada no modelo mencionado.

Com efeito, num cenario em gue um agente politico, especificamente o presidente, se
encontra extraordinariamente fortalecido no plano institucional, a possibilidade de
sobrevivéncia politica dos demais atores guarda intima relacdo com a associagcdo destes ao
primeiro, o que pode comprometer ou dificultar a possibilidade de organizagdo de um grupo

! De acordo com seus organizadores: “The Coalitional Presidentialism Project (CPP) is directed by Paul Chaisty,
Nic Cheeseman and Timothy J. Power at the University of Oxford. The project is motivated by the surprising
sustainability of multiparty presidentialism in Africa, Latin America, and postcommunist Europe. Despite
predictions to the contrary, presidents have been remarkably successful at winning legislative support from
fragmented legislatures. The project has two principal objectives: (1) to identify the tools that presidents use to
govern in concert with multiparty legislatures and (2) to assess the effects of these tools on horizontal
accountability in new democracies. To investigate these questions, the project conducts original comparative
analysis of nine emerging democracies between 1979 and 2010 — in Africa (Benin, Kenya, Malawi), Latin
America (Brazil, Chile, Ecuador), and the former Soviet Union (Armenia, Russia, Ukraine). The project will
generate considerable new data and will integrate case-specific knowledge into a rigorous cross-regional
framework. In 2013, the CPP project will hold three regional dissemination workshops in Brasilia, Kyiv, and
Nairobi, and in 2014 the project will conclude with a major international conference to be held at the University
of Oxford. The project began on September 1, 2011 and will conclude on August 31, 2014” Mais informages
sobre o projeto podem ser obtidas no endereco:http://users.ox.ac.uk/~latc0045/CPP/About_CPP.htm .



que ofereca oposicao, aspecto de grande relevancia no processo de democratizacdo (DAHL,
2005).

No caso especifico do Brasil, a Constituicdo de 1946, promulgada ap6s um periodo
autoritario da politica brasileira (o Estado Novo, iniciado em 1937), equacionou, no plano
formal, a relacdo entre os poderes Executivo e Legislativo, repartindo competéncias e o
protagonismo no processo de tomada de decisdes politicas. O resultado, porém, ndo foi o
melhor possivel, tendo em vista que 0s recursos institucionais dispostos ao chefe do
Executivo federal ndo foram suficientes para a celebracao de aliangas e compromissos solidos
com o Parlamento, especialmente ao considerarmos a légica difusa de competicéo eleitoral
pelas cadeiras da Camara dos Deputados, centralizada na disputa por apoio dos candidatos a
governos estaduais (LAVAREDA, 1991), fator que oferecia empecilhos a elaboracdo de
projetos politicos de envergadura nacional

A paralisia deciséria marcante do periodo, fruto da auséncia de suporte parlamentar
aos projetos do mandatario do Executivo, bem como da inexisténcia de mecanismos
institucionais que permitissem a coesdo entre as elites politicas, teve como efeito a ruptura da
ordem democratica, com a instauracdo de um regime autoritario comandado por militares e
elites civis (SANTOS, 1987). A ameaca latente & ordem democratica, caracterizada pela
inexisténcia de instituicdes eficientemente delineadas para processar e solucionar, por
intermédio das vias sistémicas, 0s impasses institucionais, — como ocorreu com a paralisia
decisoria que antecedeu o Golpe Militar de 1964 (SANTOS, 1987) — exigiu daqueles que se
debrucaram sobre o tema relevantes esfor¢os e consideragfes. O processo de transicdo
democrética, acentuado a partir da segunda metade da década de 1980, ndo perdeu de vista
esta questdo, mormente ao considerarmos o carater quase intermitente da alternancia entre
regimes de cunho democratico e autoritarios na histdria recente brasileira.

Assim, a sedimentacdo de experiéncias democraticas frustradas, interrompidas ap6s
turbuléncias decorrentes de instabilidades nas relagdes entre o gabinete e o parlamento, fez
com que se percebesse a importancia do fortalecimento institucional do chefe do Executivo
(MELO, PEREIRA, 2013).

Em meio a este cenario, de nova retomada de uma ordem politica incompativel com
0 autoritarismo, a promulgacdo da Constituicdo da Republica de 1988 almejou equilibrar a
relacdo entre os mencionados poderes, com vistas a edificacdo e manutencdo de um sistema

politico democratico, sendo parte integrante do processo de transi¢do politica iniciado nos



anos setenta. Para tanto, de um lado, fortaleceu o Congresso Nacional — enaltecendo suas
competéncias legislativas e atribuindo-lhe papel de destaque na fiscalizacdo contébil-
orcamentaria, incrementando sua relevancia no cenario politico brasileiro, especialmente
quando comparado com o periodo autoritario, no qual se verificou certa apatia das Casas
Legislativas, dado o esvaziamento de suas prerrogativas. Por outro, distribuiu ao presidente
mecanismos capazes de estimular o surgimento de coalizBes partidarias e, por meio destas,
obter suporte parlamentar aos seus projetos politicos — por exemplo, a partir de seu observado
protagonismo na elaboracdo e execucdo do orcamento bem como da ampliacdo de seus
poderes legislativos.

Diante desse contexto, a principal pergunta que norteia este trabalho €: em que
medida a Constituicdo de 1988 desequilibrou, a favor do chefe do Executivo, a conducéo do
processo legislativo e a correspondente producdo da legislacdo vigente? Para responder a essa
indagacdo, sera utilizado o método comparado com vistas a identificar tracos de continuidade
e ruptura na relacdo estabelecida entre os supramencionados poderes no periodo de 1946 a
1964 e 1988 a 2010.

Portanto, o trabalho tem como tema de investigacdo a avaliacdo do impacto da
Constituicdo da Republica de 1988 na dindmica existente entre os poderes Legislativo e
Executivo, comparando-a com aquela estabelecida sob a vigéncia da Constituicdo de 1946,
buscando testar a hip6tese de que o atual texto constitucional fortaleceu a influéncia do
presidente da Republica sobre as Casas Legislativas, notadamente sobre a Camara dos
Deputados, no que diz respeito a atividade legiferante.

Assim, almeja-se contribuir para a compreensao do objeto investigado, sobretudo por
intermédio da utilizacdo do conceito de influéncia politica, de Robert Dahl (1970), pouco
explorado na literatura que trata do tema. Busca-se, outrossim, conferir maior precisdo e
confiabilidade as inferéncias a seguir apresentadas em virtude da aplicacdo de técnicas de
estatistica descritiva, posteriormente detalhadas, que permitem examinar o tipo e a intensidade
da associacéo entre os dados coletados e observados.

O fendmeno a ser investigado ao longo desta dissertacdo reflete uma sobreposic¢éo do
Poder Executivo na atividade de producao e elaboragéo de leis, tipicamente atribuida ao Poder
Legislativo, na medida em que se verifica a influéncia do presidente sobre a agenda e os
trabalhos parlamentares, e pode ser percebido com nitidez no cenario politico nacional.

Com efeito, além da reserva constitucional de competéncias privativas a chefia do



Executivo federal em relagdo a algumas matérias, por exemplo, a chamada a Medida
Provisoria, instrumento legislativo constitucionalmente previsto para situacdes de relevancia e
urgéncia, tem sido largamente utilizada, sem, no entanto, enfrentar resisténcia por parte das
Casas de Leis gque se situam no plano federal.

A situacdo da utilizagdo deste ato normativo adquiriu tons ainda mais expressivos a
partir da promulgacdo da Emenda Constitucional n® 32, em 11 de setembro de 2001, que
consolidou a medida provisoria como instrumento que possibilita a interferéncia do chefe do
Poder Executivo no desenvolvimento do processo legislativo, inclusive com poderes para
sobrestar deliberacgdes legislativas por parte da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
quando em regime de urgéncia. Observa-se nitida omissdo no que tange a realizacdo de um
juizo prévio, por parte de cada uma das Casas do Congresso Nacional, sobre o atendimento de
seus pressupostos constitucionais - urgéncia e relevancia - para a deliberacdo sobre 0 mérito
das medidas provisorias editadas. (MELLO, 1996)

Estariamos, destarte, nos distanciando da democracia, considerada aqui como limite
tedrico hipotético (DAHL, 2005), na medida em que, a despeito da ampla inclusdo dos
individuos promovida pelo sufragio universal, o exercicio do direito de contestar 0s que estdo
no governo restaria comprometido em funcdo das maiores prerrogativas atribuidas ao chefe
do Executivo pela Constituicdo de 1988, quando comparadas com as do Ultimo periodo
democratico. Estas serviriam para atrair um namero consideravel de agentes politicos que, por
sua vez, abdicariam tacitamente do exercicio do direito de oposicdo ao presidente da
Republica, o que pode constituir uma ameaca ao processo de democratizacdo no Brasil.

Neste momento, cumpre ressaltar que a escolha do Brasil como local onde a relacéo
entre 0 Executivo e Legislativo se desenvolve de maneira favoravel ao primeiro se justifica,
pois, de acordo com a literatura (FIGUEIREDO, LIMONGI, 1999; PEREIRA, MUELLER,
2000; PESSANHA, 1997), o pais pode ser considerado um caso tipico de concentracdo de
poderes nas maos do presidente da Republica, seja como produto de fatores institucionais,
seja em decorréncia da configuracdo do sistema partidario, ou, ainda, pela combinagéo destes
fatores.

Por esta razéo, afirma-se que “o modo de operar do governo brasileiro ¢ o mesmo da
maioria das demais democracias contemporaneas. O Executivo controla a agenda legislativa,
logrando aprovar a maioria de suas proposi¢des porque ancorado por sélido e consistente

apoio partidario” (LIMONGI, 2006, p. 20). O chefe do Executivo brasileiro, entdo, pode ser
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visto como agente que desempenha papel de acentuada relevancia no processo de tomada de
decisdes politicas, privilegiado por um sistema juridico-institucional que o municiou com
amplos poderes que o permitem atrair apoio dos membros do Legislativo e conferir
estabilidade e racionalidade a atividade legiferante.

E certo que a rigida separacio dos poderes, inspirada na obra de Montesquieu e
historicamente associada ao processo de independéncia norte-americana, em nosso tempo,
deu lugar a légica de colaboracdo. Na medida em que as demandas a serem atendidas pelo
Estado se avolumavam em propor¢des substanciais, tornava-se questionavel o monopdlio do
exercicio da iniciativa pelos membros do Legislativo. Sob este aspecto, ressalte-se que cada
vez mais, o Executivo foi se afirmando, até o ponto em que, atualmente, quase todas as
constituicbes atribuem também a ele o poder de iniciativa. Mesmo diante de um cenario em
que ndo é formalmente disposto, como nos Estados Unidos, observa-se que o Executivo o
exerce de modo indireto (CLEVE, 2011). Utilizando as palavras de Loewenstein (1986, p.
269), “nada mostra mais claramente a superac¢do da tradicional ‘separacdo de poderes’ que a
posicdo do governo no processo legislativo”. Com efeito, a participagdo do governo na
atividade de producdo de atos normativos, desde meados do século passado, ja se fazia
presente nos sistemas politicos do Reino Unido, Italia, Alemanha, Espanha e Portugal
(CLEVE, 2011).

Desse modo, é importante frisar que este trabalho ndo almeja resgatar uma teoria
politica que ndo se revela compativel com a organizacdo politica dos Estados
contemporaneos, mas, pelo contrario, pretende oferecer uma reflexdo acerca da amplitude da
influéncia do presidente da Republica na atividade de producdo de leis, que certamente insere-
se no &mbito da tomada de decisdes politicas substantivas.

A principal objecdo que se faz a sobreposicdo do Executivo sobre o Legislativo se
encontra na percepcdo de que tal pratica promove o distanciamento da democracia como
sistema politico ideal, sobretudo ao considerarmos que o fortalecimento de um agente
politico, como o presidente da Republica, pode chegar ao ponto de desestimular a
manifestacdo de vozes dissonantes, notadamente saudaveis a politica, percebida como produto
de interacdes heterogéneas, especialmente em comunidades politicas plurais.

E certo que a opgdo por um sistema de governo que concentra, em um ator politico,
recursos e poderes para a conducdo das questdes mais relevantes da vida em sociedade tem

sido um traco marcante na histdria constitucional do Brasil. Salienta-se, neste sentido, que 0s
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cidaddos brasileiros, no ano de 1993, ratificaram, por meio de um plebiscito, o sistema de
governo adotado pela entdo recém-promulgada Constituicdo da Republica, que forneceu as
bases institucionais para a edificacdo de um presidencialismo forte (MAINWARING, 2002).

Ademais, o tema guarda pertinéncia com a questdo da qualidade da democracia, haja
vista que a accountability horizontal, consubstanciada no ‘“monitoramento do governo
exercido pelos partidos politicos, especialmente pela oposigdo, através do parlamento”
(MOISES, 2011), desempenha relevante papel no que tange a busca pelo atendimento das
demandas da coletividade (responsiveness) e da imposicao de limites aos agentes politicos.

Parte-se, aqui, da concepg¢do de que a politica democratica pressupde o conflito entre
ideias e propostas tendentes a orientar a vida em sociedade. O confronto entre interesses,
percebido como elemento salutar ao regime politico que pretende se aproximar do marco
hipotético democratico, simboliza, destarte, uma caracteristica da qual uma democracia ndo
pode se dissociar, uma vez que o arrefecimento ou, na pior das hipdteses, a impossibilidade de
oferecer alternativas aos projetos politicos propostos por um grupo ndo se coaduna com a
mencionada forma de organizacéo politica.

Ndo € necessario grande esforco para compreender como a nogdo de
“responsividade”, intimamente associada a questdo da representatividade, encontra-se em
risco em um sistema no qual o presidente da Republica possui poderes amplos o suficiente
para desestimular a manifestacdo de oposi¢des ou contestacdes ao seu modo de governar.

Com efeito, ao observarmos que a continuidade da sobreposicdo do Executivo sobre
a agenda e os trabalhos parlamentares tem sido a ténica de nossa Republica, pelo menos a
partir da década de 1960 (MOISES, 2011), é possivel compreendermos como as politicas
publicas que afetam e interessam as minorias, por exemplo, possuem dificuldade na obtencédo
de éxito na arena parlamentar. O Parlamento, concebido inicialmente para dar voz a diversos
segmentos da sociedade parece entoar um canto unissono, na maioria das vezes alinhado as
propostas do presidente.

Assim, este trabalho tem como objetivo examinar a contribuicdo da Constituicao de
1988 para a ampliacdo da influéncia do Presidente da Republica sobre o Congresso Nacional
no ambito do processo legislativo, avaliando as semelhancas e diferencgas entre as dindmicas
estabelecidas entre Executivo e Legislativo sob a vigéncia das Constituicfes de 1946 e 1988.

Para tanto, serdo analisados e quantificados o nimero de projetos de lei propostos e

aprovados, originarios do Presidente da RepuUblica e dos deputados federais no periodo
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imediatamente compreendido entre a promulgagéo da Constitui¢do vigente e o encerramento
do ultimo mandato presidencial, ocorrido em 2010, além do nimero de medidas provisorias
editadas e convertidas em lei de 1988 a 2010, comparando com os dados obtidos para o
periodo decorrente entre os anos de 1946 e 1964. Salienta-se, neste instante, que, sob a
vigéncia da Constituicdo de 1946, ndo havia, no plano institucional, instrumento normativo —
como a medida provisoéria - que permitia ao chefe do Executivo inovar na ordem juridica sem
a participacdo do Parlamento, aspecto que serd abordado detalhadamente ao longo deste
trabalho.

Almeja-se, entdo, a partir da utilizacdo de instrumentos de estatistica descritiva,
identificar tracos que indiquem a presenca ou auséncia de associacdo entre o éxito da
producdo legislativa dos membros da Camara dos Deputados e 0 sucesso do presidente da
Republica no processo legislativo - considerada aqui como o numero leis provenientes de
projetos de lei apresentados e da conversdo de medidas provisorias editadas pelo chefe do
Executivo - para viabilizar inferéncias sobre o fortalecimento de sua influéncia promovida
pela vigente constituicao.

Para a melhor compreensdo do tema abordado, este trabalho estrutura-se a partir de
quatro capitulos. No primeiro, serdo considerados os momentos de grande relevancia para a
compreensdo do debate, inaugurado a partir do final da década de 1980, sobre a extensdo dos
poderes e da influéncia do presidente da Republica no processo que envolve a tomada de
decisbes politicas, questdo que se revela necessaria para o entendimento da dindmica
estabelecida entre os poderes Executivo e Legislativo em um regime politico.

Sera dada atengdo ao surgimento da expressdo “presidencialismo de coalizdo”,
cunhada por Abranches (1988), bem como a desconfianga, manifestada por estudiosos, em
relacdo ao até entdo peculiar sistema de governo adotado pelo Brasil, o qual, segundo
especialistas, reunia elementos capazes de resultar em desequilibrios e crises de governanca.
Serdo relembradas, igualmente, as criticas e predicdes apresentadas pela literatura.

A superacdo do debate presidencialismo versus parlamentarismo, igualmente, sera
abordada com énfase na ideia de que o desenho institucional especifico, adotado por regimes
presidencialistas, de fato, pode contribuir para a criagdo de um ambiente no qual se observa
maior ou menor estabilidade na conducdo dos processos politicos. Nesse momento, a
contribuicdo oriunda da obra de Octavio Amorim Neto (2003) sera explorada em detalhes,

notadamente no que tange aos aspectos por ele apresentados como ensejadores da formacao e
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sustentacdo de um governo de coalizdo. A constatagdo de que o presidencialismo pode ndo
resultar em uma tragédia institucional e a necessidade de se valorizar seus aspectos positivos,
modificando os negativos, serdo ressaltadas para se evitar inferéncias aprioristicas sobre esse
sistema de governo, no sentido de que este pode originar experiéncias governativas distintas,
0 que autorizaria a se falar em “presidencialismos”, a depender dos meios disponiveis e
utilizados pelos agentes politicos.

Ainda no primeiro capitulo, algumas reflexdes sobre as consideracdes elaboradas por
Barry Ames (2003) acerca do sistema politico brasileiro serdo apresentadas, com énfase na
discussdo sobre a afirmada percepg¢do de um padrdo atomistico na formacao de coalizdes, que
conduziria a aliangas perenes e sustentadas por delicados mecanismos de equilibrio.

Para concluir a primeira parte da dissertacdo, serd discutida a producdo cientifica,
inaugurada com a publicacdo do trabalho de Argelina Figueiredo e Fernando Limongi (1999)
no final da década de 1990, responsavel por alterar o paradigma de que as coalizbes formadas
em sistemas presidencialistas multipartidarios estariam fadadas ao fracasso. Serdo também
detalhados os fatores que permitiram aos presidentes promover a estabilidade institucional em
uma comunidade politica que combina elementos tidos, em momento pretérito, como nocivos
a governabilidade democratica. Com o auxilio do trabalho recentemente publicado por
Marcus Melo e Carlos Pereira (2013), serdo apresentados os meios utilizados pelos chefes do
Executivo para a gestdo bem sucedida das coalizdes.

O segundo capitulo se concentra na explicacdo do desenho de pesquisa e especifica
os procedimentos metodoldgicos utilizados para a elaboracdo deste trabalho. Serdo
apresentadas as observacgdes utilizadas para a comparagdo correspondente ao objeto de
investigacdo abordado nesta dissertagdo. Além disso, serdo ressaltadas as vantagens, bem
como expostas as limitacdes e propriedades associadas a utilizacdo do coeficiente de
correlacdo de Pearson — r — como instrumento estatistico eficiente para descrever a relacdo
linear entre pares de dados quantitativos. Por intermédio do exame das caracteristicas da
relacdo linear, bem como da intensidade com que esta ocorre, serdo fixadas as premissas para
as inferéncias apresentadas no capitulo seguinte.

O terceiro capitulo destina-se, especificamente, a explorar o conceito de influéncia
politica, trazido na obra de Dahl (1970), e sua relevancia para a analise de sistemas politicos.
Apontam-se as premissas para a avaliacdo destes sistemas assim como faz-se a delimitacéo do

campo de influéncia em estudo.

14



No quarto capitulo, sdo apontados 0s recursos institucionais presentes na historia
constitucional brasileira que possibilitam ao chefe do Executivo exercer influxo sobre os
parlamentares. Disserta-se, também, sobre a estrutura interna da Cadmara dos Deputados e a
centralizacdo dos processos decisorios a ela associada e, na sequéncia, examina-se a producédo
legislativa do presidente e dos deputados nos periodos sob vigéncia das Constituicdes de 1946
e 1988.

Por fim, sdo apresentadas as conclusdes e uma reflexdo sobre os possiveis efeitos da
distribuicdo assimétrica de recursos politicos, promovida pelo plano institucional, momento

em que sera feita uma breve sintese das ideias apresentadas ao longo deste trabalho.
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CAPITULO 1

1- O DEBATE SOBRE A COMPATIBILIDADE ENTRE O PRESIDENCIALISMO E
A ESTABILIDADE DA POLITICADEMOCRATICA

O objetivo deste capitulo é examinar a configuragdo do sistema partidario brasileiro
entre meados da década de 1940 até o instante em que ocorreu 0 Golpe Militar, bem como
analisar os momentos considerados de grande relevancia para a compreensdo do debate,
inaugurado a partir do final da década de 1980, sobre a extensdo dos poderes e da influéncia
do presidente da Republica no processo que envolve a tomada de decisdes politicas, questao
gue se revela necessaria para o entendimento da dindmica estabelecida entre os poderes

Executivo e Legislativo em um regime politico.

1.1- CONSIDERACC)ES SOBRE O PANORAMA POLITICO ANTERIOR AO GOLPE
MILITAR

Nesta secdo, pretende-se abordar questionamentos e apresentar importantes
interpretacdes sobre o sistema partidario brasileiro que emergiu apds a superacdao do periodo
autoritario conhecido como Estado Novo, inaugurado em 1937. Sera enfatizada a discussao
apresentada por Lavareda (1991) na obra A democracia nas urnas, que sintetiza os principais
estudos que pretendiam traduzir aquele momento histérico-politico nacional, na medida em
que fornecem inferéncias a respeito do estagio em que se encontrava o sistema partidario
brasileiro entre meados da década de 1940 e 1960, quando ocorreu o Golpe Militar?,

O autor, ao longo da mencionada obra, com esteio na observacdo empirica resultante
da coleta de um expressivo volume de dados sobre a competicdo eleitoral do periodo, expde
argumentos tendentes a questionar as teses que afirmavam que o sistema partidario brasileiro
experimentava um processo de ‘“desinstitucionalizagdo”, além das que observavam a
existéncia de partidos dominantes (bipolariza¢do) ou de um realinhamento partidario.

