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Resumo

Este trabalho trata das tentativas de interferéncia do Congresso nas Medidas Provisorias.
Considerando os poderes legislativos que a constituicdo de 1988 destinou ao presidente
da Repuiblica no Brasil o poder de editar Medidas Provisorias dotou o Executivo de um
grande poder de agenda, mas ndo retirou do Congresso Nacional a prerrogativa de
monitoramento da a¢do do Executivo. O trabalho discute as teses sobre o sistema
politico brasileiro que trataram desse tema e investiga como o Congresso Nacional tenta
interferir na agenda iniciada no Executivo através das emendas propostas as Medidas
Provisorias através dos Projetos de Lei de Conversao (PLVs). O recorte empirico
utilizado na andlise contempla o periodo posterior a EC 32/2001 até o fim do ano de
2010. Essa EC modificou o rito de tramitacdo das MPs e alterou os parametros da
barganha entre os poderes, abrindo espaco para um novo ordenamento na tramitagdo das
MPs. O trabalho levanta as hipoteses explicativas para a aprovacdo dos PLVs,
principalmente referidas as regras formais e informais que interferem no processo. Os
resultados indicam que o Congresso € capaz de interferir nas MPs de modo definitivo
em 43,4% dos casos, contrariando as andlises que apontam para uma passividade do
Congresso Nacional e qualificando a tese de que ha de fato uma agenda politica
compartilhada entre os poderes no Brasil. A conclusdo ¢ de que os PLVs se constituem
como janelas de oportunidade legislativa aos congressistas para fazer mudancas
incrementais nas MPs editadas pelo Executivo.
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Abstract

This work deals with the attempts at Provisional Measures in Congress. Considering the
legislative powers that the constitution of 1988 allocated to the President in Brazil the
power to issue provisional measures, the Executive has given a great power agenda, but
with drew from the Congress the authority to monitor the executive action. The paper
discusses the theories about the Brazilian political system that addressed this issue. The
work also attempts to investigate how Congress tries to interfere with the executive
agenda initiated by the proposed amendments to the Provisional Measures by the Bills
Conversion (PLVs). The clipping used in the empirical analysis covers the period after
them EC 32/2001 until the end of 2010. This rite of EC changed the conduct of MPs
and change parameters of the bargain between the powers, making room for a new
order in the conduct of MPs. The work raises the explanatory hypotheses for the
approval of PLVs mainly referred to the formal and informal rules that interfere in the
process. The results indicate that the Congress is able to interfere with the MPs in a
definitive wayin 43.4% of cases, rejecting considerations aboutthe passivity of
Congress and calling the thesis that there is indeed a shared agenda between the
powers in Brazil. The conclusion isthat the PLVs constitute as windows of
opportunity legislation to Congress to make incremental changes in MPs issued by the

Executive.
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Introducao

Este trabalho trata da dindmica do sistema politico brasileiro naquilo que se
refere a relacdo entre o presidente e o Congresso Nacional. Ja de algum tempo sabe-se
que o Presidente da Republica ¢ o principal ator legislativo do pais. Mas seria o poder
executivo um Leviata que legisla sozinho ou precisa negociar para conseguir fazer valer
seus interesses? Se a negociacdo se faz necessaria, quais sdo os seus termos e quais sao
os instrumentos? Nessa dissertacdo sera discutido o processo politico que envolve a
modificagdo das Medidas Provisorias por meio dos chamados Projetos de Lei de
Conversdo (PLV).

O ponto de partida para a discussao pode ser localizado na concepcao de que as
instituicdes politicas, entendidas como regras, procedimentos e cursos de acdo,
formalizados ou ndo, sdo variaveis cruciais para que se possa entender o comportamento
e as escolhas dos atores envolvidos nos processos politicos. No que se refere as Medidas
Provisdrias, assume-se aqui que as modificagdes realizadas em 2001, por meio de EC32,
alteraram a dinamica do “jogo” das MPs e geraram novos incentivos para que 0s
congressistas tentassem interferir na agenda iniciada pelo poder Executivo por meio de
um processo de emendamento. Tais modificagdes foram, por sua vez, geradas
endogenamente a relagdo entre os poderes Legislativo e o Executivo refletindo a
existéncia de uma insatisfagdo dos legisladores com os resultados do “jogo” até entdo.
Dito de outra forma, esta dissertagao assume que a mudanga nas regras que regulam as
MPs foi um movimento de adequagao do processo aos interesses do Congresso.

O debate sobre a distribui¢do de poder nos sistemas presidencialistas, e em
especial no caso brasileiro, costumam revelar posi¢oes dispares. Ora a suposicao ¢ de
que o poder legislativo se comporta de forma submissa ou passiva; ora aponta-se os
congressistas como verdadeiros entraves ao funcionamento da democracia Esta
dissertagdo, por sua vez, insere-se na perspectiva que percebe a atua¢do dos poderes
Executivo e Legislativo como algo que ocorre de modo mais ou menos coordenado, de
forma que ¢ possivel afirmar que a base de apoio ao Presidente no Congresso atua de
forma incremental a agenda iniciada no Executivo.

A escolha das Medidas Provisorias como objeto de andlise ndo se deu por acaso.
As MPs sdo o mais forte instrumento legislativo a disposicdo dos presidentes brasileiros

desde 1988. Seria este, em principio, o territorio onde a supremacia do Executivo
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deveria se notar de forma avassaladora. No entanto, como sera possivel verificar, tal
supremacia no que se refere a iniciativa de lei ndo exclui a possibilidade de um processo
de negociacao que envolve os dois poderes, a base do governo e, a depender da situagao,
os partidos de oposigao.

Como acontece a aprovagdo da agenda politica por MPs no Brasil? No que
querem interferir os congressistas e como o fazem? Qual ¢ a sua taxa de sucesso? Como
o Executivo reage a isto? A discussao insere-se no ja tradicional debate sobre o sistema
politico brasileiro. Como se sabe, as primeiras analises partiam critica genérica
formulada por Juan Linz ao presidencialismo. A qualificacdo desse debate comecou a se
dar por meio de autores como Mainwaring (1993) e Shugart e Carey (1992), para os
quais seria necessario verificar a interagao do presidencialismo com outras variaveis
como o multipartidarismo ou ponderar o papel cumprido pelos poderes legislativos do
presidente. A mudanca no foco da abordagem do sistema presidencialista ocorreu com
os trabalhos de Argelina Figueiredo e Fernando Limongi (1999) que abriram espago
para uma nova agenda de pesquisa sobre o sistema politico brasileiro ao darem inicio ao
estudo sistematico da Camara dos Deputados e jogarem luz sobre a relagdo entre os dois
poderes. Esta dissertagdo, ao estudar o processo de interferéncia dos congressistas nas
Medidas Provisorias através dos Projetos de Lei de Conversdo, pretende analisar um
aspecto ainda pouco explorado desta agenda.

Dessa forma, a pergunta que o trabalho tentard responder se refere a capacidade
do poder legislativo interferir na agenda politica em sistemas presidencialistas em que o
presidente da republica ¢ dotado de amplos poderes legislativos. E caso exista essa
capacidade, qual sua efetividade diante dos meios disponiveis e quais efeitos essa
interferéncia traz em termos da produg¢do legal? Qual seria entdo o papel desempenhado
pelo Congresso Nacional no Brasil no que se refere a func¢do de legislar, admitindo-se
que a maior parte e mais significativa producdo legal ¢ feita pelo presidente da
republica?

A suposicdo central deste trabalho ¢ de que os Projetos de Lei de Conversao se
constituem como o procedimento legislativo disponivel aos congressistas para interferir
de modo incremental na agenda politica nacional. Constituem-se como janelas de
oportunidade para congressistas para legislarem sobre assuntos relevantes da agenda
politica nacional e sua aprovagao depende da negociagdo com o governo.

A discussdao serd realizada tendo como fio condutor algumas hipoteses de

trabalho. Sdo elas:
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Hipodtese 1 — O poder delgado ao Presidente de editar MPs ¢ monitorado pelo
Congresso Nacional através da reabertura da negociacdo da MP na arena legislativa
iniciada com a proposicao de Projetos de Lei de Conversao.

Hipotese 2 - A probabilidade de que um PLV aprovado no Congresso seja
vetado, total ou parcialmente, aumenta na medida em que aumenta o grau de dificuldade
demonstrado pelo Executivo em coordenar sua base legislativa.

Hipotese 3 — A aprovagao dos PLVs sofre interferéncia da casa legislativa de
origem do relator, esperando-se que a Camara dos Deputados leve vantagem na
apresentacao e aprovagao dos PLVs.

Hipotese 4 — A aprovagdo do PLV estd relacionada ao status do partido do
relator em relagdo ao governo. Espera-se que PLV relatados por legisladores
pertencentes a base do governo tenham maior probabilidade de aprovagao.

Hipotese 5 — A probabilidade de que um PLV seja aprovado no Congresso
aumenta quando o Presidente da Céamara encontra-se mais sintonizado com as
preferéncias do Executivo e sua maioria.

Hipotese 6 — A aprovagao do PLV esté relacionada a posi¢do de lideranca de seu
relator no Congresso Nacional, sendo razoavel supor que um PLV cuja relatoria ¢ de
responsabilidade de uma lideranga do Congresso Nacional tenha maiores chances de
aprovagao.

Hipdtese 7 - H4 um viés na distribui¢do tematica dos PLV, bem como na sua
aprovacao, sendo maiores as probabilidades de apresentagdo e aprovacdo tematicas que
rendam maiores beneficios aos congressistas.

A dissertagdo esta organizada em trés capitulos, além desta introdug@o e de uma
rapida conclusdo. No primeiro, serdo discutidos os efeitos do presidencialismo no Brasil,
com destaque para o processo de delegacao de poderes para o Executivo federal e suas
consequéncias: um sistema capaz evitar situagdes limite entre o presidente e o congresso,
sem com isso abrir a possibilidade de que o presidente possa ignorar ou contornar o
Congresso Nacional.

O tema do capitulo 2 remete a discussao sobre as medidas provisorias no Brasil.
O efeito que a alteracdo na regulamentacdo das MPs teve sobre a distribui¢do de poder
entre executivo e legislativo no Brasil serd peca fundamental para se acompanhar o
debate. A organizacdo do poder Executivo, o debate constituinte, os efeitos ndo
calculados e as tentativas de alteracdes nas regras de tramitacdo de MPs serao discutidos

no capitulo. O capitulo tem por objetivo discutir a evolucdo institucional no Brasil na
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questdo das medidas provisorias, bem como os efeitos dessas mudancas na delegacdo de
poderes legislativos ao Executivo

O capitulo 3 tem por objetivo testar as hipdteses formuladas na tentativa de
compreender o que leva um PLV a ser aprovado. Sera mostrado que o Congresso ¢ bem
sucedido em 43,4 % dos casos em que tenta modificar uma MP, o que ndo ¢ pouca coisa,
isso significa dizer que o Congresso nao € passivo diante dos poderes do Executivo, mas
essa modificagdo, por sua vez, ndo ocorre de modo descoordenado, o sucesso na
aprovacao de uma emenda a uma MPs, depende da relagao do Presidente com a sua
base, e serd mostrado como as mudangas de governo interferiram nesse padrdo. Sera
mostrado também que relatores do governo levam vantagem na distribui¢do de
relatorias e que o senado Federal leva uma grande desvantagem na distribuicdo das
relatorias.

Ainda que algumas hipdteses ndo tenham sido corroboradas pelo numero
pequeno de casos, a tendéncia observada ¢ que os PLVs se distribuam conforme a
logica de organizagcdo do Congresso, ou seja, que a aprovagao dos PLVs seja explicada
de alguma forma em bases partidarias. Longe de se tratarem de obstaculos da agenda do
governo, os PLVs podem ser considerados como tentativas alteracdes incrementais na
agenda, como serd mostrado também através de alguns exemplos das alteragdes. Enfim,
o ultimo capitulo pode ser compreendido como uma tentativa de ilustrar o processo de

distribuicao e aprovagao dos PLVs.
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Capitulo I - Legislativo e executivo no presidencialismo: aplica¢des ao
sistema politico brasileiro

“C'est une expérience éternelle que tout homme qui a du pouvoir est
porté a en abuser, il va jusqu'a ce qu'il trouve des limites...La vertu a
besoin de limites. Pour qu'on ne puisse abuser du pouvoir, il faut que,

. . . A . 9l
par la disposition des choses, le pouvoir arréte le pouvoir’

Montesquieu — de L'Esprit des lois

(X3 . [ b [ b )JZ
Congress is a ‘They,” not an ‘It

Kenneth Shepsle

Introduciao

Imagine uma situacdo hipotética, porém factivel, em que um congressista
brasileiro dissesse a um parlamentar de outro pais que no Brasil Presidentes editaram e
reeditaram, entre outubro de 1988 e junho de 2010, 6515 Medidas Provisorias com
forca de lei. Dessas, 81,34% foram aprovadas pelo Congresso Nacional®. O parlamentar
estrangeiro poderia especular com base nessa informagdo que o Presidente ¢ poderoso
no quesito legislativo no Brasil e que o poder legislativo tende a apoiar as decisdes por
ele tomadas. Esse parlamentar estrangeiro poderia supor ainda que o Congresso reage
positivamente aos decretos do Executivo. Ainda que esse parlamentar estrangeiro, nessa
situacdo hipotética, estivesse correto nessas suposi¢cdes, suas conclusdes estariam
incompletas. A incompletude das constatagdes se deve ao fato de ndo considerar os
mecanismos envolvidos na aprovagdo das Medidas Provisorias € como os congressistas
podem interferir nesses decretos presidenciais.

A possibilidade de alteragdo das Medidas Provisorias editadas se da através da
proposi¢ao de Projetos de Lei de Conversao (PLVs) pelos congressistas. Os PLVs sdo o
formato juridico em que se transformam as Medidas Provisorias que tiveram alguma
emenda acatada pelo seu relator no Congresso Nacional. Entre 2001 e 2010 56,58% das

Medidas Provisorias foram transformadas em PLVs. Desses PLVs, 82,6% (238) foram

! Numa tradugio livre: “E uma experiéncia eterna que todo homem que tem poder é inclinado a dele abusar;
¢ vai até encontrar os limites... A virtude precisa de limites. Para que o poder nédo seja abusado, deve, pelo arranjo das
coisas, o poder parar o poder.”

2 Congress is a ‘They,” not an ‘It’. Numa tradugdo livre “Congresso é um ‘eles’, ndo um ‘Isso’”. Titulo do artigo de
Kenneth A. Shepsle: Congress is a "They,” not an "It": Legislative intent as oxymoron 12 Int'l Rev. L. & Econ. 239
(1992).

3 Entre outubro de 1988 ¢ junho de 2010 de acordo com dados obtidos para essa dissertagio baseados em Inacio
(2009).

999
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aprovados pelo Congresso Nacional®. Esses dados ddo espago para compreendermos
como o Congresso Nacional tenta interferir no mais poderoso instrumento legislativo
nas maos do Presidente da Republica no Brasil. A investigagdo dos PLVs também pode
sugerir que o Congresso Nacional ndo ¢ um corpo monolitico que apenas aceita ou
rejeita os atos presidenciais, possibilitando também a verificagdo do potencial do
Congresso ser uma arena de negociagdo, barganha e acomodac¢do dos pontos da agenda
presidencial.

Os poderes legislativos do Presidente da Republica no Brasil prescritos na
Constituicdo de 1988 garantiram-lhe a prerrogativa de iniciativa de legislagdo para
assuntos de relevancia e urgéncia, além de dar ao Presidente poder de veto total e
parcial das leis aprovadas e pedir urgéncia durante a tramitacdo de proposicdes no
Congresso Nacional. Na pratica tais poderes tém sido sistematicamente utilizados
através da edigdo e, até 2001, reedigio de Medidas Provisérias®. Essas prerrogativas
fazem com que os Presidentes no Brasil tenham um amplo poder sobre a agenda politica
nacional (Figueiredo e Limongi, 1999).

E possivel agrupar as interpretagdes sobre os poderes de decreto do Presidente
no Brasil em duas vertentes concorrentes. H4 uma primeira vertente que entende o
excesso de poderes legislativos nas maos do presidente enquanto algo prejudicial para a
democracia, podendo levar a situagdes de tentativa de usurpagdo dos poderes do
legislativo pelo Presidente, possibilitando a ele contornar ou mesmo ignorar o
Congresso Nacional. Esses argumentos se localizam no contexto de uma critica mais
ampla ao presidencialismo (Shugart e Carey, 1992; Linz, 1994; Mainwaring, 1993;
O’Donnell, 1994; Lijphart, 2003).

Uma segunda vertente interpretativa compreende os poderes de decreto do
presidente enquanto resultado de uma cadeia de delegacao pelo poder legislativo, na
qual hé espaco para um monitoramento das agdes presidenciais pelo poder legislativo no
fluxo decisorio (Amorim Neto e Tafner, 2003; Figueiredo e Limongi, 1999, 2006, 2009,

Inacio 2006, 2009). Nessa segunda vertente, a extensdo dos poderes de agenda do

4 Esses dados sdo resultados da analise dos PLVs apresentados entre setembro de 2001 e dezembro de 2010. Os dados
foram colhidos na pagina da Camara dos Deputados www.camara.gov.br e serdo apresentados e analisados de forma
mais sistematica no capitulo II1.

> De acordo com o artigo 62 da Constituicio Federal, o Presidente da Republica podera adotar, em casos de
relevancia e urgéncia, medidas provisorias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso
Nacional. A EC n°32 (Emenda Constitucional) de 2001 alterou o regime de tramitagdo das Medidas Provisoérias, além
de proibir a reedi¢do que quando utilizada repetidamente fazia com que, na pratica, Congresso Nacional nao
apreciasse as MPs.
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Presidente ¢ a varidvel mais importante para compreender a relacdo entre o executivo e
o legislativo no sistema presidencialista brasileiro.

O esforco analitico desse trabalho pretende responder a seguinte pergunta de
ordem mais geral: o poder legislativo é capaz de interferir na agenda politica em um
sistema presidencial cujo Presidente ¢ dotado de amplos poderes legislativos? E, caso
seja capaz de interferir quais meios, em termos de normas e procedimentos sdo
utilizados para fazé-lo e quais os efeitos tal interferéncia traz em termos da produ¢do
legal? Essa questao elaborada em termos tedricos tem, certamente, um sentido empirico
relevante para compreender o sistema politico brasileiro. Dito de outra forma, a questao
central esta inserida na discussdo sobre qual o papel desempenhado pelo Congresso
Nacional no Brasil, no que se refere a fung¢do legislativa, admitindo-se que a maior e a
mais significativa parte da produgdo legal é de iniciativa do Presidente da Republica?

Considerando o problema de ordem mais geral do processo de delegacdo de
poderes do legislativo ao executivo nas democracias modernas ¢ necessario considerar
que ha uma evidente saliéncia do executivo nas delegacdes constitucionais em sistemas
presidencialistas. A tendéncia a se delegar poderes aos executivos faz parte daquilo que
Fabiano Santos (2003) chamou “sistema presidencialista racionalizado”. O conceito
refere-se a adocdo, pelo proprio legislativo, de regras restritivas a atuagdo dos
legisladores (estabelecendo areas de iniciativa exclusiva do Executivo ou conferindo-lhe
poderes unilaterais) com o objetivo de evitar problemas de coordenagdo, delegar certas
areas e poderes ao presidente e com isso facilitar o exercicio do governo. Tal tendéncia
seria, portanto, uma resposta a morosidade do legislativo em tempos que se exige
rapidez dos governos, mas teria, como outra face, a possibilidade de restringir a atuacao
do legislativo, tornando-o submisso ao executivo. De acordo com Pessanha (2003),
“ndo restam duvidas de que o processo de producgdo de leis inclinou-se em dire¢do do
Poder executivo ao longo do século XX”. O que ocorre, de acordo com o autor, € que ao
ampliar seu poder de iniciativa legal o executivo inibiu essa faculdade do Legislativo,
tornando-o submisso.

Retomando a pergunta norteadora deste trabalho caberia justificar a sua
pertinéncia empirica. A analise dos sistemas presidencialistas, particularmente sobre os
poderes presidenciais, levou analistas politicos a interpretd-los como instrumentos
autoritarios de exercicio do poder pelo Presidente. Uma das interpretagdes mais
contundentes nesse sentido ¢ a de Guillhermo O'Donnell (1994), que procurou

caracterizar as democracias latino-americanas como ‘“delegativas”: sistemas em que o
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ocupante do cargo de Presidente ¢ excessivamente poderoso e governa de acordo com
as suas vontades, acima das instituigdes e sem controles horizontais efetivos que
limitem seu poder. Presidentes seriam eleitos para serem “salvadores da patria” e as
elei¢des funcionariam, nessa perspectiva, como mecanismo de delegacao total de poder
ao Presidente. Nas palavras de O’Donnell:

“Presidentes sdo eleitos prometendo que eles — fortes, corajosos,
acima de partidos e interesses, machos — irdo salvar o pais. Eles sdo os
‘salvadores da patria’. Isso por sua vez, leva a um estilo magico de fazer
politicas publicas: o mandato para governar de forma “delegada”
supostamente emanado da maioria, uma forte vontade politica, ¢ o
adequado conhecimento técnico, devem ser suficientes para cumprir a
missdo de salvador — os ‘pacotes’ seguem como corolarios. O estilo (e a
concepgdo) resultantes implicam que o processo de produgdo de politicas
s6 pode ser levado a diante ignorando partidos (incluindo aqueles que
apoiaram o presidente na elei¢dao), Congresso, Judiciario e praticamente
todos os interesses representativos organizados.” (O’DONNELL, 1994. p.

6
13)

Nessa perspectiva haveria uma clara hipertrofia dos poderes presidenciais, sendo
as possibilidades de controle das agdes presidenciais quase inexistentes. O poder
presidencial nas chamadas democracias delegativas seria, na perspectiva de O’Donnell,
a face antidemocratica desses regimes. Os poderes legislativos presidenciais seriam a
dimensao institucional dessa face autoritaria.

Nao resta duvida de que o presidente da Republica, no Brasil, possui um
conjunto razoavel de poderes legislativos e que, dentre eles, merece destaque a
prerrogativa de editar Medidas Provisorias. De acordo com Shugart e Carey (1992), o
Presidente no Brasil ¢ um dos mais poderosos no que se refere a seus poderes para
legislar. A questdo ¢ saber se dotados de amplos poderes de decreto, os presidentes vao
utilizé-los de forma a contornar ou ignorar o legislativo, ou se tais poderes podem ser
utilizados em consonéncia com este ultimo.

Esta discussdo, por sua vez, insere-se no debate sobre as vantagens e

desvantagens do presidencialismo no pais, tendo em vista os efeitos da interagdo deste

sistema com as demais caracteristicas institucionais do sistema politico, tais como, o

% Tradug@o do original em inglés: “Presidents get elected promising that they—strong, courageous, above
parties and interests, machos—will save the country. Theirs is a “government of saviors” (salvadores de
la patria). This, in turn, leads to a magical style of policymaking: the delegative “mandate” to rule
supposedly emanated from the majority, strong political will, and adequate technical knowledge should
suffice to fulfill the savior’s mission—the “packages” follow as a corollary. The resulting style (and
conception) of policy-making can only ignore parties (including the ones that supported the election of
the President), Congress, the Judiciary, and practically all interest-representation organizations.”
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multipartidarismo, o federalismo e o sistema de representacdo proporcional de lista ndo
ordenada. Essas andlises tiveram como preocupacdo fundamental as implicagdes dessas
escolhas institucionais para a governanca ¢ estabilidade democratica no pais. Os
diagnosticos pessimistas sobre o futuro da democracia no Brasil ndo encontraram
respaldo teérico nem tampouco fundamentagdo empirica, dado que o arcabougo politico
institucional se manteve sem maiores alteracdes no periodo e os presidentes eleitos
conseguiram conquistar indices elevados de governabilidade e sucesso presidencial no
Congresso Nacional.