Muito embora houvesse autores que vislumbrassem a desestruturacdo ou

desinstitucionaliza¢do do sistema partidario brasileiro, Lavareda (1991), apds ampla revisdo

2 Sobre o tema, vale destacar, ainda, a obra de Wanderley Guilherme dos Santos (1986). Em seu livro “Sessenta
e Quatro: anatomia da crise”, Santos d4 aten¢do ao processo de evolugdo do sistema politico inaugurado em
1946, com o intuito de oferecer um entendimento sobre a crise de paralisia decisdria ocorrida em 1964, a qual
teve como resultado a ruptura daquela experiéncia democratica.
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da literatura e observacdo cuidadosa dos dados, apresentou achados que colocaram em xeque
tal interpretagdo. Com efeito, ndo se verificou, no periodo em exame (1945-1964), o
crescimento exponencial do nimero de organizacGes partidarias ou de legendas competindo
entre si por mandatos eletivos. Nao se mostrou, igualmente, incremento consideravel de votos
brancos e nulos nos pleitos, de forma geral, nem tampouco se verificou indices de
fracionamento do suporte eleitoral em propor¢Ges que pudessem corroborar a tese em
comento.

Por sua vez, as teses que buscaram caracterizar o sistema politico nacional pela
presenca de partidos dominantes - o que acabaria, em Gltima instancia, por retirar dos pleitos
ocorridos durante o periodo observado o predicado de competitivos - ndo se sustentaram apos
analise dos dados. De fato, apenas em circunstancias extraordinarias e isoladas € que se pode
questionar a higidez das disputas travadas nas urnas (LAVAREDA, 1991).

No que tange as teorias que declaravam a predicdo segundo a qual o sistema partidario
brasileiro encontrava-se num processo de bipolarizacdo, € relevante esclarecer dois pontos.
Inicialmente, salienta-se que “apenas em 1960 a competi¢do refluiu para um formato bipolar,
apos ter caminhado celeremente, em 1950 e 1955, para a multipolarizacdo, e ainda assim o
fracionamento em 1960 era bem inferior ao registrado em 1945” (LAVAREDA, 1991, p.165).
Além disso, especificamente em relacdo as eleicdes de governadores, assevera-se que
“embora estas sempre se mantivessem na maioria dos casos dentro de limites bipolares, o
indice de fracionamento das mesmas aumentava exatamente no Gltimo momento, negando,
portanto, qualquer "tendéncia’ nesse sentido” (LAVAREDA, 1991, p. 165).

As teses que apontavam para a percep¢do de um processo de realinhamento partidario
no periodo anterior ao Golpe Militar também ndo foram plenamente confirmadas por meio
dos testes empiricos realizados pelo autor na obra mencionada. De modo diverso ao que
sugeria parte da literatura que examinou o periodo, Lavareda (1991) ndo aferiu simetria entre
o declinio de partidos como 0 PSD e o PR e a ascensdo de novas agremiagdes politicas, como
0 PTB e 0 PDC. Por esta razdo, a partir da analise dos dados, seria mais coerente dizer que o
sistema partidario brasileiro, entre 1945 e 1964, experimentava um momento de
“nacionaliza¢do”, que se desenvolvia de maneira heterogénea e diversificada nos pleitos
realizados em cada uma das unidades da Federacéo.

A complexidade percebida no processo de sedimentacdo dos partidos politicos, traco

marcante daquela experiéncia democratica nacional, apresentava alguns constrangimentos a
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completa institucionalizacdo do sistema partidario, especialmente no plano juridico - com a
existéncia de normas restritivas em relacdo a sobrevivéncia de partidos ideoldgicos, por
exemplo. No entanto, os sinais de consolidacdo do sistema eram expressivos, notadamente ao
considerarmos o seu pequeno tempo de existéncia e “a simplicidade da estrutura de clivagens
efetivamente politizadas” (LAVAREDA, 1991), quando comparados com os regimes politicos
democréticos que surgiram na Europa.

Naquele momento, destaca-se, ainda de acordo com Lavareda (1991), a importancia de
se considerar alguns aspectos na avaliacdo do estagio de institucionalizacdo do sistema de
partidos, notadamente a duracdo do sistema partidario, o contexto de comunicacéo e o quadro
legal-institucional, tidos como centrais para o surgimento e evolucdo de lagos psicoldgicos
entre os eleitores e as organizagdes partidarias.

Sob o prisma da dimensdo temporal, a avaliacdo do sistema partidario existente a
época em que ocorreu a interrupcdo da ordem democréatica, em 1964, ndo pode perder de vista
o fato de que apenas dezenove anos transcorreram-se entre os dois momentos autoritérios
experimentados pelo Estado brasileiro. Com efeito, esta dimensao é apontada como relevante
para o inicio do processo de enraizamento dos partidos na sociedade e estabilidade do
comportamento politico (SARTORI, 1976; CONVERSE, 1969).

E relevante pontuar, sobre o tema, que os partidos politicos, no Brasil, anteriormente
ao Golpe Militar, distanciavam-se do conceito de partidos de massa (SOUZA, 1990),
especialmente em razdo da origem do quadro partidario que emerge no cenario nacional em
1945. Igualmente, contribuiam para a existéncia de uma rede de constrangimentos a
consolidagdo do sistema partidario brasileiro as altas taxas de natalidade, responsaveis pela
manutencdo de um eleitorado jovem, com tendéncias repulsivas as forgas de longo prazo
(LAVAREDA, 1991).

Diferentemente do que se verifica em relacdo ao aspecto temporal o contexto dos
meios de comunicacdo revelava-se favoravel ao desenvolvimento dos lagos entre eleitores e
diferentes partidos politicos, mormente ao considerarmos as facilidades do processo que
envolvia a distribui¢do de informacges politicas na época (LAVAREDA, 1991). A incipiéncia
da estrutura dos mass media - especialmente da televisdo como recurso de difusao de ideias e
projetos politicos — estimulava a comunicagéo interpessoal e 0 uso da imprensa escrita como
ferramentas de estabilizacdo de vinculos eleitorais.

A diversificacdo e pluralidade de jornais, claramente associados a determinadas
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organizacOes partidarias, acompanhados da ndo expressiva popularidade da televisdo,
colaborava para a manutencdo de lealdades partidarias, haja vista que um dos efeitos da
expansdo dos meios de comunicacdo em massa, apontados pela literatura, € o
enfraquecimento dos lacos identitarios entre partidos e eleitores, que acaba por favorecer o
destaque de candidaturas focadas em personalidades e questdes pontuais (SIMONTON,
1987).

Por sua vez, o quadro juridico-normativo caracterizava-se por apresentar pontos
negativos e positivos para a consolidacdo das instituicbes representativas (LAVAREDA,
1991). Entre os obstaculos, de acordo com o autor, elencam-se a proibicdo de partidos
ideoldgicos, ilustrada pela ilegalidade do partido comunista, a auséncia de incentivos a maior
coesdo interna dos partidos, a facilidade na troca de legendas e existéncia de elei¢Ges
simultaneas e independentes para presidente e vice com formato que diminuia o papel dos
partidos, por encorajar coalizdes ad hoc. Finalmente, entre os incentivos destacam-se o
monopolio de representacdo atribuida aos partidos politicos e a exigéncia de sua
nacionalizacdo, o que ndo se verificava durante a Republica Velha (LAVAREDA, 1991).

A esta altura, é possivel afirmar que se encontrava em curso, no periodo em exame,
um processo de implantacdo nacional do sistema partidario, que, a despeito de seu
desenvolvimento heterogéneo ao longo do territdrio brasileiro, parecia dar sinais expressivos
de institucionalizacdo (LAVAREDA, 1991) - como a progressiva autonomia verificada na
distribuicdo de apoio eleitoral em relacdo as condicionantes socioecondmicas de cada ente
federativo e a formacdo de padrbes de distribuicdo de forcas, reveladora de relativa
estabilidade na oferta de candidatos.

Contudo, é preciso ressaltar que o panorama politico em questdo, apesar dos aspectos
positivos acima descritos, possuia alguns pontos de fragilidade capazes de oferecer
empecilhos a estabilidade institucional. Com efeito, mesmo entre os que refutam as teorias
que interpretam como cadtico o sistema politico brasileiro existente entre meados da década
de 1940 até o Golpe Militar (LAVAREDA, 1991), vislumbra-se que a observacdo da
existéncia de logicas diferentes de disputa para os cargos de presidente e deputado federal,
inclusive separadas temporalmente, dificultava a formulacdo de aliangas e projetos politicos
de carater nacional.

Outro ponto importante a ser considerado na analise aqui realizada é o fato de que

apenas poucos partidos politicos daquele momento histérico possuiam envergadura nacional.
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Neste sentido, afirma Soares (2001, p. 69):

“(...) é licito concluir que, organizacionalmente, 0 periodo de 1945 a 1964 teve
apenas seis partidos nacionais: PSD, UDN e PCB, desde o inicio; e PTB, PSP e PRP,
que construiram suas bases organizacionais. Entretanto, eleitoralmente, a
qualificagdo do PSP e do PRP como partidos nacionais € discutivel, devido a alta
percentagem de seus votos oriunda de poucos estados”

As dificuldades de estabelecimento de um quadro partidario com organizacfes
politicas de amplitude nacional encontrava raizes, inclusive, no modo como ocorreu a
transicdo amortecida do Estado Novo para o regime democratico instaurado em 1946, que
preservou parcela consideravel das estruturas sociopoliticas do periodo autoritario
(SKIDMORE, 1973; SOUZA, 1990). Com isso, ndo se pretende afirmar que houve uma
simples continuidade entre os regimes politicos em exame, mas, sim, observar que alguns
mecanismos de transi¢do exerceram influéncia sobre o surgimento e sobrevivéncia do entéo
novo sistema partidario (SOUZA, 1990).

Acrescente-se ao rol de fragilidades do panorama politico em anéalise o papel negativo
da ideologia, tida como catalisadora de um “processo de radicalizagdo a impedir que os
partidos se empenhem no processo normal de cooperagdo e compromisso” (SANTOS, 1986,
p. 29). Os empecilhos para a formacao e estabilidade de coalizGes parlamentares podem ser,
desta maneira, parcialmente atribuidos ao fracasso das negociacdes do presidente com as
faccbes do Congresso, decorrentes do acirramento dos animos dos atores politicos
envolvidos®.

Saliente-se, ainda, que os candidatos a deputado federal, durante o periodo, buscavam
a construcdo de aliangcas com candidatos ao cargo de governador (LAVAREDA, 1991), o que
inviabilizava os anseios de nacionalizacdo dos partidos politicos, expressa no quadro
institucional vigente. Feitas estas observagdes, ressaltam-se as dificuldades no relacionamento
entre os poderes executivo e legislativo no plano federal, especialmente tendo em vista que 0s
pleitos estimulavam a necessidade de coalizGes movidas por ldgicas circunstanciais, que

ofereciam embaracos a elaboracédo de projetos politicos de ambito nacional.

1.2 — O PRESIDENCIALISMO COMO OBSTACULO
O artigo de Abranches (1988), sem duvidas, contribuiu para o inicio das reflexfes

sobre a instabilidade institucional que marcou a histéria politica do Brasil. O autor afirma que

¥ Wanderley Guilherme dos Santos (1986) também aponta a incerteza eleitoral como fator que contribuiu para o
resultado negativo das negociagdes tendentes a formar uma base de apoio aos projetos politicos do presidente da
Republica.
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as transformac6es econdmicas experimentadas pelo pais, entre o fim da década de 1960 e de
1980, evidenciaram a estrutura heterogénea da sociedade brasileira, especialmente em virtude
da contradicdo entre o progresso econémico, de um lado, e os desequilibrios de ordem social,
econdmica e politica, de outro. Esta heterogeneidade estaria manifestada, sob o ponto de vista
socioldgico, pela elevada fragmentacdo da estrutura de classes, responsavel pela ascensdo de
diversos e distintos segmentos sociais, 0 que auxiliaria na compreensdo da potencializacdo de
demandas e conflitos.

Sob a perspectiva econdmica, a diversidade se expressaria atraves da acentuada
desigualdade na distribuicdo de renda e dominio técnico, o que levaria ao desenvolvimento de
areas territoriais em niveis discrepantes em relagdo as demais, além de propiciar a
coexisténcia de setores sociais proximos dos parametros de consumo e producdo dos paises
capitalistas industrializados junto a setores com padrbes tipicos de regides em
desenvolvimento (ABRANCHES, 1988).

Por sua vez, sob o panorama politico, expBe-se a convivéncia de praticas clientelistas e
ideologicamente orientadas. Atribui-se ao pluralismo de valores (ABRANCHES, 1988),
associado a diversificada estrutura socioecondmica, a responsabilidade pela producdo e
crescente tensionamento das demandas e expectativas depositadas pelos grupos nas
instituicOes politicas.

A expansdo na diversificacdo de reivindicagbes e expectativas, relacionadas ao
surgimento de grupos sociais distintos, e 0 consequente descontentamento por parte destes,
tornou necessario o desenvolvimento de mecanismos institucionais capazes de solucionar os
latentes conflitos de maneira democratica e legitima (ABRANCHES, 1988). Nessa
perspectiva, o Estado brasileiro ndo teria acompanhado, com a mesma intensidade e
dinamismo, as transformacdes experimentadas pelos brasileiros nos planos social e
econbmico, revelando-se inapto para mediar a oposicdo de interesses e anseios existente entre
0s segmentos heterogéneos. Nessa ordem de ideias, era preciso repensar o design das
instituicbes politicas nacionais, ou seja, tornava-se urgente “encontrar um ordenamento
institucional suficientemente eficiente para agregar e processar as pressoes derivadas desse
quadro heterogéneo, adquirindo, assim, bases mais sélidas para sua legitimidade”
(ABRANCHES, 1988, p. 7).

Ao longo do processo de redemocratizagcdo experimentado por diversos paises da

América Latina, especialmente durante a segunda metade da década de 1980, o ajuste dos
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instrumentos que canalizam e representam as forcas politicas estava em pauta
(LAMOUNIER, 1991) e, por esta razéo, a relacdo entre os poderes Executivo e Legislativo
demonstrava-se crucial para a estabilidade do sistema politico, sobretudo ao considerarmos a
multiplicidade de interesses e forcas politicas presentes nas Casas Legislativas, que impunha
ao governo uma miriade de demandas.

No Brasil, o debate sobre qual o mais adequado sistema de governo para a
consolidacdo da ordem democratica ganhou forca e a op¢éo pelo parlamentarismo, de modo
curioso — considerando-se a inexisténcia a priori de uma tradi¢do neste sentido e de massivo
apoio por parte da sociedade civil (LAMOUNIER, 1991) -, estimulou o surgimento de
reflexdes sobre o tema, basicamente entre académicos e setores da elite politica e parlamentar.
Alegava-se, de um lado, que o parlamentarismo seria mais compativel com a manutencédo de
um regime politico ja consolidado, sendo o presidencialismo mais eficiente no enfrentamento
de questdes tipicas da América Latina, em geral, e do Brasil, de modo particular, como a
necessidade de transformacdo econdmica e superacdo das desigualdades sociais e regionais
(LAMOUNIER, 1991). De acordo com o autor, caracterizavam-se como empecilhos a adogéo
daquele sistema de governo no pais alguns elementos, tais como a tradicdo presidencialista —
compreendida como uma tendéncia hierarquizante da sociedade brasileira, associada ao
apreco pela personalizacdo da autoridade publica (SENA, 2002) — a existéncia de partidos
pouco expressivos, a auséncia de uma burocracia profissionalizada e a memdria da
experiéncia parlamentarista improvisada para contornar o receio da presidéncia de Jodo
Goulart (entre 1961 e 1963)*.

Sob outra perspectiva, afirmavam-se as vantagens do parlamentarismo em detrimento

do outro sistema de governo, tido, em alguns momentos, como obstaculo a ordem

* Mainwaring (2001), ao apresentar a idéia de institucionalizagdo do sistema partidario como um processo,
forneceu-nos o instrumental teérico-analitico para o exame e compreensdo do panorama politico nacional. Com
efeito, as quatro dimensdes da institucionalizacdo por ele apontadas (a estabilidade dos padrdes de competicdo
partidaria; o enraizamento dos partidos na sociedade; o grau de legitimidade das organizagdes partidarias; e o
peso de sua atuacdo no comportamento do sistema politico e na definicdo das politicas publicas) sdo de grande
utilidade para o estudo de democracias recentes. Vale destacar, em relacdo ao periodo pré-1964, que a
sobrevivéncia dos resquicios da politica oligarquica trouxe prejuizos a representacdo de idéias e interesses que
extrapolassem os limites municipais (SOARES, 2001), o que contribuiu para o distanciamento dos partidos
politicos em relacdo ao eleitorado. Muito embora a industrializacéo e urbanizacgao supervenientes favorecessem a
alteracdo das bases socioecondmicas da politica, a dependéncia das oligarquias locais em relacdo a captacdo de
recursos estaduais e federais amenizava o impacto das transformagdes pelas quais passava o pais. Tratava-se,
entdo, de uma politica de elite, apesar da crescente ampliagdo do eleitorado promovida pela inclusdo de classes
populares. “As vagas deixadas pelos membros das oligarquias rurais e agricolas foram preenchidas por membros
da classe média, e ndo por elementos das classes populares. Houve democratizagdo, mas até certo ponto”
(SOARES, 2001, p. 55-56).
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democrética. Linz (1991, p. 63), apresenta, com concisao e precisdo, os achados resultantes
das teorias que se orientavam neste sentido, ao asseverar que “com exce¢do dos Estados
Unidos, a maioria das democracias estaveis da Europa e da Commonwealth britanica tém sido
regimes parlamentaristas. Poucas delas sio semipresidencialistas ou semiparlamentaristas®”.

Corroboravam o argumento de que regimes presidencialistas ofereciam maior risco a
estabilidade democratica (LINZ, 1991) consideracBes sobre a origem e a esséncia da
autoridade presidencial, a qual emerge do apoio majoritariamente demonstrado pelo
eleitorado nacional a um candidato, por vezes associado a nogdo de lideranca carismatica
weberiana (LAMOUNIER, 1991). O gabinete presidencial, assim, assumiria, em certa
medida, um papel ambiguo, sobretudo ao considerarmos que nele seriam depositadas as
missdes de estabilizar o regime politico e promover as reformas demandadas pela maior parte
dos cidaddos, por intermédio de negociacdes, pelas vias institucionais, com outros agentes
também legitimamente representativos de parcelas consideréveis do eleitorado.

Nessa ordem de ideias, de acordo com Lamounier (1991, p. 20):

“espera-se que, apelando diretamente as massas, 0s presidentes latino-americanos se desembaracem
dos pleitos oligarquicos e clientelisticos que (...) entravam a modernizacdo e prejudicam o
funcionamento do Estado. Ao mesmo tempo, espera-se que ajam como desestabilizadores construtivos,
isto €, como uma forga capaz de impulsionar e reconstruir criativamente as estruturas existentes: forga
portadora de um mandato para grandes mudangas sociais, contra a oligarquia e a tradi¢do”

No Brasil, em especial, apds transcorridos dois anos de intensas discussdes iniciadas
com a eleicdo da Assembleia Constituinte, em 1986, optou-se, momentaneamente, pelo

presidencialismo, que recebeu 344 votos a favor, em detrimento da alternativa

> Sobre o conceito de presidencialismo, parlamentarismo e semipresidencialismo, é interessante observar a obra
de Sartori (1994) intitulada Ingenieria constitucional comparada, na qual sdo expostos critérios para se
caracterizar um sistema politico. O autor considera que o presidencialismo € um sistema no qual um agente é
eleito pelo povo, de maneira direta, para o exercicio de um mandato que o concede a direcdo do Poder
Executivo, por prazo determinado, durante o qual ndo pode ser afastado do cargo pelo Parlamento — pelo menos
ndo ordinariamente. Salienta-se que o poder de editar atos normativos, atribuido ao presidente pelo texto
constitucional, encontra-se implicito na definicdo de Sartori, ao contrério da apresentada por Shugart e Carey
(1992). Sobre o conceito de parlamentarismo, em que pese a variedade de formas as quais ele pode assumir, bem
como considerando a relevancia dos partidos politicos no desempenho do regime politico, afirma-se que tal
sistema possui como premissa a condicdo de que o Parlamento é soberano. “Esto equivale a decir que todos los
sistemas que llamamos parlamentarios requieren que los gobiernos sean designados, apoyados Y, segin sea el
caso, destituidos, merced al voto del Parlamento” (SARTORI, 1994, p. 116). Ressalta-se que a auséncia de
separacdo de poder entre o governo e Parlamento, ou seja, 0 compartilhamento de poderes entre Executivo e
Legislativo, exerce papel central na definicdo deste sistema politico. Por sua vez, o semipresidencialismo
apresenta-se como solugdo mista, uma férmula de organizacdo politica que encontra pontos de proximidade tanto
com o parlamentarismo, como com o presidencialismo, apesar de conservar a base deste dltimo para sua melhor
definicdo (SARTORI, 1994). A distincdo em relacdo ao presidencialismo, no entanto, opera-se na medida em que
0 semipresidencialismo ndo indica a presenca de uma estrutura que conserve a autoridade administrativa
monocéntrica. Em outras palavras, o presidente e o primeiro-ministro compartilham o poder. Aquele ocupa a
chefia do Estado, enquanto este se comporta como chefe de governo.
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parlamentarista, que obteve o apoio de 212 constituintes. Contribuiram também para a
intensificacdo do debate a postura de dois ocupantes do cargo da chefia do Executivo —
Sarney e Collor — que demonstravam publicamente simpatia por cada um dos sistemas de
governo em destaque (LAMOUNIER, 1991).

A deciséo definitiva, todavia, seria objeto de um processo de reviséo constitucional,
de acordo com disposi¢do normativa inscrita no Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias (ADCT). A convocacdo de um plebiscito, ocorrido no ano de 1993, foi, entéo,
responsavel pela afirmacéo do sistema presidencialista no Brasil.

A instauragdo de uma nova ordem juridico-politica, com a promulgacdo da
Constituicdo da Republica de 1988, naquele contexto, deixava patente a preocupagdo com a
sorte do regime democratico, especialmente ao se considerar a existéncia de um periodo de
hiato institucional, no qual prevalecia certa informalidade e algumas incertezas no transcorrer
dos processos politicos ocorridos desde o inicio do processo de transicdo democratica
(ABRANCHES, 1988; SKIDMORE, 1988).

A probabilidade de fracasso na gestdo institucional dos conflitos, seja em virtude da
dificuldade na composicdo de demandas mdltiplas e, por vezes, antagbnicas, seja em
decorréncia da sucessao ciclica de instabilidades politicas, clamava por uma “rapida
institucionalizacdo de procedimentos de negociacéo e resolucdo de conflitos que evitem que
todas as crises desemboquem nas liderancas e, sobretudo, na Presidéncia” (ABRANCHES,
1988, p. 9).

A configuracdo institucional adotada pelo Brasil em 1988, resultante de um processo
de sedimentacdo de experiéncias constitucionais, ancorada na combinacdo de
presidencialismo,  federalismo,  representacdo  proporcional,  bicameralismo e
multipartidarismo (ABRANCHES, 1988), tornava a instabilidade do sistema politico
brasileiro uma ameaca latente, conforme sera detalhado abaixo.

Estudiosos ndo hesitaram em afirmar que os elementos integrantes do sistema politico
brasileiro representariam obstaculos a sua estabilidade (LINZ, 1993; MAINWARING, 1999).
Acentuou-se a desconfianca em relagcdo ao presidencialismo, especialmente pela observagéo
de que o regime de representagdo proporcional e o pluripartidarismo conviviam de maneira
harmoniosa nas democracias parlamentaristas (ABRANCHES, 1988).

A dita especificidade do modelo brasileiro, qual seja, a combinacdo dos elementos

antes mencionados (multipartidarismo e representacdo proporcional) sob um sistema de
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governo presidencial, fez emergir, juntamente com a difusdo da expressdo “presidencialismo
de coalizio” (ABRANCHES, 1988), o receio em relacdo a esta estratégia politico-
governamental.

Instaurou-se, na academia e na opinido publica, o debate presidencialismo versus
parlamentarismo, que culminou, inclusive, na convocagdo de um plebiscito cinco anos apos a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, conforme ressaltado nas linhas anteriores. Os
exemplos das democracias norte-americana, da Franca do periodo De Gaulle, da Finlandia e
da Suica, apresentados por Abranches (1988), indicavam que o presidencialismo necessitava
de alguns ajustes para proporcionar estabilidade ao regime politico, sendo certo que a
combinacdo deste sistema de governo com representagdo proporcional e pluripartidarismo
individualizava a experiéncia institucional brasileira, tornando-a suscetivel a crises incapazes
de serem solucionadas pelas vias institucionais existentes.

Sob outra perspectiva, como dito nas linhas anteriores, a estabilidade dos regimes
parlamentaristas era ressaltada, notadamente por forca dos mecanismos institucionais
oferecidos por este sistema de governo para o enfrentamento das adversidades ou crises de
governanga. Como bem sintetizado por Abranches (2003, p. 77): “No presidencialismo de
coalizdo, a reforma do gabinete é processo traumatico e desestabilizador, dada a quase
impossibilidade de equilibrar as demandas partidarias, faccionais e regionais”.

A heterogeneidade da estrutura social brasileira, a pluralidade de interesses, demandas,
reivindicacdes e expectativas depositadas nas instituicGes pelos diversos segmentos sociais,
assim como o ténue equilibrio entre os componentes partidario e regional (ABRANCHES,
1988) — relevantes para a formacdo da coalizdo - impunham substancial embaraco a
governabilidade democratica.

A gestdo da coalizdo passa a ser tarefa de ardua execucgdo, uma vez que os critérios que
ancoram a base de sustentacdo parlamentar do governo ndo sao inteligiveis apenas sob a ética
politico-partidaria (ABRANCHES, 2003). Discordancias intrapartidarias ou auséncia de
disciplina entre membros de uma organizacao politica, igualmente, dificultam o management
das aliangas, destacando a importancia da utilizacdo de grandes coalizdes, por parte do chefe
do Executivo, na busca por apoio aos projetos politicos de seu interesse.

Ocorre que, ao se utilizar do recurso a grandes coalizdes, o presidente se coloca em
situagdo problematica, tendo que atuar, com frequéncia, como mediador de conflitos entre as

elites politicas, na tentativa de evitar o colapso da alianca, formada por grupos politicos rivais,
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que buscam, em momentos especificos, atrair a atengdo do eleitorado e se destacar no
emaranhado de partidos que integra a base de sustentacdo do governo, o que ressalta a
tendéncia centrifuga latente das coalizdes (ABRANCHES, 2003).

Desse modo, “o presidente torna-se, em parte, prisioneiro de compromissos maultiplos,
partidarios e regionais. Sua autoridade pode ser contrastada por liderancas dos outros partidos
e por liderancas regionais” (ABRANCHES, 1988, p. 26). Nessa linha de raciocinio,
observam-se, do ponto em que € constituida uma alianca eleitoral, passando pela disputa por
espacos na formacdo do gabinete, até a formulacdo e implementacdo da agenda, situacoes
criticas, capazes de desarticular a coalizdo, notadamente na transi¢do entre os dois Gltimos
instantes (ABRANCHES, 1988).

Outrossim, 0 equacionamento da questdo exige esforcos continuos por parte do
governo na manutencdo das aliancas, haja vista que comunidades politicas oriundas de
sociedades heterogéneas, como a brasileira, ndo prescindem de grandes coalizOes para que
seja possivel contornar momentos de instabilidade institucional, sobretudo ao considerarmos a
pequena chance de o partido do presidente obter maioria em ambas as Casas Legislativas e,
ainda assim, ser coeso e disciplinado o suficiente para apoia-lo em suas proposicdes.

Concessdes e renuncias, neste sentido, sdo ferramentas que se revelam indispensaveis
para se esquivar do desgaste que pode ocorrer na base de apoio do governo. Por esta razéo, o
distanciamento ideolégico entre os integrantes da coalizdo caracteriza-se como um elemento
desestabilizador, o qual imp&e severas adversidades na acomodacao dos distintos interesses e
demandas dos partidos que sustentam o Executivo.

Elementos como o potencial conflitivo em niveis elevados, o risco latente da
dissolugdo do pacto entre os partidos que integram o0 governo — por razfes programaticas ou
clientelistas, bem como as negociacBes, concessdes € rendncias, nhecessarias a
governabilidade, poderiam gerar um quadro institucional que impusesse consideraveis
obstaculos a implementacdo de politicas (ABRANCHES, 1988), gerando um quadro de
paralisia decisoria.

Salientam-se 0s custos envolvidos no processo de tomada de decisdes politicas, uma
vez que a formulacdo da agenda e a negociacdo para a sua efetiva implantacdo dependem do
fragil equilibrio entre os multiplos partidos que estdo servindo de eixo de sustentacdo ao
presidente da Republica, com programas e anseios muitas vezes colidentes.

Para Abranches (1988, p. 30), “as cisOes internas e a instabilidade a elas inerentes sdao
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naturais em qualquer governo de coalizdo, embora adquiram contornos mais graves em
épocas de crise”. O rompimento da coalizdo, tanto pelo abandono dos aliados, quanto pelo
isolamento por parte do préprio partido, tem como efeito o enfraquecimento da autoridade
executiva, acentuando a possibilidade de conflito entre os poderes Legislativo e Executivo.

Compromete-se, destarte, a estabilidade da ordem constitucional democratica
(ABRANCHES, 1988), considerando que a autoridade presidencial enfraquecida buscara
solugdes ndo negociadas — bonapartista ou cesarista, por exemplo - para superar a retirada de
apoio dos partidos antes aliados ou do partido que integra.

De acordo com Linz (1991, p. 118), “a simultdnea legitimidade democratica do
presidente e do Congresso, a probabilidade de conflitos e falta de mecanismos dbvios para
resolvé-los, o carater de soma zero das elei¢des presidenciais (...), o efeito potencialmente
polarizante, a rigidez de periodos fixos e da regra de ndo reeleicdo” sdo elementos que
expdem problemas centrais, caracterizados como estruturais e “inerentes ao
presidencialismo”.

Mainwaring (2002, p. 117), por sua vez, observa gque os presidentes latino-americanos
podem ndo ser tdo fortes como afirmado por parte da literatura. Isto porque, muito embora
tenham seus poderes constitucionais ampliados pelos textos constitucionais mais recentes, a
combinagdo de fatores como “un sistema de partidos altamente fragmentado, partidos
comparativamente indisciplinados y federalismo fuerte, a menudo se han visto en dificultades
para obtener la aceptacion de partes de sus agendas de politicas en las areas de reforma del
Estado y estabilizacion”

Assim, a literatura caracteristica do periodo (ABRANCHES, 1988; LINZ, 1993;
MAINWARING, 1999) considerava previsivel o colapso da ordem democrética brasileira
inaugurada com o texto constitucional de 1988, sobretudo por ndo vislumbrar nele a presenca
de mecanismos institucionais capazes de arbitrar os conflitos decorrentes da combinacdo dos
elementos caracteristicos do regime politico brasileiro. O alerta se justificava em virtude do
que ocorrera sob a vigéncia da Constituicdo de 1946, que se revelou inapta para processar 0S
dissensos que se estabeleceram entre Executivo e Legislativo, decisivos para a ruptura da

normalidade democratica e estabelecimento de um regime autoritario.

1.3—- O PRESIDENCIALISMO NO PLURAL

Superado o debate acerca da especificidade do modelo politico brasileiro, com o
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reconhecimento de governos de coalizdo presidencialistas no Uruguai, Argentina e Chile
(ABRANCHES, 2003), bem como o receio inicial sobre os resultados atribuidos & adogéo
deste sistema politico, associado a instabilidade democratica (LINZ, 1994; MAINWARING,
1999), em virtude do sucesso de algumas experiéncias presidenciais, surgiu a necessidade de
reflexdo sobre os elementos caracteristicos de cada um desses regimes presidencialistas.
Admitiu-se, entdo, a relevancia de se conhecer as especificidades do design institucional
préprio de cada uma das comunidades politicas que optaram por esta forma de governo, para
que se tornasse possivel a manutencdo de seus aspectos positivos e a modificacdo dos
negativos (AMORIM NETO, 2003).

O éxito ou fracasso de um governo presidencial em um ambiente politico
multipartidario e com representacao proporcional encontrar-se-ia, desse modo, em funcao de
alguns aspectos (AMORIM NETO, 2003), quais sejam: os parametros utilizados para o
recrutamento de ministros; o0 modo como se d& o exercicio dos poderes legislativos conferidos
ao chefe do Executivo pelo plano institucional; o modus operandi da elaboracdo da agenda
legislativa do Parlamento; e o grau de rotatividade dos ministros. Por esta razdo,
recomendava-se cuidado em relacdo a inferéncias aprioristicas na avaliacdo de regimes
presidencialistas. Os meios disponiveis aos chefes de governo e 0 modo como sao utilizados,
nessa ordem de ideias, podem imprimir tracos e destinos distintos a cada um desses sistemas
politicos.

Neste sentido, o impeachment do presidente Collor, em 1992, pode ser compreendido
a partir da auséncia de habilidade na utilizacdo dos recursos institucionais a ele atribuidos pela
Constituicdo de 1988. Deve-se frisar, no entanto, que a presidential interruption
experimentado pelos brasileiros processou-se pelas vias institucionais, o que revela
amadurecimento do sistema politico, notadamente por ndo ter sido sucedido por uma ruptura
na ordem democratica (MARSTEINTREDET, 2014).

A queda ou afastamento de um presidente, destarte, podem ser explicados por meio do
desenho institucional especifico de cada comunidade politica (NEGRETTO, 2006), que
proporciona o surgimento de diferentes espécies de presidencialismo, a depender do modo
como se da o manuseio das ferramentas institucionais a disposi¢do do presidente.

Sobre o primeiro aspecto mencionado por Amorim Neto (2003), infere-se que o
critério utilizado para a sele¢cdo dos membros do primeiro escaldo do governo exerce impacto

sobre as taxas de apoio legislativo aos projetos politicos do presidente da Republica. Isto
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porque a consideracdo de fatores politico-partidarios na distribuicdo de espagcos no gabinete
aproxima os indices de suporte as iniciativas legislativas do chefe do Executivo aquelas
observadas em um sistema parlamentar europeu (AMORIM NETO, 2000).

Outro aspecto que merece destaque na diferenciacdo entre regimes presidenciais diz
respeito a escolha dos instrumentos legislativos que se encontram a disposi¢do do chefe de
governo no texto constitucional. A opg¢ao por instrumentos ordinarios — projetos de lei -, em
detrimento do exercicio do poder de decreto, tende a ser uma estratégia que indica cooperacado
entre os poderes Legislativo e Executivo, especialmente ao considerarmos que 0 governo,
contando com apoio majoritario estavel, ndo teria motivos para criar indisposi¢cGes com seus
aliados.

A afirmacdo do paragrafo anterior encontra-se corroborada a partir de um simples
raciocinio, segundo o qual se revela prescindivel, num ambiente em que o chefe do Executivo
goza de amplo suporte parlamentar — suficiente para aprovacdo de seus projetos de lei -, 0
recurso a expedientes tidos como extraordinarios para a producdo da legislacdo vigente,
especialmente ao considerarmos que estes causam consideraveis embaracos a tramitacdo de
propostas apresentadas pelos membros do Legislativo, conforme detalhado no terceiro
capitulo.

Nota-se que a razdo entre o numero de projetos de lei e o nimero de medidas
provisorias (AMORIM NETO, 2003) apresentadas e editadas pelo presidente,
respectivamente, serve como indicador da solidez da alianca entre o partido do presidente e 0s
partidos integrantes da coalizdo. Nesse sentido, quanto menor a razdo, maior sera o sinal de
utilizacdo de instrumentos extraordinarios pelo presidente, o que faz com que surjam duvidas
sobre a intensidade do suporte parlamentar por ele recebido.

Por sua vez, o terceiro aspecto enfatizado no processo de reconhecimento da
singularidade de cada uma das experiéncias presidencialistas relaciona-se com a formacéao da
agenda. Com efeito, a disposi¢do do chefe de governo em negociar previamente com 0s
partidos integrantes de sua base de apoio no Parlamento as matérias que irdo a plenario
propicia a criagcdo de um ambiente favoravel a manutencdo de uma coalizéo solida (AMORIM
NETO, 2003). Salienta-se, nesse momento, que as organizacdes partidarias ndo se interessam
apenas por espacgos no gabinete. Mais do que isso, a percepcao de que fazem parte do governo
(AMORIM NETO, 2003) passa, igualmente, pela participacdo e consideracdo dos

apontamentos trazidos por seus membros no processo politico destinado a elaboracdo da
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agenda.

A proximidade dos partidos politicos em relacdo ao chefe de governo pode ser
expressa por intermedio de uma simples reflexdo sobre o percentual de derrotas em plenario
sofridas pelas maiorias, que assinala o grau de alinhamento entre os aliados e o presidente na
formulacdo e execucdo de seus projetos politicos. Ainda de acordo com Amorim Neto (2003),
a comparacdo deste percentual pode aproximar a dindmica existente na relacdo Executivo-
Legislativo de sistemas presidencialistas e parlamentaristas.

Por fim, ressalta-se que a estabilidade governamental, traduzida aqui como o grau de
rotatividade dos ministros (AMORIM NETO, 2003), auxilia na singularizagcdo de um regime
presidencialista. A estabilidade ministerial constitucional (EMC), indicador obtido a partir da
razdo entre a média de permanéncia de ministros e o tempo assinalado pela Constitui¢do
como maximo para a ocupacdo do cargo (SANTOS, 1986), revela-se uma ferramenta
interessante para o0 exame da experiéncia presidencialista em estudo. Admite-se, portanto, que
quanto menor a rotatividade nos ministérios, maiores serdo as chances de execugdo com éxito
dos projetos e politicas do presidente da Republica.

Os aspectos discutidos, nas linhas anteriores, servem para demonstrar que ha
diversidade entre os sistemas politicos que optam pelo presidencialismo. E preciso considerar
as singularidades decorrentes do arranjo institucional préprio de cada Estado e do modo como
sdo manuseados os recursos dispostos, pelo plano institucional, aos agentes politicos. Desse
modo, ndo soa prudente menosprezar a pluralidade de experiéncias vivenciadas pelas

comunidades politicas que adotaram o presidencialismo como sistema de governo.

1.4 — O SISTEMA POLITICO BRASILEIRO E APERMANENTE AMEACA DE
UMA CRISE DE GOVERNABILIDADE

A desconfianca em relacdo a eficiéncia das instituicdes politicas brasileiras (AMES,
2003) ndo se caracteriza como empecilho a observacdo de que as prerrogativas conferidas ao
chefe do Executivo nacional pelo texto constitucional de 1988 (SHUGART; CAREY, 1992)
posicionam-no como um dos mais poderosos chefes latino-americanos.

Com efeito, a Constituicdo de 1988 municiou os presidentes brasileiros com poderes
substantivos para editar atos normativos provisérios com forca de lei, para vetar parcial ou
totalmente proposicdes legislativas oriundas do Congresso Nacional, além de possibilitar-lhes

o0 controle da ordenacéo de despesas, consagrando-0s como 0s principais agentes legislativos.
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No entanto, algumas caracteristicas, apresentadas como especificas do sistema politico
brasileiro, fazem com que alguns pesquisadores vislumbrem uma recorrente e complexa luta
por apoio parlamentar (AMES, 2003), consubstanciada na necessidade, por parte do
presidente, de angariar apoio aos seus projetos politicos.

A complexidade residiria no ponto em que se reconhece a necessidade de articulagéo,
para a criacdo de uma base de apoio parlamentar, entre o chefe do Executivo e politicos
influentes junto a suas bases regionais e partidarias. O ténue equilibrio, capaz de promover a
formacgdo e manutenc¢do da coalizdo, pode ser assim expresso: “os ministérios devem ser
formados por politicos de credibilidade para seus partidos e companheiros regionais (...) No
entanto, lideres de peso tém objetivos prdprios e esperam dar continuidade as suas carreiras
depois do fim do mandato de um presidente” (AMES, 2003, p.215).

Por conseguinte, o dilema que se coloca ao presidente surge da necessidade de
composi¢do de um gabinete a partir de critérios capazes de garantir a sustentacdo parlamentar
aos seus planos. Desse modo, a nomeacgdo de ministros, por um lado, deve propiciar a criagdo
de canais de comunicacdo entre lideres partidarios e o governo, e, por outro, a edificacdo de
compromissos entre o Executivo e os membros do Legislativo influenciados pelos
beneficiarios da distribuicdo de espagos no gabinete.

A relevancia do papel dos intermediadores é crucial para se entender a desconfianga
em relacdo ao funcionamento das instituicdes politicas brasileiras, sobretudo ao
considerarmos que 0s ministros podem se valer da posicdo de destaque na burocracia nacional
para viabilizar a concretizacdo de seus anseios politicos. Assim, a gestdo da coalizéo
encontrar-se-ia em funcédo da benevoléncia dos agentes intermediadores. Em outros termos, o
sucesso da coalizdo dependeria da disposicao, por parte dos ministros, em colaborar com o
chefe do Executivo.

A predicdo de uma crise de governabilidade estaria, assim, justificada diante das
hipoteses, ndo raras, em que 0s projetos politicos do presidente da Republica colidissem com
as ambicOes dos responsaveis pela articulacdo das aliancas partidarias e regionais, as quais
cumprem um papel de conferir racionalidade a dinAmica de tomada de decisdes politicas.

Nessa ordem de ideias, a obra de Ames (2003) contribuiu para fortalecer as
adverténcias referentes a perda da base parlamentar de sustentacdo do Executivo, elemento
condutor de instabilidade institucional. O autor atribui ao sistema eleitoral brasileiro a

responsabilidade pelos contratempos experimentados pelos presidentes na conservacdo das
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coalizdes, notadamente ao considerar 0 extenso numero de partidos com representacdo no
Congresso Nacional e a erosdo das aliangas partidarias.

O sistema multipartidario brasileiro, marcado pela presenca de partidos pouco
disciplinados e de um grande nimero de “parlamentares corporativistas e interessados em
beneficios particularistas” (AMES, 2003, p. 204), colaboraria para a reprodugdo de uma
politica de cunho clientelista extremamente onerosa, especialmente tendo em vista a
imprescindibilidade de largas coaliz6es para a promogéo da estabilidade do regime.

Os recursos publicos, destarte, seriam consumidos, propositadamente, na busca de
apoio parlamentar e, apenas de maneira incidental, na execucdo de politicas publicas. A
despeito da verificada existéncia de efeitos positivos e estatisticamente significativos entre a
distribuicdo de ministérios a partir do nimero de cadeiras que um partido ocupa no Congresso
e a disciplina partidaria (AMORIM NETO; SANTOS, 2001), Ames (2003) considera que
existe uma desproporcdo entre as taxas de coalescéncia e o apoio manifestado pelos
parlamentares integrantes de partidos agraciados com vagas no gabinete, o que colocaria em
xeque a consideracdo dos partidos como elementos promotores de estabilidade democratica.

Fatores como inclinacdes clientelistas, pressdes por parte de bases eleitorais,
predisposi¢Oes ideoldgicas e necessidade de sobrevivéncia politica (AMES, 2003) fariam com
que o apoio ao presidente fosse atomizado. Assim, teriamos como resultado a indisciplina
partidaria, considerada como fator impeditivo da gestdo racional da coalizdo em um sistema

presidencialista.

1.5 - A SUPERACAO DA DESCONFIANCA

A despeito das criticas inicialmente lancadas a partir do final da década de 1980 e
inicio da década seguinte (ABRANCHES, 1988; LINZ, 1993; MAINWARING, 1999),
regimes politicos que buscaram combinar presidencialismo, multipartidarismo e representacdo
proporcional tém sobrevivido ao teste do tempo, contrariando as previsfes que exacerbaram
0s riscos da adogéo desta opgéo institucional.

Provavelmente em virtude da utilizacdo de ferramentas analiticas e metodoldgicas
improprias, forjadas para a analise de regimes parlamentaristas multipartidarios europeus e do
regime presidencialista bipartidario americano (MELO; PEREIRA, 2013), subestimou-se 0s
resultados que poderiam ser obtidos por um sistema politico presidencialista baseado em

coalizdes. O desenvolvimento, recentemente experimentado por paises da América Latina e
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Asia, assinala a viabilidade de um governo de coalizdo, notadamente ao considerarmos o
fortalecimento do presidente no plano institucional, condicdo que parece ser necesséria a
efetividade da governanca, o que se verifica, por exemplo, no Brasil e no Chile (MELO;
PEREIRA, 2013).

O cenério prenunciado, marcado por crises institucionais e paralisia decisoria, pode ser
contornado por intermédio do fortalecimento do presidente da Republica pelo texto
constitucional, que o municiou de mecanismos institucionais capazes de estimular o apoio
parlamentar, associado a existéncia de instituicGes de controle e fiscalizacdo dos atos do
governo (MELO; PEREIRA, 2013).

Em uma comunidade politica na qual se observa a fragmentacao do sistema partidario,
diminutas seriam as possibilidades de um chefe de governo fragilizado sob o ponto de vista
institucional obter éxito na execucdo de seus projetos politicos. As adversidades decorreriam,
especialmente, da improvavel chance de o seu partido obter a maioria dos assentos das Casas
Legislativas, o que tornaria imprescindivel a constru¢do de aliangcas com outras elites
politicas. A existéncia de recursos institucionais, como cabinet management, budgetary
powers, além da extensa gama de poderes legislativos (SHUGART; CAREY, 1992) incentiva
0 surgimento e a continuidade de suporte parlamentar aos programas politicos de interesse do
chefe de governo.