O que se pretende argumentar aqui, em consondncia com Figueiredo (2005,
2009) e Amorim Neto e Tafner (2003) ¢ que os decretos presidenciais ndo sdo,
necessariamente, formas autoritdrias de o Presidente governar, podendo ser
compreendidos enquanto resultado de uma cadeia de delegagdao de poder do legislativo
ao executivo, com possibilidade de monitoramento dessa delegacdo. O argumento
central deste trabalho, seguindo a literatura, ¢ de que, no caso do sistema politico
brasileiro, a possibilidade de alteracao do texto das MPs durante sua tramitagdo no
Congresso Nacional ¢ um dos mecanismos disponiveis para os congressistas
monitorarem as agdes do Presidente. O foco empirico do trabalho estara justamente nas
modifica¢des propostas no Congresso Nacional as Medidas Provisorias. Logo, o objeto
da pesquisa ¢ a interferéncia do poder legislativo nos decretos presidenciais, sendo o
referencial empirico desse objeto os Projetos de Lei de Conversao (PLVs), que sdo o
formato juridico dado as MPs que tiveram emendas acatadas pelo relator da MP no
Congresso Nacional.

A andlise do processo de tramitacdo das Medidas Provisorias no Congresso
Nacional tem sido pouco explorada pelos estudiosos das relagdes entre o poder
executivo e legislativo no Brasil, principalmente no que se refere aos mecanismos
envolvidos na apresentagdo e aprovacao dos PLVs. O foco sobre esse processo pode ser
uma contribuicdo para a compreendermos se, ¢ em que medida o poder legislativo
interfere na producdo legal em paises presidencialistas com Presidentes dotados de
amplos poderes de decreto.

O capitulo esta divido em trés partes, apds essa introducdo serdo tratadas as
defini¢cdes de presidencialismo e retomado o debate contemporaneo sobre os sistemas
de governo. Sera argumentado que a utilizagdo de poderes legislativos pelos presidentes
ndo pode ser caracterizada como uma situacao de usurpagdo e tampouco aponta para a

adocdo de praticas autoritarias. Serdo apresentadas as criticas feitas ao presidencialismo
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de coalizdo e a dindmica do multipartidarismo no Brasil, mostrando que o numero
elevado de partidos no Congresso Nacional ndo ¢ obsticulo nem para que o sistema
tenha obtido ganhos em estruturacdo — como mostra a sequéncia das eleigdes
presidenciais — e tampouco para a governabilidade no Congresso Nacional, dado que a
disciplina partidaria dos partidos da base aliada viabiliza vitdrias governistas. A terceira
parte discutird os poderes legislativos do presidente no Brasil, iniciando com a questdo
de como entender o papel do Congresso na producao legal dado que as regras do jogo
permitem ao Executivo ser o primeiro a se mover no processo legislativo. Argumentar-
se-a, ainda, que o poder de agenda do Presidente no Brasil ndo reforca padrdes
conflitivos com o Congresso Nacional, ou seja, a agenda do governo ndo ¢ contraria a
uma “agenda politica do legislativo”, pois ha somente uma agenda, a agenda politica do
governo (Figueiredo e Limongi, 2009). Como argumenta a literatura, o fato € que os
poderes presidenciais sdo utilizados levando em conta os interesses presentes no
legislativo, dada a possibilidade de monitoramento por parte da coalizdo governista das
acoes do Executivo, principalmente no que se refere a proposigao de alteragcdes no texto
das MPs, que as transformam em Projetos de Lei de Conversao. Essa dindmica faz com
que a delegacdo do legislativo ao Presidente esteja condicionada pelos interesses
presentes na coalizdo governista. O Executivo brasileiro tem, portanto, incentivos a
procurar o apoio do legislativo, mais especificamente os incentivos para constituir uma
maioria que o apoie no legislativo. O argumento ¢ que tais poderes legislativos sdo
utilizados pelo Presidente por uma delegacdo condicional da maioria congressual, que
por sua vez monitora as Medidas Provisorias no debate congressual dos PLVs. Esse
monitoramento dos atos do executivo qualifica a delegacdo de poderes ao Presidente
como uma delegacdo condicionada a barganha de pontos especificos da agenda com a

base governista do congresso. Por fim seguem as conclusdes do capitulo.
1. O Presidencialismo
1.1 - Definicoes

O debate acerca do presidencialismo em geral e nos paises latino-americanos,
em particular, foi objeto de controvérsias entre analistas politicos e fundamentou as

explicagdes para as rupturas democrdticas ocorridas durante o século XX nesses
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sistemas politicos’. O presidencialismo seria uma forma mais vulneravel a situagdes de
impasse e paralisia deciséria, seja em funcdo de suas caracteristicas fundamentais, seja
pela combinagdo com outros tragos institucionais dos sistemas politicos. De acordo com
Shugart e Carey (1992), as defini¢des de presidencialismo partem todas do principio
contido nos escritos Federalistas®, sendo este o regime em que ha separagdo entre os
poderes executivo e legislativo. A definicdo de Shugart e Carey (1992) adota um critério
institucional, definindo o presidencialismo como o regime que apresenta:

1- eleicdo popular para o chefe do executivo;

2- mandatos fixos para o chefe do executivo e para a assembléia, sem que a

sobrevivéncia de um poder dependa do outro;

3- executivo eleito com poderes para nomear o governo € coordenar sua atuacao.

Hé ainda um quarto critério que, segundo os autores, segue logicamente dos
anteriores:

4- presidente com alguma garantia constitucional de autoridade legislativa.

O presidencialismo, para Shugart e Carey (1992), difere do parlamentarismo no
que se refere a independéncia na formagao e manutencdo do chefe do executivo, e ainda
do regime semipresidencial no que se refere aos poderes do chefe do executivo sobre a
nomeacao da equipe ministerial que compde o governo. Os autores também retomam as
defini¢cdes de presidencialismo propostas por Arend Lijphart (1989) e Giovanni Sartori
(1998), que mesmo nao diferindo substancialmente da definicdo dada por eles, possuem

algumas consequéncias distintas.

Na defini¢dao de Lijphart (1989) presidencialismo ¢ o regime em que o chefe do
executivo ¢: 1- eleito para um mandato fixo e independente da confianca do legislativo;
2- eleito pelo voto popular; e, Lijphart ainda introduz um terceiro critério, 3- exerce de
forma unipessoal o governo. De acordo com Lijphart, o fato de s6 haver uma cadeira em
disputa para o Executivo — ao contrario do parlamentarismo onde tal posto encontra-se

em disputa no interior das elei¢cdes para o legislativo — faz com que o sistema seja

7 As rupturas democraticas na América Latina foram: Bolivia, 1962; Equador, 1963; Brasil, 1964; Peru em 1968;
Chile e Uruguai em 1973 e Argentina 1976.

8«0 Federalista” ¢ o conjunto de artigos sobre a ratificagio da Constituigio dos Estados Unidos. Estes escritos
possuem relevancia particular sobre o debate politico institucional dos Estados Unidos. O debate, em linhas gerais,
estava tencionado entre quais institui¢des iriam garantir a autonomia das unidades estaduais frente a um governo
central, as liberdades dos individuos diante do poder politico e a capacidade de o governo central governar sem risco
de tirania. O debate opunha Hamilton — defensor de um governo central capaz de fazer leis e aplicar sangdes — a
Madison, preocupado com a possibilidade de desagregagdo politica advinda do poder das facgdes.
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inerentemente majoritario; um jogo de soma zero, onde ao vencedor cabe tudo e nada

. .9
sobra para a maioria .

O que Lijphart (1989) ndo leva em conta, no entanto, ¢ que em paises de
governo de coalizdo o presidente precisa de outros partidos para governar. Por isso faz-
se necessdrio relativizar a idéia de que na eleicio o “vencedor leva tudo” no
presidencialismo. Em governos de coalizdo o jogo pode se tornar de soma positiva,

dado que outros partidos podem se integrar ao governo apds as eleigoes.

Segundo Sartori (1996: 97-98) o sistema de governo presidencialista define-se

com base em trés caracteristicas:

1- Existéncia de eleicdo popular para escolha do chefe de Estado, que deve ter um

mandato fixo cuja duracdo pode variar entre quatro € 0ito anos;

2- O Executivo ndo ¢ nomeado nem demitido por meio de votagdo parlamentar; os
governos sdo uma prerrogativa presidencial. E o presidente que nomeia e demite os

ministros, discricionariamente;

3- A linha de autoridade deriva nitidamente do presidente, de modo que o Poder

Executivo ¢ dirigido pelo presidente.

O que distingue a definicdo apresentada por Shugart e Carey (1992) €, portanto,
a quarta caracteristica. Para Sartori (1996), esta caracteristica ¢ formulada de maneira
vaga e, de certa forma encontra-se incluida na terceira sendo dispensavel. Por outro lado,
como lembra Amorim Neto (2006), o que os autores pretendem destacar ¢ que o
presidencialismo ndo ¢ um arranjo que vise a completa separacdo dos poderes, mas sim
sua interdependéncia. E o préprio Amorim Neto quem lembra (2006: p.24) que um
regime que obedeca as trés primeiras caracteristicas de Shugart e Carey (1992) sera
presidencialista mesmo que o presidente nao possua poderes legislativos. Seja como for
o ponto levantado pelos dois autores nos interessa, uma vez que as variagdes na
extensdo dos poderes legislativos presidenciais terminam por ser fundamentais para a
compreensdo da dindmica da relagdo entre executivo e legislativo em regimes

presidencialistas.

? Jogo de soma zero é o tipo de interagio estratégica em que o que um, ou alguns ganham é igual aquilo
que o outro, ou os outros perdem. Em interacdes de natureza politica a outra possibilidade seria a de jogos
de soma positiva, ou seja, aqueles em que os resultados das interagdes geram efeitos (ganhos ou perdas)
maiores ou menores do que quando a interagao se inicia.
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1.1.2 O debate contemporaneo em torno do sistema de governo

As criticas ao presidencialismo tiveram como precursor Juan Linz (1990) e
ganharam variados contornos no debate sobre as institui¢des politicas mais propicias a
democracia. O foco das criticas de Linz (1990) se refere aos efeitos do sistema
presidencialista sobre a estabilidade politica.  De acordo com o autor, o
presidencialismo, seria inferior ao parlamentarismo no que se refere a estabilidade
democréatica por ser um regime menos flexivel, ou seja, por ndo prever a possibilidade
de remocao do chefe do poder executivo em caso de crise politica. As criticas de Linz
ao presidencialismo podem ser resumidas em trés aspectos principais:

1 —arigidez temporal do mandato do presidente;

2 — o0 jogo de soma zero decorrente das elei¢des;

3 — a existéncia de uma dupla estrutura de legitimidade.

A rigidez temporal teria como efeito impedir que o sistema disponha de uma
saida para eventuais momentos de crise entre os poderes. Como Executivo e Legislativo
sdo eleitos para mandatos fixos e independentes, um nao podendo abreviar o mandato
do outro (a ndo ser nos casos de impeachment), as crises tenderiam a evoluir para
momentos de paralisia decisoria.

O jogo de soma, por sua vez, ao separar de forma radical vencedores e
perdedores, faz com que um governo minoritario nao tenha condigdes de constituir uma
coalizdo de governo. Pensando na vitdria na proxima elei¢do, os partidos perdedores
ndo teriam incentivos para a cooperagao com o presidente eleito.

Em sintese, o presidencialismo apresentaria uma dupla estrutura de legitimidade
sem oferecer algum mecanismo constitucional para resolver eventuais conflitos entre
Executivo e Legislativo. Em situagdes em que o presidente enfrente oposicao forte no
legislativo, ainda segundo Linz (1990), a saida seria utilizar como estratégia politica a
mobilizagdo da populagdo, numa tentativa de questionar a legitimidade dos
representantes e dos partidos no legislativo. Tal saida, no entanto, apenas agravaria o
impasse ao invés de resolvé-lo. O problema do presidencialismo apareceria, entdo,
sempre em que o presidente enfrentasse um legislativo majoritariamente oposicionista e
um provavel desfecho deste tipo de situagao seria a quebra da democracia.

O fundamento existente nessa analise estd na falta de incentivos gerados pelo

presidencialismo para que outros grupos, partidos ou coalizdes apdiem o presidente
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eleito. Para Linz, mesmo que o presidente consiga formar coalizdes, estas serdo frageis
e ndo se sustentardo. E sobre esse mesmo aspecto que Sartori (1996) constrdi suas
criticas ao presidencialismo. Para Sartori (1996) o presidencialismo s6 funciona nos
Estados Unidos, pelas caracteristicas do arranjo institucional naquele pais: o sucesso do
presidencialismo estadunidense ¢ dado pela combinac¢do do sistema de governo com
outras caracteristicas do sistema politico: a frouxiddo ideologica e a indisciplina dos
dois partidos, aliados ao caréter essencialmente local da politica, permitem que mesmo
um presidente minoritario consiga barganhar apoio junto a parlamentares do partido
oposicionista. Uma vez estendido ao cendrio latino-americano, no entanto, o regime
teria evidenciado sua fragilidade e os presidentes, mesmo que o tentassem, seriam

incapazes de montar coalizoes estaveis.

Dessa forma, a critica ao presidencialismo se refere, na realidade, a sua relacao
com o sistema partidario e a formagdo de maiorias. De acordo com D. Olson (1994),
maiorias partidarias simples sd3o muito faceis de serem formadas em sistemas
bipartidarios, comparadas a sistemas multipartidarios. Muitos partidos dividem o
eleitorado em pequenas partes e em casos extremos a tendéncia seria de instabilidade do
governo. Nessas situagdes em que o governo ndo controla o legislativo, nenhuma
combinacdo de partidos poderia controla-lo. O resultado desse processo nao significaria
um parlamento poderoso, mas o imobilismo e a indecisdo parlamentar.

“Nos sistemas parlamentaristas, sistemas de ‘alguns partidos’ aumentam
a autonomia do parlamento diante do executivo. Em sistemas de fonte
dupla de legitimidade, a estrutura constitucional leva a dominancia do
executivo em partes do processo legislativo, mas ndo garante tal
independéncia” (Olson, 1994: p. 36)"°

E no sentido de perceber que o funcionamento do presidencialismo depende de
sua combinagdo com outros elementos institucionais que as criticas de Linz (1990;
1994) foram qualificadas pela literatura. Carey e Shugart (1992) e Mainwaring e
Shugart (1997), por exemplo, argumentam haver diferengas entre os tipos de
presidencialismos, ¢ que o seu desempenho depende principalmente de fatores

relacionadas a forca partidaria do presidente, ao sistema eleitoral e aos poderes

' Traduzido livremente do original em inglés: “In parliamentary systems, the ‘several party’ systems
increase the autonomy of parliament from the executive. In dual-branch systems, the constitutional
structure process legislative parties from executive dominance, but it does not guarantee such
independence”
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legislativos do presidente definidos constitucionalmente. Os autores concluem que
presidentes com muitos poderes legislativos tenderiam a aumentar a instabilidade do
presidencialismo, dados os incentivos gerados para que o Executivo governe
unilateralmente. O presidencialismo tenderia a uma maior estabilidade em sistemas nos
quais o presidente dependa mais dos partidos, sistemas em que o equilibrio entre os
poderes fosse maior.

O funcionamento da coalizdo, por sua vez, dependeria do sistema eleitoral:
sistemas de lista pré-ordenada, ou de lista fechada, seriam mais funcionais uma vez que
induziriam a um comportamento disciplinado por parte dos congressistas. Para
Mainwaring (1997), esta seria uma das razdes pelas quais o sistema politico no Brasil
ndo funcionaria bem — a representacao proporcional de lista aberta abriria espago ao
comportamento indisciplinado dos partidos no Congresso. Mais adiante, como veremos,
essa linha argumentativa foi rebatida na trilha aberta pelos trabalhos de Figueiredo e
Limongi (1999), que mostraram que os partidos sdo disciplinados no Brasil e que essa
disciplina se explica por fatores enddgenos a organizagdao do Congresso Nacional no
Brasil.

Dessa forma, o problema do presidencialismo mantém-se mesmo em contextos
nos quais os presidentes tenham recebido poderes legislativos. Seria preciso levar em
conta ainda a situacdo do sistema partidiario e do sistema eleitoral. A simples
transferéncia de prerrogativas ao Executivo, ao ponto de gerar um claro
desbalanceamento entre os poderes apenas poderia levar os Presidentes a governarem
por decreto ignorando o legislativo, ou mesmo contornando o legislativo para promover
politicas.

Seja como for, para Shugart e Carey (1998) a utilizagdo do poder de decreto dos
Presidentes ndo equivale a utilizacdo de um instrumento autoritario para governar. Por
um lado, ¢ preciso levar em conta que o congresso concede poderes constitucionais de
decreto ao Presidente para fazer frente antecipadamente a problemas de barganha na
legislatura. Por outro, a extensdo dos poderes do presidente dependeria da situagdo
vivenciada no momento da promulga¢do da constitui¢do: ela seria maior quanto maior o
controle do executivo sobre o processo constituinte € quanto mais frageis forem os
partidos. Nada disso equivale a “chamar os tanques”, de forma que o poder de decreto,
delegado ou constitucional, ndo significa a marginalizacdo das legislaturas. Por outro
lado, os limites e os efeitos dos poderes de decreto ainda ndo sdo um ponto pacifico na

démarche constitucional de alguns paises. Dessa forma, o argumento de que os decretos
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podem representar um instrumento autoritario nas maos do executivo ¢ exagerado e
carece de revisao.

Vale a pena, ainda, mencionar que, sob certos aspectos, para Carey e Shugart o
presidencialismo tem vantagens sobre o parlamentarismo. Por possibilitar a
oportunidade de dois votos que, no limite, podem ser dados em partidos diferentes, o
presidencialismo permitiria ao eleitor uma melhor expressdo de sua vontade. Enquanto
o voto no Legislativo pode ser dado de forma a potencializar o aspecto da representagao,
o voto para o Executivo permitiria priorizar a questao da eficiéncia. Evidentemente, em
um sistema de voto tnico, como o parlamentarismo, tal possibilidade ndo existe.

Outro ponto em que o presidencialismo levaria vantagem se refere a
accountability. De acordo com Strom (2000), o controle sobre o poder executivo pode
operar de duas formas, por concorréncia ou por restri¢do, sendo que o presidencialismo
privilegia a operagdo da accountability por restricdo e o parlamentarismo por
concorréncia. Strom (2000) ressalta ainda que o mecanismo de accountability por
restri¢do ¢ um tipo de controle ex-post, facilitado, ou estimulado, pelo fato de que os
dois poderes sao eleitos de forma independente e guardam autonomia um em relacao ao
outro. J& o controle por restri¢do, tipico do parlamentarismo, operaria ex-ante e
dependeria da capacidade de que partidos e parlamento funcionem como um processo

de selecdo da elite politica.

“De modo geral, os tipos deregime politico sdo concebidos
para facilitar a prestacdo de contas (como resultado) através de um ou
ambos  mecanismos principais: a  concorréncia €  restri¢do.
Grosseiramente falando, em regime um regime de concorréncia a san¢ao
dominante ¢ a desautorizagdo, enquanto que um regime de restri¢do
¢ mais afeito "acdo de atores com poder de veto e a penalidades. devido
ao poder de vetoea penalidades. A democracia parlamentar se
diferencia do presidencialismo por sua afinidade com a concorréncia em
relagio a restricio”.'" (Strom, 2000: 268)

Por fim, tendéncia mais recente dos estudos sobre relagdes entre executivo e

legislativo defende que as diferencas entre presidencialismo e parlamentarismo ndo se

""'Do original em inglés: “In the larger picture, political regime types are designed to facilitate
accountability (as an outcome) through either or both of two major mechanisms: competition and
constraint. Roughly speaking, in a competition regime the dominant sanction is deauthorization, whereas
a constraints regime is more beholden to veto powers and penalties (see above). Parliamentary
democracy differentiates itself from presidentialism in its affinity for competition relative to constraint.
But as we shall see, we can also distinguish subtypes of parliamentary as well as presidential constitutions
on the basis of their reliance on these respective mechanisms.” (Strom, 2000: 268)
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referem as suas caracteristicas constitutivas e devem ser amenizadas (Przeworski,
Cheibub e Saiegh, 2002; Cheibub e Limongi, 2002; Figueiredo, 2005, Limongi, 2003;
Tsebelis, 1995, 2009). Essa tendéncia aponta caminhos analiticos para a compreensao
de que os tipos de regimes nao devem ser tomados como “pacotes fechados” e que
podem guardar semelhangas na distribui¢do de poder a depender da dinadmica do
processo decisorio, da distribuicdo do poder de agenda e do nimero de atores com
poder de veto.

Para Tsebelis (1995, 2009) o que distingue os regimes ¢ o numero de atores com
poder de veto — neste sentido presidencialismos e parlamentarismos com
multipartidarismo seriam regimes com muitos veto players e, portanto, regimes mais
propensos a instabilidade politica. O autor concorda com Cheibub e Limongi (2002),
para quem a principal diferenga entre presidencialismo e parlamentarismo nao estaria no
processo de constituigdo do governo e em uma série de caracteristicas dai decorrentes,
mas sim na maneira como os regimes organizam o seu processo decisorio. No entanto,
ao analisar o estabelecimento da agenda nos dois tipos de regime (2009: p. 124), diz que
a diferenca estd em que no parlamentarismo quem controla a agenda ¢ o Executivo e no
presidencialismo ¢ o Legislativo. Ao fazer tal afirmacdo, o autor se refere
evidentemente aos tipos puros, como os Estados Unidos e o Reino Unido, mas ignora
que, no caso do presidencialismo, a tendéncia dos novos regimes ¢ transferir o poder de
agenda ao Executivo. Nas democracias contemporineas, como afirmam Cheibub e
Figueiredo (2002), os sistemas parlamentaristas ndo necessariamente apresentam um
processo de tomada de decisdes centralizado, ao passo que a descentralizacdo tampouco
¢ uma caracteristica dos sistemas presidencialistas. A variavel chave ndo seria o
principio constitutivo do sistema de governo e sim as regras de funcionamento de seu
processo decisorio.

Ainda segundo esta literatura, os que as evidéncias estariam mostrando € que
tanto em governos parlamentaristas quanto naqueles presidencialistas os governos
conseguem formar coalizdes e podem atingir graus de sucesso semelhantes. O fato de
democracias presidencialistas terem duracdo inferior as democracias parlamentares nao
estaria relacionado a diferencas de incentivo para a formagao de coalizdes por cada um
dos regimes (Przeworski, Cheibub e Saiegh, 2002) e sim a fatores externos ao regime,
como, por exemplo, ao fato de que muitos regimes presidencialistas foram antecedidos

de ditaduras militares (Cheibub, 2003).
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O argumento de que o presidencialismo ndo incentiva a formagdo de coalizdes
ndo consideraria algumas dimensdes relacionadas a distribuicdo de poder politico,
geradas por esse tipo de regime. Ficaria de fora, por exemplo, o fato de que os partidos
tém algo a ganhar quando optam por participar do governo. Isso significa que o
argumento de que, por defini¢do, as coalizdes no presidencialismo sdo frageis nao se
sustenta. A natureza do jogo entre o presidente € o congresso na divisdo do poder deixa
de ser de soma zero; o vencedor da elei¢do nao “leva tudo” dado que precisa dividir o
poder com seus parceiros de coalizdo. A outra dimensao ndo considerada no argumento
critico ao presidencialismo se refere ao fato de que também o presidente tem interesse
em formar coalizdes, se estas forem necessdrias ao exercicio do governo, e possui
recursos para tanto, estando em condi¢des de for¢ar a cooperacao dos partidos.

Portanto, a desvantagem do presidencialismo, que segundo os seus criticos, se
refere a falta de incentivos para a formagdo de coalizdes, deixa de existir. E quando o
Presidente eleito necessita e ¢ capaz de montar uma coalizdo para apoia-lo, o padrao
observado ndao ¢ muito diferente quando se comparam regimes parlamentaristas e
presidencialistas (Figueiredo, 2005). Logo, o que se critica ¢ a incapacidade de um
sistema, seja ele presidencialista ou parlamentarista, de gerar incentivos para a formagao

de governos estdveis.

1.2 — O Sistema presidencialista no Brasil

O debate sobre o sistema politico brasileiro tem como ponto de referéncia o
texto de Abranches (1988), que primeiro caracterizou o presidencialismo brasileiro
como “de coalizdo”, e alertou para o fato de que o arranjo politico institucional vigente
até 1988 seria problematico em func¢do da inexisténcia de um mecanismo institucional
de mediagdo entre os poderes Executivo e Legislativo; problema este agravado pela
dimensdo do federalismo, que demandaria das coalizdes no legislativo atenderem a

critérios extrapartidarios, como a acomodagao de interesses estaduais ou regionais.