A cooperacdo entre Executivo e Legislativo, entdo, tem como efeito a continuidade do
sistema politico, cada vez menos sujeito a instabilidades, notadamente ao considerarmos o
design institucional adotado a partir da Constituicdo de 1988, que promoveu uma extensdo
dos poderes do presidente da Republica, com o fito de propiciar o processamento de crises de
governabilidade por intermédio da utilizagdo das vias institucionais.

Frise-se que o fortalecimento do presidente da Republica, decorrente da ampliacdo de
seus poderes promovida pelo texto constitucional em destaque, foi produto de um processo de
sedimentacdo de experiéncias politicas turbulentas e crises institucionais experimentadas, e
ndo da usurpacdo de competéncias. Seria contraditorio, para dizer o minimo, discutir
estabilidade da ordem democratica se esta ndo tivesse sido originada a partir de concessoes e
compromissos mutuos entre as elites politicas. Certo é que, ao contrario do que se previa entre
as décadas de 1980 e 1990, as coalizGes se mostraram estratégias viaveis para a manutencgéo
de regimes presidencialistas multipartidarios ndo apenas na América Latina, como também
em paises da Africa e da Asia (FIGUEIREDO et al, 2009). Isto se deve, em especial, &
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identificacdo de um fendbmeno que viabiliza a coordenacdo e racionalizagdo dos processos
politicos, qual seja, a disciplina partidaria. Com efeito, sob a vigéncia do novo texto
constitucional, os presidentes obtiveram “indices de sucesso equivalentes aos registrados em
regimes parlamentaristas” (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999).

Ainda de acordo com Figueiredo e Limongi (1999), afirma-se que o0 éxito dos projetos
politicos do chefe do Executivo somente foi possivel em virtude do suporte majoritario obtido
a partir da construcdo de aliancas com organizacOes partidarias, suficientemente fortes para se
aprovar, inclusive, emendas a Constituicdo. Quem ousou ignorar a relevancia dos partidos
politicos na edificacdo e manutencdo de suporte parlamentar, como o presidente Collor,
acabou experimentando importantes derrotas e uma grave crise institucional.

Questionamentos acerca da indisciplina partidaria, fator que inviabilizaria a gestao
eficiente de um governo de coalizdo, foram, cada vez mais, perdendo forca, sobretudo apds 0s
achados de Figueiredo e Limongi (1999), que apos criterioso trabalho de observacdo das
votacOes na Camara dos Deputados entre 1989 e 1999, concluiram que os partidos politicos
desempenham papel decisivo na arena parlamentar®.

O exame do comportamento dos parlamentares em plenario indicou que um percentual
alto de deputados vota de acordo com a indicacao do lider do partido, o que nos permite aferir
que a construcdo de aliancas entre o governo e demais elites politicas, a partir do
reconhecimento da relevancia das organizacdes partidarias, confere racionalidade e
previsibilidade ao jogo politico travado entre Executivo e Legislativo.

Ainda gue seja prudente realizar uma compara¢do (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999)
com outros sistemas politicos, ou mesmo entre diversos momentos historicos de determinado
sistema politico, para efeitos de qualificacdo da disciplina média observada, é indiscutivel que
0 horizonte que se revela ao analista distancia-se da predicdo de pesquisadores que
desconfiaram da combinacdo entre presidencialismo, multipartidarismo e representacao
proporcional (ABRANCHES, 1988; LINZ, 1993, MAINWARING, 1999).

Assevera-se, desse modo, que “o processo decisério esta longe de ser cadtico. Ao

® Muito embora n&o se discorde desta assertiva, é oportuno trazer as observacdes constantes do prefacio do livro
de Mainwaring (2001), escrito por José Antdnio Giusti Tavares. De acordo com Tavares, esclarece-se que coesao
e disciplina sdo conceitos diferentes. Nesse sentido, quanto mais diferenciados forem os partidos politicos aos
olhos do eleitorado, ou seja, quanto mais coeso for o sistema partidario, menor serd a importancia do peso da
disciplina na construcdo de aliancas para a governabilidade. Estas consideracBes sdo de grande importancia,
sobretudo tendo em vista o impacto dos custos da formacéo e manutencdo de coaliz6es em diversos sistemas
politicos, de acordo com as peculiaridades de cada sistema partidario, o que pode refletir, inclusive, na qualidade
da democracia.
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contrério, é previsivel, e a informacdo relevante para antecipar os resultados é a posi¢do
anunciada publicamente pelos partidos. Previsdes acerca dos resultados com base na posi¢ao
dos partidos raramente redundam em erro” (FIGUEIREDO, LIMONGI, 1999, p. 113). Por
conseguinte, o crescente papel de destaque do presidente da Republica no processo legislativo
tem sido fendmeno também observado nas mais recentes legislaturas, tanto pela afericdo do
volume de projetos de lei apresentados pelo chefe do Executivo, quanto pelas altas taxas de
sucesso de suas iniciativas legislativas, as quais, acrescente-se, tramitam de modo mais célere
que os projetos de lei dos deputados federais (MOISES, 2011).

A disciplina partidaria verificada, associada a utilizagdo escorreita dos mecanismos
institucionais conferidos pelo plano institucional ao presidente da Republica, destarte,
favoreceram a construcdo e manutencdo de coalizdes solidas, capazes de garantir estabilidade
ao sistema politico. Além disso, é relevante pontuar que a Constituicdo de 1988 tem se
mostrado um eficiente instrumento para a conservagdo do regime, sobretudo por viabilizar a
superacdo de conflitos entre elites politicas por meio das vias institucionais
(MARSTEINTREDET, 2014), contornando-se, assim, a ameaca de um democratic
breakdown.

O sistema politico brasileiro, desse modo, tem se mostrado, de acordo com Melo e
Pereira (2013), bem-sucedido na combinacdo de elementos majoritarios e consensuais no
intuito de promover a estabilidade da ordem democratica. Com efeito, ao lado de fatores
como federalismo, separacdo de poderes, representacdo proporcional, sistema partidario
fragmentado e judiciario independente, figuram aspectos como a delegacéo e centralizacao de
poderes no chefe do Executivo, que auxiliam na prevencao de instabilidades institucionais
possivelmente oriundas de periodos de paralisia deciséria, como a ocorrida em meados da
década de 1960.

Salienta-se que, se de um lado os poderes do presidente foram robustecidos com a
promulgacdo da Constituicdo vigente, por outro foram ampliadas as possibilidades de
fiscalizacdo e controle dos atos do governo, por parte de entidades e Orgdos dotados de
autonomia e demais garantias institucionais inexistentes num passado proximo, resultando,
assim, no inesperado sucesso e estabilidade do sistema democratico brasileiro (MELO,
PEREIRA, 2013).
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CAPITULO 2

2 — DESENHO DE PESQUISA: FONTES E PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para o melhor desenvolvimento deste trabalho e o teste da hipdtese que o orienta, 0s
procedimentos metodoldgicos serdo abordados a partir de dois eixos. No primeiro deles, serd
ressaltada a relevancia de uma analise dos poderes legislativos atribuidos ao presidente da
Republica pelas Gltimas quatro constituicdes, com destaque para a comparacao entre 0s textos
constitucionais de 1946 e 1988. Em seguida, serdo apresentados esclarecimentos sobre a
utilidade do exame dos dados coletados, bem como dos instrumentos estatisticos aplicados.

No que tange aos dados utilizados, informa-se que estes foram obtidos junto a
Coordenacdo de Relacionamento, Pesquisa e Informacdo (CEDI) da Camara dos Deputados,
Orgdo competente para coordenar, controlar e dirigir as atividades de documentacéo,
informacdo e pesquisa legislativa, bibliografica, arquivistica e museoldgica da mencionada
Casa Legislativa. Por meio de solicitagdo enviada através de correio eletrénico a Camara dos
Deputados, no més de abril de 2014, foram solicitadas e obtidas as seguintes informacdes: a)
namero de projetos de lei apresentados pelo presidente da Republica entre 1946-1964 e 1988-
2010; b) numero de projetos de lei apresentados pelos deputados federais no mesmo periodo;
€) nimero de leis aprovadas, no mesmo periodo, oriundas do presidente da Republica.; d)
namero de medidas provisorias que foram editadas no periodo de 1988 até 2010, com a
situacdo de cada uma delas na Camara dos Deputados.

Em relacdo aos itens “a”, “b” e “c”, indica-se que foram enviados pela CEDI planilhas
que detalham, em suas colunas: o nimero do projeto de lei; seu autor, ementa, data de
apresentacdo e situacdo final na Camara dos Deputados. Sobre o item “d”, as informagdes
requeridas foram pormenorizadas da seguinte maneira: nimero da medida provisoria, se
houve ou ndo reedicdo e sua situacdo final (perda de eficacia, rejeicdo ou transformacdo em
lei ordinaria). A lista com os projetos de lei apresentados pelos deputados federais e pelo
presidente da Republica entre 1946-1964 e 1988-2010, assim como o rol de medidas
provisodrias editadas por este Gltimo (acrescentados dos detalhes anteriormente mencionados)
integram os anexos deste trabalho, podendo ser consultados para o esclarecimento de algumas
questdes.

Ressalta-se que a escolha dos dados mencionados se justifica, uma vez que a
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deliberacdo sobre proposicOes legislativas - apresentadas sob a forma de projetos de lei - e
medidas provisorias caracteriza-se como a atividade que mais ocupa espaco na pauta da
Céamara dos Deputados. Corrobora-se, outrossim, do ponto de vista metodoldgico, 0 exame
das informacOes coletadas por intermédio da utilizacdo de instrumentos de estatistica
descritiva para que seja possivel a superacdo de uma investigacdo puramente juridico-formal.

O desenho de pesquisa adotado, assim, pretende fornecer condigdes para se explorar e
medir o conceito de influéncia politica potencial e efetiva, oferecido por Robert Dahl (1970).
Destarte, o presente trabalho almeja evidenciar a influéncia do chefe do Executivo no
processo legislativo em relagdo aos membros da Camara dos Deputados, sob uma perspectiva
comparada, o que constitui o objeto desta dissertacao.

2.1 — O EXAME DOS PODERES LEGISLATIVOS DO PRESIDENTE

Enfatiza-se, nesse momento, que a opgdo pelo exame dos poderes legislativos
atribuidos ao presidente da Republica pelos Gltimos quatro textos constitucionais, com
destaque para o poder de iniciativa e o poder de decreto (SHUGART, CAREY, 1992) aferidos
nas Constituicdes de 1946 e 1964, justifica-se, metodologicamente, em razdo de sua
adequacdo para medir o nivel de influéncia potencial do chefe do Executivo no processo
legislativo.

E certo que ha uma tendéncia, nos dias atuais, no sentido de se descentralizar a
atividade legiferante, verificada em paises oriundos das mais diversas tradicdes historico-
politicas, como aponta estudo, j& mencionado na introdugdo, o Coalitional Presidentialism
Project, recentemente publicado pela Universidade de Oxford .

Ressalta-se que, a despeito de a iniciativa ser apenas 0 ato que inaugura formalmente o
processo legislativo, seu estudo se justifica para a compreensdo do influxo do chefe do
Executivo, haja vista que a amplitude do poder de iniciativa a ele conferida, associada a
disciplina partidaria pode ter como efeito o controle da agenda e trabalhos parlamentares
(FIGUEIREDO, LIMONGI, 1999).

Sobre o poder de decreto, vale o registro de que, com as alteragdes trazidas a partir da
promulgacdo da Emenda Constitucional n® 32, em 2001, se a medida provisoria ndo for
apreciada em até quarenta e cinco dias contados de sua publicacdo, entrara em regime de

urgéncia, sobrestando todas as demais deliberagbes que estiverem sendo realizadas pela

’ Sobre esse assunto, ver nota 1.

37



Cémara e pelo Senado, até que se faga a votagdo do ato normativo editado pelo presidente da
Republica.

Ademais, a atual disciplina do tema dispde que a medida provisoria que, no prazo de
sessenta dias, ndo tiver a sua votacdo encerrada nas duas Casas do Congresso Nacional tera
sua vigéncia prorrogada, uma Unica vez, por igual periodo. Resta evidente, desse modo, como
0s poderes legislativos em comento sdo relevantes para se aferir a influéncia potencial do
presidente da Republica.

Nessa ordem de ideias, um dos eixos metodoldgicos desta dissertacdo consiste na
andlise dos recursos institucionais presentes na histdria constitucional brasileira que
possibilitam ao chefe do Executivo exercer influxo sobre os parlamentares, com énfase na
observacdo dos poderes de iniciativa e na prerrogativa, atribuida aquele, de editar um ato

normativo com forca de lei sem a participacdo do Poder Legislativo

2.2— MENSURANDO A INFLUENCIA EFETIVA DO PRESIDENTE

Nesta secdo, discute-se, brevemente, a adequacdo dos instrumentos ou técnicas de
estatistica descritiva bem como da andlise de correlacdo, desenvolvida por Karl Pearson (r),
para o teste da hipoOtese condutora deste trabalho. Inicialmente, destaca-se que as técnicas
descritivas sdo Uteis para a melhor organizacdo e investigacdo dos dados, pois permitem a
observacdo de caracteristicas e indicios de padrfes ou elementos interessantes que podem
auxiliar no estudo de um fendbmeno. Essas técnicas possibilitam a sistematizacdo dos dados
por meio de tabelas, graficos, e esquemas exploratorios. Muito embora fornecam resultados
simples, de facil compreensdo, os instrumentos de estatistica descritiva se revelam adequados
para a realizacdo de uma tarefa como a que se pretende com esta dissertacdo: a comparacao
entre dois momentos da historia democratica brasileira.

Nas linhas seguintes, sdo apresentadas as vantagens e limitagdes do “r” para o
enfrentamento do problema que motivou a presente dissertacdo, qual seja, se, e em que
medida a Constituicdo de 1988 fortaleceu a influéncia do presidente da Republica no processo
legislativo, em perspectiva comparada com a dinamica estabelecida entre Camara dos
Deputados e o chefe do Executivo sob a vigéncia da Constituicdo de 1946.

Argumenta-se que 0 mencionado instrumento estatistico permite uma interessante
avaliagdo da dinamica que se verificou entre a Camara dos Deputados e o presidente da

Repablica no periodo em epigrafe, o que viabilizaria a comparagdo realizada no
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desenvolvimento da dissertacdo. Isto porque a correlagdo de Pearson, muito embora ndo seja
apropriada para se estabelecer inferéncias causais, “descreve a relagdo linear entre pares de
variaveis para dados quantitativos” (WITTE & WITTE, 2005, p. 111).

Desse modo, no quarto capitulo, serdo examinados os dados que se referem a
propositura e aprovagdo de projetos de lei apresentados por deputados federais em cada um
dos periodos observados (1946-1964; 1988-2010). Salienta-se, novamente, que, apesar de ndo
haver a intencao de apresentar inferéncias causais, a analise dos dados realizada neste trabalho
pretende contribuir para a compreensdo e comparacao das dindmicas presentes no processo

legislativo brasileiro, em dois momentos de sua historia democratica.
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CAPITULO 3

3- AINFLUENCIA POLITICA: UMA REVISAO DOS PRESSUPOSTOS TEORICOS
E METODOLOGICOS PARAAANALISE E COMPARACAO DE SISTEMAS
POLITICOS

O objetivo deste capitulo consiste em apresentar e analisar o conceito de influéncia
politica, extraido da obra A moderna andlise politica, de Robert Dahl. Para tanto, serdo
discutidos aspectos relevantes do conceito em analise, assim como destacadas suas

implicagdes, vantagens e limitacGes para 0 exame e comparagdo de sistemas politicos.

3.1 — CONFLITO E INFLUENCIA

A vontade ou necessidade de alteracdo do comportamento de outrem encontra-se na
origem das relagdes de influéncia ou poder. Os sistemas politicos, por conseguinte, sdo
subprodutos da disputa pela realizacdo de anseios de determinados agentes, que encontram
resisténcia por parte de outros, estabelecendo-se, assim, divergéncias quanto a meios e fins da
organizacdo de uma comunidade (DAHL, 1970). A expectativa pelo recebimento de
recompensas ou 0 receio decorrente da possibilidade de ter contra si aplicada uma sancéo
caracterizam-se como elementos que condicionam o comportamento de um individuo,
viabilizando, desta maneira, a origem de relacbes de poder entre os envolvidos. Por esta
razdo, afirma-se que “conflito e politica nascem como gémeos inseparaveis” (DAHL, 1970, p.
107).

Sendo o conflito inevitavel e inerente & sociedade, ainda de acordo com Dahl (idem),
como devemos lidar com as tensdes que emergem em uma comunidade politica que pretende
ser qualificada como democratica? A resposta a esta indagacdo deve levar em consideracao
que existem diversas maneiras pelas quais podemos enfrentar os conflitos. Nessa ordem de
ideias, admite-se que algumas delas sdo, em maior ou menor grau, adequadas ou desejaveis
para certo ambiente institucional. Ademais, destaca-se que a alternativa politica escolhida para
o enfrentamento dos conflitos pode revelar caracteristicas essenciais de um sistema politico.

Com efeito, tem-se que “quando dois individuos entram em conflito entre si na busca
de seus objetivos, defrontam-se com trés grandes alternativas: impasse, coercdo ou ajuste
pacifico”(DAHL, 1970, p. 108). A primeira delas ¢ resultado de uma circunstancia em que

existem divergéncias entre os individuos, mas a situacdo original de cada um ndo demanda
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urgente alteragcdo. Sendo o resultado esperado por um eventual ajuste entre os que estdo em
conflito pouco ou nada vantajoso para ambos em relagdo ao status quo ante, tem-se a
constatacdo de um impasse.

Por sua vez, quando existe a possibilidade de uma das partes experimentar um
acréscimo em seus ganhos, surge o risco da coercao, caracterizada pela imposicdo da vontade
de uma das partes as demais. Trata-se de uma pratica presente, em certa medida, na execucgao
de leis e atos do governo, nas relacBes entre Estados, assim como na politica internacional
(DAHL, 1970). Nesse ponto, torna-se oportuno observar que o recurso a violéncia fisica ou
institucional ndo pode ser utilizado de maneira irrestrita numa comunidade que demanda para
si 0 predicado de democratica.

A Ultima das alternativas para a solugdo dos conflitos, o ajuste pacifico, consiste na
adocdo de uma medida capaz de beneficiar ambos os envolvidos na situacdo da qual emergiu
a tensdo. Neste sentido, ajusta-se uma saida que permite a todos usufruirem de vantagens em
comparacao a condicdo que se verificava anteriormente ao surgimento do conflito.

Dahl (1970) se utiliza de uma narrativa para ilustrar e esclarecer a alternativa pacifica
ao conflito. Para tanto, supbe-se uma situacdo em que dois colhedores de macas, um que
trabalha com maior velocidade, e outro mais vagaroso, conseguem lucrar, respectivamente,
cem e cinquenta dolares por semana. Na sequéncia, imagina-se que, se a cooperacao pudesse
aumentar os ganhos dos dois considerados conjuntamente, na quantia de 200 dolares, seria
razoavel se esperar que os dois pudessem buscar um ajuste por meio do qual auferissem
acréscimos remuneratérios em comparagéo ao momento anterior ao conflito®.

Argumenta-se que, a exemplo do acordo hipotético entre apanhadores de macds em
que ambos podem obter ganhos em relacdo a posicao inicial (prévia ao conflito), em uma
comunidade politica, € possivel que um agente estimule a cooperacao dos demais, sinalizando
que todos os participantes do acordo podem usufruir de vantagens em comparacdo ao
momento inicial.

Nesse ponto, ja € possivel perceber que o exemplo hipotético trazido com a narrativa
de Dahl (1970) oferece instrumentos tedricos de grande valia para a analise da politica

brasileira, conforme detalhado nas linhas seguintes. Inicialmente, destaca-se que o presidente

8 Explica-se que o primeiro poderia consentir com um acordo que o destinasse entre 100 e 150 doélares por
semana, enquanto o segundo, em tese, aceitaria uma distribuicdo que variasse entre 50 e 100 ddlares semanais. A
despeito da simplicidade do exemplo, este se revela bastante Gtil para compreender que ha situagdes em que o
impasse parece ser a solucdo menos vantajosa para os envolvidos.

41



da Republica, de um lado, pode obter apoio aos seus projetos e interesses politicos através de
um sistema que promova a distribuicdo de recompensas aos integrantes de sua coalizdo de
governo, tais como facilidades na execucdo de emendas ao orcamento e reducdo das
incertezas eleitorais (INACIO, 2006; MELO, 2003). Para desestimular os adversarios, por
outro lado, a ameaca na imposicdo de obstaculos e muitas vezes a frustracdo dos projetos
politicos dos opositores pode funcionar como uma san¢do negativa (DAHL, 1970), em geral,
atil na moldura do comportamento dos parlamentares.

E interessante observar que no sistema politico brasileiro, a incerteza em relacio aos
resultados dos pleitos pode servir como um vetor explicativo para o condicionamento do
comportamento dos agentes politicos (MELO, 2003). Isto porque, na tentativa de reduzir as
possibilidades de interrupcdo de suas carreiras, dentro de um cenario institucional especifico,
parlamentares buscam se utilizar dos recursos viabilizados pelo plano juridico-constitucional
com o fito de maximizar as chances de sobrevivéncia politica. Nos dias atuais, aproximar-se
do chefe do Executivo tem se revelado uma estratégia adotada em propor¢des consideraveis,
haja vista seu papel de destague na conducdo dos processos politicos, fortalecido a partir da
promulgacdo da Constituicdo de 1988 (MELO & PEREIRA, 2013).

Sobre o tema, vale destacar, ainda, a observacdo do posicionamento estratégico dos
partidos politicos (FIGUEIREDO & LIMONGI, 2000), que, ao fornecerem suporte
parlamentar as iniciativas legislativas do chefe do Executivo, procuram usufruir das vantagens
institucionais decorrentes da associacdo com o partido que ocupa a presidéncia da Republica,
como, por exemplo, o recebimento de uma pasta ministerial (LAMEIRAO, 2009), o que
permite acesso facilitado a recursos financeiros usualmente destinados a seus nichos
eleitorais, elemento que pode se traduzir em vantagem competitiva para os aliados.

Ressalta-se, também, que o referencial tedrico que orienta a elaboracdo desta
dissertacdo considera que os partidos politicos sdo agremiacdes de homens que lutam, de
modo competitivo, pela conquista ou manutencdo de poder politico (SCHUMPETER, 1961).
Salienta-se, outrossim, que ap6s a imposicdo de limites a migracdo partidaria, parlamentares
com interesse em dar continuidade as suas carreiras politicas foram estimulados a adotar uma
nova estratégia. Percebeu-se que 0s recursos institucionais conferidos ao presidente pela
constituicdo vigente e distribuidos aos seus aliados, entdo, serviriam como atrativos a
participacdo de partidos em coalizbes, notadamente ao se observar que a concessdo de

espacos no governo aqueles tem se mostrado estratégia comum na composi¢do dos Ultimos
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gabinetes presidenciais (LAMEIRAO, 2009).

Além disso, é oportuno pontuar que as atitudes dos parlamentares, “amplamente
favoraveis ao presidencialismo de coalizdo” (POWER, 2011, p. 155), a despeito do
reconhecimento de seus pontos negativos, como a marginalizacdo de candidatos outsiders e
distorgdes na representatividade que se espera do processo eleitoral, sinalizam a presenca de
indicios de possivel comprometimento da qualidade da democracia brasileira em prol da
realizacéo de interesses especificos dos agentes politicos.

Sob esta perspectiva, os partidos seriam agentes que, movidos pelas expectativas dos
congressistas conhecedores das regras do jogo e interessados em dar continuidade as suas
carreiras, adotariam estrategicamente posi¢des com o intuito de se beneficiarem dos recursos
institucionais angariados a partir da sua interacido com o chefe do Executivo (LAMEIRAO,
2009), distribuidos com o intuito de estimular o suporte parlamentar, o que tem sido apontado
como um dos elementos que permitem a estabilidade da democracia brasileira (MELO,
PEREIRA, 2013). Assim, é possivel compreender que o ajuste de interesses parece ser uma
solucdo mais provavel do que o impasse no sistema politico brasileiro, especialmente ao

considerarmos os beneficios decorrentes da cooperacdo entre os agentes politicos.

3.2 - FORMAS DE SE OBSERVAR AS RELAC()ES DE PODER

“O Estado ¢ fonte peculiarmente importante de poder” (DAHL, 1970, p. 77). Com
efeito, 0 agente politico que se encontra no exercicio das prerrogativas que lhe sdo atribuidas
pelo controle do Estado experimenta, de fato, condi¢cdes favoraveis ao exercicio de influéncia
sobre os demais. Conforme assevera Dahl, por intermédio de um sistema baseado na
distribui¢do de beneficios, bem como na aplicagdo de sangodes, “pode-se induzir A a fazer
alguma coisa que de outra forma ndo faria, prometendo-lhe uma situacdo melhor do que a
atual (...), ameacando-o com uma situacao pior do que a atual (...), ou combinando ambas as
alternativas” (DAHL, 1970, p. 78).

Observa-se, portanto, que a influéncia coercitiva, algumas vezes chamada de poder
(DAHL, 1970), reveste-se de um carater positivo (quando o agente influente molda o
comportamento do influenciado a partir da expectativa deste ultimo na obtencdo de ganhos) e
de um negativo (caracterizado pela ameaca na imposicdo de punigcdes). A esta espécie de
influéncia, soma-se a influéncia assegurada, “aquela em que a probabilidade de aquiescéncia é

muito alta” (DAHL, 1970, p. 77).
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Se a definigdo do conceito de poder ndo chega a impor grandes obstaculos ao analista,
a observacdo do modo como este conceito se expressa no mundo dos fatos, por sua vez, exige
maior atencdo dos que se interessam pelo tema. Dahl (1970), neste sentido, indica quatro
formas para se observar a maneira como se distribuem as relacdes de poder no ambito de um
sistema politico. E importante destacar que todas elas apresentam pontos em que se verificam
vantagens e desvantagens em sua utilizacdo para a analise de sistemas politicos. Salienta-se,
no entanto, que quando utilizados com rigor, podem se caracterizar como ferramentas
metodolodgicas de grande valia (DAHL, 1970).

A primeira delas consiste na verificagdo da posi¢cdo de um agente na hierarquia oficial
ou semi-oficial. Baseia-se na simplicidade do argumento de que os titulares de cargos mais
elevados de determinada estrutura organizacional influenciam as decisdes e comportamentos
dos subalternos. Sua utilidade encontra-se associada a investiga¢do de mudancas historicas,
diferengas gerais entre sistemas politicos e identificagdo dos tipos de relacdo entre elites
(DAHL, 1970). A fragilidade deste método de observacao, contudo, reside no ponto em que
este se revela inepto para captar as relacbes que se ddo de maneira indireta, alheia as
estruturas rigidas de um sistema hierarquico.

A segunda forma de se examinar as relagdes de poder consiste em consultar as
opinides e os julgamentos de um grupo de observadores, medida simples, célere e que nao
consome dispendiosos recursos, além de permitir comparagdes entre os julgadores. O ponto
desfavoravel, evidentemente, € que o exame acaba por ser fortemente dependente da opinido
destes, ndo havendo meios seguros e objetivos para avaliagdo do mérito da observacao
realizada.

O terceiro método propde um avanco em relagcdo ao primeiro, sobretudo ao preconizar
a andlise da participacdo efetiva dos agentes nos processos decisorios, e nao apenas a
inferéncia através da descri¢do de suas posi¢des na organizagdo hierarquica. “Concentra-se
naquilo que as pessoas fazem (...), e ndo em cargos ou reputacGes formais. (...) Pode ajudar a
tracar varios padrbes de poder; pode-se distinguir o poder em uma area-tema do poder em
outra, o poder geral sobre muitas areas-temas do poder” (DAHL, 1970, p. 81), sendo bastante
atil para um exame descritivo dos envolvidos num determinado processo decisério. A
desvantagem apontada neste terceiro método configura-se na auséncia de critérios para se
medir 0 peso da participacdo de cada individuo no processo decisorio, 0 que pretende ser

contornado a partir da ado¢&o da quarta e ultima ferramenta metodoldgica indicada por Dahl.
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Para tanto, ressalta-se a relevancia da preocupagdo com os critérios empregados para
atribuicdo de pesos a participacdo de diferentes agentes, o que pode viabilizar inferéncias
mais precisas acerca das relacbes de poder que se verificam, de fato, em um processo
decisorio. Sugere-se, por exemplo, apontar 0 peso da participacdo por meio da verificacdo do
éxito que obteve um agente em determinado campo, além da frequéncia com que este sucesso
fora obtido (DAHL, 1970).

As desvantagens desta uUltima forma de observacdo das relagbes de poder estéo,
basicamente, associadas a necessidade de um tempo consideravel para um exame atento do
objeto sob investigagdo, assim como a dificuldade de se esquivar da arbitrariedade na fixacéo
de critérios para a adogdo de pesos & participacao®.

De qualquer forma, € importante ressaltar que, apesar das limitagcdes inerentes a cada
um dos métodos de observacéo, todos eles podem fornecer importantes contribuicGes para a
compreensdo do complexo fendmeno das relagbes de poder no mundo real. Por isso,
concorda-se que “sem bom-senso e capacidade de julgamento, todos podem apresentar

resultados ridiculos. Empregados com habilidade, porém, cada um deles ¢ altamente util”

(DAHL, 1970, p. 82).

3.3 - PREMISSAS PARAAAVALIA(;AO DE SISTEMAS POLITICOS

Na obra que serve de esteio a elaboracdo deste trabalho, o autor ainda estabelece
importantes critérios para se observar distingbes entre sistemas politicos, muito embora
reconheca que 0s sistemas concretos tendem a se distanciar de tipos puros (DAHL, 1970). Séo
apontadas trés importantes questdes a serem consideradas no exame de um sistema politico,
quais sejam: em que medida o governo é legitimo e o poder dos lideres aceito como
autoridade; a proporcdo dos membros que influenciam as decisdes do governo; e, por fim, o
namero de subsistemas e o grau de independéncia que desfrutam (DAHL, 1970).

A presente secdo dara énfase a segunda questdo, razdo pela qual continuaremos a

% Como destaca Dahl (1970, p. 81), “houve um estudo, por exemplo, que reconstruiu com grandes pormenores
uma série de decisdes tomadas durante certo periodo de tempo em New Haven, no Estado de Connecticut. A
partir do relatério reconstruido, referente a vérias decisbes em diferentes areas-temas, o autor procurou
determinar os participantes que com maior freqliéncia tinham apresentado proposi¢cdes mais tarde adotadas como
politica real, ou que tinham objetado com éxito a propostas apresentadas por outros. Partiu-se do pressuposto de
que os agentes que ndo sO participaram das decisBes, mas que tinham alcancado éxito com maior frequiéncia,
eram segundo estes critérios os mais influentes (...) a determinagdo de atuagdo muitas vezes tem que ser tao
imperfeita que da margem a sérias criticas. Por exemplo, qual 0 homem mais poderoso em determinada area-
tema: o que inicia duas proposicOes, as quais sdo subseqiientemente aprovadas sem obje¢Bes, um outro que
consegue ter aprovada uma proposta enfrentando forte oposicdo inicial, ou um terceiro que apresenta vinte
propostas e consegue assegurar a adogdo de um terco delas?”
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explorar, nas linhas seguintes, o conceito de influéncia, especialmente por considerarmos que
a dindmica estabelecida entre Executivo e Legislativo apds a promulgacdo da Constituicéo
brasileira de 1988 sugere um fortalecimento do influxo presidencial no processo de tomada de
decisbes politicas, o qual envolve, certamente, a producdo de normas juridicas orientadas a

disciplinar aspectos relevantes da vida em sociedade. Sobre o tema é oportuno mencionar que:

0 sistema de separacdo de poderes vigente no Brasil atribui ao Presidente da
Republica um conjunto de competéncias e prerrogativas institucionais, o que lhe
confere recursos e vantagens estratégicas na definicdo da agenda legislativa e uma
forte influéncia sobre a producéo legal (INACIO, 2006, p. 170)

Com efeito, a maneira pela qual um lider obtém a anuéncia dos demais agentes para
a implementacdo de seus projetos politicos (DAHL, 1970) ou, em outras palavras, 0 modo
como se opera a utilizacdo dos recursos politicos a ele atribuidos pelo plano institucional séo
itens de grande utilidade para se avancar no exame de um sistema politico. Este aspecto,
inclusive, possui notavel importancia para qualificacdo de um sistema como democratico.

Adverte-se, nesse instante, que a democracia é entendida aqui como procedimento ou
mecanismo que gera uma poliarquia aberta cuja competicdo no mercado eleitoral atribui
poder ao povo e exige dos eleitos capacidade de resposta as demandas dos eleitores
(SARTORI, 2012, p. 48). Assim, o regime politico democratico pode ser caracterizado como
“resultado de um compromisso mutuo entre elites politicas sobre as regras e procedimentos
que produzam escolhas pacificas, por meio do voto e eleicdes competitivas, dentro da
pluralidade de interesses existentes no interior das sociedades” (GAMA NETO, 2011, p. 27-
28), as quais podem ser obstaculizadas pela presenca de um agente que reuna elementos
suficientes para condicionar, em certo nivel, o0 comportamento dos demais em um sistema
politico.

A democracia poderia ser colocada em xeque, por exemplo, diante de um cenario
hipotético em que um agente politico pudesse determinar a continuidade ou interrup¢do da
carreira politica dos demais a partir da distribuicdo de recursos institucionais — 0 que, em certa
medida, faz 0 governo com o intuito de reunir suporte parlamentar aos seus projetos. Afinal,
“participation in the government provides parties with access to resources that individual
legislators need for their political survival” (FIGUEIREDO, LIMONGI, 2000, p. 165), o que
comprometeria a responsividade do sistema, especialmente por contribuir para a manutengéo
de maiorias estaveis, com efeitos nocivos as minorias (DAHL, 1970). O risco a
representatividade estaria, assim, associado, ao imperativo de sobrevivéncia politica, haja

vista que os deputados, em um cenario de consideravel incerteza eleitoral (MELO, 2003),
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buscariam, por intermédio de seus partidos, associar-se ao chefe do Executivo e apoiar 0s seus
projetos politicos na tentativa de maximizar as chances de continuidade em suas carreiras.

Considerando, entdo, que a distribuicdo irregular de controle sobre 0s recursos
politicos e, por conseguinte, de influéncia politica, ocorre em todos os sistemas (DAHL,
1970), emerge a necessidade de avaliarmos o grau de desigualdade existente nas relagdes
entre os agentes de uma comunidade politica especifica, num dado momento histérico.

Antes disso, no entanto, continuaremos a exploracdo do conceito de influéncia, haja
vista a sua importancia para a analise politica. Busca-se, por meio da breve digressdo que se
fard nas linhas seguintes, escapar de algumas imprecisdes que comprometeriam o exame
adequado dos sistemas politicos em estudo. Desse modo, a influéncia pode ser entendida
como uma relacao entre agentes na qual se observa que um deles induz os demais a agirem ou
se comportarem de uma forma gue de outra maneira ndo agiriam ou se comportariam (DAHL,
1970). Portanto, é possivel determinar se existe influéncia e em que direcdo ela atua.

A caracterizacdo do agente que influencia os demais, a observacdo e comparacéo da
influéncia de agentes especificos, assim como a extensdo do influxo, compdem uma agenda
de pesquisa vasta e que viabiliza estudos em perspectiva comparada, sejam os desenvolvidos
entre diferentes paises, sejam os realizados avaliando-se sistemas politicos de um mesmo pais
em momentos historicos distintos (SANTOS; COUTINHO, 2002).

Dahl (1970) apresenta uma analogia entre a influéncia e a forga como conceito
obtido a partir do estudo da Fisica, segundo a qual “A influencia B na medida em que A leva B
a fazer algo que B de outra maneira ndo faria. De alguma forma, A modifica 0 comportamento
de B, faz com que esse comportamento seja diferente do que seria sem a intervencdo de A”
(DAHL, 1970, p. 64). A medida da influéncia que um agente exerce sobre os outros, por
conseguinte, pode ser verificada ao considerarmos a extensdo da modificacdo no
comportamento do agente que recebe o estimulo do influente. Em outras palavras, quanto
maior a alteracdo decorrente de um estimulo enviado por A no comportamento de B, maior
sera a influéncia de A sobre B (DAHL, 1970). Nesse ponto, ja se percebe a utilidade na
especificagdo do campo no qual se manifesta a influéncia, sobretudo para se evitar
observagdes imprecisas, comparac¢des inocuas e conclusdes insatisfatorias.

Dahl (1970) considera relevante também que se aprecie detidamente o numero de
individuos que reagem ao estimulo emanado de um determinado agente, tendo em vista que

este pode ser um indicio que exprime a grandeza de sua influéncia. Além disso, destaca-se que
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a andlise de um sistema politico deve ser empreendida considerando-se a influéncia potencial
e a influéncia real de um agente, com o intuito de se esquivar de inferéncias incorretas.

Trés pontos merecem atencdo nesse instante. Inicialmente, esclarece-se que certos
agentes sdo agraciados pelo plano institucional com recursos politicos que lhes permitem
exercer maior influéncia que outros em certos campos de decisdo. No caso brasileiro, que sera
examinado de forma mais detida mais adiante, verifica-se que “a abrangéncia das iniciativas
legislativas e as condi¢fes de participacdo do Poder Executivo na producéo legal garantem ao
Presidente amplos poderes de agenda” (INACIO, 2006, p. 170).

Avancando na compreensdo da questdo posta acima, € importante observar, ainda,
que os recursos, distribuidos aos agentes, sdo utilizados em maior ou menor quantidade, com
grande ou pequena habilidade no exercicio da influéncia politica real (DAHL, 1970). Isto
significa que ndo basta, conforme mencionado na secdo anterior, a observacdo do plano
formal ou hierérquico para se determinar a influéncia de um agente.

Outrossim,

é importante distinguir entre a influéncia passada e atual de determinado agente
dentro de certo campo de decisGes, sua provavel influéncia futura e sua influéncia
potencial méxima caso empregasse todos 0s seus recursos politicos atuais em nivel
6timo de habilidade para adquirir influéncia dentro daquele (DAHL, 1970, p. 73).

Sobre os recursos politicos empregados por um agente para o exercicio de influéncia
sobre 0s outros, ressalta-se, novamente, a utilizacdo de recompensas ou punigdes, san¢des de
cunho positivo ou negativo. Nota-se que uma san¢do adquire contornos positivos quando
atribui valor a um agente e, por via oposta, assume valor negativo quando retira do agente
algo que Ihe beneficiava (LASSWELL & KAPLAN, 1950). Destaca-se que, como
mencionado, o presente trabalho preocupa-se em examinar as implicagcdes decorrentes da
gestdo dos recursos que permitem ao presidente da Republica exercer influéncia sobre 0s
membros da Camara dos Deputados no processo politico que envolve a producdo da
legislagéo vigente.

Para tanto, sera observada a distribuicdo dos recursos politicos nos dois referidos
momentos da histéria democratica do Brasil, conforme ja mencionado. Ademais, sera
avaliado, no proximo capitulo, 0 modo como o gerenciamento destes recursos permite ao
analista observar de que maneira a influéncia politica se manifesta na conducéo da atividade
legiferante.

Para superarmos as conclusGes que apenas conduziriam a inferéncias acerca da

influéncia potencial do presidente da Republica sob a vigéncia das Cartas Constitucionais em
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destaque, serdo observados dados sobre a producdo legislativa para se estabelecer
comparagdes no que tange a influéncia efetiva do chefe do Executivo sobre a atividade da
Cémara dos Deputados.

Muito embora seja recomendado cuidado na utilizacdo das ferramentas
interpretativas apresentadas, admite-se que elas sdo de grande utilidade para o exame da
maneira pela qual se distribui o poder entre os membros de um sistema politico (DAHL,
1970). Destaca-se, mais uma vez, que a posicdo ocupada por um agente, a opinido de
observadores, o estudo da participacdo de um agente nas decisdes e a ponderacdo do peso das
atividades dos diferentes participantes no processo decisério sdo elementos que auxiliam a
compreensdo da dindmica das relacdes de poder no ambiente institucional. Salienta-se que
sera dada atencdo aos dois Ultimos elementos, considerados mais adequados e precisos para a
afericdo da influéncia do chefe do Executivo no processo legislativo, que se fara no proximo

capitulo.

3.4 - DELIMITACAO DO CAMPO DE INFLUENCIA EM ESTUDO

Nesse ponto, é importante frisar que a andlise das relacbes de influéncia que se
desenvolvem no @mbito do processo legislativo constitui o objeto desta dissertacdo. Sabe-se
que o processo de descentralizacdo da atividade normativa parece ser uma tendéncia
verificada ndo apenas no Brasil, mas também em diversas comunidades politicas
contemporaneas (PESSANHA, 2002). Basicamente, 0 poder executivo pode participar da
atividade legiferante de duas maneiras: intervindo em uma das fases do processo legislativo
ou elaborando o proprio ato, dotado ou ndo de forca de lei, segundo suas caracteristicas
peculiares.

A primeira das formas mencionadas no paragrafo anterior diz respeito a possibilidade
de o chefe do Executivo participar de algum dos procedimentos sucessivos que resultam na
producdo de uma lei em sentido formal. Trata-se do poder de provocar o Parlamento com o
fito de que este aprecie um projeto enviado pelo executivo, do poder de manifestar
concordancia ou nega-la apos as deliberacbes ocorridas no &mbito do poder legislativo, entre
outros. Diz respeito “a capacidade de determinado ator influenciar ou determinar as
alternativas consideradas nos processos decisorios” (INACIO, 2006, p. 170). Tal influéncia se
expressa, assim, “por meio da restricdo e selecdo das alternativas de politicas e mediante a

reducdo das oportunidades para a modificacdo ou substituicdo dessas alternativas pelos
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demais participantes do processo decisorio” (INACIO, 2006, p. 170).

Sobre o conceito de processo legislativo, convém explicitar que este se caracteriza
como 0 conjunto de regras que regem as relacdes entre as Casas Legislativas e os demais
agentes autorizados pela Constituicdo a integrar o processo decisorio destinado a producéao de
espécies normativas (FIGUEIREDO & LIMONGI, 1996).

A outra forma de participacdo, que integra o foco da andlise do objeto em estudo,
consubstancia-se na autorizacdo outorgada ao chefe do Executivo, pelo arcabouco juridico-
institucional, para produzir atos normativos sem a interferéncia do Parlamento, pelo menos
nao no momento em que ocorre a sua elaboracdo. Vale lembrar que “a edicdo de legislagao
emergencial, por meio de medidas provisérias, constitui um dos principais poderes
legislativos do presidente” (INACIO, 2006, p. 171), que o permite interferir sensivelmente
nos trabalhos parlamentares (FIGUEIREDO & LIMONGI, 1999; PESSANHA, 2002).

Portanto, o exame do processo legislativo proposto neste estudo sera realizado a
partir da avaliacdo das op¢Bes com as quais contava o presidente da Republica para intervir na
producdo da legislacdo vigente, na Constituicdo de 1946, bem como daquelas atribuidas ao
chefe do governo pela Constituicdo de 1988, com énfase no poder de iniciativa e na
prerrogativa de elaborar um ato normativo dotado da eficicia de uma lei em sentido estrito,
indicativos da influéncia do Executivo na atividade legiferante. De acordo com Figueiredo e
Limongi (2000, p. 163), “Executive dominance is due primarily to the range and extension of
legislative powers held by the president, which alter the nature of executive-legislative
relations”.

Sobre a iniciativa, ¢ importante ressaltar que esta etapa “constitui o ato inicial do
processo legislativo com vista a uma modificagdo na ordem juridica preexistente” (SILVA,
2006, p.136). Assim, pode ser caracterizada como o impulso dado por um agente legitimado
pelo texto constitucional, apresentado sob a forma de um projeto, do qual se originard uma
série de deliberacGes e demais procedimentos, resultando na sua aprovagéo ou rejeicéo.

A despeito de ser caracterizado como o poder de apenas dar inicio ao processo
legislativo, ndo se pode deixar de considerar sua notavel relevancia, tendo em vista que o seu
titular, diante de certas circunstancias, como a verificacdo de solida disciplina partidaria,
podera reunir elementos para exercer grande influéncia e até mesmo dominar por completo a
agenda parlamentar, conforme Limongi e Figueiredo (1999).

Desse modo, no capitulo seguinte, serd realizada uma abordagem empirica que
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consistird no exame dos poderes legislativos do presidente da Republica sob a vigéncia das
Constituigdes democréaticas de 1946 e 1988, bem como na analise de dados representativos da
producdo legislativa da Camara baixa nestes dois momentos da histéria politica brasileira,

com o objetivo de viabilizar inferéncias sobre a influéncia do chefe do Executivo na atividade
legislativa.
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CAPITULO 4

4 — A INFLUENCIA DO PRESIDENTE DA REPUBLICA SOBRE A ATIVIDADE
LEGISLATIVA NO BRASIL

Para se analisar o funcionamento dos processos decisorios presentes no Congresso
Nacional, em geral, e, especificamente, na Camara dos Deputados, é relevante conhecer as
regras que conformam a distribuicdo de poderes e prerrogativas aos parlamentares e também
ao presidente da Republica. (FIGUEIREDO & LIMONGI, 1996). Isto significa que “importa
saber quem detém direito de propor leis, de determinar o ritmo de tramitacdo de projetos e
fazer uso dos recursos coletivos para subsidiar esse trabalho” (FIGUEIREDO & LIMONGI,
1996, p. 2).