De 14 pra ca, passou a predominar na literatura nacional, a percep¢do de que o
presidencialismo brasileiro funciona bem. Na trilha aberta pelos trabalhos de Figueiredo
e Limongi (1999, 2002, 2007 e 2009), estabeleceu-se relativo consenso quanto a que o

novo arranjo institucional p6s-88 — com destaque para os mecanismos que ampliaram o
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poder de agenda do Executivo e deram aos lideres partidarios instrumentos para
controlar o processo legislativo — criou condi¢des para que os presidentes eleitos

montassem coalizOes estaveis € governassem.

Nao obstante, o ponto ¢ passivel de controvérsias. Seguindo sugestdo de Rennd
(2006), as criticas ao funcionamento sistema politico brasileiro podem ser agrupadas em
trés perspectivas analiticas distintas. Essas perspectivas se referem a problemas e
dilemas gerados pelo sistema politico no pais. A primeira, € mais pessimista, aponta em
direcdo distinta @ mencionada acima e destaca a questdo da “combinag@o explosiva” e o
problema da paralisia decisoria gerada pelo sistema. A segunda e a terceira concordam
com os termos gerais do diagnostico formulado por Figueiredo e Limongi, mas ou
destacam o problema dos incentivos institucionais contraditorios gerados pelo sistema,
0 que impactaria a constru¢do das maiorias € 0s mecanismos que o executivo se vale
para conquistar apoio no congresso, ou levantam a questdo de saber se os processos
politicos nesse sistema sdo individualmente dirigidos ou institucionalmente constritos.

O debate acerca dessas criticas ao sistema politico brasileiro sera retomado neste item.

Segundo Barry Ames (2003), as institui¢des brasileiras funcionam mal. Entre as
instituicdes "disfuncionais" devem ser incluidos o sistema eleitoral, as regras de
formacao de partidos, a natureza da presidéncia e a separagdo de poderes entre o
governo federal, governos estaduais e prefeituras. Combinadas, tais instituigdes
produzem um numero excessivo de veto players e geram uma permanente crise de
governabilidade. Segundo o autor, as maiorias s6 se colocam do lado do presidente se
forem compradas. Os congressistas ndo se interessam por politicas de nivel nacional;
sdo incentivados a maximizar seus ganhos pessoais € pautam sua atuagdo por praticas
particularistas, fisiologicas e clientelistas. Ainda que seja possivel encontrar deputados e
senadores programaticamente orientados, esse tipo de parlamentar constitui uma
minoria. Majoritario, o politico clientelista desenhou as regras necessarias a livre vazao
do paroquialismo no interior do poder legislativo: ali os lideres partidarios ndo possuem
controle sobre as bancadas e os individuos ou grupos suprapartidarios se encontram em
condicdo de determinar o preco de sua cooperagdo. Ainda na perspectiva de Ames
(2003), o Executivo parece ser refém dos interesses fisiologicos dos congressistas, que
atuam no legislativo sempre com vistas somente a sua viabilizagdo eleitoral. Os

presidentes precisam estar sempre reconstruindo maiorias. A democracia brasileira,
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ainda segundo Ames, funciona hoje tal como dantes, uma vez que os redatores da
Constituicdo de 1988 teriam conservado o quadro institucional da Republica de 46. O
resultado seria um regime travado pelo obstrucionismo parlamentar, incapaz de tomar
decisoes rapidas e significativas, onde poucos projetos do Executivo passam incolumes
pelo legislativo e no qual qualquer alteracdo no status quo exige uma elevada
contrapartida de carater fisiologico.

As criticas feitas ao sistema politico brasileiro por Mainwaring (1993) e
Mainwaring e Shugart (1997) ressaltam que os problemas ndo sdo uma derivagao
mecanica do presidencialismo. O diagnostico ¢ de que a combinagdo de um sistema
partidario fragmentado, povoado de partidos indisciplinados, e um federalismo robusto
com o presidencialismo resultaria em uma ‘“combinacdo explosiva”. Minoritarios, os
presidentes necessitariam, mas nao conseguiriam, angariar apoio sélido no Congresso, o
que traria consequéncias ndo apenas para a governabilidade, mas para a propria
estabilidade democratica'?,

Para Shugart e Carey (1992), o presidencialismo no Brasil seria afetado pela
combinag¢do de: 1- presidentes com vastos poderes constitucionais; 2- alta fragmentagao
partidaria, 3- indisciplina partidaria e 4- federalismo robusto. Neste contexto, os itens 2,
3 e 4 se reforcam, potencializando a dispersao de poder. Para obter apoio, o presidente
distribui cargos e verbas individualmente aos legisladores. O apoio ao presidente pelos
congressistas da coalizdo governista seria garantido, nessa perspectiva, através da
distribuigdo de recursos de patronagem'”. Os deputados seriam tomadores de recursos
para os municipios e regidoes onde t€ém votos. Dessa forma, a patronagem politica coloca
o presidente diante de uma situagdo complicada diante de um complexo arranjo
institucional.

Em sua andlise das constitui¢des latinoamericanas, Mainwaring e Shugart (1997)
mostram que os presidentes tém enormes poderes constitucionais, mas,
surpreendentemente, tém pequena capacidade para realizarem suas agendas por causa
de seus baixos poderes partidarios. Em situagdes nas quais os presidentes desfrutem de

alta popularidade o problema seria amenizado, mas fora de tais contextos, o Executivo

12 0s autores até consideram que a ndo sustentagdo da democracia em regimes presidencialistas se deve a fatores
como o baixo desenvolvimento e culturas politicas ndo democraticas. Argumentam adiante que a indisciplina
partidaria ¢ daninha também em sistemas parlamentaristas, no entanto o argumento da “combinagdo explosiva” se
remete as suas consequéncias para a estabilidade democratica nos presidencialismos latinoamericanos.

13 patronagem e fisiologismo sdo praticas semelhantes ao clientelismo, porém sio mais adaptadas as relagdes
contemporaneas. O clientelismo se funda na confianca e na lealdade. Esses valores ndo sdo fundamentais no jogo
politico atual, porque essas praticas incorporaram uma identidade de “negocios”. As relagdes hoje sdo ajustadas em
uma légica correspondente aquela entre comerciantes no mercado politico.
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teria problemas para implementar sua agenda e seria incentivado a governar de forma
ad hoc, tentando contornar o congresso e os partidos e utilizando os poderes de decreto
presidenciais para promover mudangas politicas de forma unilateral, criar novas
burocracias e levar a frente politicas publicas independentemente da tramitacdo no
Congresso. Referindo-se ao caso brasileiro, consideram que a Constitui¢do de 1988, em
alguns aspectos, parece dar razdo a nog¢do de que existiria um presidencialismo de tipo
imperial, tamanha a extensao dos poderes concedidos ao Presidente da Republica. Mas
mesmo com tais poderes, os presidentes ndo teriam condi¢des de aprovar o que desejam,
“atropelando” o Congresso'*. O apoio necessario a efetivacio da agenda presidencial
teria que ser conquistado tanto individualmente quanto com os partidos através de
recursos de patronagem: o presidente seria refém dos interesses particularistas presentes

no congresso.

A segunda perspectiva analitica mencionada acima argumenta que o sistema
gera incentivos contraditorios e pode ser encontrada em Pereira e Muller (2003). Como
destaca Renn6 (2006), mas encontra-se presente também em Melo e Anastasia (2005),
ainda que estes dois autores cheguem a conclusdes distintas. No que se refere ao
desenho institucional, destaca-se que a tendéncia a dispersdo de poderes além de
largamente predominante no processo de constituicio dos oOrgdos decisorios
(bicameralismo, sistema de representacao proporcional de lista aberta com distritos de
grande magnitude, sistema partidario altamente fragmentado e estrutura federativa),
também se faz presente quando sdo analisadas as regras que presidem o processo
decisorio nacional, como mostram a existéncia de simetria entre as duas casas
legislativas, a existéncia de critérios de proporcionalidade na distribui¢do dos poderes
no interior do Congresso Nacional, a exigéncia de maioria qualificada para a
modificacdo da Constituicdo e a possibilidade de se recorrer ao poder Judiciario contra
decisdes que remetem a Constituicdo. Atuando no sentido inverso estariam, como ja
mencionado, a concentracdo de poderes legislativos nas maos do Executivo ¢ a
centralizagdo dos trabalhos do Congresso nas maos dos lideres partidarios. O resultado

de tal combinacdo ndo poderia ser dado de antemdo. Os dois elementos acima

" Do original em ingles: “In sum, the 1988 constitution in some respects approximates the often
misleading portrayal of Latin American executive power - the imperial presidency. This situation exists
no primary because of cultural factors or some inherent features of presidencialism, but rather because of
specific measures introduced by the 1988 constitution, which deliberately created a presidency with
sweeping powers. Even so, it would be a mistake to assume that presidents can get everthing they want by
steamrolling Congress. (Mainwaring, 1997: p. 65)
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mencionados ndo seriam capazes de “blindar” o processo decisorio nacional, anulando a
atuacdo dos fatores tendentes a dispersdo. Segundo os autores:

“ainda que ndo haja divida quanto ao grau de concentracdo de recursos
nas maos do Presidente da Republica e dos lideres partidarios, nao parece
prudente ignorar que a¢do combinada do conjunto de fatores tendentes a
dispersdo do poder pode tornar extremamente complexa a aprovagao da
agenda politica estabelecida por esses atores. Qual seria entdo a variavel
chave para entendermos para que lado tende a balangca no processo
decisorio brasileiro? A distribui¢do de preferéncias e recursos entre os
diversos atores relevantes algo que, este ¢ o ponto relevante, pode variar
a depender do contexto.” (2005, p. 304)

Desta forma, estariamos diante de situac¢des distintas em FHC e Lula, na medida
em a coalizdo governista no primeiro caso, além de constituida de forma contigua,
englobaria os quatro maiores partidos do Congresso, ao passo que Lula tinha na
oposicdo duas das quatro maiores bancadas e necessitava coordenar uma coalizdo
ideologicamente heterogénea. Para utilizar os termos de Inéacio (2006), o controle de
maior por¢do recursos de poder congressual e a proximidade ideologica com
determinados parceiros da coalizdo governista (que, por sua vez, situavam-se distantes
do partido formador, o PT), fazia com que a oposi¢do em Lula tivesse maior

competitividade.

Para Pereira e Mueller (2002 e 2003), a combinagdo de elementos de
concentracdo e dispersdo de poder ndao impediria que o Executivo e os lideres
partiddrios coordenassem de forma exitosa o processo decisorio, mas faria com que as
concessdes feitas fossem maiores do que o desejado. Desta forma, a relagdo entre as
liderangas partidarias e o “baixo clero”, ainda que coordenada pelas primeiras (o que
nao ¢ admitido por Ames), se daria com base na oferta de politicas distributivas, e em
especial através de emendas ao orgamento e cargos em troca do apoio as propostas
acordadas entre o Presidente e seus lideres. Ainda segundo Rennd (2006), esse
mecanismo de troca e distribui¢do de beneficios aos deputados, ndo seria impeditivo a
que o Legislativo se envolvesse em uma discussdo sobre o conteido das politicas e a
que, no fundamental, o Executivo conseguisse apoio para levar a frente a sua agenda:

“Obviamente, o apoio s6 ¢ garantido quando a proposta ndo vai de
encontro ao interesses dos membros do congresso. Ou seja, trata-se de

um apoio legislativo condicional, mas ndo apenas a troca de espolios de
poder, mas também ao fato do conteido programatico da proposta
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satisfazer as preferéncias dos partidos da base de apoio do governo.”
(Renng, 2006: 266)

A terceira perspectiva analitica introduz a questdo de saber até que ponto ¢
institucionalmente constrita a natureza dos pardmetros de negociagdo no
presidencialismo brasileiro. Para Amorim Neto e Tafner (2002), nos termos de Renn6
(2006), “o presidencialismo de coalizdo ndao ¢ um resultado claro do arcabouco
institucional brasileiro, como defendem Figueiredo e Limongi, mas sim um momento de
excegdo” (p.265). Ele teria existido de forma plena no primeiro governo FHC, quando o
Presidente reuniu condicdes de partilhar politicamente o governo com seus aliados, o
que nao teria acontecido nos periodos Sarney, Collor e Itamar. Por sua vez, Pereira,
Power e Renn6 (2005), com base em uma analise da maneira como o Executivo utiliza a
edi¢do das medidas provisorias, apontam para uma razoavel margem de manobra das
distintas administragdes no que se refere a forma de interagir com o Legislativo. Em
outras palavras, segundo Rennd (2006), “o presidencialismo brasileiro ndo funcionaria
uniformemente, dado que o desenho institucional ndo condicionaria os atores fixamente,
ampliando demasiadamente a margem de manobra, e dando espaco para a capacidade
individual dos governantes”.

Mais de vinte anos ap6s a promulgagdo da Constituicao de 1988, o argumento da
“combinagdo explosiva” e o cendrio de um sistema “travado” perderam for¢a. Ainda
que ndo estejamos diante de um quadro completamente descortinado pela literatura, os
dados e as andlises até hoje disponiveis permitem dizer com seguranga que O
presidencialismo de coalizdo funciona: o Executivo detém a iniciativa na producdo
legislativa e gracas ao apoio disciplinado dos partidos aprova, em média, mais de % de
sua agenda (Figueiredo e Limongi, 2007, 2009).

Tampouco se confirma o cenario de um Congresso dominado pelo clientelismo.
Como ressalta Melo (2006: p.251), “fosse correto o quadro apresentado por Ames,
deveriamos ter, no caso da produgdo oriunda do poder legislativo, um amplo predominio das
iniciativas de carater paroquialista, o que ndo corresponde a verdade: conforme ja mostraram
Lemos (2001), Amorim Neto e Santos (2002 e 2003) e Ricci (2003), predominam, na produgdo
legal, as leis de abrangéncia nacional e de carater difuso”. Uma das razdes para tanto estd na
maneira como estdo distribuidos os poderes de agenda e veto no interior da Camara dos
Deputados. Tampouco faz sentido, como ja argumentou Carvalho (2003), faz sentido falar de
um comportamento politico unico dos congressistas tendo em vista que no que se refere

a conexdo eleitoral, como o proprio Ames alerta, ha incentivos diferenciados em
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operacdo; dito de outra forma, a conexdo eleitoral dos congressistas impacta de modo
distinto seu comportamento na arena parlamentar.

Por outro lado, serd preciso ainda muita pesquisa para esclarecer muitos pontos
acerca da natureza do apoio dado aos presidentes, das estratégias utilizadas pelo poder
Executivo e pela oposi¢do, do grau de sucesso presidencial e do conteudo das barganhas
realizadas no interior da coalizdo governista, seja antes, seja durante o tramite
legislativo das iniciativas governamentais. O fato ¢ que, voltando ao ponto que mais
interessa a este trabalho, os presidentes eleitos no Brasil apos 1988 utilizaram
amplamente seus poderes legislativos, editando e reeditando Medidas Provisorias,
pedindo urgéncia em projetos de lei de seu interesse, utilizando de suas prerrogativas
exclusivas de iniciativa de legislagdo e vetando, total ou parcialmente, projetos
aprovados no Congresso Nacional que se encontrassem distantes de suas preferéncias.
No entanto, isso ndo significou que os utilizassem contra os interesses do Congresso
Nacional ou de modo a contorné-lo. As interpretacdes de que o presidente usurparia os
poderes legislativos do congresso, que o presidente “passaria por cima” dele para poder
governar ou ainda que o congresso abdicaria de seu poder diante de um executivo
hipertrofiado também parecem ser exageradas e carecem de revisao.

Na proxima parte serd realizada uma anélise do sistema partidario no Brasil, com
0 objetivo de compreender porque o multipartidarismo e a fragmentacdo partidaria
existentes no Congresso, ao contrario do que argumentam Mainwaring ¢ Ames, nao
chegam a comprometer o processo de tomada de decisdes no interior do

presidencialismo brasileiro.

1.2.1 Multipartidarismo brasileiro

Os criticos do sistema politico brasileiro destacam o papel dos partidos no
desempenho do poder executivo, assim sendo vale a pena examinar, ainda que
brevemente, a atual situagdo do sistema partidario e sua contribui¢do para a dinamica do

presidencialismo no Brasil.

O principal fator que chama atenc¢do no estudo dos partidos brasileiros € o seu
curto tempo de vida. Como mostra Melo (2007), ¢ possivel distinguir formagdes
partidarias das mais variadas: (1822-1889) bipartidarismo composto pelos partidos

Liberal e Conservador; (1889-1930) controle da politica estadual por um unico partido e

37



auséncia de sistema partidario nacional; (1930-1937) formagdes partidérias incipientes;
(1937-1945) proibicdo dos partidos e fechamento do poder legislativo; (1945-1964)
multipartidarismo composto principalmente por PSD, PTB e UDN; (1964-1982)
bipartidarismo composto por ARENA e MDB; e (1982-hoje) multipartidarismo
formado principalmente por PMDB, PSDB, PT, PFL (DEM), PP, PDT, PTB, PSB, PL,
PPS, PC do B.

A origem do atual sistema partidario brasileiro remonta ao inicio da década de
1980, quando entdo a ARENA se converte em PDS, e o MDB da origem ao PMDB.
Nessa fase surgem também o PT, o PDT e o PTB, conformando um sistema de cinco
partidos. A partir de 1986 novos partidos entram em cena na disputa eleitoral (PFL,
PSB, PL, PPS, PC do B, PRN, PDC) que, durante esse periodo, caracteriza-se pelo
predominio de PMDB e PFL. E curioso observar que, diferentemente dos demais paises
latino-americanos que tiveram governos ditatoriais, os partidos criados no Brasil apds a
abertura politica ndo tinham vinculos fortes com os partidos que existiam antes do
governo autoritario. As excegoes ficam por conta de PTB, PDT, PCB e PSB, mas ¢
preciso considerar que, além da radical mudang¢a de rumos do Partido Trabalhista
Brasileiro, nenhuma das quatro organizagdes chegou a desempenhar papel de relevo no

atual sistema partidario.

A partir da década de 1990, superado o periodo de turbuléncia trazido causado
pela crise do governo Sarney e pela vitoria e queda de Collor, o sistema partidario
brasileiro passa a caminhar para uma fase de maior estabilidade na qual quatro legendas
se destacam: PT, PFL (DEM), PMDB e PSDB (que surge de uma dissidéncia do
PMDB). Nessa nova fase, a disputa presidencial teve um papel chave no se refere a
estruturacao do sistema partidario brasileiro, como ressalta Melo (2007).

“A excecdo da eleicio de 1989, quando 21 partidos langaram
nomes a disputa, e o nimero efetivo de candidatos chegou a 5,7,
nas quatro disputas seguintes o pleito foi polarizado por dois
blocos, a frente dos quais se destacavam o PT e o PSDB. O
numero efetivo de candidatos caiu para 2,7 [...], e os partidos se
firmaram como alternativas de polices perante o eleitorado

nacional, aumentando sua presenca nos Orgaos representativos e
equiparando-se ao PMDB e ao PFL.” (p. 280)

O que importa destacar, seguindo a analise de Melo ¢ que a competi¢cao nacional

adquiriu um padrao, perceptivel tanto para os eleitores como para a elite politica, o que
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representou um importante ganho em estabilidade no contexto de um sistema altamente
fragmentado e onde os partidos carecem de vinculos pelo menos razoavelmente
estabelecidos com o eleitorado. Na seqiiéncia das elei¢des presidenciais o sistema
partidario nacional se estruturou em torno de dois pdlos: “um situado a esquerda,
capitaneado pelo PT com participagdo constante do PC do B e condicionada do PSB e
do PDT; outro constituido pela alianca de centro direita PSDB/DEM, a qual
recentemente aderiu o PPS. Entre os dois “pontos de amarragdo”, passaram a oscilar
PMDB, PP e PTB que, valendo-se das bancadas eleitas para o Congresso jogam com a
possibilidade de aderir ao governo de plantao” (Melo, 2010, p. 26).

Tao importante quanto, o grau de estruturacdo observado na arena eleitoral se
observa também no plano congressual, onde os dois polos acima mencionados mantém-
se em posi¢des opostas, ao passo que PMDB, PTB e PP participaram de todos os
governos desde 1994. Finalmente, ¢ possivel notar também uma coeréncia no que se
refere a0 comportamento dos partidos no plenario, o que se reflete nos altos indices de
disciplina partidaria'® observados a partir do governo Sarney (média de 85,41%), nos
elevados indices de Rice das votagdes nominais (que variou, em média, de 72,2%, no
caso do PMDB, ¢ 97,2%, no caso do PT) e dos altos indices de semelhanca entre os
diferentes partidos da base aliada no que se refere as votacdes nominais (FIGUEIREDO

e LIMONGI, 2007).

De acordo com Figueiredo e Limongi (2007), um dos fatores que tem
garantido esses altos indices de disciplina partidaria, bem como o apoio dos partidos das
coalizdes de governo aos Executivos, ¢ a concentragdo de poderes nas maos dos lideres
partidarios, tal como prevista no regimento interno da Camara dos Deputados e do
Senado. Assim, munidos de certas prerrogativas previstas no Regimento Interno'®, os

lideres conseguem ter um grande controle sobre suas bancadas e garantir que estas

5 E importante ressaltar que apesar do alto grau de disciplina parlamentar, essa disciplina nem sempre vem
acompanhada de uma coesdo partidaria, de modo que bancadas cujos parlamentares seguem o lider podem, ao mesmo
tempo, ser instaveis internamente apresentando altos indices de migragdo. A explicacdo de Melo, citado por Cintra
(2004), para a coexisténcia desses dois fenomenos (disciplina parlamentar e fraca coesdo partidaria) ¢ de que “‘o
padrdo centralizado de organizagdo do legislativo[...Jndo apenas incentiva o deputado a cooperar com o governo nas
votagdes em plendrio; este mesmo arranjo pode também estimula-lo a buscar um melhor posicionamento junto ao
nucleo decisorio do sistema, mudando sempre que necessario, de partido. Se votar com o lider faz parte de uma
estratégia racional de sobrevivéncia politica buscar um partido melhor posicionado na estrutura do poder da Camara
também pode fazer’” (CINTRA, 2004, p. 72).

' SANTOS, Luiz C.A.; NETTO, Miguel G. N.; CARNEIRO, André C. S. Curso de Regimento Interno
da Camara dos Deputados. Brasilia: Vestcon, 2006. Para uma discussdo detalhada do funcionamento ¢
estruturagdo da Camara dos Deputados, ver Inacio (2007).
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sigam as orientacdes dos partidos nas votagdes, do modo que, se o lider de um
determinado partido estd com o governo, os parlamentares desse partido tenderdo a
votar com o governo, € caso o lider se manifeste contra o Executivo, 0 mesmo fardo os

deputados do seu partido.

A conseqiiéncia disso ¢ que, ao construir sua base de apoio no congresso
Nacional, os presidentes se dirigem diretamente aos lideres e ndo aos parlamentares
individualmente, o que leva a concluir que o apoio ao governo, no Brasil, tem bases
partidarias. Ainda com relagdo a formagao das coalizoes de apoio ao governo, os
autores chamam a atencdo para o fato de tais coalizdes se construirem com base na
distribuicdo de ministérios, isto ¢, os partidos que compdem a base de apoio aos
presidentes recebem postos ministeriais e, em troca, concedem apoio legislativo aos
governos, sendo que tal fato aproximaria o funcionamento do sistema politico brasileiro

dos sistemas parlamentares com governos multipartidarios.

Seguindo a defini¢do anterior do presidencialismo restaria lancar foco sobre o
ultimo critério definidor do presidencialismo ou das formas existentes de
presidencialismo, a saber, aquele que se refere a autoridade legislativa do presidente. E

o que sera discutido na proxima parte.

1.3 — Os poderes legislativos do Executivo no Brasil

1.3.1 — Congressos reativos ao Presidente

No contexto latinoamericano, a proeminéncia do executivo no processo de
producdo legal teria como consequéncia relegar ao legislativo o papel de reagir as
iniciativas do primeiro. Este ¢ o argumento utilizado por Cox e Morgenstern (1998)
quando desenvolvem uma tipologia dos presidencialismos latino-americanos definindo
os presidentes como proativos e os legislativos como reativos.

Nessa visdo, o congresso seria reativo as acles legislativas iniciadas pelo
executivo, havendo variagdes na relacdo entre o presidente e o congresso conforme os
poderes presidenciais. As maiorias congressuais, ainda para os autores, poderiam
relacionar-se com o presidente de quatro maneiras distintas: recalcitrante, viaveis,
paroquialistas ou subservientes. Ja os presidentes, por sua vez, poderiam se comportar

diante do congresso de quatro modos distintos: de modo imperial, coalizacional,
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orientado nacionalmente ou dominante. Esses pares formam uma tipologia, de maneira
que os autores consideram a maioria dos casos da América Latina como de presidentes
dominantes com congressos subservientes ou presidentes imperiais com assembléias
recalcitrantes. O ponto principal desse argumento para a discussdo aqui proposta ¢ de
que os presidentes, mesmo com apoio no congresso, utilizariam seus poderes
unilateralmente, ou seja, de modo a contornar o congresso. Dado o fato de que o
Presidente ¢ o first-mover na alteracdo do status quo, ao congresso cabe o papel de
reagir ao presidente. O problema dessa perspectiva analitica, como destaca Limongi
(2003), ¢ tratar o poder Legislativo como uma espécie de ator unitdrio e, ademais,
imputar ao Presidente e ao congresso interesses necessariamente distintos devido ao fato
de estarem submetidos a constrangimentos institucionais diferenciados.

Essa perspectiva estd articulada com a idéia de que os congressistas t€ém o foco
em suas bases eleitorais, sem preocupagdo com politicas nacionais, enquanto o
presidente dotado de fortes poderes legislativos atuaria como legislador das questdes
nacionais. Esse ¢ o chamado modelo do segredo ineficiente (Shugart e Carey, 1992), no
qual o resultado da interagdo do Legislativo com o Executivo ¢ a ineficiéncia na
execugdo de politicas publicas, na medida em que a preocupacdo dos congressistas em
atenderem suas clientelas compromete as politicas ptblicas do executivo. Esse modelo
“decorre, sobretudo, da interacao de dois fatores institucionais: um Executivo dotado de
fortes poderes legislativos e lideres partidarios com baixa capacidade de controle sobre
seus liderados.” (Amorim Neto e Santos, 2003)

“O modelo pressupde que os partidos nacionais sdo dominados por
lideres locais, ou caciques, que, por sua vez, controlam uma assembléia
constituinte. Os caciques demandam um sistema eleitoral que lhes preserve a
autonomia local e um Executivo dotado de fortes poderes legislativos. Em
outras palavras, querem proteger sua autonomia local a0 mesmo tempo em que
se preocupam com a capacidade do governo de elaborar politicas publicas de
abrangéncia nacional. Na qualidade de legisladores, eles agem como lobistas
perante o Executivo federal buscando maximizar as transferéncias de recursos
para suas clientelas e, dessa forma, especializam-se em canalizar para seus
distritos eleitorais projetos e verbas federais. O paroquialismo dos caciques
provoca um sério problema de coordenagdo quanto a sua capacidade de tomar
decisdes consistentes sobre politicas nacionais” (Amorim Neto e Santos, 2003)

No entanto, como ressaltam Amorim Neto e Santos (2003), a aplicagdo do
modelo do segredo ineficiente ao Brasil esbarra no fato de que, até onde as pesquisas
evidenciam, os deputados se preocupam com leis de abrangéncia nacional, o que podera
ser confirmado, nesta dissertagdo, quando forem examinadas as modificagdes as

Medidas Provisorias. O modelo do segredo ineficiente se aplicaria ao presidencialismo
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estadunidense com propriedade, mas ndo ao Brasil onde predomina uma produc¢do
legislativa de abrangéncia nacional e onde os partidos centralizam a agenda. Nesse
contexto seria dificil que projetos de cunho particularista ganhassem apoio expressivo
no Congresso Nacional. Conforme ressalta Figueiredo (2004), tanto Shugart & Carey
(1992) como Cox & Morgenstern (1998) seguem a logica de que parlamentares
clientelistas delegam ampla autoridade ao executivo na defini¢do de politicas nacionais.
Ainda conforme a autora, essa literatura negligencia os poderes de agenda do Executivo,
quando este detém a maioria partidaria. Dessa forma, tanto no parlamentarismo quanto
no presidencialismo ha variagdes no poder de agenda do presidente em relagdo ao
legislativo, desse modo, a comparagdo pertinente deixa de ser o tipo de regime e passa a
ser o poder de agenda do chefe do executivo. Os poderes de agenda, ainda conforme
Figueiredo (2004), ndo reforcam padrdes conflitivos de relagdo entre executivo e
legislativo.

Assim sendo, compreende-se que a existéncia de constrangimentos institucionais
distintos ndo necessariamente faz com que Presidente e Congresso tenham interesses
politicos distintos: ha uma agenda governista a ser considerada, e tal agenda encontra-se
sujeita a acomodagdes e barganhas no interior da coalizdo, sendo o Congresso Nacional

uma das arenas onde tais acomodacgdes sao feitas.

De acordo com Limongi (2009), para argumentar que existe um conflito entre as
agendas do congresso e do executivo seria necessario demonstrar que existem duas
agendas. Mas segundo os autores, o que existe ¢ a agenda do governo. O legislativo ndo
¢ capaz de aprovar uma agenda alternativa a do executivo, sendo que o Presidente tem
incentivos para tomar a dianteira e colocar o congresso em posicdo desvantajosa, de
olho nas repercussdes eleitorais. Assim sendo, os congressistas tomam a agenda do
executivo como referéncia, e por um conjunto de incentivos e constrangimentos politico
institucionais acabam por serem levados a pegar carona no processo legislativo iniciado

pelo Presidente.

1.3.2 - Tipos de poderes legislativos presidenciais

Na defini¢ao dos poderes legislativos do Presidente observam-se variagdes entre
os regimes presidencialistas, sendo esta variagdo um importante elemento na defini¢do

da dindmica entre o Presidente e o congresso. Ha argumentos no sentido de que tais
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poderes de decreto presidenciais sdo utilizados para contornar o congresso, ou ainda que
sdo utilizados a revelia dos interesses presentes no congresso. Cox e Morgenstern
(1998) afirmam que: “quando o presidente € politicamente fraco, ele
tipicamente recorre com mais frequéncia a seus poderes unilaterais, em contrapartida,
quando ele ¢ politicamente mais forte, ele recorre a estes poderes com menos
frequéncia”'’. Essa perspectiva analitica ¢ compartilhada por Amorim Neto (2006) ao

propor um modelo de incentivos presidenciais para governar por decretos.

Na defini¢do de Shugart e Carey (1992), os poderes legislativos do presidente
podem ser de dois tipos: constitucionais ou delegados. Os autores afirmam ainda que os
estudiosos tém confundido a delegacdo de autoridade com usurpagdo do poderes pelo
presidente. Em outro trabalho, Carey e Shugart (1998) destacam que o poder de decreto
do executivo ¢ tolerado, € mesmo preferido por maiorias parlamentares. Nesse sentido,
os autores destacam trés fatores gerais para a interpretagdo do poder de decreto em
regimes presidencialistas: (1) a gravidade dos problemas de barganha entre legisladores,
(2) o quanto as maiorias esperam perder de seu poder de agencia para executivos com
poder de decreto e, (3) quanto o executivo controla o processo de escrever e emendar a
constituicao.

Para Shugart e Mainwaring (1997), existem diferencas entre os poderes
constitucionais dos presidentes. Eles podem ser de trés tipos, a saber: (1) poderes
legislativos reativos, dos quais seriam exemplo os poderes de veto total e parcial; (2)
poderes legislativos proativos, aqueles que permitem ao presidente legislar, como o
poder de editar Medidas Provisorias no caso brasileiro e, (3) poderes que permitem
interferéncia na tramitagdo dos trabalhos no congresso, como a possibilidade do
Presidente pedir urgéncia na tramitagdo de Projetos de Lei. A constituicdo de 1946
garantiu ao Executivo apenas poderes do tipo 1, enquanto a constituicdo de 1988
garantiu grandes poderes do tipo 2 e 3, bem como manteve os do tipo 1, ainda que
alterando sua aplicagdo. No cenario atual, o presidente detém poder de veto toal e
parcial e o congresso precisa de maioria absoluta para derrubar o veto presidencial. A
fragmentacdo do sistema partidario dificulta que a oposicao reuna condi¢des para fazé-
lo, de forma que, com poucas excegdes, os vetos tém sido mantidos

Quanto aos poderes proativos do Presidente, ainda de acordo com Shugart e

Mainwaring (1997), o poder de editar Medidas Provisorias com forga de lei, garantido

17 No original “When the president is politically weaker, he tipically resorts more frequently to his unilateral powers;
in contrast, when he is politically stronger, he resorts to these powers less often.” (Cox e Morgenstern, 1998: 5)
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pela Constituicdo de 1988, mudou o funcionamento da democracia no Brasil quando
comparado a democracia de 1946 a 1964. Os planos econdmicos de Collor em 1990 e
Cardoso em 1994 foram implementados por meio de Medidas Provisorias. A reedi¢ao
das MPs foi utilizada regularmente'® para manutencdo da estabilidade econdmica no
pais. As MPs alteram o status quo a partir do momento em que sdo editadas, o que
concede enorme vantagem ao Executivo e obriga os congressistas no momento de sua
apreciacao a se defrontarem com uma situacao ja modificada pela MP, o que torna mais
complicadas as escolhas a serem realizadas.

Este fato reforga o argumento de que os congressistas, diante de divergéncias de
ordem substantiva, tém mais incentivo a proporem alteracdes a MP editada do que a
simplesmente rejeitd-la de modo a impactar o ordenamento juridico. Outro elemento
definidor desse incentivo estd no poder de veto presidencial. O Presidente ainda conta
com a possibilidade de vetar parcialmente alguma parte do texto aprovado com

alteracdes no Congresso Nacional.

Portanto, os poderes proativos (edi¢ao de decretos) podem sem considerados
aqueles que permitem ao Presidente iniciar mudangas juridicas e o colocam em posigado
vantajosa em relacdo aos congressistas, sem que, no entanto, impecam a intervengao dos

legisladores, sejam aqueles da base, sejam os da oposigao.

1.3.3 — Estratégias presidenciais no Brasil

No caso brasileiro, o papel das Medidas Provisorias na estratégia presidencial
tem sido objeto de discussdo. O modelo de Amorim Neto (2006) tenta explicar as
relagdes entre Executivo e Legislativo no Brasil a partir das diferentes estratégias
adotadas pelos presidentes quanto ao tipo de iniciativa de leis. Presidentes podem
adotar, segundo Amorim Neto, a estratégia de governar preponderantemente por
Projetos de Lei (PL’s) e para tanto montam uma coalizdo majoritaria e distribuem os
ministérios de maneira mais proporcional (maior taxa de coalescéncia) ou governar
preponderantemente por uso de seus poderes de decreto (Medidas Provisorias)

montando gabinetes minoritarios € em bases menos proporcionais em relacdo ao peso

'8 A reedigio foi proibida somente com a EC 32 do ano de 2001. Foi utilizada sistematicamente desde o inicio do
periodo constitucional, mas com crescimento exponencial a partir de 1993. A reedicdo das medidas provisorias,
algumas inclusive com alteragdes quando reeditadas, fazia com que, na pratica, o congresso ndo apreciasse essas
MPs. Como sera mostrado no capitulo 2.
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dos partidos no Congresso (menor taxa de coalescéncia). Uma critica possivel a esse
modelo se refere ao fato de ndo levar em consideracdo a natureza de tais agendas, ou
seja, seus contetidos programaticos. Além disso, 0 modelo proposto por Amorim Neto
(2006) postula que a estratégia de montar uma coalizdo majoritiria no congresso em
bases partidarias para governar através de iniciativas de legislacdo ordinaria (projetos de
lei) ¢ excludente a estratégia de montar uma coalizdo minoritdria e governar através de
decretos com forca de lei. No entanto, no Brasil mesmo os presidentes que montaram
gabinetes majoritarios e mais coalescentes nao abdicam do uso das Medidas Provisorias

como estratégia de alteracdo do status quo.

Por outro lado, ¢ razoavel supor que o Presidente antecipe a reagdo as agdes
quando envia proposi¢des com o objetivo de aprova-las. Quando o presidente dispde de
uma maioria solida ele precisa antecipar a reagdo da sua base; quando nao ¢ este o caso,
ele precisa supor também a reacdo dos seus adversarios no congresso (da oposi¢cdo ou
das oposigoes a ele), logicamente levando em conta a intensidade e natureza da reagao.
Dessa forma, o poder legislativo, que sempre ¢ um ator com poder de veto institucional
(Tsebelis 2009), nesse caso pode exercer este poder ex-ante. A chamada regra de
reagdes antecipadas'® postula que um ator politico pode utilizar de modo estratégico sua
posi¢do no processo decisorio para maximizar ganhos politicos. Nesse caso, o
Presidente ja enviaria as proposi¢des ao legislativo considerando os interesses ali
presentes ampliando, dessa forma, suas chances de sair vitorioso. Essa regra pressupoe
que haja informagdo disponivel sobre as preferéncias do outro ator, nesse caso dos
congressistas, ou mesmo dos partidos, o que nao ¢ a realidade de todos os casos, dado
que algumas proposi¢des sdo objeto de modificagdes quando comegam a tramitar no

Congresso Nacional.

1.3.4 — Delegacio e monitoramento

Ao contrario das teses da subserviéncia ou da usurpacdo dos poderes do

legislativo, o predominio legislativo do executivo pode ser analisado a luz de uma

" A regra das reagdes antecipadas esta fundamentada na lei de reagdes antecipadas. “Carl Friedrich's ‘law of
anticipated reactions’ express the simple idea that if X's actions will be subject to review by Y, with Y capable of
rewarding good actions and/or punishing bad ones, then X will likely anticipate and consider what it is that Y wants.
(...) In the end, X may not accommodate Y's desires. That depends on how large Y's potential rewards an
punishments are relative to other considerations in X's decision. But Y will at least be considered. (Cox e
Morgenstern, 1998: 2)

45



cadeia de delegagdo, na qual a maioria governista no congresso delega poderes ao
executivo e as burocracias, externamente, e as comissdes € aos partidos, internamente.
Esta cadeia de delegacdo de poderes ao executivo, pelos congressistas pode ser
compreendida através do modelo principal-agent”’ (Amorim Neto e Tafner, 2002).

De acordo com esse modelo, o mandante entra em um acordo contratual com o
agente na expectativa de que suas agdes atinjam o resultado desejado pelo mandante. No
entanto, por causa de uma assimetria informacional entre mandante e agente existe um
grau de incerteza por parte do mandante se as escolhas do agente irdo produzir o
resultado esperado. Os mandantes antecipam racionalmente a agdo esperada dos agentes,
com objetivo de minimizar as perdas por agenciamento (agency losses). As perdas por
agenciamento se tornam desfavoraveis ao mandante quando o ganho auferido na
delegacdo se torna menor do que se o mandante ndo tivesse se valido de nenhum agente.
O mandante, com objetivo de diminuir os custos de transagdo pode acionar mecanismos
de “alarme de incéndio” com objetivo de monitorar a acdo dos agentes.

A utilizacao do modelo principal-agent para a analise das complexas relagdes de
delegacao envolvendo o poder Executivo, Camara dos Deputados e Senado, na questao
das Medidas Provisorias, funciona de seguinte maneira: o Congresso Nacional delega
poderes legislativos ao Executivo, porém, através dos acordos intra-coalizdo, os
congressistas da base governista fazem um monitoramento informal das acdes do
Executivo, tornando o conteido das MPs objeto de discussdo e modificacdo pelos
congressistas. Esta seria uma forma também de monitorar as agdes do Presidente,
forgando a negociagdo de alguns pontos e tensionando a aprovagdo da agenda do
governo.

“Ainda assim, € possivel afirmar, com Figueiredo e Limongi, que,
no Brasil, o Executivo tem incentivos para editar MPs que
atendam aos interesses da maioria parlamentar na medida em que
se crie um mecanismo politico — uma coalizdo multipartidaria —
que permita — ex post — ajustes nas propostas feitas pelo
Executivo de acordo com os interesses da maioria parlamentar,
sem 0s quais a unica alternativa que restaria ao Congresso, como
forma de fazer valer suas preferéncias, seria a obstrucdo ao
Executivo ou, em casos mais agudos, o conflito aberto.
Novamente, a presidéncia de Collor ¢ o exemplo mais eloqiiente

2 Esse modelo é utilizado por Amorim Neto e Tafner (2002) para compreender a cadeia de delegagio entre os
congressistas (mandantes) e o executivo (agente). Quando ha algum desacordo nessa relagdo de agenciamento o
congresso lanca mecanismos de incéndio. Um exemplo desse mecanismo podem ser os PLVs que serdo analisados
aqui. O modelo principal-agent ¢ de Terry Moe (1984), sendo uma expressdo de agenciamento, no qual o mandante
entra num acordo contratual com o agente, que escolhera acdes de tenham o efeito esperado pelo mandante.
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de um padrao conflituoso de relacdo entre o Legislativo e o
Executivo”. (Amorim Neto e Tafner, 2002: 19)

Dessa forma, o quadro do sistema politico brasileiro nas relagdes entre executivo
e legislativo ¢ marcado por uma cadeia complexa de delegacdes e pontos de veto; tais
vetos serao acionados quando a agenda do Presidente se mostrar incompativel com a
maioria congressual. O acionamento desses alarmes de incéndio, por sua vez, € o
mecanismo disponivel ao poder legislativo para monitorar a acdo do Presidente. Os fins
desejaveis desses alarmes podem ser sinalizagcdes de agdes ndo necessariamente
referidas @ Medida Proviséria em questdo, de modo a funcionar como forma de

tensionamento do fluxo decisorio futuro.

1.4 Conclusao

Como vimos nesse capitulo, o presidencialismo possui formas especificas
advindas de sua combinag¢ao com outras instituicdes. Conforme destaca Tsebelis (1998),
os efeitos combinados das instituicdes politicas, sdo fundamentais para a compreensao
do funcionamento dos sistemas politicos. Assim sendo, ndo € possivel atribuir
explicagcdes sobre um sistema politico levando em conta somente uma caracteristica
institucional, como o presidencialismo. H4 uma variagdo de combinagdes institucionais
nos regimes presidencialistas. O que existe na realidade sdo “presidencialismos”, como
destaca Figueiredo (2004), assumindo formas especificas a depender de sua combinagdo
com outros elementos de ordem politico institucional. O presidencialismo ndo ¢é per si,
um regime que gera conflito entre executivo e legislativo, dado que o parlamentarismo
também pode gerar instabilidade politica quando o Executivo ndo consegue formar ou
manter maioria no parlamento.

A realidade politica recente do Brasil permite questionar os diagndsticos sobre a
inferioridade do presidencialismo frente ao parlamentarismo, a0 mesmo tempo em que
refutam a tese da vigéncia de uma ‘“combinagdo explosiva” para a governabilidade
democratica. O multipartidarismo também ndo se constituiu em obstaculo para os
governos eleitos. A concentragdo do processo decisorio e os incentivos para a disciplina
partiddria entre os congressistas contribuem para a governabilidade no Brasil.

Os poder de editar Medidas Provisérias tampouco representa uma forma
antidemocratica de utilizacdo do poder por parte do Presidente no Brasil. Dado a

necessidade de aprovagdo e a possibilidade de modificacdo pelo congresso, estes nao
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eximem o Presidente de obter apoio legislativo e negociar pontos de sua agenda politica.
Dessa forma, nem mesmo a posi¢do vantajosa do Presidente em relacdo ao Congresso
Nacional, consegue anular a possibilidade de interferéncia dos congressistas na
legislagao produzida. A relativa autonomia legislativa dos Presidentes brasileiros frente
ao Congresso Nacional ndo configura uma situacdo em que tais poderes sejam
utilizados contra os interesses do legislativo, nem tampouco que seja possivel contorna-
lo.

A aprovagao das MPs editadas pelo Presidente deve ser compreendida enquanto
uma delegacdo do Congresso Nacional a ele. Os congressistas, por sua vez, podem
monitorar as MPs através do acionamento de mecanismos do tipo “alarme de incéndio”,
indicando ao Presidente eventuais descompassos de sua agenda politica em relacdo a
sua maioria congressual. Dito de outra forma, a base de apoio do governo no Congresso
ndo ¢ necessariamente submissa ao Presidente e reune condi¢des para interferir nas
Medidas Provisorias. O fato de que o niimero de MPs transformado em PLVs seja
expressivo, como afirmado no inicio deste capitulo, por sua vez, questiona a afirmagao
de que os congressistas teriam interesse somente em politicas particularistas dirigidas as
suas bases eleitorais delegando ao Presidente a legislagao de abrangéncia nacional.

O debate constitucional que resultou na Constituicdo de 1988 permitiu que os
congressistas apresentassem modificagdes as Medidas Provisorias, pela apresentacdo de
Projetos de Lei de Conversdao. Os detalhes desse debate serdo discutidos no capitulo a
seguir. Serd discutida a forma como os Projetos de Lei de Conversdo se configuram
como um instrumento politico institucional que o Congresso Nacional dispde para
monitorar as agdes do presidente, possibilitando que o poder legislativo seja uma arena
relevante de debate, acomodacdo, negociagdo e barganha da agenda politica iniciada

pelo presidente.
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Capitulo II Tramitacio e emendamento das Medidas Provisorias:
evolucio institucional do Executivo e do Legislativo

“Cabe observar que ndo seria de se esperar ou mesmo
desejavel que os projetos enviados pelo Executivo passassem
incolumes pelo Congresso. O Legislativo tem autoridade e
legitimidade para participar da elaborac¢do das politicas
publicas. Ou seja, [...] mais do que a identificagdo imediata de
qualquer intervengdo dos legisladores como um obstaculo as
pretensoes do Executivo. A questdo de fundo, portanto, ndo é se
emendas sdo ou ndo aprovadas, mas sim como sdo, isto é, qual
0 processo que leva a aprovagdo de uma emenda”*'.

Fernando Limongi

Introduciao

Esse capitulo trata das dimensdes politicas que condicionam as tentativas de
interferéncia do Congresso na agenda politica nacional. Como as instituigdes politicas
se moldam aos problemas oriundos da rotina do jogo politico? Esses temas serdao
tratados tomando-se como referéncia o que foi discutido no capitulo anterior, remetendo
ao poder do Presidente editar Medidas Provisorias. Esse poder se constitui como o
principal recurso legislativo no arsenal de poderes presidenciais para a implementagdo
da agenda politica do governo, sem que isso signifique uma situacao que o Presidente
governe unilateralmente ou atropelando o Congresso. Dessa forma, para se responder a
pergunta do trabalho, sobre a interferéncia do Congresso Nacional na agenda politica
nacional, o capitulo trata, especificamente, da regulamentacdo do poder do Presidente
editar de MPs, retomando o debate da Constituicao de 1988 e as mudancas posteriores.
O foco do capitulo sera nas dindmicas institucionais que viabilizaram a interferéncia dos
congressistas na agenda politica nacional. Para discutir isso, no entanto, ¢ necessario
antes compreendermos as conseqiiéncias inesperadas quanto ao uso das Medidas
Provisorias e as conseqiiéncias ndo previstas das reformas na sua tramitagdo na nova
arquitetura institucional do pais.

Nos termos da citacdo de Limongi (2006) acima, a questdo a ser discutida no
capitulo se refere ao processo politico referente a definicdo dos pardmetros do poder do

Presidente editar MPs e dos congressistas interferirem nas MPs. O capitulo discute

2! Limongi (2006: 250).
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também como esse importante recurso disponivel ao Presidente afeta a relagdo do
Executivo com o Legislativo no Brasil. Os pardmetros referentes as MPs variaram no
periodo posterior ao marco constitucional, a depender dos diferentes contextos do jogo
politico entre os poderes, nesse sentido o capitulo tem uma perspectiva do processo de
evolugdo institucional das regras das MPs, tanto no Executivo quanto no Legislativo.

A Constituicdo de 1988 inovou em dois aspectos quanto ao poder de o
Presidente editar decretos. Em primeiro lugar instituiu a necessidade da chancela
congressual das MPs editadas; em segundo, permitiu a abertura do processo de
emendamento nas MPs, através dos Projetos de Lei de Conversdo. Desse ponto de vista,
os PLVs significam um avango consideravel nos mecanismos de monitoramento da
cadeia de delegacdo existente entre os dois poderes. Esse dispositivo foi inserido como
forma de promover a participagdo do Congresso Nacional no processo legislativo e
evitar situacdes em que o Presidente venha a monopolizar a agenda legislativa. A
necessidade de um Executivo forte que tivesse poderes legislativos era um desiderato no
processo constituinte, no entanto, alguns efeitos inesperados do uso das MPs geraram
controveérsias no periodo posterior a promulgagdo do texto constitucional e ¢ ainda um
tema controverso, como serd mostrado nesse capitulo, na arquitetura institucional
brasileira.