Na atualidade, existem, basicamente, dois modelos de organizacdo interna do Poder
Legislativo: o centralizado e o descentralizado. Este Gltimo caracteriza-se pelo papel de
acentuada independéncia e autonomia atribuido as comissdes que integram as casas
legislativas, 0 que incrementa, por via reflexa, as possibilidades de atuacdo de um parlamentar
no ambito de uma comissdo, ainda que esta possa ndo ocorrer em sua plenitude
(FIGUEIREDO & LIMONGI, 1996).

No modelo centralizado, como o brasileiro, “a capacidade de influéncia do
parlamentar individual sobre a producdo legal ¢ ainda mais limitada” (FIGUEIREDO &
LIMONGI, 1996, p. 2), tendo em vista a destacada participacdo de 6rgdos centrais, como 0
Colégio de Lideres e a Presidéncia da Mesa, na conduc¢do dos trabalhos legislativos e, ainda,
as barganhas institucionais entre os poderes Executivo e Legislativo, tecidas por intermédio
dos partidos politicos.

Nas linhas seguintes deste capitulo, serdo apresentados os pontos essenciais para a
compreensdo da dindmica estabelecida entre os mencionados poderes sob a vigéncia das
Constituicdes de 1946 e 1988, com destaque para a analise dos poderes legislativos atribuidos
ao presidente da Republica nestes periodos. Em seguida, examina-se a estrutura interna da
Cémara dos Deputados, bem como se oferece uma analise descritiva da produgéo legislativa
destes dois momentos da historia democratica brasileira, com o intuito de colaborar para a

percepcao e comparacao da influéncia do chefe do Executivo no processo legislativo.
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41 - BREVE HISTORICO DA ATUAC;AO DO EXECUTIVO NA ATIVIDADE
LEGISLATIVA

Vale o registro historico de que, inicialmente, apenas ao chefe do Poder Executivo
era atribuida a possibilidade de deflagrar o processo tendente a inovar na ordem juridica.

Conforme assevera Jose Afonso da Silva (2006, p. 144):

“Os Parlamentos, na sua origem moderna, a partir de suas formas rudimentares da
Idade Média, ndo tinham o poder de legislar, no sentido hoje conhecido. Resumiam
suas atribuicdes no concordar, ratificar, a vontade dos soberanos. S6 aos poucos (...)
assumiram a funcéo legislativa”.

Desse modo, exerciam somente o direito, em algumas ocasides, de pedir ao soberano
que este produzisse uma lei que julgassem em consonancia com o interesse publico. N&o lhes
era atribuida, entdo, a prerrogativa de apresentar projetos de lei e as Casas Legislativas
possuiam a feicdo institucional de um gabinete onde eram despachados os interesses do chefe
de governo.

Nestas circunstancias, o soberano editava o ato normativo ap6s a obtencdo do
assentimento das Camaras sobre o modo como deveriam ser reguladas as matérias
correspondentes. Frise-se, deste modo, que ndo existia a deliberacdo, por parte da Casa de
Leis, sobre um projeto. O contetdo do texto seria elaborado, de maneira posterior, pelo chefe
do Executivo (CLEVE, 2011).

A situacdo permaneceu assim até o instante em que o movimento denominado de
constitucionalismo ganhou destaque, ocasido em que as demandas por limitacdo dos poderes
do Estado acabaram por retirar do chefe do Executivo o poder soberano de editar atos
normativos e transferi-lo ao Parlamento.

Muito embora restasse ao governo o poder de veto, a iniciativa passou a ser atribuida
com exclusividade aos membros do Poder Legislativo. A concep¢do que prevaleceu na época
e que permanece ainda hoje, ao menos sob o ponto de vista formal, na Constituicdo dos

Estados Unidos, é a que estabelece que

“nenhum outro poder, nem o Executivo, nem o Judiciario, em hipdtese alguma pode
apresentar projetos que alterem o direito existente, ou apresentar a aprovacdo das
Céamaras, a sugestdo de normas juridicas novas” (FERREIRA FILHO, 2007, p. 140).

Com o passar do tempo, a rigida ideia de separagdo dos poderes revelou-se
insustentavel e deu lugar a logica de colaboracdo entre eles. Na medida em que as demandas a
serem atendidas pelo Estado se avolumavam em proporcGes substanciais, tornava-se

guestionavel o monopdlio do exercicio da iniciativa pelos membros do Legislativo.
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Sob este cenario, “cada vez mais, o Executivo foi se afirmando, até o ponto em que,
atualmente, quase todas as constituicdes atribuem também a ele o poder de iniciativa. E
quando ele ndo é formalmente disposto, como nos Estados Unidos, o Executivo o exerce de
modo indireto (CLEVE, 2011, p. 95). Utilizando mais uma vez as palavras de Loewenstein
(1986, p. 269), “nada mostra mais claramente a superagdo da tradicional ‘separacdo de
poderes’ que a posi¢ao do governo no processo legislativo”.

A tendéncia de participacdo do chefe do Executivo na atividade de producéo de atos
normativos encontra-se presente no Reino Unido, no art. 71 da Constituicdo Italiana de 1948,
no art.76, | da Lei Fundamental de Bonn (1949), na Constituicdo Espanhola de 1978, em seu
art. 87 e no art. 170 da Constituicdo Portuguesa de 1976 (CLEVE, 2011).

4.2 — O PODER DE INICIATIVA NA HISTORIA CONSTITUCIONAL BRASILEIRA

A breve digressdo historica realizada acima serve para se verificar que,
independentemente do sistema de governo adotado, existe uma tendéncia, nos dias atuais, no
sentido de ndo se negar ao poder Executivo a possibilidade de participar do processo de
elaboracdo de normas juridicas, seja por meio de um ato que inicia a serie de procedimentos a
ele concatenados (iniciativa), seja por intermédio do exercicio da prerrogativa constitucional,
eventualmente atribuida, de acrescentar a ordem juridica um texto elaborado sem a
participacdo dos membros do Legislativo. A observacdo da experiéncia constitucional
brasileira, desde o seu nascedouro, com a Constituicdo monarquica de 1824, revela nitida
atribuicdo ao poder Executivo da prerrogativa de dar inicio ao processo legislativo, sendo esta
caracteristica presente em todos o0s textos constitucionais brasileiros.

A partir de 1934, contudo, a sobreposi¢cdo do Executivo sobre o Legislativo comega a
fixar raizes no quadro institucional patrio, especialmente ao observarmos a reserva de
competéncias privativas ao presidente para tratar de determinadas matérias. Saliente-se que o
artigo 41, paragrafo 22 da Constituicdo de 1934, defere ao chefe do Executivo o poder de
apresentar, com exclusividade, “projetos de lei que aumentem vencimentos de funcionarios,
criem empregos em servicos ja organizados, ou modifiquem, durante o prazo da sua vigéncia,
a lei de fixagdo das forcas armadas”.

A redacdo da Constituicdo de 1937, sob o Estado Novo, de forte inspiracao
autoritaria, acentuou de modo exponencial o poder de iniciativa do presidente da Republica,

notadamente ao estabelecer, em seu artigo 64, que a pratica do ato que possui o fito de
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impulsionar o processo legislativo “cabe, em principio” ao governo.

Por sua vez, o texto constitucional de 1946 adotou um tom mais conciliador'®, n&o
retirando a posicao de destaque do Executivo, mas repartindo de uma maneira mais equitativa
as matérias sobre as quais o presidente e os membros do Legislativo poderiam apresentar
projetos de lei, ponto em que reduziu o grau de influéncia do chefe do Executivo na condugéo
do processo legislativo. A disposicdo normativa constante do artigo 67 da referida
constituicdo democratica estabelecia que “A iniciativa das leis, ressalvados os casos de
competéncia exclusiva, cabe ao Presidente da Republica e a qualquer membro ou Comissao
da Camara dos Deputados e do Senado Federal”.

O paragrafo primeiro da supramencionada norma confere aos deputados, e também
ao presidente, a prerrogativa de apresentar projetos de lei sobre a disciplina das forcas
armadas e acerca de questbes de ordem financeira, ponto no qual inovou a Constituicdo de
1946, haja vista que estas matérias tradicionalmente estiveram na drbita de competéncias do
chefe do Executivo. Por sua vez, o paragrafo seguinte permitiu ao Senado e a Camara dos
Deputados a atribuicdo de organizar seus respectivos quadros de pessoal, sendo-lhes
reservada a possibilidade de propor leis que criassem cargos e fixassem 0s vencimentos de
seus servidores.

No inicio da década de 1960, momento em que o pais voltou a experimentar um
novo regime politico autoritario, uma situacdo curiosa fora observada no arcabouco juridico
brasileiro, a partir da coexisténcia de uma ordem juridica (antidemocratica) e uma legislacdo
de excecdo. Com efeito, a interpretacdo do artigo 57 da Carta Constitucional de 1967 nao
deixa margem de dividas sobre a forte influéncia exercida pelo presidente no processo de
elaboracdo da legislacdo vigente, sendo o Unico legitimado a apresentar projetos de lei que:
dispusessem sobre matéria financeira; criassem cargos, fungdes ou empregos publicos ou
aumentassem vencimentos ou a despesa publica; fixassem ou modificassem os efetivos das
forcas armadas, dispusessem sobre organizacdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria
e orcamentaria, servicos publicos e pessoal da administracdo do Distrito Federal, bem como
sobre a organizacao judiciaria, administrativa e financeira dos territorios.

Outrossim, somente caberia ao chefe do Executivo federal a propositura de leis que

10°F importante destacar que a promulgacao da Constituicdo de 1946 resultou de um compromisso entre as elites
politicas interessadas na interrupcéo da Era Vargas, especificamente do periodo autoritario da politica brasileira
conhecido como Estado Novo. Em meio a este contexto, de renascimento da politica democréatica (SKIDMORE,
2010) e da reunido de esforcos para a superacgao da politica oligarquica (SOARES, 2001), parecia adequada uma
distribuicdo mais equilibrada de papéis institucionais entre os membros do Legislativo e do Executivo.
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tratassem dos servidores publicos da Unido, de seu regime juridico, do provimento de cargos
publicos, estabilidade e aposentadoria de funcionarios civis, reforma e transferéncia de
militares para a inatividade e, além disso, concedessem anistia relativa a crimes politicos,
depois de ter ouvido o Conselho de Seguranga Nacional.

A enumeracdo exaustiva do rol de iniciativas privativas do chefe do Executivo possui
0 propdsito de ressaltar que durante o periodo de vigéncia da Carta de 1967, mesmo depois da
Emenda Constitucional n® 1/1969, que ndo modificou a situagdo narrada, “o Congresso
apenas poderia deliberar sobre as mais significativas matérias da vida da republica se
provocado pelo Presidente” (CLEVE, 2011, p. 102).

A Constituicdo promulgada em 1988, resultante do processo de democratizacéo®?,
ndo imune a esta tendéncia, reservou uma ampla gama de temas sobre 0s quais somente 0
chefe do Executivo se encontra autorizado a apresentar projetos de lei. Nos termos do artigo
61, paragrafo primeiro, da constitui¢do vigente, cabe, ao presidente, de modo exclusivo, a
propositura de projetos de lei que: fixem ou modifiqguem os efetivos das Forcas Armadas;
disponham sobre: criacdo de cargos, funcdes ou empregos publicos na administracdo direta e
autarquica ou aumento de sua remuneracdo; organizacdo administrativa e judiciaria, matéria
tributéria e orcamentéria, servicos publicos e pessoal da administracdo dos Territérios;
servidores publicos da Unido e Territérios, seu regime juridico, provimento de cargos,
estabilidade e aposentadoria; organizacdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica da
Unido, bem como normas gerais para a organiza¢do do Ministério Publico e da Defensoria
Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios; criacdo e extingdo de Ministérios e
6rgdos da administracdo publica; militares das Forcas Armadas, seu regime juridico,
provimento de cargos, promocoes, estabilidade, remuneracdo, reforma e transferéncia para a
reserva.

Nesse momento, é possivel identificar com nitidez que a Constituicdo de 1988,
quando comparada a de 1946, distribuiu de modo assimétrico o poder de iniciativa do
processo legislativo, fortalecendo a influéncia do chefe do Executivo na atividade destinada a

produzir disposi¢des normativas vinculantes.

1 para um maior detalhamento do processo de liberalizacdo e democratizacdo, a leitura de Skidmore (1988) é
bastante atil. Em seu artigo que integra o livro “Democratizando o Brasil”, organizado por Alfred Stepan, o autor
ressalta o retorno e acirramento do autoritarismo em meados da década de 1960, a “liberalizacdo de dentro”
capitaneada por Geisel e setores mais moderados da politica nacional, a importancia do resultado das elei¢des de
1974 e 1982, assim como analisa as delicadas negociacdes e estratégias da oposi¢do para ndo retardar a transi¢do
para o regime democratico.
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E certo que “o principio da separagio dos poderes, tal como inicialmente formulado,
ou tal como radicalmente interpretado, nio consegue sobreviver atualmente” (CLEVE, 2011,
p. 103). No entanto, sublinha-se que o arranjo institucional brasileiro, salvo em alguns
momentos pontuais, contribuiu para a edificagdo de um sistema politico que permite ao chefe
de governo exercer grande influéncia sobre as Casas Legislativas, como se verifica a partir do
exame da atual estrutura interna da Camara dos Deputados (FIGUEIREDO & LIMONGI,
1996), que, combinada com os amplos poderes legislativos do presidente brasileiro
(SHUGART & CAREY, 1992), favorece a centralizacdo do poder decisério, tema que sera
explorado na secdo 5 deste capitulo.

Nessa ordem de idéias, Inacio (2006, p.171) aponta que “a participagao do presidente
no processo legislativo ¢ ampliada pela posicdo monopdlica que este ocupa em relacdo a
iniciativa de determinadas leis”. Assim, tem-se que a prerrogativa do chefe do Executivo de
dar inicio ao processo legislativo, traco presente em todos 0s textos constitucionais brasileiros
(CLEVE, 2011), caminhou no sentido de criar uma faixa de competéncias privativas do
presidente tdo ampla que, hoje, pode-se afirmar que o sistema politico nacional oferece
consideraveis obstaculos a elaboracdo de atos normativos por um membro do Legislativo.
Esta situacdo se verifica, notadamente, em virtude da ampliacdo dos poderes constitucionais
do presidente da Republica, associada a rigidez e hierarquizacdo dos regimentos internos das
Casas Legislativas — que privilegiam a atuacdo dos lideres na conducdo dos trabalhos
parlamentares- e a atuacdo dos partidos politicos como atores coletivos disciplinados -
estimulados a cooperar para a aprovacdo dos projetos politicos propostos pelo Executivo
(FIGUEIREDO & LIMONGI, 2000).

4.3 - O PRESIDENTE DA REPUBLICAE O PODER DE DECRETO

No que tange a elaboracdo de um ato normativo primario, que passa a integrar a
legislacdo vigente com forca de lei, a histéria constitucional brasileira nos revela que,
inicialmente, o imperador e o presidente, respectivamente, nas Constituicdes de 1824 e 1891,
ndo dispunham de tal poder. O mesmo pode se dizer dos textos de 1934 e 1946 (CLEVE,
2011).

Com efeito, no Brasil, a primeira espécie normativa editada pelo Executivo, sem a
participacdo do Parlamento, foi o decreto-lei, previsto no artigo 180 da Carta de 1937, cuja

redacao estabelecia que o Presidente da Republica teria o poder de expedir decretos-leis sobre
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todas as matérias da competéncia legislativa da Unido, enquanto ndo se reunisse o Parlamento
nacional.

A redacdo do artigo 38 do referido texto constitucional ndo deixava duvidas sobre o
papel de menor importancia atribuido aos membros do Legislativo na conducdo da vida
politica nacional naquele momento. Dispunha o artigo em comento que o Poder Legislativo
seria exercido pelo Parlamento Nacional, com a colaboragdo do Conselho da Economia
Nacional e do Presidente da Republica, a quem foram atribuidos substanciosos poderes de
iniciativa e sancao dos projetos de lei e de promulgacdo dos decretos-leis.

Sob uma perspectiva comparada, percebe-se que as raizes do instrumento normativo
em epigrafe podem ser observadas na Constituicdo da Republica Italiana, de 1.947, que, em
seu artigo 77, previa os decretilegge in casi straordinari di necessita e d"urgenza (decretos-lei
em casos extraordinarios de necessidade e urgéncia), que permitiam ao chefe do Executivo,
diante de tais hipdteses, adotar providéncias provisorias, com forca de lei.

A tradigdo politica brasileira nos permite aferir que, durante o curso dos anos, nao
foram raras as ocasifes em que o ocupante do cargo de chefe do Executivo proporcionou
embaracos a atividade parlamentar, seja por impedir o préprio funcionamento do Congresso
Nacional, seja por cassar os direitos civis e politicos de opositores (SKIDMORE, 1988).

Cumpre ressaltar que, como o Parlamento fora dissolvido durante o periodo
conhecido como Estado Novo, o Brasil foi regido, exclusivamente, por decretos elaborados
pelo Presidente da Republica, razdo pela qual ha quem afirme que a Constituicdo de 1937 nédo
chegou a entrar em vigor plenamente (SAMPAIO, 1968).

Ainda de acordo com Sampaio (1968, p. 30), “a expressdo decreto-lei (...) €
empregada para rotular quatro tipos diversos de atos legislativos: decretos-leis de governo de
fato, que é o seu sentido mais préprio (art. 180); leis delegadas (art. 12); legislacdo de
emergéncia (art. 13) e competéncia legislativa livre do Poder Executivo (art. 14)”. Ademais,
cabe aqui a ressalva feita no sentido de que “essa multiplicidade de diplomas legislativos
ficou no papel, pois toda a legislacdo ordinéria se vazou sob a forma decreto-lei prevista no
artigo 180” (SAMPAIO, 1968, p. 30).

De fato, a Carta de 1937 foi a responsavel por inaugurar, no ordenamento juridico
patrio, a possibilidade de o presidente da Republica elaborar disposi¢fes normativas, com
forca de lei, menosprezando a participacdo do Legislativo no cumprimento desta funcéo.

Neste momento histérico, o chefe do Executivo era, efetivamente, o agente politico que
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incorporava a legislacdo vigente normas que regiam relacbes importantes das vidas dos
individuos. Como exemplo, observa-se que grande parte da legislacdo trabalhista compilada
na Consolidacédo das Leis do Trabalho foi proveniente da edicdo de decretos-lei.

Apobs ter sido repelido do direito positivo pela Constituicdo Democratica de 1.946,
regressou ao ordenamento juridico brasileiro com o Ato Institucional n® 2, em 1.964, e teve
seu campo de atuacdo ampliado com a Constituicdo de 1.967, que estabelecia, ainda, a
aprovacdo do decreto-lei por decurso de prazo, quando o Congresso Nacional ndo o
apreciasse no tempo constitucionalmente estabelecido, nos termos da redacao original do art.
55, 81° (CAVALCANTE FILHO, 2012).

Com a Constituicdo de 1967, o presidente estava autorizado, em casos de urgéncia ou
de interesse publico relevante, a expedir decretos-lei para disciplinar assuntos relacionados a:
seguranca nacional; finangas publicas, inclusive sobre normas tributarias; criacdo de cargos
pablicos e fixagdo de vencimentos (art. 55).

A despeito de existirem limitagcGes quanto a criacdo de despesas, o teor do § 3° do art.
55 da Carta em destaque realga o carater autoritario que marcava o contexto histérico-politico
brasileiro. Saliente-se que a rejeicdo do decreto-lei ndo resultava na nulidade dos atos
praticados durante a sua vigéncia.

Muito embora pudesse haver quem tentasse compatibilizar tal fato com preocupacgdes
como a seguranca juridica daquelas relagcdes que foram estabelecidas durante sua vigéncia,
busca-se, nesse momento, ressaltar que a influéncia politica do presidente encontrava-se
potencializada, a ponto de conseguir transformar sua vontade em disciplina de uma
determinada matéria, num certo periodo, mesmo quando o Legislativo encontrasse forcas para
rejeitar o decreto presidencial.

Por sua vez, a espécie normativa trazida pela Constituicdo de 1988 com o fito de
atribuir, ao chefe do Executivo, poderes para inovar na ordem juridica foi a medida
provisoria. Sobre o tema, Inacio (2006, p. 171) afirma que “a legislagdo emergencial, por
meio de medidas provisoérias, constitui um dos principais poderes legislativos do presidente”.
Figueiredo e Limongi (1999), assim como Pessanha (2002), asseveram, neste sentido, que o
poder de decreto viabiliza a intervencgéo direta, por parte do chefe do Executivo, no processo
legislativo, com reflexos notéaveis sobre os trabalhos parlamentares.

A redacdo original do art. 62 da denominada Constituicdo Cidada de 1988 dispunha

gue, em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica poderia adotar medidas
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provisorias, com forca de lei, ocasido em que deveria submeté-las de imediato ao Congresso
Nacional, que, estando em recesso, seria convocado extraordinariamente para se reunir no
prazo de cinco dias. Outro traco caracteristico da redacdo originaria do texto constitucional
vigente indica que as medidas provisorias perderiam eficacia, desde a edicdo, se ndo fossem
convertidas em lei no prazo de trinta dias, a partir de sua publicag&o.

Os excessos praticados pelo chefe do Executivo, como a edigéo abusiva de medidas
provisorias sobre temas sensiveis, em relacdo aos quais seria, no minimo, prudente realizar
debates e negociacbes com demais liderancas politicas, fizeram com que o Congresso
promulgasse, no ano de 2001, a Emenda Constitucional de n° 32 (INACIO, 2006), na
tentativa de estabelecer freios a atividade normativa do presidente da RepuUblica. Foram
estabelecidas matérias sobre as quais ndo poderiam ser editadas medidas provisorias, tais
como: nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito eleitoral; direito
penal, processual penal e processual civil; organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério
Publico, a carreira e a garantia de seus membros; planos plurianuais, diretrizes orcamentarias,
orcamento e créditos adicionais e suplementares, com as ressalvas permitidas pela
Constituicdo; detencdo ou sequestro de bens, de poupanca popular ou qualquer outro ativo
financeiro; reservada a lei complementar; ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo
Congresso Nacional e pendente de sancdo ou veto do Presidente da Republica, entre outros.

Buscou-se, com a emenda ao texto constitucional vigente, contornar a situacdo de
superdimensionamento dos poderes legislativos exercidos pelo chefe do Executivo,
estabelecendo-se que a deliberacdo sobre as medidas provisorias deveria ser precedida de um
exame dos seus pressupostos constitucionais, a ser realizado por cada uma das Casas do
Congresso Nacional.

Com as alterac@es trazidas em 2001, o vigente texto constitucional dispde que se a
medida provisoria ndo for apreciada em até quarenta e cinco dias contados de sua publicacéo,
entrard em regime de urgéncia, sobrestando todas as demais deliberacdes que estiverem sendo
realizadas pela Camara e pelo Senado, até que se faca a votacao do ato normativo editado pelo
presidente da Republica.

Além disso, a atual disciplina do tema dispGe que a medida proviséria que, no prazo
de sessenta dias, ndo tiver a sua votacao encerrada nas duas Casas do Congresso Nacional tera
sua vigéncia prorrogada, uma Unica vez, por igual periodo. Pode-se notar, a esta altura, que

“as modificacdes se concentraram na restricdo das matérias suscetiveis a esse tipo de acdo
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legal e na revisdo do rito de tramitagdo das MPs nas casas legislativas” (INACIO, 2006,
p.171). Contudo, ¢ possivel concluir que as alteragdes “pouco contribuiram para inibir 0 uso
intensivo do poder de decreto presidencial, potencializado pelo recurso a reedicdo de MPs nédo
apreciadas” (INACIO, 2006, p.171).

Desse modo, observa-se que, nos dias atuais, ha um expressivo influxo do presidente
da Republica, cada vez mais influente sobre os parlamentares, na atividade legislativa,
notadamente em virtude da distribuicdo irregular de recursos politicos promovida pela
Constituicdo de 1988, que estimula a cooperacdo dos legisladores ansiosos pela fruicdo de
privilégios institucionais que podem lhes proporcionar vantagens competitivas na luta pela
sobrevivéncia politica (FIGUEIREDO, LIMONGI, 2000).

4.4 — BREVES CONSIDERACOES SOBRE O VOLUME E O TEMPO DE TRAMITACAO
DAS PROPOSIC}OES LEGISLATIVAS

A notével disciplina partidaria apontada por Limongi e Figueiredo (1998),
acompanhada da ampliacdo da base aliada no periodo posterior a promulgacdo da
Constituicdo de 1988, assim como as altas taxas de sucesso das iniciativas legislativas
provenientes do presidente da Republica estariam, assim, a caracterizar uma influéncia em
altas proporcdes do chefe do Executivo, haja vista que os membros do Legislativo se
encontrariam desestimulados a oferecer resisténcia as suas pretensfes, especialmente ao
considerarmos a existéncia de um sistema de recompensas destinado a contemplar os que
manifestam anuéncia aos projetos politicos do agente influente (DAHL, 1970).

Sobre o tema, vale a leitura do seguinte excerto:

“Os partidos votariam de acordo com seus lideres que indicariam tendo em vista,
quando na coalizdo, a indicacdo do lider do governo. Este sistema seria além de
previsivel, altamente confidvel do ponto de vista estratégico do Executivo, ou seja,
formada a coalizdo com um ndmero de cadeiras suficiente para preservar a
governabilidade, o Executivo teria relativa tranquilidade em por em préatica sua
agenda” (MIGNOZZETTI, BERNABEL E GALDINO, 2011).

Compreender que os homens que se ocupam da politica enxergam-na como carreira
provavelmente nos auxilia a entender a l6gica do comportamento dos membros do Legislativo
na arena parlamentar, os quais buscam se associar ao chefe do Executivo por uma questao que
pode ser traduzida como sobrevivéncia politica ou luta para se manter no poder
(SCHUMPETER, 1961).

A funcéo primordial do Parlamento, qual seja, a elaboracéo de leis e demais diplomas
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normativos, passa, entdo, a ser desenvolvida de maneira incidental (SCHUMPETER, 1961),

assumindo o caréater de subproduto da disputa pelas recompensas e incentivos oferecidos pelo

agente influente.

Assim, a observacdo do volume de projetos de lei apresentados pelo chefe do

Executivo e pelos membros do Congresso Nacional considerados em conjunto, bem como a

comparacdo do tempo de tramitacdo das iniciativas oriundas dos poderes em destaque

constituem-se em aspectos interessantes para a compreensao da dindmica existente entre eles.

GRAFICO 1 — Iniciativas legais do Congresso Nacional e do Executivo (1946-2007)

1,00

0,90-
0,80-
0,70-
0,601 -
0,504
0,40

0,304 Moo

0,00

1946 1950 1954 1958 1962 1967 1971 1975 1979 1983 1987 1991 1995 1999 2003 2007

—— Executivo — Legislativo

Fonte: MOISES (2011)

TABELA 1 - Dias de tramitacdo de projetos do Executivo e do Legislativo (1995-2006)

Média  Mediana Moda  1°Quartil 3°Quartil Amplitude Desvio Padrao

Executivo

M4 89 56 51 173 4242 5246

Legislativo

964,8 8145 749 486 1319 4003 650,2

Fonte: MOISES (2011)
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O gréfico e a tabela acima, extraidos do artigo de José Alvaro Moisés (2011) servem
como parametros no intuito de se aferir como a Constituicdo de 1988 municiou o presidente
da Republica de recursos politicos que Ihe permitem exercer influéncia sobre os trabalhos
parlamentares™.

Com efeito, nota-se que o chefe do Executivo no Brasil soube se utilizar dos
mecanismos institucionais a ele atribuidos pelo texto constitucional vigente, especialmente
tendo em vista a expressiva superioridade do volume de projetos de lei por ele apresentados,
bem como a celeridade na tramitacdo das propostas por ele enviadas, quando comparadas
aquelas oriundas de membros do Legislativo. Na dltima secdo deste capitulo, voltaremos a
andlise dos dados que nos auxiliam na andlise da relacdo entre presidente da Republica e
Camara dos Deputados no processo legislativo. Antes disso, mostra-se oportuno trazer

algumas observacdes sobre a forma como se organizam os trabalhos nesta Casa Legislativa.

45 — A ESTRUTURA INTERNA DA CAMARA DOS DEPUTADOS E A
CENTRALIZACAO DO PODER DECISORIO

A atual estrutura organizacional da Camara dos Deputados, certamente, contribui para
0 protagonismo legislativo do chefe do Executivo, permitindo que suas proposi¢Ges sejam
apreciadas com maior celeridade e obtenham maior sucesso quando comparadas aos projetos
de lei apresentados pelos proprios membros desta Casa Legislativa. Nas linhas seguintes,
serdo descritas as prerrogativas e funcbes de trés Orgdos considerados centrais para o
desenvolvimento dos trabalhos da Camara — Mesa Diretora, Colégio de Lideres e Comissfes
Permanentes — com o objetivo de auxiliar na compreensdo do fenémeno da centralizagdo do
processo decisdrio na mencionada arena parlamentar.

A Mesa, composta por presidente, dois vice-presidentes e quatro secretarios, tem
como missdo institucional a direcdo dos trabalhos legislativos e dos servigcos administrativos
da Casa, de acordo com o artigo 14 do Regimento Interno da Camara dos Deputados.
Destacam-se, entre as atribuicdes deste 6rgao as seguintes funcdes: dirigir todos o0s servigos
da Casa durante as sessdes legislativas e nos seus interregnos e tomar as providéncias
necessarias a regularidade dos trabalhos legislativos; constituir, excluido o seu Presidente,

alternadamente com a Mesa do Senado, a Mesa do Congresso Nacional; promulgar,

12 Sobre a disciplina partidaria verificada no periodo 1946-1964, elemento de grande relevancia para o éxito das
proposicOes legislativas do Executivo, ver Amorim Neto e Santos (1997), que apontam para uma menor coesao
dos partidos politicos naquele momento histérico, quando comparado ao periodo posterior a Constituicdo de
1988.

63



juntamente com a Mesa do Senado Federal, emendas & Constitui¢cdo; propor agdo de
inconstitucionalidade, por iniciativa propria ou a requerimento de Deputado ou Comissao; dar
parecer sobre a elaboracdo do Regimento Interno da Camara e suas modificac6es; conferir aos
seus membros atribuigcdes ou encargos referentes aos servicos legislativos e administrativos da
Casa; fixar diretrizes para a divulgagdo das atividades da Camara; elaborar, ouvido o Colégio
de Lideres e os Presidentes de Comissdes Permanentes, projeto de Regulamento Interno das
ComissOes; aprovar a proposta orcamentaria da Camara e encaminha-la ao Poder Executivo e
encaminhar ao Poder Executivo as solicitacbes de créditos adicionais necessarios ao
funcionamento da Camara e dos seus servigos.

O Colégio de Lideres, por sua vez, é composto pelos lideres da maioria, da minoria,
dos partidos, dos blocos parlamentares e do governo. Trata-se de um 6rgdo que “surgiu da
experiéncia do processo constituinte, como uma resposta a complexidade dos trabalhos de
plenario” (FIGUEIREDO & LIMONGI, 1996, p. 31). Com efeito, foi por intermédio de
acordos firmados entre lideres partidarios, em reunibes que precediam as deliberagcdes no
Plenario, que o expressivo nimero de emendas e demais proposi¢cGes apresentados nao
obstaculizou a conclusdo dos trabalhos da Constituinte e a promulgacdo da vigente
constituicao.

Cabe aos lideres, de acordo com o artigo 10 do Regimento Interno da Camara dos
Deputados: fazer uso da palavra, em qualquer tempo, nas sessdes ordinarias; inscrever
membros da bancada para o horario destinado as Comunicacfes Parlamentares; participar,
pessoalmente ou por intermédio dos seus Vice-Lideres, dos trabalhos de qualquer Comissao
de que ndo seja membro, sem direito a voto, podendo encaminhar a votagdo ou requerer a
verificacdo desta; encaminhar a votacdo de qualquer proposicdo sujeita a deliberacdo do
Plenério, para orientar sua bancada; registrar os candidatos do Partido ou Bloco Parlamentar
para concorrer aos cargos da Mesa; indicar a Mesa 0os membros da bancada para compor as
Comissdes, e, a qualquer tempo, substitui-los.

Com o intuito de promover a especializacdo dos membros da Camara e uma melhoria
na qualidade das proposicOes legislativas, o Regimento Interno em exame estabeleceu a
criacdo de Comissbes Permanentes. Compostas segundo critérios de representacdo
proporcional dos partidos e dos blocos parlamentares com representacdo na Casa Legislativa,
sempre com a participacdo de pelo menos um membro da minoria, as Comissdes, de acordo

com o regimento, Sa0 responsaveis por apreciar proposi¢des submetidas ao seu exame e sobre

64



elas deliberar, assim como exercer o acompanhamento dos planos e programas
governamentais e a fiscalizacdo orgcamentéria da Unido, no ambito dos respectivos campos
temaéticos.

Destacam-se entre suas atribuicfes: discutir e votar as proposi¢cGes sujeitas a
deliberacdo do Plenario que lhes forem distribuidas; discutir e votar projetos de lei,
dispensada a competéncia do Plenario, em determinadas situacOes; realizar audiéncias
publicas com entidades da sociedade civil; convocar Ministro de Estado para prestar,
pessoalmente, informacfes sobre assunto previamente determinado, ou conceder-lhe
audiéncia para expor assunto de relevancia de seu ministério; solicitar depoimento de
qualquer autoridade ou cidaddo; exercer o acompanhamento e a fiscalizacdo contébil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracédo
direta e indireta; exercer a fiscalizacdo e o controle dos atos do Poder Executivo, incluidos os
da administracdo indireta; propor a sustacdo dos atos normativos do Poder Executivo que
exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa; estudar qualquer
assunto compreendido no respectivo campo tematico ou area de atividade, podendo promover,
em seu ambito, conferéncias, exposicoes, palestras ou seminarios; solicitar audiéncia ou
colaboracdo de 6rgdos ou entidades da administracdo publica e da sociedade civil, para
elucidacao de matéria sujeita a seu pronunciamento.

Observa-se, assim, que, “de maneira geral, os trabalhos legislativos se organizam em
torno de duas instituigdes basicas: as comissdes parlamentares e as organizagdes partidarias”
(FIGUEIREDO & LIMONGI, 1996, p. 28). De fato, com a promulgacdo da Constituicdo de
1988, buscou-se ampliar o papel das comissGes, atribuindo-lhes poderes para aprovar
determinados projetos de forma terminativa, isto €, sem que a matéria seja discutida em
Plenario.

Concomitantemente ao fortalecimento do sistema de comissdes, verifica-se que

Por outro lado, 0 Regimento Interno reservou um papel crucial as liderancas
partidarias na conducdo do processo legislativo. Esse papel € exercido em duas
instancias decisérias: a Mesa Diretora e o Colégio de Lideres, 6rgdo que se assenta
sobre a representatividade partidaria de seus membros, que dele participam na
condicao de lideres de bancadas (FIGUEIREDO & LIMONGI, 1996, p. 29)

Neste sentido, a centralizacdo do processo decisorio na arena parlamentar em exame
pode ser vista como resultante do enfraguecimento das comissdes, que ndo conseguiram se
afirmar como primordiais na conducao do processo legislativo. Idealizadas para atuar como

orgdos efetivos na tomada de decisbes especializadas, tém sido sistematicamente
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menosprezados pelos membros da Casa, sobretudo tendo em vista a estrutura hierarquizada da
Cémara dos Deputados e a utilizacdo de determinados expedientes procedimentais que
acabam por subtrair-lhes importancia.

Nesse momento, ressalta-se a atuacdo do Colégio de Lideres, como 6rgéo auxiliar da
Mesa Diretora da Cémara, através da utilizacdo do pedido de urgéncia. Isto porque o
expediente procedimental em destaque possui papel decisivo na determinagdo da agenda
legislativa e, por via reflexa, grande influéncia no éxito de certas proposicdes legislativas
(FIGUEIREDO & LIMONGI, 1996).

Cabe esclarecer que a tramitacdo em regime de urgéncia tem como efeito préatico
retirar uma proposicao legislativa de uma comissdo e submeté-la a Plenario, o que reduz
sensivelmente o papel das comissdes na conducdo dos trabalhos legislativos. A
descentralizacdo e especializacdo que se pretendeu com a criacdo do sistema de comissdes
ndo se verificou na realidade, uma vez que, devido ao esvaziamento destes 6rgdos, é possivel
afirmar que, hoje, apenas “conservam um papel negativo que lhes permite selecionar o
enorme montante de propostas legislativas que decorrem da iniciativa individual de
parlamentares” (FIGUEIREDO & LIMONGI, 1996, p. 30).

Desse modo, muito embora a intencdo tenha sido interessante, qual seja, fortalecer o
papel da Comissbes e promover a eficiéncia e especializacdo da producdo legislativa, na
pratica o trabalho das comissdes foi diminuido em virtude da centralizacdo do processo
decisorio promovido pela atuacdo da Mesa e do Colégio de Lideres.

Assim, verifica-se que a estrutura hierarquizada da Camara dos Deputados, associada
as aliancas empreendidas entre o chefe do Executivo e os partidos politicos, por intermédio de
suas liderancas, fornece condicGes propicias para a ampliagdo das possibilidades de atuacao
do presidente da Republica como protagonista do processo legislativo brasileiro. A construcéo
destas aliancas, conforme se verificou, a partir de barganhas institucionais que permitem ao
presidente da Republica usufruir de amplo suporte parlamentar as suas iniciativas, promoveu
o fortalecimento de sua influéncia no processo de produgdo da legislacdo vigente, em

detrimento da atuacdo dos membros do Legislativo, o que serd explorado na sec¢éo seguinte.

46 - EXAME DA PRODUCAO LEGISLATIVA SOB A VIGENCIA DAS
CONSTITUICOES DE 1946 E 1988

Nesse instante, apds a apresentacdo dos poderes legislativos atribuidos ao presidente
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da Republica pelas ConstituicGes de 1946 e 1988 e a descricdo da atual estrutura interna da
Cémara dos Deputados, revela-se adequada a andlise da influéncia real (DAHL, 1970) que
este agente exerce no processo legislativo. Para tanto, a seguir serdo utilizados dados*® sobre a
producéo legislativa dos dois mencionados periodos da historia democrética brasileira com o
intuito de viabilizar comparagdes no que tange a influéncia efetiva do chefe do Executivo
sobre a atividade da Camara dos Deputados.

Destaca-se, inicialmente, que durante a vigéncia da Constituicdo de 1946 -
especificamente entre os anos de 1946 e 1964 -, os projetos de lei apresentados por deputados
obtinham éxito em propor¢do bastante superior quando comparados com a sorte das
proposicdes legislativas dos membros da Camara dos Deputados do periodo 1988-2010. Com
efeito, o percentual médio de aprovacao de projetos legislativos de deputados no periodo sob
vigéncia da Constituicdo de 1946 era de 11,3%, o que correspondia a quantia média de 101,1
leis por ano. Entre os anos de 1988 e 2010, apenas 2,1% das proposicdes legislativas
apresentadas pelos membros da Camara Baixa transformaram-se em leis (média de 33,4 leis
por ano). Atribui-se tal observacdo ao fortalecimento do presidente da Republica durante o
atual periodo democréatico, no qual se verificou a ampliacdo de seus poderes legislativos
(SHUGART & CAREY, 1992) bem como dos instrumentos de barganha que viabilizam a
cooperacao institucional entre os poderes, sobretudo apds a promulgacdo da Constituicdo de
1988 (MELO & PEREIRA, 2013).

GRAFICO 2 — Numero de leis originadas a partir de projetos de deputados federais (46-64)

Producao legislativa da Camara dos
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Fonte: Elaborag&o prdépria, a partir dos dados disponibilizados pela CEDI

3 Os dados foram disponibilizados pela Coordenagdo de Relacionamento, Pesquisa e Informagdo (CEDI) da
Camara dos Deputados e encontram-se disponiveis nos anexos desta dissertacao.
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TABELA 2 — Numero de leis originadas a partir de projetos de deputados federais (46-64)

Leis de
Ano deputados

1946 16
1947 77
1948 244
1949 132
1950 64
1951 215
1952 155
1953 129
1954 71
1955 155
1956 167
1957 127
1958 66
1959 103
1960 59
1961 47
1962 24
1963 39
1964 31

Fonte: Elaboracéo propria, a partir dos dados disponibilizados pela CEDI

GRAFICO 3- Numero de leis originadas a partir de projetos de deputados federais (1988-
2010)
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Fonte: Elaborag&o prdépria, a partir dos dados disponibilizados pela CEDI
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TABELA 3- Numero de leis originadas a partir de projetos de deputados federais (1988-
2010)

Leis de
Ano deputados

1988 20
1989 40
1990 13
1991 65
1992 23
1993 16
1994 8
1995 47
1996 15
1997 26
1998 17
1999 58
2000 39
2001 36
2002 17
2003 72
2004 41
2005 28
2006 15
2007 91
2008 43
2009 36
2010 3

Fonte: Elaboragéo prépria, a partir dos dados disponibilizados pela CEDI

A reducdo do percentual médio de aprovacdo das proposicdes legislativas apresentadas
por deputados, que pode ser observada nos graficos e tabelas acima, sugere que 0os membros
da Casa Legislativa em estudo, quando individualmente considerados, tém desempenhado
papel ainda mais coadjuvante no que diz respeito a apresentacdo de projetos de leis exitosos
apos a promulgacao da Constituicdo de 1988. Vale lembrar que, entre 1945 e 1964, o sistema
partidario brasileiro enfrentava um processo de ‘“nacionalizagdo”, que esbarrou em
empecilhos de ordem temporal, em alguns constantes do quadro juridico-normativo
(LAVARAEDA, 1991) e também na auséncia de um presidente constitucionalmente forte, o

que possivelmente favoreceria a formulacdo de aliancas e projetos politicos de carater
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nacional.

No que diz respeito a dimensdo temporal, ressalta-se, novamente, que o sistema
politico democratico de 1946 ndo completou duas décadas quando de sua interrupcdo pelo
golpe de 1964. Com isto, prejudicou-se 0 processo de enraizamento dos partidos na sociedade
e de estabilizacdo de comportamentos politicos (SARTORI, 1976; CONVERSE, 1969). Sob a
perspectiva dos obstaculos constantes do quadro juridico-normativo, destacam-se a proibicéo
de partidos ideoldgicos, a existéncia de elei¢des simultaneas e independentes para presidente e
vice, a baixa coesdo interna dos partidos e a facilidade na troca de legendas (LAVAREDA,
1991), que reduziam o papel das organizagGes partidarias no periodo sob vigéncia da
Constituicao de 1946.

Nesse sentido, a despeito da verificacdo de esforcos e de alguns sinais de sucesso na
institucionalizacdo de um sistema partidario nacional (LAVAREDA, 1991), permaneciam, no
sistema politico brasileiro daquele periodo, alguns elementos que ofereceram embaragos a
concretizacdo de projetos politicos de envergadura nacional, como a pouca expressividade dos
partidos na conducdo de processos eleitorais e parlamentares. A construcdo de aliancas entre
candidatos a deputado federal e candidatos a governador, estratégia tida como eficiente pelos
agentes politicos do periodo em destaque (LAVAREDA, 1991) assim como a formacéo de
coalizBes movidas por légicas circunstanciais ou locais, por exemplo, dificultavam o éxito das
negociacles entre o presidente da Republica e os membros do Legislativo, refletindo no
reduzido papel que o chefe do Executivo federal tinha na elaboracdo e concretizacdo de
projetos politicos de &mbito nacional.

Diferentemente do que ocorreu naquele momento da politica democrética brasileira,
apos a promulgacdo da Constituicdo de 1988, verificou-se a incapacidade ou ineficiéncia da
atuacdo isolada dos parlamentares™®, produto da hierarquizagdo da Camara dos Deputados e
da centralizacdo dos processos decisorios observados no desenvolvimento de seus trabalhos
(FIGUEIREDO E LIMONGI, 1996). Destaca-se, mais uma vez, o papel das liderancas
partidarias, que, por intermedio da construcdo de aliancas com o chefe do Executivo,
viabilizam uma atuacdo estratégica dos partidos politicos (FIGUEIREDO & LIMONGI,
2000), que, hoje, caracterizam-se como verdadeiros atores coletivos na arena legislativa.

Isto ndo seria possivel, ou pouco provavel, se o texto constitucional de 1988 nao

tivesse promovido o fortalecimento do presidente da Republica, com a ampliacdo de seus

4 E importante salientar o papel de destaque atribuido ao Colégio de Lideres pelo Regimento Interno da Camara
dos Deputados na condugdo da atividade legiferante (FIGUEIREDO & LIMONGI, 1996).
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poderes legislativos e a atribuicdo de recursos institucionais que favorecem a cooperacdo
entre Legislativo e Executivo (MELO & PEREIRA, 2013), fomentada pela forma como se
comportam os partidos politicos na arena parlamentar.