A Constitui¢do de 1988 levou a uma situagdo de diferenca de poderes que
beneficia o Executivo e a Presidéncia da Republica, mas também se observa um
fortalecimento do Poder Legislativo. Esse desenvolvimento institucional subsidiou a
concentragdo de atribui¢des do Executivo ocorrida no periodo, fazendo com que essa
instituicao assumisse uma centralidade no processo legislativo nacional. O objetivo do
capitulo ¢, portanto, tratar da dinadmica institucional que, apesar da proeminéncia do
Executivo permitiu ao Congresso a prerrogativa de interferir na agenda politica nacional.
Em suma, o capitulo trata das razdes da inser¢do e do papel dos Projetos de Lei de
Conversdo no processo decisorio brasileiro, bem como a caracterizacdo desse
instrumento legislativo. Tal caracterizagdo permitira a formalizagdo das hipdteses de
trabalho, no terceiro capitulo.

Este capitulo estd divido em trés partes. A primeira serd dedicada a analise do
papel do Executivo no Brasil apos 1988, com destaque para o seu desenvolvimento
institucional. Apdés a promulgagdo da Constituicdo houve um processo de
robustecimento institucional da Presidéncia da Republica, como conseqiiéncia da

criacdo de novas politicas publicas e da necessidade de criacdo de estruturas
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burocraticas responsaveis pela coordenacdo politica do governo. Nesse processo,
observa-se uma centralidade assumida pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, no
que se refere as capacidades técnicas na coordenagdo de politicas publicas e na
elaboracao de leis.

A segunda parte do capitulo serd sobre os aspectos juridicos que regem a
delegacdo de poderes do legislativo ao Executivo por MPs no Brasil. Sera retomada a
discussao constituinte que levou a manutencao dos poderes de decreto do presidente e
as novidades da Constituicao de 1988 quanto a possibilidade de o Congresso Nacional
interferir no texto das MPs. A necessidade de delegar poderes ao Executivo, ainda que
ndo tenha sido questionada na promulgacdo da Constituicdo gerou efeitos ndo previstos
no texto constitucional. Esses efeitos ndo previstos da delegacao de poder ao Executivo
foram objeto de questionamentos por parte dos congressistas logo apds a promulgagao
da Constitui¢do e se referem basicamente a possibilidade de reedi¢gdo de uma mesma
MP e sobre as tematicas incluidas no formato de MP. Esses efeitos ndo previstos serdo
retomados nessa parte do capitulo, com destaque para o problema da reedigdo de MPs.
Sera ainda discutida a principal mudanca institucional que reformou as regras de edigao
de MPs e alterou a dindmica da delegacdo entre os poderes no Brasil. A EC 32 de 2001
tem importancia fundamental, pois significou uma alteracdo na tramitacdo de MPs com
mudangas significativas no monitoramento da delegagdo entre os poderes. Serd
ressaltado que a EC 32 ndo foi a primeira tentativa de reformar o sistema, nem
tampouco solucionou os problemas envolvidos nessa delegagdo de poderes ao
Executivo. A EC 32 permitiu também que as emendas as MPs se tornassem
instrumentos efetivos de interferéncia pelos congressistas, exatamente porque proibiu a
reedi¢ao de uma mesma MP.

Na terceira e ultima parte do capitulo serdo analisados os Projetos de Lei de
Conversdo (PLVs) que se constituem, como ja dito, como o recurso legislativo
disponivel aos congressistas para interferirem a posteriori nas MPs. Nessa parte sera
analisada a distribui¢do dos PLVs no periodo posterior a edigdo da EC 32 de 2001, a
distribuicdo das relatorias, bem como a metodologia utilizada para classificagdo dos
PLVs em assuntos e tematicas. Essa analise da distribuicdo das tematicas e assuntos ¢
central na qualificagdo dos conteudos da agenda que o congresso tenta interferir, ou seja,
esta analise permite identificar o foco sobre o qual os congressistas tentam emendar as

MPs. Por fim seguem as conclusoes do capitulo.
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2.1 O Poder Executivo no Brasil apos 1988

Nessa se¢do sera feita uma discussdo sobre o desenvolvimento institucional do
Executivo no Brasil. As escolhas presidenciais afetam o desenho institucional do
Executivo, dada a autonomia presidencial em modificar estruturas ligadas ao Executivo,
que por sua vez tém como efeito um processo de centralizagdo da execugao de algumas
politicas publicas e a promogao de alteragdes no desenho institucional da Presidéncia da
Reptblica no Brasil.

O processo de concentracao de funcdes legislativas no Executivo, no Brasil, ndo
ocorreu em detrimento do Legislativo; pelo contrario, este também se sofisticou e
complexificou suas estruturas técnicas no que se refere a fungdes legislativas®. A
balanca pendeu para o Executivo que ¢ responsavel por mais de 75% das leis aprovadas
no pais (Pereira, Power e Rennd, 2007). Essa concentracdo de recursos técnico-juridicos
deve ser interpretada como produto de um processo amplo de centralizacdao das fungdes
legislativas do Estado no interior do poder Executivo. Tal centraliza¢do, no entanto, ndo
ocorreu em detrimento do Legislativo, que por sua vez passou também por um processo
de fortalecimento institucional.

O papel do Executivo na elaboragdo de legislagdo e na coordenagado politica do
governo serd tema da proxima parte. A modernizagdo institucional pela qual a
Presidéncia da Republica foi submetida ¢ produto dos incentivos gerados na montagem
e manutencao da coalizdo governativa, ou seja, a mudanca institucional da presidéncia

guarda relacao com os incentivos gerados pelo sistema presidencialista multipartidario.

2.1.1 A organizac¢ao da Presidéncia da Republica

Os modelos de andlise do desenvolvimento institucional da Presidéncia da
Reptiblica sugerem que a estrutura institucional da presidéncia estd relacionada tanto
com o sistema de governo (presidencialismo ou parlamentarismo), quanto com as

escolhas politicas do presidente, que por sua vez moldam a organiza¢do do governo

22 A Constituigio de 1988 devolveu ao Congresso Nacional uma série de prerrogativas retiradas no
periodo do regime militar, principalmente no que se refere a capacidade de o Legislativo fiscalizar o
Executivo e a retomada do funcionamento do sistema de comissdes no Congresso. Outro exemplo da
complexificacdo das estruturas técnicas do Congresso Nacional pode ser observado pelo investimento na
Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados e¢ do Senado Federal, instituicdes que prestam
acessoria técnica especializada e isenta aos congressistas ¢ as comissdes das casas. Para mais ver:

(SANTOS, NETTO e CARNEIRO, 2006: 115).
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como um todo (Moe e Caldwell, 1994). Isso quer dizer que as mudancas institucionais
promovidas nas burocracias do governo e na gestdo das politicas publicas para atender
as expectativas de governo, tendem a ser incorporadas na estrutura institucional do
poder Executivo ao longo do tempo.

O Executivo, nesse sentido, a institui¢do € central na promocdo de politicas
publicas no pais, no que se refere ao seu protagonismo no processo legislativo, o qual
por sua vez, permite a ele alterar estruturas organizacionais das burocracias ligadas as
acoes governamentais. De acordo com Inacio, (2006) a autonomia das escolhas
presidenciais quanto a formacdo de governos de coalizdo ¢ ampliada pelos poderes
atribuidos a Presidéncia no Brasil, sendo o tipo de coalizdo formada no Congresso uma
variavel chave na compreensdao das mudancas na estrutura do Executivo. Em outras
palavras, isso quer dizer que os incentivos gerados pelo sistema politico t€ém efeitos
sobre a forma como o Presidente imprime sua marca no funcionamento das institui¢cdes
do Executivo.

O processo de modernizagdo institucional no Executivo permitiu que houvesse
uma maior a centralizagdo da coordenagao politica do governo nas burocracias ligadas
ao Presidente da Republica (Inacio, 2006) que, por sua vez, passa a ter vantagens
informacionais na promog¢do de politicas publicas no interior da Presidéncia da
Republica ao invés de deixd-las no comando dos ministérios que entram na partilha de
poder com os partidos da coalizdo governativa. A perspectiva analitica proposta por
Inécio (2006) ressalta que:

“A trajetoria da Presidéncia no periodo posconstitucional parece
revelar, a primeira vista, um movimento comum a todos os
Presidentes: a reorganizacao da estrutura do Poder Executivo no
inicio do mandato presidencial. De fato, os quatro Presidentes em
foco conduziram mudancas na organizacao interna do Poder
Executivo, alterando a composi¢do interna da Presidéncia e do
portfolio ministerial. (INACIO, 2006: 79, 80)

Esses movimentos de reorganizagdo sdo afetados pelas necessidades de o
governo montar e coordenar as coalizdes. Esses movimentos sdo aspectos fundamentais
do sistema politico brasileiro, pois, dada a necessidade de divisdo dos postos
ministeriais entre os partidos para obtencao de apoio congressual, o Presidente utiliza os
poderes que possui para modificar as estruturas do Executivo, eventualmente, trazendo

para o interior da Presidéncia da Republica a execu¢do de algumas politicas publicas.

Esses poderes de alterar as estruturas burocraticas do governo permitem que ele tenha o
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controle efetivo sobre determinadas acdes do governo. Tais movimentos podem ser
utilizados estrategicamente pelo Presidente, delegando determinadas atribui¢cdes para
novas estruturas burocraticas ligadas a ele diretamente, inclusive de modo a compensar
eventuais perdas de agenciamento na delegacdo de poder aos partidos ocupantes dos
ministérios.

Ainda no que se refere ao processo de modernizagao institucional do Executivo,
a tendéncia do Presidente modificar as estruturas burocraticas para viabilizar a
governanga das politicas publicas, de acordo com Renno (2011) “tende a ser
incremental, com alteracdes que ocorrem de forma cumulativa e que expressam os
objetivos e plataformas de governo das coalizdes que vencem eleigdes”. Em resumo, o
Presidente tem incentivos por causa da autonomia que possui e pela propria logica do
presidencialismo de coalizdo, para imprimir a sua marca nas instituigdes que organizam
o poder executivo. Ainda de acordo com Rennd (2011) “um fator importante a se levar
em conta quando da avaliagdo da evolugdo da estrutura organizacional da Presidéncia da
Republica sdo as caracteristicas da coalizdo que apdia o Presidente no Congresso”.
Dessa

Entre essas institui¢des, a Presidéncia da Republica se destaca e se robustece,
num contexto institucional em que o Presidente tem maior controle sobre a estrutura
organizacional. Desse modo, a Presidéncia da Republica merece um destaque especial
na analise do desenvolvimento institucional do poder Executivo apos 1988.

A Presidéncia da Republica no Brasil necessitou se reestruturar para viabilizar a
efetividade dos poderes de agenda inscritos na Constituicdo. Um trago comum na
trajetoria dos Presidentes apos o periodo de 1988 ¢ a reorganizagdo da estrutura de
poder no inicio do mandato e em momentos de recomposicao das coalizdes legislativas
(Inacio, 2006; Renno, 2011).

Como conseqiiéncia do quadro de delegacdo de poderes ao Executivo criado
apos 1988, a Presidéncia da Republica necessitou fazer um investimento em recursos
técnicos, informacionais e organizacionais que viabilizassem uma alta demanda de
elaboracdo e revisdo da legislacdo produzida. Esse investimento se deu de forma
concentrada na Presidéncia da Republica. Tal concentragdo trouxe vantagens

significativas ao Executivo em termos de expertise legislativa, inclusive na sua
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capacidade legistica”. Exemplos dessa estrutura podem ser dados pelo processo de
complexificagdo da propria estrutura da Presidéncia no Brasil.

Nessa estrutura, composta por oito secretarias e sete 6rgaos de assessoramento,
além do Gabinete de Seguranga Institucional, Gabinete Pessoal e Controladoria Geral da
Unido, merece destaque quanto a elaboracao e redacdo das normas e atos assinados pelo
Presidente, as subchefias da Casa Civil, mais especificamente a Subchefia para
Assuntos Juridicos. Essa ¢ a Subchefia responsavel pela elaboragdo do texto final dos
atos assinados pelo presidente. Entre tais atos, as MPs se constituem como um recurso
presidencial de grande importancia e que, obviamente demanda esfor¢os especiais por
parte dessas burocracias.

A evolucao desse processo nao ocorreu do dia pra noite nem tampouco € um
resultado direto das prerrogativas de poder dadas ao Presidente pelo texto constitucional.
Ha uma clara evolucdo na estrutura de governanga do executivo através da Presidéncia
da Republica e suas estruturas burocraticas auxiliares. O quadro abaixo mostra a
estrutura organizacional da Presidéncia da Republica no ano de 2010. Observa-se além
de estruturas tipicamente referidas a coordenagdo politica do governo, como a Casa
Civil, o Gabinete pessoal e 6rgaos de assessoramento e também estruturas relacionadas
a promogdo de politicas publicas que, eventualmente poderiam estar alocadas em
alguma pasta ministerial. Entre essas estruturas de promocdo de politicas publicas
destacam-se as Secretarias de Politicas para as Mulheres, Direitos Humanos, Promogao

da Igualdade Racial e a Secretaria de Portos.

Quadro 2.1
Estrutura organizacional da Presidéncia da Repiiblica no Brasil

2 Il ’ r . . .

3 A legistica é a 4rea do conhecimento que se preocupa com a qualidade dos atos normativos,
tendo efeitos diretos sobre a harmonizagdo com o ordenamento vigente, equilibrio entre custos e
beneficios a aplicabilidade e a efetividade das normas.
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Casa Civil Orgios de Acessoramento
Secretaria-Geral Imediato:

Secretaria de Relagdes Institucionais - Conselho de Governo,

- Conselho de Desenvolvimento
Econdémico e Social;

- Conselho Nacional de Seguranca

Secretaria de Comunicacio Social
Gabinete Pessoal

Gabinete de Seguranca Institucional Alimentar e Nutricional,
Secretaria de Assuntos Estratégicos - Conselho Nacional de Politica
Controladoria-Geral da Unido El?el‘gethmge I_utegzlrnlqa;: i
. o - Conselho Nacional de Politica
Secretaria de Politicas para as Mulheres oo :
Energetica

1 — . P I y 4 . N N
Secretaria de Direitos Humanos - Assessoria Especial do Presidente
Secretaria de Politicas de Promocio da da Republica;

Igualdade Racial - Advogado Geral da Unigio

Secretaria de Portos

Fonte: Presidéncia da Repiblica. Ler MPV10683/2003. disponivel em
http://www . planalto. gov.br/cervil_03/LEIS/2003/L10.683 htim. Acesso em 19/5/2010

A organiza¢do do Executivo ¢ sempre um resultado tipico de cada contexto
institucional em que se desenvolve. A concepcao da Presidéncia da Republica enquanto
um ator politico individual, como ¢é concebido por vezes em andlises da relacdo
executivo legislativo, na dicotomia Executivo (ator individual) Legislativo (ator
coletivo), acaba por desconsiderar algumas dimensdes analiticas relevantes. Toma-lo
como um ator coletivo sofistica a analise sobre as decisdes legislativas tomadas no
ambito do Executivo. Nos estudos sobre o desenvolvimento institucional da presidéncia
diferenciam-se dois tipos: a presidéncia administrativa e a presidéncia institucional
(Rudalevige, 2009). O primeiro tipo ¢ identificado com o controle burocratico e na
interacdo entre burocratas, ja o segundo tipo ¢ identificado com a politizagdo da
presidéncia da republica e mais focado na estrutura presidencial.

Para se compreender a organizacdo da presidéncia no Brasil, mais que identifica-
la com algum desses tipos, faz-se necessaria a consideragdo dos aspectos relevantes de
seu desenvolvimento institucional que interferem na sua capacidade de producdo de
legislagdo. Os amplos poderes de agenda delegados ao Presidente conformam um
desenvolvimento institucional mais centralizado ao seu redor, de forma que as estruturas
de governanca e processos no interior da presidéncia sdo modeladas com grande
flexibilidade. Essa estrutura de governanga permitiu o desenvolvimento da presidéncia
em um nivel de complexidade bastante elevado que, conforme se observa no quadro
acima, passou a centralizar tanto estruturas burocraticas referidas a coordenacdo politica
do governo, como ¢ o caso da Casa Civil, da Secretaria Geral e da Secretaria de

Relagdes Institucionais, além dos Orgdos de Assessoramento Imediato quanto estruturas
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responsaveis pela execucdo de politicas publicas, como no caso da Secretaria de Portos,
a Secretaria de Promog¢do da Igualdade Racial e a Secretaria de Promogao de Politicas
para as Mulheres, estas ultimas criadas no governo Lula.

Essas caracteristicas do presidencialismo brasileiro refor¢am os incentivos para a
organizacdo de um sistema burocratico robustecido no Executivo, sendo isto uma
conseqiiéncia da delegacdo de poderes pelo Congresso ao Executivo. Cabe ressaltar, no
entanto, que tal robustecimento da Presidéncia ndo ocorreu de modo imediato a
promulgacao da Constituicdo, sendo a centralizagdo e a flexibilidade institucionais da
Presidéncia da Republica compreensiveis enquanto um processo incremental de
desenvolvimento institucional e ndo como evidéncia de qualquer auséncia de
institucionalizagdo ou de agdes personalisticas dos Presidentes. Esse processo € mais
uma evidéncia de que a dindmica institucional do presidencialismo brasileiro tem
efeitos sobre a estrutura das institui¢des politicas no pais, em particular na Presidéncia

da Republica.

2.1.2 A evolugio institucional da Casa Civil da Presidéncia e o processo legislativo

A Casa Civil ¢ uma estrutura ligada a Presidéncia da Republica que foi
adquirindo, gradativamente, centralidade na coordenacdo politica do governo ao longo
do periodo democratico posterior a Constituicdo de 1988. A redagdo e revisao de todas
as leis assinadas pelo Presidente demandam, necessariamente, a analise por parte das
estruturas técnicas especializadas ligadas a presidéncia. No que se refere a redacao dos
atos presidenciais, a subchefia para Assuntos Juridicos da Casa Civil é a estrutura
responsavel pela normaliza¢do da legislagdo advinda da presidéncia. Essa Subchefia é
ocupada por funcionarios publicos com alto conhecimento juridico e atua de modo mais
ou menos interdependente com a Secretaria de Relagdes Institucionais, esta responsavel
pela negociacdo, articulagdo e barganha politica com o Congresso Nacional.

As designagdes para os cargos técnicos na Presidéncia da Republica ndo sdo
feitos por via de concurso publico, ou seja, os critérios ndo estdo regulamentados
previamente, fato este que contribui para esse desenvolvimento institucional. Esta ¢
mais uma caracteristica do sistema politico brasileiro que refor¢a o processo de

politizacdo das burocracias ligadas ao processo legislativo no ambito nacional.
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Esse processo de modernizacdo do Executivo, através do fortalecimento nas
estruturas da Presidéncia da Republica, especificamente na Casa Civil, tem relagdo
direta com a necessidade de relacionamento com o Congresso Nacional. A criacdo da
Secretaria de Relagdes Institucionais ligada a Casa Civil da Presidéncia da Republica ¢
produto desse processo. Essa secretaria ¢ responsavel pela coordenagdo politica do
governo, relacionamento com o Congresso Nacional, interlocu¢do com estados e
municipios e coordenagdo e secretariado do Conselho de Desenvolvimento Econémico
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e Social™. O quadro abaixo mostra os ministros chefes da Casa Civil da Presidéncia da

Republica no periodo democratico recente.

Quadro 2.2
Ministros Chefe da Casa Civil entre 1987 ¢ 2010
Governo Secretario Geral/ Ministro Chefe Nome do érgao Inicio Fim

Ronaldo Costa Couto 30/04/1987 15/12/1989

Collor | Luis Roberto Andrade Ponte Secretaria Geral | 21/12/1989 15/03/1990
da Presidéncia

Marcos Antdnio de Salvo Coimbra 15/03/1990 02/10/1992

Henrique Hargreaves 05/10/1992 01/11/1993
Itamar

Tarcisio Carlos de Almeida Cunha 01/11/1993 08/02/1994

Henrique Hargreaves 08/02/1994 01/01/1995
FHC 1 | Clovis de Barros Carvalho 01/01/1995 01/01/1999
FHC Il | Pedro Parente Casa Civil 01/01/1999 01/01/2003
Lula | José Dirceu 01/01/2003 21/05/2005

Dilma Rousseff 20/06/2005 31/12/2006

Dilma Rousseff 01/01/2007 30/03/2010
Lulall Erenice Guerra 30/03/2010 16/09/2010

Carlos Eduardo Esteves Lima 16/09/2010 31/12/2010

No periodo houve uma gradual concentracdo de poderes na Casa Civil,
principalmente, no que se refere a coordenagdo politica do governo. Nesse processo de
evolugdo institucional da Presidéncia da Republica no Brasil merece um destaque
principalmente pela sua importancia como institui¢do politica nacional, bem como pelo
seu indiscutivel impacto no sistema politico nacional. Conforme ressalta Renno (2011),
o controle de cargos na burocracia, as prerrogativas legislativas e a grande capacidade
de influéncia alocativa do orgamento tornam o poder Executivo, em especial a
Presidéncia da Republica, instituigdes com poderes fenomenais nos sistemas politicos

da América Latina.

* As atribuicdes da Secretaria de Relagdes Institucionais constam na lei n° 11.204 de 5 de dezembro de
2005. Sua estrutura foi alterada pelo decreto n° 6.207 de 18 de dezembro de 2007.
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No caso brasileiro, a evolu¢do institucional da Presidéncia da Republica destaca-
se 0 Gabinete Civil como estrutura de assessoramento direto ao Executivo mantido
inclusive no periodo da ditadura militar de 1964-1985. O Gabinete Civil foi extinto
durante o governo Collor, que nomeou para a Secretaria Geral da Presidéncia Marcos
Anténio de Salvo Coimbra®. Somente no governo Itamar Franco a Casa Civil passou a
existir, substituindo definitivamente o Gabinete Civil. A centralidade politica adquirida
pela Casa Civil fez com que as turbuléncias nas relagdes entre Executivo e Legislativo
fossem traduzidas em crises também na Casa Civil, dada a sua importancia na
coordenacdo da relacdo com o Congresso Nacional.

O processo de concentracdo de atribuigdes politicas da coordenagdo do governo
na Casa Civil tem impacto direto no processo legislativo, principalmente no que se
refere a tramitagdo das MPs e a aprovacdo dos PLVs como serd discutido adiante. A
estrutura da presidéncia da republica passou por um processo de modernizacdo no
periodo apds 1988 ndo ocorreu de modo automadtico, pois, no periodo da promulgagado
da Constituicdo a estrutura institucional da presidéncia da Republica ndo estava
adaptada as novas prerrogativas constitucionais. O fortalecimento da Presidéncia ¢
produto de decisdes presidenciais que se acumulam na estrutura institucional a cada
governo.

Mesmo antes da promulgagdo da Constituicdo de 1988 a estrutura da Presidéncia
foi modificada de modo a compatibilizar com o governo eleito indiretamente. Em 1986
no governo Sarney o decreto 92.614 instituiu o Regimento dos Gabinetes da Presidéncia,
ainda no marco constitucional do regime militar. Esse decreto tinha como objetivo,
basicamente, a separacao de atribuigdes do Gabinete Militar daquelas do Gabinete Civil,
sendo a Presidéncia constituida, essencialmente, pelo Gabinete Civil. As estruturas que
constituem o Gabinete Civil de acordo com este decreto instituiam o Gabinete Pessoal
do Presidente, a Diretoria Administrativa, a Secretaria de Controle Interno ¢ uma
secretaria especial de Acdo Comunitaria. Dentro do Gabinete Civil, ja estavam
prescritas algumas as estruturas internas (subchefias), que viriam a constituir
futuramente a Casa Civil da Presidéncia. As subchefias que construiam o Gabinete Civil

em 1986 sdo a subchefia para Acompanhamento da Ac¢do Governamental; Subchefia

> Marcos Antdnio é um advogado, politico e diplomata. Era ligado & familia de Collor, casado com mée
de Collor, Leda Collor de Melo. Os ministros ¢ assessores do governo Collor de Melo foram indicados
sem levar em conta critérios politico partidarios. Collor montou seu ministério com indicagdes de
tecnocratas e asseclas (Amorim Neto, 2006:). A indicacdo de Marcos Antonio de Salvo Coimbra para
Secretario Geral da Presidéncia nao foi excegao.
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para Relacdes Intergovernamentais; Subchefia para Assuntos Institucionais; Subchefia
para Assuntos Parlamentares, Subchefia para Assuntos Juridicos; Subchefia para
Assuntos de Comunicagao Social, além da Secretaria de Imprensa e Divulgagao (SID).

A importancia da Casa Civil da presidéncia da Republica para o processo legislativo
se deve ao controle juridico exercido por essa instituicdo na elaboracdo da legislacao
oriunda do executivo. Toda legisla¢do assinada pelo Presidente, mesmo que oriunda dos
ministérios ¢ analisada, revisada e avaliada pela Casa Civil, este fato per si torna essa
institui¢ao central no processo legislativo no interior do executivo.

A evolugdo institucional da Casa Civil da Presidéncia pode ser acompanhada pelos
decretos que modificaram ao longo dos mandatos presidenciais sua estrutura
institucional®®. O que ¢ relevante nesse processo ¢ que as estruturas institucionais da
Casa Civil da Presidéncia sdo modeladas de acordo com escolhas politicas presidenciais.
Tais escolhas que guardam relagdo com o tipo de apoio do presidente no Congresso e
com as diretrizes politicas de cada governo eleito, ndo sendo derivagdes automaticas das
regras constitucionais devido a autonomia presidencial para modificar as burocracias no
sistema politico brasileiro. Tais modificagdes institucionais atenderam, basicamente, as
demandas de governanga do Presidente, sendo vinculados diretamente a dindmica de
delegacdo de poderes legislativos ao presidente por MPs, conforme serd tratado no

proximo item.

2.2 - Aspectos juridicos da delegacao ao Executivo por MPs

O debate constituinte que levou a insercdo das medidas provisorias na
constitui¢do de 1988 serd revisitado nesse item. A regulamenta¢do dos poderes de
decreto do presidente ¢ um tema ainda controverso no debate sobre sistema politico no
Brasil. As causas dessa controvérsia se referem aos limites dos poderes presidenciais de
edicao de MPs, principalmente, quanto aos dispositivos que regulamentam a tramitagao
de MPs e seus efeitos na arena do legislativo e do executivo.

As mudangas ocorridas nas normas referentes ao poder de edicdo de MPs pelo
presidente ocorreram em situagdes de sua utilizacdo de modo disfuncional para a
delegacdo de poderes do legislativo para o Executivo. Tais situacdes se referiram

principalmente ao numero excessivo de MPs editadas, as matérias editadas alheias ao

 Os decretos que modificaram a estrutura regimental e institucional da Casa Civil da Presidéncia sio:
95.575/87, 99.185 ¢ 99.411 de 1990, o n. 820 de 1993, 0 4.535 de 2002 e o decreto 4.607 de 2003 ¢ o
5.135 de 2004
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escopo de assuntos permitidos de serem legislados por via de MPs e sobre a reedi¢cdo
indiscriminada. Todas essas situagdes culminaram na emenda constitucional 32 de 2001
que regulamentou a edicdo de MPs, mas que de fato ndo foi uma solugdo definitiva.

Os efeitos dessa reforma na tramitagdo das MPs alteraram os parametros da
delegagdo legislativa ao Executivo, mas a reforma em si ndo conseguiu solucionar o
problema de modo definitivo, persistindo uma situacdo em que nem os congressistas
estao satisfeitos, nem tampouco o Presidente tem o controle sobre os resultados de suas
iniciativas por MPs.

Esse item ird retomar as interpretagdes sobre os efeitos da Emenda
constitucional 32 de 2001 que proibiu a reedicdo de MPs e regulamentou os temas sob
os quais o Executivo pode editar MPs e centralizou o formato juridico das emendas as
MPs em Projetos de Lei de Conversao.

A regulamentacdo das MP ¢ uma questdo relacionada a capacidade de as
instituigdes politicas produzirem resultados compativeis com os interesses daqueles
atores que nelas estdo inseridos, em outras palavras, o debate sobre as MPs remete a
discussdao sobre mudanca institucional, bem como ao debate relativo a delegagdao que o
Legislativo faz ao Executivo e os meios de monitorar a agdo do Executivo.

Tentativas de alteragdo no regime de tramitacdo das MPs ndo se limitam a
mudanca constitucional através da EC/2001. As tentativas de mudanca na tramitagao de
MPs podem ser observadas desde o periodo imediatamente posterior a promulgagdo da
Constitui¢do. J4 em 1989 o Congresso Nacional promulgou a Resolugdo numero 1/89
do Congresso Nacional, que tentou regulamentar tramitacdo de MPs através de uma
Reforma no Regimento Comum do Congresso Nacional. Essa resolugcdo previa,
basicamente, a instituicdo de uma Comissao Mista que apreciasse a admissibilidade da
MP através de uma sessdao conjunta do Congresso Nacional, o projeto previa a proibi¢ao
da reedicdo, mas os congressistas decidiram suprimir esse artigo na versdo final da
resolugdo (Cavalcanti, 2008).

O questionamento sobre a reedicdo de MPs surgiu ainda em fevereiro de 1989
quando o Presidente Sarney reeditou a MP 29 relativa a organizagdo da Presidéncia da
Republica. O Senador Nelson Carneiro nomeou uma comissao Mista para elaborar um
parecer sobre a constitucionalidade da reedicdo de uma MP. O entdo deputado Nelson
Jobim elaborou um parecer no qual opinou sobre a constitucionalidade da reedicdo de
uma MP que tivesse perdido eficacia. Os questionamentos sobre a possibilidade de

reedicdo foram levados ao Supremo Tribunal Federal, através da Ag¢ao Direta de
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Constitucionalidade 293-7/DF em 1990, quando a MP 190 de 1990 foi reeditada com
redagdo idéntica & MP 185. O ministro Celso de Mello proferiu parecer favoravel a
reedicdo de MP que nao tenha sido convertida em lei no prazo de 30 dias e que ndo fora
expressamente rejeitada pelo Legislativo (Cavalcanti, 2008).

Em 1995 o Senador Espirididlo Amim e outros apresentaram o projeto de
Emenda constitucional n. 1 de 1995, que era mais uma tentativa de alteracdo do regime
de tramitacdo das MPs. E mesmo apds a aprovacao da EC 32 de 2001, que terd seus
efeitos discutidos adiante, houve tentativas de modificagdo na tramitagdo de MPs
através da PEC 72 de 2005, que requeria que a admissibilidade das MPs fosse discutida
na CCJ e a EC 11/11 de autoria do Senador Aécio Neves aprovada em segundo turno
pelo Senado Federal que instituiu novos prazos para a apreciacao de MPs pelo Senado,
tentando corrigir a desvantagem do Senado apdés a EC 32 de 2001. Todos esses
exemplos de tentativas de mudanca nos ritos das MPs evidenciam tentativas de
modificar efeitos inesperados e indesejaveis para todos aqueles que atuam nesse jogo,
em um sistema que ainda ndo atingiu o equilibrio, nem tampouco tem se mostrado
vantajoso para o Presidente nem para os Congressistas. Para se compreender as origens
desse sistema de delegagdo serdo retomadas no proximo item as origens do debate

constituinte sobre as Medidas Provisorias.

2.2.1 Debate constituinte sobre as Medidas Provisorias

A eleicdo da Assembléia Nacional Constituinte despertou um amplo debate
institucional no Brasil, polarizando inclusive uma discussdo sobre a adocdo do
parlamentarismo ou a manutengdo do presidencialismo no pais. Havia, no entanto, um
consenso de que o sucesso do governo dependia da sua capacidade de dar resposta aos
problemas enfrentados pelo pais, frente as demandas de uma sociedade moderna e
complexa, sendo que isso dependia de um processo decisorio 4gil e eficiente (Limongi
2008: 25).

O ponto principal do debate constituinte sobre a delegacdo de poderes
legislativos ao Presidente se pautava no interesse em encontrar um sucedaneo para o
decreto-lei que mantivesse a prerrogativa do executivo sem permitir seu uso abusivo
(Limongi, 1999). Ainda segundo Limongi, o pressuposto utilizado pelos constituintes
estava baseado na idéia de que executivos em sociedades modernas precisam e sdo

dotados de instrumentos desse tipo (Figueiredo e Limongi, 1999). Como se sabe, o
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resultado desse processo no texto constitucional aprovado acarretou em um sistema cujo
Presidente da Republica tem amplos poderes legislativos, o que ndo estava claro no
momento da promulgacdo da constituicdo se refere aos efeitos sobre o processo
decisorio dos poderes delegados ao presidente.

O artigo 62° que trata do poder de editar medidas provisorias na Constituicao de
1988 estabelece que:

“Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera
adotar medidas provisorias, com for¢a de lei, devendo submeté-las de
imediato ao Congresso Nacional.” (Constituicao Federal, 1988) 27

Nesse artigo do texto constitucional, no entanto, ndo foram regulamentados os
parametros para a relevancia e a urgéncia, que justificassem a edi¢do da MP. Essa
omissdo no texto constitucional foi objeto de controvérsias e questionamentos futuros,
dado o dificil controle objetivo do que seja relevante e urgente, seja pelo legislativo,
seja pelo poder judiciario. De acordo com a interpretacdo do Supremo Tribunal Federal,
citada por Pessanha (2003:174) “os pressupostos de urgéncia e relevancia escapam ao
controle do Judicidrio”. Nesse sentido, o processo constituinte deixou em aberto a
questdo da regulamentacdo do que seja cabivel de legislar por MP. Outro ponto omisso
na Constituicdo se referia a possibilidade de reedicdo das MPs, situagdo que o texto da
Constituicdo ndo fazia qualquer restricdo e utilizado desde o inicio da nova ordem
constitucional.

A Constituigdo de 1988 promoveu, portanto, duas importantes novidades ao
substituir o decreto-lei pela Medida Provisoria. A primeira refere-se a inversao do
decurso de prazo e a segunda ¢ referente a possibilidade de os congressistas
apresentarem emendas as MPs. O texto Constitucional aprovado instituiu essas
novidades resguardando o Congresso de eventuais situagdes de usurpacao de poder pelo
Executivo, dado que todas as MP precisam ser apreciadas pelo congresso, além da
possibilidade da apresentacdo de emendas as MPs pelos congressistas através dos
Projetos de Lei de Conversdo. Apesar de ndo ter havido questionamentos sobre a
necessidade de um instrumento desse tipo no debate constitucional, o uso recorrente e

variado de MPs pelo Executivo despertou um debate a respeito dos limites das MPs.

270 art. 62 da constituigio que regulamenta a edi¢do de Medidas Provisérias foi alterado pela EC 32/2001, que além
da proibi¢édo da reedigdo de MPs, regulamentou algumas areas das quais o executivo ndo poderia edita-las.
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As criticas as MPs viriam a posteriori, dos proprios congressistas, de setores da
Ciéncia Politica e da imprensa. A medida provisoria foi o substituto direto na ordem
constitucional do decreto-lei instituido no regime militar.

O decreto-lei foi o dispositivo criado apds a revogagao dos Atos Institucionais n.
2 e n. 4 que permitiam a o presidente emitir decretos-leis sem anuéncia do legislativo. A
Carta de 1967 constitucionalizou o decreto-lei, dando poder ao presidente editd-los em
casos de urgéncia ou interesse publico relevante, cabendo ao Congresso Nacional
aprova-lo ou rejeita-lo no prazo de 60 dias, sem possibilidade de emenda.

Caso o Congresso ndo deliberasse no decurso de prazo, o decreto-lei seria
aprovado. Com a instauracdo do Ato institucional n 5 (AI-5) em 1968, o modelo de
decreto independente da deliberagao do legislativo voltou a vigorar (Pessanha, 2002:
169). A critica principal que recaia sobre as MPs no debate constituinte se pautava no
argumento de que estas se constituiam como o “entulho autoritdrio” do periodo
democréatico (Limongi, 1999). Cabe destacar que no artigo 62° da Constituicao de 1988
ha uma reproducao, quase literal, da Constitui¢do Italiana. O artigo 77 da Constituigao
Italiana de 1948 prevé a possibilidade de o executivo editar decretos com forga de lei
também em casos de relevancia e urgénciazg, mediante autorizacdo da Camera dei
Deputati.

A primeira novidade em relagdao ao poder de editar decretos com forga imediata
de lei se refere a chamada inversdao do decurso de prazo. A insercao desse mecanismo
foi a maneira encontrada na Constituicao de fazer com que as MPs fossem submetidas a
chancela do Congresso. Vencido o decurso do prazo uma MP ndo apreciada pelo
Congresso perderia a validade, inversamente, como se viu, a0 que acontecia com 0
decreto-lei da Carta de 1967. A inversdao do decurso de prazo, na pratica, tornou a MP

um instrumento perfeitamente compativel com a ordem democratica.

2 0 artigo 77 da constituigdo italiana de 1948 estabelece que: “Il Governo non pud, senza delegazione delle Camere,
emanare decreti che abbiano valore di legge ordinaria. Quando, in casi straordinari di necessita e d'urgenza, il
Governo adotta, sotto la sua responsabilita, provvedimenti provvisori con forza di legge, deve il giorno stesso
presentarli per la conversione alle Camere che, anche se sciolte, sono appositamente convocate e si riuniscono entro
cinque giorni. I decreti perdono efficacia sin dall'inizio, se non sono convertiti in legge entro sessanta giorni dalla loro
pubblicazione. Le Camere possono tuttavia regolare con legge i rapporti giuridici sorti sulla base dei decreti non
convertiti.” Numa tradugdo livre para o portugués: “O governo ndo pode, sem delegacdo da Camara, emitir
decretos com forga de lei ordinaria. Em casos extraordinarios de necessidade e urgéncia o Governo adota, sob sua
responsabilidade, medidas provisorias com forca de lei, e deve no mesmo dia apresenta-las para conversdo nas casas
legislativas que, mesmo dissolvidas, devem ser convocadas, e se reunird em cinco dias. Os decretos perdem
efeito desde o inicio se ndo forem convertidos em lei no prazo de sessenta dias apds a sua publicagdo. O Congresso
pode, contudo, regular por lei, as relagdes juridicas decorrentes dos decretos ndo convertidos." (grifos meus) As
semelhangas com o artigo 62 da constituigdo brasileira de 1988 sdo evidentes. Disponivel em
http://www.governo.it/governo/costituzione/2 _titolo1.html Acesso em 21/7/2011.
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“A medida provisoria foi a forma de legislagdo de emergéncia
criada pelo constituinte de 1988 para substituir o decreto-lei das
Cartas anteriores. Seu uso imoderado suscitou um debate
permanente desde o inicio da vigéncia da atual Constitui¢do e foi
objeto de analise de varios autores.” (Pessanha, 2003: 173)
A segunda novidade da Constitui¢do, quanto ao poder do presidente editar MPs
inseriu a possibilidade dos congressistas apresentarem emendas ao texto da MP editada,
através dos Projetos de Lei de Conversdo. Essa possibilidade representou um ganho

expressivo de poder para o Legislativo na delegacao ao Executivo.

“Acordo de liderancgas firmado entre os principais partidos de
direita e centro (PDS, PFL, PTB, PMDB e PSDB) promoveu
modificagdes de ultima hora no Regimento Comum, criando a
possibilidade de que os parlamentares apresentarem emendas supressivas
as MPs. No regimento acatado pela Mesa consta o protesto dos lideres do
PTB e PSDB, que entendiam que as MPs poderiam ser emendadas como
qualquer peca legislativa” (Figueiredo e Limongi, 1999, p. 163)

Ou seja, a Constituicdo de 1988 tentou antecipar possiveis situagdes de
usurpacdo e acdes unilaterais permitindo o emendamento nas MPs. Essa novidade foi,
certamente, a mais contundente da Constituicao de 88. Essa possibilidade foi uma forma
encontrada para evitar situagdes do tipo “pegar ou largar” pelo Congresso,
caracterizando-se como um avango significativo na possibilidade de monitoramento do

Executivo por parte do Legislativo.

“A tramitacdo da medida permite algo que ndo ficou claro no
texto constitucional: a interferéncia do Congresso Nacional no seu
contetido, mediante a introdu¢do de emendas ao projeto de lei de
conversdo. As modificagdes introduzidas pelo Poder Legislativo,
entretanto, ndo gozam de vigéncia imediata. Sua validade depende da
sancao presidencial e, por isso, € sujeita ao processo de veto e todas as
suas implicagdes. Essa faculdade pode ser considerada uma vitoria do
Legislativo, pois sua interven¢do além de ndo ser prevista no texto
constitucional, conforme visto ¢ controversa.” (Pessanha, 2003: 174)

O que se depreende do debate constitucional que culminou na versdo final da
constitui¢do de 1988 sobre a edi¢do de MPs? O Executivo foi munido de amplos
poderes pela constitui¢do de 1988 que garantiram ao Executivo o controle da agenda
legislativa no Congresso (Figueiredo e Limongi, 1999; Amorim Neto e Tafner, 2003)
que permitiram a ele ser o principal legislador no periodo. As criticas as MPs surgiram
a posteriori, conforme o contexto politico em que o Executivo as utilizou. No governo

Collor, a critica principal a edicdo de MPs estava relacionada a falta de disposi¢ao do
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governo em negociar com o Congresso, fato este relacionado ao tipo de estratégia do
Executivo no periodo. O quadro institucional legado pela Constituicdo de 1988, de
acordo com Limongi (2008) nao alterou as institui¢des fundamentais que caracterizam o
sistema politico brasileiro desde 1934. O presidencialismo e a representagdao
proporcional foram mantidos, mas isso ndo quer dizer que tudo permaneceu inalterado.
O presidencialismo de 88 ¢ radicalmente distinto daquele da Constitui¢do de 1946,
sendo o refor¢o dos poderes presidenciais algo patente na nova Constitui¢ao. Ainda para
Limongi (2008) o executivo controla a agenda legislativa, de modo que o que muda no
pais muda por iniciativa do Executivo. O presidente raramente ¢ derrotado em plenario,
sendo de 85% a disciplina média da coalizdo governista no periodo.

O texto constitucional aprovado, ainda que tenha tentado evitar situagdes de
usurpagdo ou acao unilateral por parte do Executivo ao introduzir a inversao do decurso
de prazo e a possibilidade de alteragdes a MPs no Congresso, acabou por omitir na
regulamentacdo das MPs uma definicdo de relevante e urgente. Essa omissdo
possibilitou que o Executivo utilizasse do recurso das MPs tanto para alteracdes na
ordem legal relativas a assuntos extraordinarios que demandam agdes rapidas e
eficientes por parte do Executivo quanto para assuntos do dia a dia do governo e da
administragdo do Estado, sem qualquer justificativa que amparasse a necessidade de
relevancia e urgéncia prevista no texto constitucional.

O resultado do sistema politico forjado a partir da Constituicdo de 1988 ¢
certamente um presidencialismo com forte influencia do Executivo. Mas a agenda
politica nacional, conforme descaram Figueiredo e Limongi (2009) ao analisar o poder
de agenda no Brasil identificam um sistema em que ndo ha conflito entre uma agenda
do Legislativo e outra do Executivo, ou seja, existe uma agenda do governo. Os autores
destacam ainda a existéncia de um equivoco na tese de que o conflito entre os poderes
se baseia em um legislativo desejoso de ampliar gastos de forma irresponsavel e um
Executivo preocupado no controle de despesas para impor disciplina fiscal. O conflito
ocorre no interior da coalizdo governista, que busca recursos adicionais para expandir
suas politicas. Nas suas proprias palavras:

“(...) nao ha grande divergéncia na elei¢do de prioridades por parte do
congresso ¢ do Executivo. A agenda de um e a do outro tém carater
complementar. Obviamente, isso ndo implica identidade de interesses e
auséncia de conflitos. Significa que a atuacdo dos dois Poderes ¢ baseada
em um principio de coordenagdo”. (Figueiredo e Limongi, 2009°84)
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O que os autores destacam ¢, portanto que o sistema presidencialista no Brasil
funciona com um principio de fusdo de poderes, no qual o Executivo e o Legislativo,
ainda que inseridos em um contexto de incentivos institucionais distintos, compartilham
objetivos comuns. O poder de agenda da maioria que apoia o Presidente ndo ¢ diverge
na agenda politica nacional. A fonte de conflito &, portanto na alocagdo dessas
prioridades no interior da coalizdo governista. Esse aspecto do sistema politico nacional
destacado por Figueiredo e Limongi (2009) ¢ fundamental para a analise aqui proposta,
pois, diante de uma agenda comum entre os poderes Executivo e Legislativo, as
eventuais disputas irdo recair sobre a alocacdo de prioridades que se seguem da
legislacdo aprovada, sendo as emendas as MPs propostas pelos congressistas (PLVs)

um exemplo desse tipo de possibilidade de disputa.

2.2.2 - Hiper-reedi¢cio de Medidas Provisorias

A questdo das reedi¢cdes ndo era prevista no texto constitucional, ou seja, ndo era
nem permitida, nem proibida. A reedi¢do foi interpretada como constitucional logo apos
a Constituicdo ter sido promulgada, mas se caracterizou como um dos efeitos
indesejaveis das MPs na delega¢do do Congresso ao Executivo pelo volume de
reedigdes pelo Executivo. A reedig@o era, dessa forma, bastante favoravel ao Executivo
que acabava por reedita-las varias vezes, eventualmente com redacao modificada. Essa
possibilidade abria um amplo espaco para o Executivo legislar sem a anuéncia
congressual.

Quanto a relagdo do Presidente com o Congresso a reedi¢do se mostrava um
instrumento bastante confortdvel. De acordo com Figueiredo e Limongi (2003) eram
duas as vantagens das reedi¢des: 1- permitia a acomodacao de interesses da coalizdo,
através de pequenas modificagdes ao texto da MP original e 2- conferia alguma
invisibilidade ao processo, dado que nao era necessario votar. Desse modo, o custo para
a aprovagdo da agenda do governo era mais baixo, pois além da ampla autonomia do
Executivo na iniciativa da legislacdo, as eventuais acomodagdes de interesses dos
congressistas poderiam ser realizadas sem que houvesse desgastes ou perdas politicas.
Nesse sentido a edi¢do e reedicdo permitiam que o Executivo desse uma cobertura
politica para a base governista no congresso.

Ha também interpretagdes que destacam eventuais vantagens do congresso na
reedi¢do de MPs. De acordo com Amorim Neto e Tafner (2003) a reedi¢do de MPs

interessava ao Congresso:
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“Nesse sentido, a alta taxa de reedigdo de MPs pode ser entendida como
o resultado ndo da passividade, incapacidade ou desinteresse do
Congresso em aprecia-las, mas, sim, como conseqiiéncia de uma escolha
racional da maioria parlamentar no que concerne a maneira mais eficaz
de obter informacgdes sobre seus efeitos. Posto de outra maneira, o atraso
com que o Congresso decide sobre MPs ¢ uma forma de ele adaptar-se as
perdas decorrentes do agenciamento legislativo feito pelo Executivo e de
maximizar o uso do seu escasso tempo. Segundo a logica da nossa
analise, o Congresso ndo deve votar — dentro do prazo regulamentar — as
MPs que tratam de assuntos de menor monta para nao perder seu escasso
tempo — um exame impressionista das MPs indica que esses sdo, em
geral, assuntos especificos da administracdo publica. Ao agir assim, 0s
parlamentares estdo implicitamente delegando poder ao Executivo para
regular matérias que ndo atingem os interesses vitais das maiorias
legislativas, ajudando a agilizar o processo de tomada de decisdo.”

Amorim Neto e Tafner (2003) vislumbram no argumento desenvolvido nesse
artigo um processo adaptativo das MPs aos interesses dos Congressistas na reedi¢do, no
mecanismo que denominam de “alarmes de incéndio”. Esse mecanismo seria acionado
em situacdes em que a base governista demonstra sua insatisfacdo ao Executivo, que
reagiria ao Congresso reeditando a MP com alteragdes. Os autores também destacam
que as MPs que ndo tratavam assuntos relevantes para o Congresso desafogavam a
pauta do Congresso, na medida em que nao necessitavam de apreciagdo. Cabe observar
que mais adiante nesse mesmo artigo, os autores fazem uma ressalva, pois caso o
Executivo ndo tenha se coordenado com a maioria parlamentar por um acordo de
coalizdo, o uso das MPs pode abrir caminho para a oposi¢do, gerando conflitos entre o
Executivo e o Legislativo.