Neste sentido, Amorim Neto e Santos (1997) apontam para uma menor coesdo dos
partidos politicos no momento histérico compreendido entre os anos de 1946 e 1964 em
relagdo ao periodo posterior a Constituicdo de 1988. De fato, a disciplina partidaria do
periodo posterior a promulgacdo da Constituicdo de 1988, quando comparada com a
verificada sob a vigéncia da Constituicdo de 1946 (SANTOS, 1987), é bastante superior, 0
que tem permitido certa previsibilidade e racionalidade da producgéo legislativa nacional
(Figueiredo & Limongi, 1999), contrariando as predi¢Oes catastroficas sobre a sorte do
sistema politico brasileiro (ABRANCHES, 1988; LINZ, 1993; MAINWARING, 1999).

Desse modo, pode-se verificar que o presidente da Republica viu seu protagonismo no
processo legislativo fortalecido nos anos posteriores a promulgacdo da constituicdo vigente.
Com efeito, entre 1946 e 1964, 60,7% dos projetos apresentados pelo chefe do Executivo
brasileiro transformavam-se em leis (média de 81,52 leis por ano)™. No periodo democratico
recente, 87,3% das iniciativas legislativas do presidente foram bem sucedidas (média de 85,56
leis por ano)'®. O grafico e a tabela de nimero 4, apresentados abaixo, auxiliam na

compreensdo do fendbmeno em exame.

15 £ interessante verificar que de 1960 a 1963, momento que precedeu a crise de paralisia decisoria (SANTOS,
1986), houve uma queda substancial do nimero de leis aprovadas pelo presidente da Republica.

18 Esclarece-se que, para o periodo compreendido entre os anos de 1988 e 2010, considerou-se como projetos de
lei tanto o nimero de projetos de lei propriamente ditos apresentados pelo presidente quanto as medidas
provisorias por ele editadas. Por conseguinte, 0 computo das leis que surgiram a partir da iniciativa do chefe do
Executivo considera igualmente as leis provenientes de projetos de lei e da conversdo de medidas provisérias
editadas em cada ano observado. Por se tratar de uma prerrogativa institucional a disposicdo do presidente da
Republica a partir da Constituicdo de 1988, que tem sido utilizada de modo sistematico, a desconsideracdo desta
espécie normativa neste trabalho poderia subdimensionar a influéncia do presidente no processo legislativo.
Sendo assim, ndo seria possivel captar o verdadeiro influxo que o chefe do Executivo exerce sobre a Camara dos
Deputados na condugdo da atividade legiferante se ignorassemos a edi¢ao de medida provisoria no periodo pés-
1988, sobretudo tendo em vista como esta pratica interfere na dinamica relacionada aos trabalhos parlamentares,
€omo ja se observou na secao 3 do capitulo 4.
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GRAFICO 4 - NGmero de leis originadas a partir de projetos do presidente da Republica (46-

64)
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Fonte: Elaboracgéo prépria, a partir dos dados disponibilizados pela CEDI

TABELA 4 - Numero de leis originadas a partir de projetos do presidente da Republica (46-

64)

1946 12
1947 1
1948 1
1949 137
1950 104
1951 102
1952 151
1953 163
1954 144
1955 90
1956 116
1957 48
1958 60
1959 88
1960 84
1961 64
1962 1
1963 47
1964 136

Fonte: Elaborag&o prdépria, a partir dos dados disponibilizados pela CEDI
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GRAFICO 5 - NGmero de leis originadas a partir de projetos do presidente da Republica
(1988-2010)
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Fonte: Elaborac&o prdpria, a partir dos dados disponibilizados pela CEDI

TABELA 5 - Numero de leis originadas a partir de projetos do presidente da Republica
(1988-2010)

1988 42
1989 119
1990 107
1991 84
1992 45
1993 92
1994 112
1995 115
1996 98
1997 102
1998 113
1999 89
2000 91
2001 94
2002 88
2003 80
2004 105
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2005 59

2006 84
2007 76
2008 74
2009 57
2010 42

Fonte: Elaborac&o prépria, a partir dos dados disponibilizados pela CEDI

Em relacdo a reducédo do papel dos membros da Camara dos Deputados no processo de
introducdo de novas leis ao ordenamento juridico, é interessante observar que, para o periodo
entre 1946 e 1964, notava-se uma baixa correlacdo positiva entre a apresentagéo de projetos
de lei e a aprovacdo destes (r = 0,32096). No momento historico recente, correspondente ao
da vigéncia da Constituicdo de 1988, entretanto, nota-se uma correlacdo positiva em
proporc6es mais elevadas (r = 0,81289).

A despeito das limitacGes inerentes a utilizacdo da andlise de correlacdo de Pearson, ja
mencionadas na segunda secdo do capitulo 2, é possivel identificar que a reducdo do
percentual médio de aprovacao dos projetos apresentados por deputados (ocorrida entre 1988
e 2010), acompanhada de uma interacdo mais forte entre o par de variaveis examinadas sugere
a ocorréncia de um desestimulo a atuacdo individual dos parlamentares neste periodo da
histéria democréatica brasileira. Aponta-se como explicacdo para esta evidéncia empirica a
observacao de que os partidos se encontram mais fortalecidos ap6s a Constituicdo de 1988,
em comparacdo com o momento democratico anterior (AMORIM NETO E SANTOS, 1997),
conferindo maior racionalidade a arena parlamentar (FIGUEREDO & LIMONGI, 1999). Em
outras palavras, ha, na atualidade, uma série de obstaculos institucionais a atividade
legiferante dos membros da Camara dos Deputados quando individualmente considerados,
dentre os quais se destacam a estrutura hierarquizada desta Casa Legislativa (FIGUEIREDO
& LIMONGI, 1996), a influéncia do presidente da Republica e seus poderes legislativos
(SHUGART & CAREY, 1992), assim como a atuacdo dos partidos como atores coletivos,
como indicado acima.

Uma das amostras por meio da qual podemos avancar na andlise da extensdo da
influéncia que o chefe do Executivo possui, na atualidade, sobre a atividade legislativa pode
ser obtida ao compararmos o numero de medidas provisorias editadas antes e depois da
Emenda Constitucional 32, verificada no grafico abaixo. Vale lembrar que “a edigdo abusiva

dessas medidas incentivou mudangas na regulamentagdo do dispositivo” constitucional
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mencionado (INACIO, 2006, p.171).
GRAFICO 6 - Nimero de medidas provisorias editadas pelo presidente da Republica

Medidas provisodrias originarias
(editadas entre 1988 e 2010)
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Fonte: Elaborac&o prdpria, a partir dos dados disponibilizados pela CEDI

TABELA 6 - Nimero de medidas provisorias editadas pelo presidente da Republica

MPs
Ano editadas
18 | 15
1989 91
1990* 17
1990 76
1991 9
1992
1992 4
1993 46
1994 91
1995 31
1996 40
1997 34
1998 55
1999 47
2000 23
2001 (até a EC 32/01) 33




2002 82
2003 58
2004 73
2005 42
2006 67
2007 70
2008 40
2009 27
2010 42

Fonte: Elaboracéo prépria, a partir dos dados disponibilizados pela CEDI

Conforme afirmado anteriormente, esta alteracdo no texto constitucional visou a
reducdo da interferéncia do presidente da Republica na conducdo dos trabalhos parlamentares
(INACIO, 2006). A partir da comparacio realizada, verifica-se que ap6s a promulgacio da
referida emenda ndo houve, na média, uma reducdo do numero de medidas provisérias
editadas, que antes era de 38,5 ao ano e passou a ser de 52,1 editadas por ano, mesmo diante
do cenario que motivou o Congresso Nacional a alterar o texto constitucional®’.

Pode-se inferir, entdo, que o presidente da Republica, no atual periodo democratico,
teve sua influéncia engrandecida, vis-a-vis o periodo correspondente entre 0s anos de 1946 e
1964. No que tange a influencia potencial (DAHL, 1970), verificou-se a ampliacdo dos
poderes de iniciativa, com destaque para o alargamento da faixa de matérias sobre as quais
apenas o presidente pode apresentar projetos de lei, bem a atribuicdo do poder de decreto
(SHUGART & CAREY, 1992) ao chefe do Executivo. Em relacdo a influéncia real (DAHL,
1970), observa-se que o presidente da Republica soube se utilizar dos recursos institucionais
disponibilizados pela Constituicdo de 1988 para estimular as barganhas institucionais entre
Executivo e Legislativo (MELO & PEREIRA, 2013), o que certamente contribuiu para sua
participagdo mais efetiva na produgéo de atos normativos de seu interesse.

Entende-se que a expectativa pela fruicdo de determinados beneficios ou vantagens,
como o acesso facilitado a determinados recursos considerados Uteis para a continuidade de

suas carreiras politicas, pode se revelar um importante vetor para a compreensdo das relacoes

17 _— . L x N

Ressalta-se que a emenda em exame vedou a reedi¢do de medidas provisérias na mesma sesséo legislativa, de
um lado, mas, por outro, prorrogou a vigéncia das medidas provisorias editadas em data anterior a da publicacao
desta emenda até que medida provisdria ulterior as revogasse explicitamente ou até deliberagdo definitiva do
Congresso Nacional, nos termos do artigo segundo da Emenda Constitucional n® 32.
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estabelecidas entre a presidéncia da Republica e a Camara dos Deputados, especialmente
tendo em vista que o posicionamento estratégico dos partidos politicos (FIGUEIREDO E
LIMONGI, 2000) permitiu ao chefe do Executivo exercer influéncia sobre os membros desta
Casa Legislativa, condicionando o seu comportamento e estimulando a cooperag¢do por meio
do ajuste pacifico (DAHL, 1970).

Assim, o tratamento conferido aos dados coletados, associado ao exame dos poderes
legislativos do presidente da Republica, mesmo ndo esgotando a compreensao das complexas
relacBes entre os poderes Executivo e Legislativo — o que, de fato, ndo corresponde a proposta
desta dissertacdo - oferece instrumentos que sédo de grande utilidade para se realizar uma
comparagdo da dindmica existente entre a presidéncia da Republica e a Camara dos
Deputados na atividade legiferante desenvolvida ao longo dos periodos da histéria

democratica brasileira estudados neste trabalho.
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo do desenvolvimento deste trabalho, buscou-se, de modo geral, realizar uma
comparacdo da dindmica que se estabeleceu entre os poderes Executivo e Legislativo em dois
momentos da historia democratica brasileira. Especificamente, pretendeu-se examinar a
extensdo da influéncia do presidente da Republica no processo legislativo, com foco na sua
interacdo com a Camara dos Deputados durante os periodos sob vigéncia das Constituicdes de
1946 e 1988.

Para tanto, entende-se que o formato dessa dissertacdo mostrou-se adequado a
elaboracdo de um trabalho desenvolvido sob uma perspectiva comparada. Com efeito, teve-se
0 cuidado de, no primeiro capitulo, fixar as premissas que viabilizariam a comparacéo. Foram
considerados 0s momentos de grande relevancia para a compreensdo do debate, inaugurado a
partir do final da década de 1980, sobre a extensdo dos poderes e da influéncia do presidente
da Republica no processo que envolve a tomada de decisGes politicas, ponto de grande
importancia para a observagdo da dinamica estabelecida entre os poderes Executivo e
Legislativo em um regime politico.

Destacou-se o instante de surgimento da expressdo “presidencialismo de coalizdo”,
bem como da desconfianca, manifestada em relacdo ao até entdo peculiar sistema de governo
adotado pelo Brasil, que reuniria elementos capazes de resultar em desequilibrios e crises de
governanca. Ressaltaram-se, na sequéncia, as criticas e predi¢fes apresentadas pela literatura
sobre o tema.

Ainda no primeiro capitulo, foram apresentadas algumas reflexdes sobre o sistema
partidario anterior ao regime autoritario instaurado em 1964, bem como discutida a producédo
cientifica, inaugurada com a publicacdo do trabalho de Argelina Figueiredo e Fernando
Limongi no final da década de 1990, responsavel por alterar o paradigma de que as coalizdes
formadas em sistemas presidencialistas multipartidarios estariam fadadas ao fracasso.

O segundo capitulo se concentrou na explicagdo do desenho de pesquisa e
especificacdo dos procedimentos metodoldgicos utilizados para a elaboragdo deste trabalho.
Foram apresentadas as observacOes utilizadas para a comparagéo correspondente ao objeto de
investigacdo abordado nesta dissertacdo e ressaltadas as vantagens, bem como expostas as
limitagdes e propriedades associadas a utilizagdo dos instrumentos estatisticos utilizados na
analise da influéncia do presidente da Republica no processo legislativo.

O terceiro capitulo destinou-se, especificamente, a explorar o conceito de influéncia
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politica, trazido na obra de Dahl, e sua relevancia para a analise de sistemas politicos. No
quarto e Gltimo capitulo, finalmente, foram apontados os recursos institucionais presentes na
historia constitucional brasileira que possibilitaram ao chefe do Executivo exercer influxo
sobre os parlamentares e, em seguida, interpretados os resultados da analise dos dados sobre a
producdo legislativa dos periodos democréaticos observados (1946-1964; 1988-2010).

Neste instante, realizada a comparagédo proposta, considera-se oportuno oferecer uma
reflexdo sobre os possiveis efeitos da distribuicdo assimétrica de recursos politicos,
promovida pelo plano institucional, notadamente em relacdo aos seus reflexos no processo
legislativo.

Vale destacar que a Constituicdo de 1988, quando comparada com a de 1946, de fato,
ampliou os poderes legislativos do presidente da Republica, seja por Ihe conferir uma ampla
faixa de matérias sobre as quais apenas ele possui legitimidade para apresentar projetos de lei,
seja por lhe atribuir a prerrogativa de editar medidas provisorias em situacfes de urgéncia e
relevancia.

Sob outra perspectiva, pode-se verificar que a Camara dos Deputados viu seu papel
legiferante, compartilhado com o presidente da Republica no momento sob vigéncia da
Constituicdo de 1946, reduzido a partir da promulgacéo do texto constitucional vigente. Com
isso, ndo se pretende afirmar ou levantar suspeitas acerca da legitimidade da influéncia que o
chefe do Executivo exerce sobre os trabalhos parlamentares. Em outras palavras, ndo se
afirma que o Executivo impBe sua vontade, uma vez que, em um sistema democrético,
barganhas e negociacGes fazem parte do cenario politico.

Ressalta-se, mais uma vez, que a promulgacéo da Constituicdo de 1988 resultou de um
compromisso entre elites politicas, eleitas para sua elaboracdo, com objetivo de avancar na
transicdo democratica iniciada nos anos setenta. Naquele instante, percebeu-se a necessidade
de fortalecimento constitucional do presidente, ao qual foram atribuidos interessantes recursos
institucionais que lhe permitiram estimular a cooperagdo com o Congresso Nacional na
conducéo dos processos politicos destinados a tomada de decisfes substantivas.

No entanto, seria incorreto desconsiderar, ou ao menos deixar de questionar, as
possiveis consequéncias do fortalecimento do chefe do Executivo, promovido pelo texto
constitucional vigente, sobre o futuro e a qualidade de nossa democracia. E certo que a
combinacdo de elementos como multipartidarismo, representacdo proporcional e

presidencialismo ndo foi capaz de promover o caos institucional sobre o qual alertaram
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estudiosos no final da década de 1980 e inicio da década seguinte. Porém, a estabilidade da
democracia brasileira, que, de fato, superou turbuléncias por intermédio das vias institucionais
delineadas pela Constituicdo de 1988, pode estar, de algum modo, gestando um obstaculo a
atuacdo independente das institui¢oes de fiscalizacao e controle.

Sabe-se que, por intermédio dos partidos politicos, os presidentes tecem aliangas para
a obtencdo de suporte parlamentar as suas iniciativas. As aliancas, frisa-se, sdo estratégicas e
visam promover beneficios para ambas as partes.

De um lado, o chefe do Executivo transita com maior eficiéncia na arena legislativa,
assertiva que se encontra corroborada pelo percentual elevado de éxito em suas proposicoes
legislativas, além da maior celeridade na tramitacdo de seus projetos em relacdo aquelas dos
membros da Camara dos Deputados, observaces trazidas nesta dissertacao.

De outro, entende-se que os deputados buscam se aproximar da presidéncia da
Republica, por meio de seus partidos, para usufruir de recursos institucionais distribuidos em
troca de apoio parlamentar com o fito de obter vantagens competitivas que Ihes assegurem ou,
pelo menos, reduzam as incertezas correspondentes a continuidade de suas carreiras politicas.

Por esta razdo, entende-se que, em uma futura agenda de pesquisa, cabera, para além
do exame do modo como sdo formadas e geridas as coalizGes, a avaliagdo dos custos
decorrentes do management da coalizdo ao sistema politico brasileiro, especialmente suas
implicacdes para a qualidade do regime politico inaugurado ap6s o ultimo periodo autoritério.

Salienta-se que o fortalecimento, promovido pelo texto constitucional vigente, dos
poderes e da influéncia do presidente da Republica sobre os demais agentes politicos, ndo se
caracterizaria, por si s6, como um problema. A ressalva que se faz é em relacdo ao eventual
peso do influxo da associagdo com o chefe do Executivo no resultado dos pleitos destinados a
escolha dos membros da Camara dos Deputados. Afirma-se que, em certa medida, tal
influéncia poderia ser considerada como prejudicial a competitividade dos processos eleitorais
e a eficiéncia dos mecanismos de accountability horizontal, elementos que, de acordo com a
literatura abordada ao longo do desenvolvimento deste trabalho, sdo essenciais para a
caracterizagdo de um sistema politico democrético.

Destarte, julga-se oportuno para a Ciéncia Politica brasileira, por meio de uma
investigacdo da atual configuracdo do jogo politico-eleitoral brasileiro, especialmente com
foco na interagédo entre os poderes Executivo e Legislativo, verificar se existem condi¢cdes que

viabilizem a higidez da competi¢do por mandatos eletivos, bem como a atuacgdo independente
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das instituicdes parlamentares de fiscalizacdo e controle delineadas na Constituicdo da
Republica de 1988, sobretudo ao considerarmos o modo como se d& a ocupagdo de espacos
em comissdes destinadas a inspecdo dos atos governamentais.

Com efeito, a composicdo de ComissGes Parlamentares de Inquérito é feita
considerando-se a quantidade de assentos que um partido possui na Casa Legislativa.
Admitindo-se que a associacdo de um deputado a um partido que apoia o governo bem
avaliado revelou-se, em momentos recentes da politica brasileira, como estratégia utilizada na
busca de incremento das possibilidades de sobrevivéncia, corrobora-se 0 exame dos
potenciais efeitos que as atuais barganhas entre Executivo e Legislativo podem provocar na
efetividade da luta competitiva pelos mandatos de deputado e, por via reflexa, na
accountability horizontal, notadamente ao considerarmos que uma das missdes institucionais
do Poder Legislativo, de acordo com o texto constitucional vigente, é a de fiscalizar e
controlar os atos do governo.

Em uma futura agenda de pesquisa, apos 0 exame comparado da influéncia do chefe
do Executivo sobre o processo legislativo, pretende-se analisar o influxo do presidente da
Republica sobre os processos eleitorais, especialmente em relacdo a competitividade dos
pleitos para a Camara dos Deputados. Tendo em vista os possiveis efeitos da associagdo entre
candidatos a deputados federais e candidatos a presidente sobre a luta competitiva por vagas
na Camara Baixa e também sobre a possibilidade de atuacdo independente dos mecanismos de
fiscalizacdo e controle previstos pela Constituicdo de 1988, considera-se esta uma

investigacdo empirica relevante para se aferir o futuro e a qualidade da democracia brasileira.
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ANEXOS

1) Numero de projetos de lei apresentados pelos deputados federais e pelo presidente da

Republica (1946-1964; 1988-2010)

Ano PLs Dep | Pls pres
1946 233 16
1947 759 1
1948 908 1
1949 854 251
1950 861 195
1951 1254 122
1952 807 196
1953 838 217
1954 632 212
1955 740 141
1956 1033 178
1957 1242 104
1958 907 180
1959 1241 161
1960 861 248
1961 938 188
1962 861 3
1963 1442 150
1964 586 188
1988 1040 62
1989 2929 74
1990 1392 57
1991 2267 116
1992 850 68
1993 718 80
1994 401 52
1995 1323 69
1996 1170 64
1997 1224 45
1998 754 46
1999 2212 35
2000 1551 65
2001 1841 73
2002 1254 75
2003 2709 34
2004 1742 59
2005 1549 50
2006 1023 37
2007 2507 34
2008 1576 66
2009 1786 67
2010 1075 35

Fonte: Elaboracéo prépria, a partir dos dados disponibilizados pela CEDI
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2) Numero de leis aprovadas pelos deputados federais e pelo presidente da Republica
(1946-1964; 1988-2010)

Ano Leis dep | Leis pres
1946 16 12
1947 77 1
1948 244 1
1949 132 137
1950 64 104
1951 215 102
1952 155 151
1953 129 163
1954 71 144
1955 155 90
1956 167 116
1957 127 48
1958 66 60
1959 103 88
1960 59 84
1961 47 64
1962 24 1
1963 39 47
1964 31 136
1988 20 31
1989 40 39
1990 13 36
1991 65 77
1992 23 38
1993 16 51
1994 8 20
1995 47 39
1996 15 33
1997 26 23
1998 17 27
1999 58 14
2000 39 35
2001 36 31
2002 17 22
2003 72 23
2004 41 39
2005 28 25
2006 15 24
2007 91 16
2008 43 39
2009 36 33
2010 3 12

Fonte: Elaborag&o prdépria, a partir dos dados disponibilizados pela CEDI



3) Numero de medidas provisorias originarias e reeditadas (1988-2010)

Medidas Provisorias por Ano

Presidente \ Originarias | Reeditadas Total

1988 15 9 24
1989 Sarney 91 12 103
1990* 17 3 20
1990 76 67 143
1991 Collor 9 2 11
1992** 4 2 6
1992 4 0 4
1993 Itamar 46 50 96
1994 91 314 405
1995 31 406 437
1996 FHC (1°Mandato) 40 609 649
1997 34 686 720
1998 55 749 804
1999 47 1040 1087
2000 23 1088 1111
2001 até a EC 32/2001 | FHC (2°Mandato) 33 450 483
2001 apds a EC 32/2001 20 0 20
2002 82 0 82
2003 58 0 58
2004 Lula (1°Mandato) LE 0 LE
2005 42 0 42
2006 67 0 67
2007 70 0 70
2008 Lula (2°Mandato) 40 0 40
2009 27 0 27
2010 42 0 42

* até 15/3/1990

** até 2/10/1992
Fonte: CEDI