Outra interpretacdo que destaca eventuais vantagens da reedicdo para o
Congresso ¢ dada por Pereira, Renn6 e Power (2007), esses autores destacam que o
horizonte indefinido de reedi¢cdes fazia com que na pratica o Congresso ndo apreciasse
as MPs, aumentando o poder de barganha dos congressistas com o Executivo. A
possibilidade de alteragdo de pontos controversos das MPs na reedi¢do seria, nesse
sentido, fruto de um processo de acomodacao de interesses dos congressistas a agenda
politica nacional feita através de MPs.

Analisando essas interpretacdes a luz do processo de emendamento das MPs,
que interessa para analise deste trabalho depreende-se que a possibilidade de reedigdo
com alteragdes ¢ bastante mais vantajosa para o proprio Executivo, pois é o proprio

Executivo que consegue acomodar eventuais efeitos nao calculados na edicdo inicial, ou

ainda avancar na abrangéncia legislativa da MP. Os ganhos politicos dos congressistas
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sdo mais evidentes com as modificagdes feitas no texto original das MPs durante a sua
tramitagdo pelo Congresso Nacional, por isso a relevancia de se analisar os Projetos de
Lei de Conversao.

Diante de uma perda de poder do Congresso diante do elevado numero de
reedicdes os congressistas reagiram, tentando uma solugdo para o problema identificado
na reedicdo para a delegacdo legislativa ao Executivo. Este fato, por si so, evidencia a
situagdo de insatisfacdo dos congressistas diante da reedigdo indefinida de MPs. Dessa
forma, o poder de barganha da base de apoio ao governo no contexto da reedi¢do de
MPs com alteragdes pelo Executivo pode ndo ser tdo expressivo quanto ¢ atribuido na
interpretacdo dada por Amorim Neto e Tafner (2003) e que o poder de barganha dos
congressistas aumentou no contexto institucional posterior a EC 32 de 2001, ao
contrario do que sugere a interpretacao de Pereira Rennd e Power (2007).

O numero de reedigdes cresceu de modo expressivo no governo Collor, em 1990
na escalada do conflito entre Executivo e Legislativo que marcou o periodo, no entanto
esse numero cai drasticamente em 1991 e 1992, quando h4a uma mudancga na postura do
Executivo. O governo Collor ndo tinha uma maioria no Congresso e dependia de
negociacdes com o PMDB partido que pode ser caracterizado como pivotal no
Congresso Nacional no periodo®.

Esse fato ¢ uma evidéncia, em si, de que o Congresso nao € passivo em relagao
ao Presidente e que tampouco as MPs podem ser utilizadas de modo imperial. De
acordo com os dados de Inéacio (2009), em 1990 o governo Collor editou 75 MPs e
reeditou 68, totalizando 143 MPs, ja nos anos de 1991 foram 11 (nove editadas e duas
reedicoes) e em 1992 foram seis (quatro editadas e duas reedi¢des) evidenciando uma
mudanga no padrao de relacionamento do governo com o Congresso.

O problema da hiper-reedicdo desenfreada data do periodo apos 1993
contemplando os governos Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso, nos quais a
manuten¢ao da estabilidade economica advinda com o Plano Real foi o foco central das
MPs reeditadas. Durante o governo FHC as reedicdes de MPs foram utilizadas
recorrentemente. Entre as temadticas sobre as quais versam as MPs editadas pelo

Executivo, a maior parte das MPs se refere aos assuntos da agenda econdmica do

? As razdes para caracterizagio do PMDB como partido pivotal no Congresso Nacional se justificam
duas razdes. Primeiro porque em 1990 o partido tinha a maior bancada da Camara dos Deputados (108
cadeiras ou 21,5% do total de 503 cadeiras, detinha também 25% do total de cadeiras no Senado), e
segundo porque ocupava a posicdo de centro no espectro ideoldgico, o que o tornava central para
qualquer negociagdo com o Congresso.
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Estado, principalmente relativos aos planos de estabilizacdo econdmica (Figueiredo e
Limongi, 1999; Amorim Neto e Santos, 2002). Algumas MPs editadas escaparam de
modo evidente do sentido original que a constitui¢io atribuiu®’. A maior parte das
Medidas Provisérias editadas desde entdo foi aprovada pelo Congresso Nacional,

conforme se observa no quadro 2.3.

Quadro 2.3
Situacio das medidas provisérias editadas no Brasil 1988 - 2010*"
Situacio final Medidas Provisorias editadas | Porcentagem

Convertidas 876 81,34%
Em tramitacao 67 6,22%
Sem eficacia 42 3,90%
Revogadas 39 3,62%
Rejeitadas 49 4,55%
Prejudicadas 4 0,37%
TOTAL 1077 100%

Fonte: Elaboragao propria, com base nos dados disponiveis da Presidéncia da Reptblica.

Ainda para Figueiredo e Limongi (1999), a transformacido de MP em PLV's pode
ser utilizada como indicativo da participagdo do Congresso no processo de decisdo
sobre MPs, ja que o PLV corresponde a um projeto alternativo.

A rotina da relacdo entre Executivo e Legislativo no Brasil terminou por
minimizar, ou mesmo anular, a efetividade das alteragdes nas MPs pelo Congresso,
dado que nem todas as MPs eram apreciadas pelo Congresso no prazo regimental. O
Executivo passou a reeditar as MPs, algumas inclusive com alteragcdes para que
continuassem tendo efeito juridico. Esse uso indiscriminado do recurso da reedi¢dao
dava ao Executivo uma grande autonomia frente ao Congresso. Algumas MPs jamais
foram apreciadas pelo Legislativo sendo reeditadas inimeras vezes. A proibicdo da
reedicao ocorreu somente apos a EC 32/2001, que alterou o artigo 62 regulamentando a

edicdo de MPs sobre algumas tematicas e proibindo a pratica da reedi¢do de uma

3% Pode ser citado como exemplo a MP que incluiu o Marechal Deodoro da Fonseca no livro dos Heris
Nacionais. A Medida Provisoria n° 105, de 13 de novembro de 1989, foi editada por José Sarney por
ocasido do centenario da Proclamacdo da Republica.

3! Fonte: Presidéncia da Republica. Casa Civil. Subchefia para Assuntos Juridicos. Disponivel em
http://www4.planalto.gov.br/legislacao/legislacao-1/medidas-provisorias/todas-as-medidas-provisorias/

Acesso em 20/7/2011
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mesma MP*?. O gréfico abaixo mostra o quantitativo de MPs editadas e reeditadas por
ano.

Grifico 2.4
Medidas provisdrias editadas e reeditadas por ano
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Elaboragao propria: baseado nos dados disponiveis em www.presidencia.gov.br/legislacao

O grafico evidencia um padrdo de edicdo anual de MPs relativamente
consistente, com aumentos nos periodos em que houve pacotes de estabilizagdo
econdmica. No entanto, o que mais chama aten¢ao no grafico ¢ o salto exponencial de
reedicoes. A partir de 1993, abre-se um periodo de hiper-reedi¢do de MPs. Os anos de
1994 € 2001 coincidem com o periodo do final do governo Itamar Franco e os governos
Fernando Henrique Cardoso. A estabilidade econdmica a partir de 1993 com o Plano
Real foi instituida também por MP e mantida basicamente através da reedicdo. Cabe
destacar também, que os pacotes de estabilizagdo econdmica foram implementados por
MPs, e aprovados pelos congressistas. Um exemplo paradigmatico disso foi ainda no
governo Collor de Melo. Figueiredo e Limongi (2005) interpretam esse contexto de
edigdo de MPs no governo Collor da seguinte maneira:

“A interpretacdo canonica ¢ de que Collor teria recorrido as MPs,
dada a pequena expressdo numérica de seu partido, o PRN, como forma
de impor sua vontade ao congresso. Nesses termos o poder de decreto ¢
tomado como arma a qual recorrem presidentes minoritarios. Dada a
possibilidade de reedigdes, esta a interpretacdo mais comum, presidentes
poderiam governar unilateralmente.” (Figueiredo e Limongi, 2005: 272)

32 De acordo com o décimo paragrafo do art. 62 da Constitui¢do “E vedada a reedigdo, na mesma sessdo
legislativa, de medida provisoria que tenha sido rejeitada ou que tenha perdido sua eficacia por decurso de
prazo. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 32, de 2001)
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Ainda de acordo com os autores, essa interpretacdo ndo da conta da experiéncia
dos governos Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso que governaram com o apoio
de coalizdes majoritarias, garantiram maiorias relativamente folgadas no
Congresso e utilizaram sistematicamente da reedigdo de MPs. Por exemplo, no Plano
Collor em 1990 foram editadas 22 MPs, sendo dessas 19 aprovadas dentro do prazo
constitucional de 30 dias, duas delas revogadas por meio da edicdo de novas medidas e
uma apenas foi reeditada (Figueiredo e Limongi, 2003). O periodo de crescimento
exponencial das reedi¢cdes de MPs coincide com o periodo posterior ao plano Real nos
governos Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso, conforme mostrou o grafico
acima.

Dessa forma, o significado das reedicdes de MPs para as relagdes entre
Executivo e Legislativo ndo pode ser atribuido a uma acdo unilateral de governos
minoritarios para com o Congresso, como se caracterizou o periodo Collor. O governo
de Itamar Franco e os dois governos FHC utilizaram de modo indiscriminado a reedigao
de MPs, mesmo dispondo de coalizdes majoritarias. O problema especifico do governo
Collor residia na indisposi¢ao do Presidente em negociar com o Congresso, sendo esse
caracterizado como o mais turbulento nas relagdes executivo e legislativo no periodo
democréatico recente. Seja como for, o problema da reedicao indiscriminada de MPs foi
solucionado com a EC 32 de 2001. A mudanca trouxe ganhos no monitoramento da
delegacao legislativa ao Executivo, mas também outras consequéncias ndo calculadas
no jogo entre Executivo e Legislativo.

Comentando a aprovagdo da EC 32, Figueiredo e Limongi (2005) destacam que:

“A reedicao continuada de MPs ndo pode ser explicada tomando
por base um modelo que supde a existéncia de dois poderes contrapostos,
dotados de vontades e interesses distintos. Tampouco podemos dizer que
temos um poder Legislativo paralisado e inerte que assiste, passivamente,
as acdoes de um Executivo que, progressivamente, roubaria suas
prerrogativas legislativas. Como atesta a aprovacdo da emenda
constitucional 32, o Congresso Nacional estd longe de abdicar de suas
fungdes.” (Figueiredo e Limongi, 2005: 274)

Nesse sentido, a proibi¢do da reedicdo indiscriminada de MPs representou um ganho
para o Congresso, na sua capacidade de monitorar o Executivo. As conseqiiéncias para a
tramitagdo de MPs e a importancia que os PLVs tiveram no processo legislativo no

periodo posterior a EC 32 de 2001 serdo discutidas na proxima parte.
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2.2.3 Efeitos da EC 32 de 2001 e mudanca institucional

Nessa parte serdo analisados os efeitos politicos da mudanca institucional
advinda com EC 32 de 2001 na tramitacdo das MPs. Essa discussdo remete a um
processo de mudancga institucional, no sentido da modificagdo de regras formais de
forma a evitar perdas politicas, no monitoramento ou na delegacao de poderes por parte
dos atores envolvidos. No caso da mudanga nas regras das MPs em 2001 a mudanga
institucional teve como objetivo principal a diminui¢ao das perdas de agenciamento do
Congresso na delegacao legislativa ao Executivo. Mas sera que essa mudanga conseguiu
atingir seus objetivos? A efetividade da EC ¢é objeto de controvérsia tedrica entre
interpretagdes da ciéncia politica, os pontos dessa controvérsia serao retomados adiante.

A EC ¢ resultado de uma tentativa de resolugao dos problemas da delegacao por
MPs identificados pelos proprios congressistas. Ainda que ndo seja possivel considera-
la como uma mudanga definitiva, sua aprovacdo remete a um processo adaptagdo
institucional do sistema politico brasileiro. Essa mudanga institucional pode ser
identificada como do tipo de mudanga desenhada pelo atores estratégicos, mas cabe
destacar que gerou também efeitos indesejados.

As mudangas estabelecidas pela EC 32/2001 foram: o estabelecimento de limites
materiais para MPs, proibicdo da reedicio de MPs e alteracdo dos prazos para a
apreciacao das MPs pelo Congresso, a EC estabeleceu que o Congresso devesse tomar
uma posi¢do quanto a medida provisoria antes de acabar o prazo de vigéncia. Caso o
Congresso nao vote uma MP dentro de 45 dias, ela vai para o topo da agenda legislativa,
e quaisquer outras matérias e deliberagdes ficam sobrestadas. Essas mudangas previstas
na EC visavam solucionar o problema da reedi¢do indefinida de MPs e o uso de MPs
pelo executivo para tratar de assuntos politicos que fugiam a circunscrigdo
constitucional de legislagdo por MPs. A EC estabeleceu também que a apreciacdo de
MPs inicia na Camara dos Deputados e limitou a reedi¢do a somente uma vez no limite
de 60 dias, caso a MP ndo seja apreciada. Esse prazo ¢ prorrogavel por mais 60 dias.
Como tentativa de regulamentar a EC que reformou o regime de tramitacdo de MPs o
Congresso Nacional estabeleceu a resolugdo numero 1 em 2002.

A resolug@o niimero 1 de 2002 do Congresso Nacional ¢ um produto direto da
EC 32 de 2001 e alterou o Regimento Comum do Congresso Nacional. Essa resolugdo
dispde sobre a apreciagdo de MPs pelo Congresso e substitui a Resolugdo nimero 1 de

1989 do Congresso Nacional. Essa resolucdo estabelece a criacdo de uma Comissdo
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Mista de Senadores e Deputados para emitir parecer sobre a admissibilidade das MPs
editadas. Além disso, a resolugdo n. 1 de 2001 estabeleceu em seu artigo 4° o prazo de
seis dias a partir da publicacdo da MP a possibilidade de apresentacao de emendas, que
deverdo ser protocolizadas na Secretaria Geral da Mesa do Senado Federal, vedando
também a possibilidade de emendas a matérias estranhas 8 MP. A avaliacdo que se pode
fazer dessa resolucdo € que ndo conseguiu atingir os objetivos pretendidos.

A resolucdo foi ineficaz no cumprimento da regra que estabelecia limites para
admitir uma MP anteriormente a sua apreciagdo em plenario. A Comissao Mista nao
tem sido convocada e o parecer sobre a admissibilidade de uma MP ¢ proferido em
plenario pelo relator designado da MP. Os critérios para a escolha do relator da MP sdo
informais, € ndo seguem a regra estabelecida pela resolu¢do. Quanto ao processo de
emendamento de MPs, apesar de a resolucdo regulamentar o emendamento, mesmo
antes da Resolugdo havia a possibilidade de apresentagdo de emendas. O efeito pratico
do emendamento apos a EC 32 de 2001 foi que dada a necessidade de apreciacdo de
todas as MPs pela proibicdo da reedicdo, a possibilidade de emendamento pelos
congressistas se tornou real. Antes dela, a possibilidade de alteragdo de MPs era maior
por parte do Executivo que podia reedita-las com alteracdes.

A EC gerou também efeitos inesperados no jogo de poder entre Executivo e
Legislativo. Entre esses efeitos ndo calculados da EC destaca-se o aumento do nimero
de conversdoes de MPs em PLVs, o constante trancamento da pauta do Congresso e a
mudanga na estratégia das oposigdes.

De acordo com os dados de Figueiredo (2007) 3 0 numero de PLVs
apresentados as MPs aumenta significativamente apos a EC 32. As alteragdes em si nao
indicam, para a autora, um papel mais ativo da oposicao, podendo ser decorrentes de
demandas da propria base de apoio do Executivo. A apresentacdo de um PLV torna
publico o processo de mudanga da MP, diferentemente da situacdo anterior, na qual o
Executivo tinha poder de reeditar uma mesma MPs com alteracao.

“As alteracdes, em si, ndo indicam um papel mais ativo da
oposicao. Muitas podem ser decorrentes de demandas do proprio
Executivo a sua base, uma vez que ele proprio ndo pode alterar
uma MP por meio de reedigdo. Mas ndo se pode ignorar que a

3 De acordo com os dados a proporgdo de MPs alteradas no Congresso Nacional (PLVs) era de 40,4%
nos governos Sarney, Collor e Itamar, 21,7% nos governos FHC I e FHC II at¢ a EC 32 de 2001. No
periodo posterior a emenda, que contempla o final do governo FHC II a média de conversdes ¢ de 34,3%
e no governo Lula I, de 61,9%. O argumento da autora ¢ basicamente que a coalizdo partidaria do
governo Lula, por ser mais heterogénea ideologicamente gerou maior instabilidade da coalizdo partidaria
que o sustentou no Congresso.
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mera apresentacdo de PLV, e de emendas ao PLV, torna o
processo publico e abre caminho para a atuag¢do da oposi¢do, nao
sO na apreciacdo, mas também na sua votacdo. Essa propor¢ao
aumenta ja nos dezesseis meses em que a emenda vigorou no final
do governo FHC, e mais ainda no governo Lula. O segundo
indicador, esse sim implicando necessariamente maior ativismo
da oposicdo, ¢ a propor¢cdo de votagdes nominais no processo de
apreciacdo de MPs. Enquanto no governo FHC apenas 2,7% das
MPs foram submetidas a votagdes nominais, no governo Lula
essa porcentagem chega a 37,3%.”

Essa ¢ a mudanca mais relevante no que se refere ao processo de interferéncia
por PLVs pelo Congresso nas MPs apos a EC 32 de 2001. A EC 32 teve como efeito
também a redu¢do na ambigiliidade constitucional com a especificagdo de areas nas
quais o Executivo ndo poderia editar MPs - direitos politicos, direito eleitoral, direito
penal, diretrizes orcamentarias, detengdo ou seqiiestro de bens como ocorreu no governo
Collor.

Essa mudanca procedimental acarretou modificagdo na barganha politica entre o
Presidente e o Congresso. O Executivo necessita negociar a qualquer custo a aprovagao
de MPs com o prazo vencido, o que ¢ uma desvantagem para em relagdo a situagdo
anterior, 0s congressistas por sua vez, se véem constantemente engarrafados com a
pauta trancada para a apreciacdo de MPs. A forma de barganha com o Executivo tanto
de congressistas do governo quanto da oposi¢do se modificou, dado que as alteragdes
das MPs sdo negociadas no congresso, dando uma maior margem de manobra para os
congressistas. Quanto a atuagdo das oposigdes, esse padrao também se modifica, dado
que o uso estratégico da obstrugdo parlamentar também foi utilizado apds a EC para
aumentar o nimero de rodadas de negociagdo de uma MP.

Em suma, o Congresso Nacional se viu diante de uma situacdo embaracosa, pois
constantemente a pauta € trancada para que sejam apreciadas MPs com o prazo vencido,
por outro lado, o processo de modificagdo das MPs se tornou mais transparente, estando
vinculado a apresentacdo de PLVs pelos congressistas.

No que se refere as andlises sobre os efeitos da EC 32/2001 para a relagdo entre
executivo e legislativo no Brasil é possivel agrupar as interpretacdes em dois campos
distintos. Uma primeira interpretagdo, proposta por Pereira, Power e Renno (2007)
destaca que o poder de agenda presidencial foi magnificado apds a EC 32 de 2001 e nao

atingiu os efeitos pretendidos na sua formulagao.

“A EC 32, enquanto pretendia reduzir o uso das MPs, de fato aumentou
ainda mais os poderes de agenda do Executivo. A principal razdo ¢ o
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chamado trancamento de pauta. (...) Desse modo os presidentes agora
podem forgar o Congresso a tomar uma posi¢do quanto a MP dentro de
relativamente pouco tempo, considerando que antes de 2001m as MPs
poderiam ser reeditadas indefinidamente sem o congresso se manifestar.
(Pereira, Power e Renno, 2007: 93)”

Os autores destacam ainda que depois da EC tenha havido um aumento na quota
de iniciativas presidenciais apresentadas via MP de 24 pontos percentuais, ou seja, o
apetite presidencial para baixar mais MPs aumentou, ainda que o nimero de MPs
editadas nao tenha variado tanto.

A interpretacdo de Pereira, Renn6 e Power (2007) destaca que a EC enquanto
pretendia reduzir o uso de MPs, de fato aumentou ainda mais os poderes de agenda do
Executivo, sendo a principal razdo disso o trancamento da pauta. Nesse sentido, falhou
nos seus objetivos de diminuir o volume de MPs editadas pelo Presidente. Esse ¢ o
argumento de que destacam um aumento na razdo de dependéncia de MPs no total de
medidas oriundas do Executivo™*.

Uma segunda interpretagdo destaca que a EC 32 tornou mais complexa a
barganha do Executivo com os congressistas quanto as MPs. O ponto destacado por
Inécio (2009) ¢ de que “a mudanca introduzida pela EC 32 de 2001 ampliou o espago de
atuacdo das oposicdes, com efeito direto sobre as condi¢des de coordenacao da coalizdo
nessa arena”. Essa ampliacdo do espago de atuacao ocorreu basicamente através do uso
estratégico da obstrucao parlamentar pelas oposi¢cdes na Camara dos Deputados.

“Em 2001, a Emenda Constitucional n°® 32 de 2001 vedou a reedi¢ao de
MPs ¢ adotou um novo rito de tramitacdo dessas medidas, tornando
imperativa a deliberacdo parlamentar sobre as mesmas, sob pena de
bloqueio das votagdes. A capacidade de o presidente proteger e
coordenar a sua coalizdo mediante o uso de medidas restritivas da acao
parlamentar sofreu inflexdo importante com a ado¢do dessas regras,
porque elas tornaram mais complexo o contexto de barganha na arena
legislativa”. (Inacio, 2009: 364)

O constante trancamento da pauta para apreciacdo de MPs, dessa forma altera o
contexto decisério, uma vez que limita a margem de manobra das liderancas e, por

conseguinte, transborda o efeito do trancamento sobre o custo de apreciagdo da MP,

 Essa interpretagio ¢ compartilhada por analistas da 4rea do direito. Apesar de ndo serem centrais as
analises da ciéncia politica, observa-se um consenso entre os analistas da area do direito do fracasso da
EC 32 de 2001 em diminuir o nimero de MPs editadas pelo Executivo. Um exemplo dessa interpretagéo
¢ dada por Nicolau (2009) que destaca a efetividade da mudanga constitucional somente na restri¢do do
ambito material das MPs, ao prever hipoteses em que sua edigdo seria proibida. Quanto a tentativa de
acelerar o processo legislativo quando uma MP adentra no Congresso o autor aponta que a EC ndo foi
bem sucedida (NICOLAU, Gustavo Rene, 2009: 136).
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interferindo em toda a agenda legislativa (Inadcio, 2009). Esse efeito, ainda para a autora,
afeta diretamente os custos de decisdo legislativa, nesse sentido, ha uma amplia¢do do
espaco para a atuagdo das oposi¢des, através do uso estratégico da obstrugdo
parlamentar. Este uso estratégico aumenta o nimero de rodadas de negociacao voltadas
para a liberacdo da pauta, fazendo com que sejam demandadas barganhas sequenciais
que, por sua vez, contribuem para que as oposigdes possam interferir nos resultados
legislativos da MP. O grafico 2.5 resume o processo de tramitacdo de MPs e as
possibilidades de aprovacao depois de transformados em PLV.

Grafico 2.5
Fluxograma Tramitacdo Medidas Provisorias apés a EC 32/2001

Senado aprova novas
alteragdes ao PLV

Emenda
apresentada & MP se
MP até 14 dias da i transforma
edigéo e acatada em PLV
pelo relator

PLV
aprovado no i Senado aprova
plenario da oPLV
Camara

Transformada em
norma juridica

PLV segue para
sancao presidencial

Veto
Presidencial

Nao
Transformada em
norma juridica,
somente com os
artigos nao vetados

Fonte: Elaboragdo propria, com base nos dados da Constitui¢do Federal e da Resolugdo n.1 de

2002 do Congresso Nacional.

Essa interpretacdo considera, portanto, que a mudanca institucional alterou o
processo decisério e, portanto, modificou as condi¢cdes da delegagdo legislativa ao
Executivo (Inacio, 2009: 364). Nessa interpretagdo, o novo rito de tramitacdo de MPs
altera o contexto decisorio ao tornar imperativa a apreciacdo das MPs pelo Legislativo e
possibilitar o trancamento da pauta, o que provoca efeitos ndo triviais para a
coordenacdo da coalizdo governista na arena legislativa. O numero de medidas

modificadas pelos legisladores durante a tramitagdo na casa aumenta significativamente
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no periodo posterior & EC 32 de 2001 (Figueiredo 2008, apud Inéacio, 2009). Esse
indicador parece sinalizar para movimentos de acomodag¢do de interesses dos
legisladores a partir dos recursos e dos procedimentos regimentais disponiveis Nesse
sentido, a EC 32 permitiu uma abertura para barganhas com o governo por parte das
oposigoes.

“Ao considerarmos o impacto do trancamento sobre o processamento de
toda a agenda legislativa, e ndo s6 MPs, fica claro que as oportunidades
abertas as oposi¢des para intervir no processo decisorio da Casa foram
significativamente ampliadas, alterando os calculos estratégicos dos
partidos nessa posi¢do. A proibicdo da reedicdo e o imperativo de
apreciagdo das MPs tém configurado um contexto estratégico favoravel
aos movimentos das oposi¢cdes no sentido de provocarem barganhas
seqiienciais com o governo.” (Inacio, 2009: 366).

Nesse sentido, fica evidente que o Congresso nao perde autonomia frente ao
Executivo apds a mudanga da regra. No entanto, o impacto sera diferenciado a depender
da casa. Entre os efeitos da EC destaca-se a prevaléncia da Camara dos Deputados na
apreciagdo das MPs, ou seja, a Camara passa a deter condigdes mais favoraveis para a
apreciacao das MPs e proposi¢ao de PLVs, justamente por ser a casa iniciadora do rito
de tramitagdo. Essa mudanga fez com que o Senado tenha poucos dias para apreciar as
MPs que tramitam, tornando assimétrica a distribuicdo de prerrogativas entre as casas
legislativas quanto a apreciacdo de MPs. Esse efeito ndo calculado da EC 32 de 2001
alimentou a nova alteracdo na tramitacdo de MPs, a EC 11 de 2011 de autoria do
Senador Aécio Neves que ja foi aprovada no Senado e na Camara e segue para a sangao
presidencial.

Apods a EC 32 de 2001, a intervengdo do Congresso nas MPs através dos PLVs,
se tornou um ponto central para a compreensao dos mecanismos de monitoramento da
cadeia de delegacao legislativa entre Legislativo o Executivo. Isso se deveu basicamente
a proibicdo da reedicdo que retirou a possibilidade de reedi¢do de MPs com alteragao
pelo Executivo. Como conseqiiéncia dessa proibi¢do o numero de PLVs apresentados
apos 2001 aumentou significativamente e se tornou o mecanismo principal de
interferéncia dos congressistas nas MPs editadas pelo Presidente. Esse fato justifica o
recorte metodoldgico desse trabalho que utiliza os PLVs apés a EC 32 de 2001
enquanto referencial empirico da andlise da interferéncia do congresso na agenda
iniciada por MPs. Outro ponto relevante que justifica esse recorte se deve ao fato de os

incentivos para mobiliza¢do dos congressistas era menor. De acordo com os dados de
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Amorim Neto e Tafner (2003), do total de 4965 MPs reeditadas entre 1988 e 200, 750
foram reeditadas com alteracdo, ou seja, as alteragdes correspondem a 15,1% das MPs
reeditadas. Apds a EC 32 de 2001 a votagdo obrigatéria das MPs transforma os PLVs
em instrumentos efetivos de os congressistas abrirem uma janela de oportunidade no
processo legislativo e em particular abre a possibilidade para as oposigdes tentarem
interferir nos resultados da agenda politica iniciada no Executivo.

Um PLV aprovado pelo Congresso ¢ ainda passivel de veto total ou parcial pelo
Presidente. No caso dos vetos parciais o Presidente tem a prerrogativa de vetar somente
alguns artigos do PLV aprovado, mantendo a validade da lei aprovada.

A EC possibilitou que a rejei¢do tcita fosse apropriada estrategicamente, pelas
oposicdes. Os efeitos da EC 32 de 2001 sdo ainda passiveis de controvérsia, sendo que
mesmo depois dessa importante mudanga nao se observa uma situagao de equilibrio no
jogo entre os atores envolvidos. Desse fendmeno depreende-se que a mudanca
institucional ocorre quanto os atores politicos envolvidos num determinado contexto
institucional vislumbram ganhos com alteragdes no modus operandi das decisoes. Essa
mudancga institucional na tramitagdo de MPs apds a promulgagdo da Constituicao
converge com a idéia de que as institui¢des politicas sdo enddgenas, ou seja, ha
possibilidade de os atores envolvidos num determinado contexto decisério alterarem os
arranjos formais sobre os quais estdo conformados.

A partir da abordagem das teorias da escolha racional, as mudancas
institucionais podem ser compreendidas para Rothstein (1998) por trés motivos: 1 -
acidentalmente ou previsivelmente, a interagdo de diferentes instituicdes pode resultar
em novos tipos de institui¢des totalmente previsiveis; 2 - mudanga evoluciondria:
somente instituigdes que processam melhor certos estagios de desenvolvimento social
sobrevivem, embora operando algum tipo de mecanismo de sele¢do; 3 - mudanca
institucional desenhada por agentes estratégicos. O terceiro motivo ¢ mais adequado
para se interpretar a mudanga institucional advinda com a EC 32 de 2001, ndo
significando que nao existam efeitos indesejaveis dessa mudanga.

O que se pode concluir sobre os efeitos da EC 32 de 2001? E notério que a
mudanca institucional tornou a pauta do Congresso constantemente sobrestada como
resultado do rito de tramitacdo das MPs, mas o efeito mais importante se refere ao
constrangimento da folgada delegacdo da maioria que o Executivo contava no
Congresso. Principalmente, no periodo referente aos governos FHC (Figueiredo e

Limongi, 2003: 297). De acordo com Indcio (2009), EC 32 de 2001 ampliou o espago
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de atuacdo das oposicdes, com efeito direto sobre as condi¢gdes de coordenagdo da
coalizdo nessa arena (INACIO, 2009: 364). Ou seja, os argumentos referentes a essa
segunda interpretacdo da EC 32/2001 corroboram uma situagdo de maiores
possibilidades de monitoramento do poder de legislar delegado ao Executivo por parte
do Congresso.

Na proxima sessdo serdo analisados os Projetos de Lei de Conversdo que se
constituem como recursos legislativos procedimentais fundamentais no monitoramento

do Executivo pelo Congresso, pois funcionam como janelas de oportunidade legislativa

para que os congressistas interfiram na agenda politica iniciada por MP.

2.3 - Projetos de Lei de Conversao apos a EC 32 de 2001

Nessa sessdo serdo analisados os dados produzidos para a discussdo sobre a
tentativa de interferéncia dos congressistas na agenda politica nacional através dos
Projetos de Lei de Conversdo (PLVs). Os dados se referem aos PLVs apresentados no
da edicdo da EC 32 de 2001 até o final do segundo governo Lula. Esse recorte se
justifica pelos efeitos da proibicdo da reedicdo. A partir da proibicdo da reedigdao de
MPs oriunda da EC 32 de 2001 a apresentacao de emendas as MPs por Projetos de Lei
de Conversao (PLVs) passa a ser um mecanismo efetivo de interferéncia nos resultados
da agenda politica governamental iniciada por MP. Isso ocorre justamente porque a
impossibilidade de reedicdo pelo Executivo torna a alteracao da redagao de uma MP um
processo que ocorre no Congresso € ndo mais no Executivo, ou seja a proibicao da
reedicdo de MPs tornou mais efetiva a utilizagdo dos PLVs como instrumento de
interferéncia nos resultados politicos. O niimero de MPs que foram objeto de PLV ¢
mostrado na tabela abaixo.

Quadro 2.6
MPs e PLVs apresentados e aprovados por governo (set/2001 — dez/2010)

Taxa de Taxa de
Governo| ANO dlz/t[:c:as PLVs a f}\Z(sios aprovacio/ | aprovacao/
¢ p PLVs MPs
% 2 0, o,
FHC II 2001 20 2 100,0% 10,0%
2002 82 28 20 71.4% 24.4%
2003 58 29 27 93,1% 46,6%
2004 73 67 56 83,6% 76,7%
Lulal
2005 42 32 17 53,1% 40,5%
2006 67 29 19 65.5% 28,4%
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2007 63 36 34 94.4% 54,0%
2008 40 32 32 100,0% 80,0%
Lula II
2009 27 18 17 94,4% 63,0%
2010 42 15 14 93,3% 33,3%
TOTAL 514 288 238 82,6% 46,3%

Fonte: elaboragdo propria com base nos dados disponiveis em www.camara.gov.br
* Foram contabilizadas somente as MPs e os PLVs de 2001 posteriores a emenda constitucional
de 11 de setembro de 2001.

Os PLVs apresentados englobam 56,03% das 514 MPs editadas no periodo. As
taxas de aprovacao de PLVs também sdo bastante elevadas, 82,6% das MPs convertidas
em PLVs foram aprovadas no Congresso. A taxa de aprovagdo de MPs convertidas pelo
Congresso (PLVs) ¢ de 46,3%. Este dado em si ja sinaliza para um padrdo sistematico
de tentativas de interferéncia pelo Congresso nas MPs editadas, afastando hipoteses
sobre a passividade ou a submissdo do Congresso em relacdo aos poderes Presidenciais.
Quanto a taxa total de aprovagdo de PLVs observa-se um padrdo razoavel de
interferéncia do Congresso na agenda iniciada por MPs. Mas ha variagdes conforme os
anos e os governos, essas diferencas despertam questdes relativas as variaveis
explicativas da conversdo de MPs em PLVs e da aprovagdo dos PLVs. O préoximo
capitulo ¢ dedicado a explicar essas questoes.

A barganha politica demandada pela transformacdo de uma MPs em PLV
permite a compreensdo dessa mudanca enquanto a abertura de uma janela de
oportunidade legislativa aos congressistas. Esse fato, por sua vez, torna os relatores dos
PLVs elementos centrais no processo introduzir modificagdes & MP editada e ja vigente.
A andlise da distribuicdo de relatorias dos PLVs serd também discutida no proximo

capitulo.

2.4 Conclusao

Esse capitulo tratou da dindmica do sistema politico brasileiro quanto a
organiza¢ao do Executivo que possibilitou que o Presidente exerca seu poder de editar
MPs, bem como os mecanismos institucionais referentes a tramitacdo de MPs e as
mudangas institucionais ocorridas. A evolugdo institucional do Executivo que permitiu
o exercicio de tais poderes ndo ocorreu de maneira automatica, necessitando de um
processo de fortalecimento institucional principalmente nas estruturas ligadas a
Presidéncia da Republica. Essas estruturas além de incorporar a execugdo de politicas

publicas, passaram por um grande investimento em recursos técnicos e humanos que
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viabilizaram que o Executivo se torne um ator central no processo legislativo e tenha
estrutura para coordenar as agdes politicas do governo.

Os problemas envolvidos na edicdo de MPs ndo se apresentaram no momento
Constituinte, no qual havia um relativo consenso sobre a necessidade de dotar o novo
regime democratico de instrumentos ageis e eficientes de tomada de decisdo, sendo as
Medidas Provisdrias a prerrogativa dada ao Executivo para isso. As medidas provisorias
tiveram como referencia constitucional o modelo adotado na Italia, cujo artigo 62 da
Constituicao brasileira ¢ uma reproducao quase com as mesmas palavras. Os problemas
identificados no uso das MPs pelo presidente foram: a hiper-reedi¢do de MPs e o seu
uso para assuntos que escapam a atribuicdo constitucional. Tais problemas levaram a
edicdo da EC 32 de 2001, que proibiu a reedicdo e limitou alguns assuntos cuja
legislagdo ndo poderia ser feita por MP. Essa EC no entanto, gerou efeitos nado
calculados na tramitacdo das MPs e por conseguinte, nas estratégias de relacionamento
entre o Legislativo e o Executivo. Entre esses efeitos ndo calculados, destaca-se o
trancamento da pauta legislativa para a apreciacdo de MPs e um incentivo maior para
que os congressistas apresentassem emendas as MPs, através dos PLVs.

Quanto as interpretacdes desses efeitos para a correlagdo de forgas entre
Executivo e Legislativo, hd dois campos interpretativos distintos. Uma primeira
interpretagdo concebe que a EC fracassou na tentativa de coibir o uso de MPs. A
interpretagdo uma distinta concebe mudanca institucional como um elemento que
limitou a delega¢do de poder ao Executivo, e permitiu um maior espaco para a atuacao
das oposigdes. O Congresso Nacional tentou regulamentar a tramitagdo de MPs através
da Resolu¢do n. 1 de 2002, ao estabelecer uma comissdo Mista de Senadores e
Deputados para apreciagdao da admissibilidade das MPs.

A EC 32 de 2001 pode ser interpretada enquanto uma mudanga institucional
desenhada por atores estratégicos, sendo as mudangas por ela geradas na tramitacdo de
MPs podem ser identificadas como um processo de amadurecimento institucional do
sistema politico brasileiro, mas ndo se verifica uma situacdo de equilibrio do jogo
politico entre Executivo e Legislativo. Um exemplo de que a situagdo ainda ndo esta em
equilibrio ¢ evidenciada pela tentativa de altera¢do no regime de tramitacdo de MPs
proposta pela EC 11/11 ja aprovada no Congresso que tenta corrigir a desvantagem do
escasso tempo do Senado na apreciagdo de MPs.

A proibi¢do da reedicdo de MPs a EC 32 de 2001 tornou, portanto, os Projetos

de Lei de Conversdo como instrumentos de grande importincia para alteragdo dos
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resultados politicos da legislag@o iniciada no Executivo por MP. Os PLVs se constituem,
dessa forma, como as janelas de oportunidade legislativa disponiveis aos congressistas
para interferirem nas MPs. A distribuicdo das relatorias ndo segue o padrao
estabelecido na Resolugdo n. 1 de 2002 do Congresso Nacional e sdo produto de
decisdes politicas ndo explicitas no processo legislativo.

O proximo capitulo sera dedicado a explicagdo das varidveis intervenientes na
aprovacao dos PLVs. A partir dessa andlise sera possivel mensurar a dimensdao da

interferéncia congressual nas MPs.
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Capitulo III - Analisando os Projetos de Lei de Conversao: Como os
congressistas tentam interferir na agenda iniciada por medida
Provisoria?

“(...) Congress can now amend any legislation, even
presidential decrees. But this does not change the basic
conclusion: that under democracy, the Brazilian National
Congress has made virtually no progress at all in becoming an
initiator of legislation.”™”

Timothy Power

Introduciao

Este capitulo trata da analise empirica dos Projetos de Lei de Conversao.
Conforme foi discutido no capitulo anterior, a tramitacao das MPs passou por mudancas
importantes no periodo posterior a promulgagdo da Constituicdo de 1988, ndo sendo
exagero afirmar que as MPs estdo no centro da discussdo sobre a distribuicdo dos
poderes de agenda presidenciais no Brasil. Por esse motivo, o debate sobre o
emendamento das MP através da conversao de MPs em PLVs ganha centralidade, dado
que pode ser compreendido enquanto um dos recursos disponiveis aos congressistas
para interferirem na legislagdo nacional. Os mecanismos envolvidos na aprovacao dos
PLVs serdo discutidos com objetivo de elucidar o papel exercido pelo Congresso na
agenda politica nacional.

A reforma das MPs pela EC 32 de 2001 representou a mudanca institucional
mais significativa no periodo, tendo consequéncias inclusive para o processo de
emendamento de MPs. Essa reforma, no entanto, ndo foi capaz de gerar uma situagdo de
equilibrio do jogo politico entre os poderes. Os atores envolvidos, no caso o Executivo e
o Legislativo, ainda t€m incentivos para abandono do arranjo estabelecido. A questdo da
regulamentac¢do do poder constitucional de o presidente editar MPs, por ser ainda uma
questdo em aberto no arranjo politico institucional brasileiro, demanda um
enquadramento analitico que seja capaz de captar o que de fato determina os resultados

desse jogo, para além das regras formalizadas.

% Numa tradugio livre para o portugués: “O Congresso pode agora alterar qualquer legislagdo, até
mesmo os decretos presidenciais. Mas isso ndo muda a conclusdo basica: de que, sob a democracia, o
Congresso Nacional brasileiro ndo tem feito praticamente nenhum progresso em se tornar um iniciador de
legislagao". In Power, Timothy (1998:223). Executive Decree Authority. Carey e Shugart, orgs.
Cambridge University Press.
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O objetivo desse capitulo €, portanto, discutir os PLVs apds a EC 32 de 2001, no
que se refere ao processo que leva a sua aprovacdo, com destaque para suas variaveis
explicativas. As questdes que o capitulo ird discutir se referem ao comportamento do
congresso em relagdo aos PLVs em varios niveis de andlise. Qual seria o padrdao de
atuacdo da base governista no emendamento de MPs? E de partidos fora da base de
apoio ao presidente? Ha diferencas entre o padrao de aprovacao dos PLVs por governo?
Ha algum foco tematico de interferéncia dos congressistas nas MPs? Existiria ainda
algum padrdo partidario, tematico ou ideologico na aprovagio dos PLVs? E possivel
relacionar a aprovagdo de um PLV a posicdo ocupada pelo seu relator no Congresso
Nacional? E a presidéncia da Camara dos Deputados? Tem alguma influéncia sobre a
aprovacao? Sobre o papel do Senado, quais sdo as implicagdes da sua posi¢ao
desvantajosa em relagdo a Camara quanto a apreciagao de MPs? Ha algum padrao tipico
de mudangas propostas pelos congressistas? Em suma, quais seriam as varidveis
relevantes para explicar a aprovacdo de uma MP convertida em PLV? Essas questdes
serdo objeto da analise empirica aqui proposta.

As hipoteses de trabalho estdo fundadas na pergunta principal da pesquisa, que
trata das formas de interferéncia dos congressistas na agenda politica iniciada no
executivo. Essas formas de interferéncia podem funcionar ou ndo como instrumentos de
monitoramento do Executivo pelo Legislativo. Conforme ressaltam Amorim Neto e
Tatner (2002):

“(...) o Executivo tem incentivos para editar MPs que atendam aos
interesses da maioria parlamentar na medida em que se crie um
mecanismo politico — uma coalizdo multipartiddria — que permita — ex
post — ajustes nas propostas feitas pelo Executivo de acordo com os
interesses da maioria parlamentar, sem os quais a Unica alternativa que
restaria ao Congresso, como forma de fazer valer suas preferéncias, seria
a obstru¢do ao Executivo ou, em casos mais agudos, o conflito aberto”.
(Amorim Neto e Tafner, 2002)

Desse modo, seria interessante verificar se os PLVs sdo instrumentos efetivos de
monitoramento da acdo do Executivo no que se refere as MPs. A apresentagdo e a
aprovacdo dos PLVs sdo tomadas aqui como tentativas de interferéncia dos
congressistas na agenda politica iniciada no Executivo, ainda que ndo se configurem
como a etapa final do processo, dada a possibilidade de veto total ou parcial do PLV
aprovado pelo Executivo.

O capitulo esta organizado com objetivo de testar as hipoteses e € dividido em

trés partes. Apos essa introducdo hd uma sessdao dedicada ao papel dos PLVs ap6s a EC
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32 de 2001 e outra a respeito da regulamentagdao dos PLVs pelo Congresso Nacional.
Essa discussdo ¢ necessdria para se compreender a descrigdo dos dados dos PLVs
produzidos que sera feita logo em seguida. Logo apds tal descrigdo serdo formalizadas
as hipoteses a serem testadas. A primeira e a segunda hipdteses referem-se ao sucesso
do legislativo na modificagdo das MPs e a utilizagdo do veto presidencial sobre os PLVs.
Ainda nessa segunda parte do capitulo serdo analisadas hipdteses referentes ao processo
de aprovagao dos PLVs no Congresso, procurando verificar o efeito da dimensao
bicameral, da distribuicdo das relatorias em termos partidarios, da posi¢ao de lideranca
do relator e da presidéncia da Camara dos Deputados na aprovagdo dos PLVs. A
terceira e Ultima parte ¢ dedicada a distribuicdo dos PLVs por temadticas e assuntos,
trazendo, ainda, um quadro comparativo entre o texto de algumas MPs editadas e dos
PLVs. Esse exercicio sera de cardter mais ilustrativo que propriamente inferencial,

tomando como referéncia algumas MPs com relevancia na agenda politica nacional.

3.1 - Projetos de Lei de Conversao apos a EC 32 de 2001

A transformagdo de MPs em Projetos de Lei de Conversdo na tramitacdo pelo
Legislativo serd descrita nessa parte. Como discutido no capitulo anterior, a EC 32/2001
alterou a dindmica da relacdo entre o Presidente e o Congresso principalmente, na
negociacdo da aprovacdo das MPs. A EC 32 abriu um espago diferenciado para a
atuacdo dos congressistas nas MPs pelo fato de tornar mais efetivo o instrumento de
alteracao das MPs no Congresso. Esse novo quadro, por sua vez, ainda que ndo tenha
logrado uma situacdo de equilibrio institucional, tornou mais competitivo o jogo
politico relacionado as MPs na arena legislativa. Essa mudanga acabou por aumentar os
custos da negociagdo do Executivo com o Congresso, a0 mesmo tempo em que também
teve como efeito o engessamento da pauta do Congresso, constantemente trancada para
apreciacao de MPs.

De acordo com Figueiredo (2008), houve um aspecto positivo na EC 32 de 2001,
pois a mudanga tornou publico o processo de aprovacdo de uma MP, abrindo mais
espaco para a atuagdo das oposigdes no Congresso, ndo somente na apreciagdo, mas
também no processo de votagdo das MPs. De acordo com Inacio (2009), a mudanga
advinda com a EC 32/2001 alterou o contexto decisorio e as estratégias das oposigoes,
que passaram a fazer uso sistematico da obstrug¢@o parlamentar como forma de dificultar

a aprovagdo da agenda do Executivo. Como visto no capitulo anterior, Pereira et alii
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(2007: 93) possuem opinido distinta e consideram que o trancamento da pauta reduziu o
poder de barganha do Congresso, dada a necessidade de apreciacdo das MPs.

Antes da andlise dos PLVs propriamente dita ¢ necessario fazer algumas
consideragdes de natureza tedrica. A primeira remete ao significado dos PLVs a luz da
tese da “agenda dual”, criticada por Figueiredo (2004). A andlise aqui proposta poderia
sugerir a existéncia de algum conflito de interesses entre os poderes. No entanto, se
considera aqui a interferéncia dos congressistas como um processo incremental de
negociagdes politicas trazidas com as propostas de mudancas as MPs e ndo
necessariamente como a abertura de um conflito entre os poderes. Isso quer dizer que se
¢ o Executivo quem de fato determina a agenda politica nacional, ha incentivos para que
0s congressistas “peguem carona” nessa agenda iniciada através da proposicao de
emendas para tentar alterar os resultados politicos da legislagcdo a ser aprovada. No caso
das MPs, é necessario ainda considerar que o seu uso estratégico pelo Executivo permite
que a interferéncia congressual possa representar ganhos politicos substanciais para os
legisladores. Essa possibilidade de ganhos politicos através do emendamento das MPs ¢
coerente com uma caracteristica do sistema politico no Brasil, no interior do qual ha
uma grande dificuldade na aprovagdo de uma lei cuja autoria seja de um congressista.
Conforme ressalta Limongi (2006), o que muda em termos de legislagdao no Brasil muda
por iniciativa do Executivo, mas ndo sem a interferéncia e/ou a anuéncia do Legislativo.

A agenda politica no Brasil, conforme ressaltam Figueiredo (2004) e Figueiredo
e Limongi (2009) ¢ compartilhada entre os poderes, sendo mais correto conceber a
existéncia de uma agenda do governo e ndo uma agenda exclusiva do Executivo. Nesse
sentido, se torna fundamental considerar que os interesses existentes no Congresso
Nacional, apesar de difusos, se articulam através da maioria governista de modo
suficientemente coordenado, o que garante a governabilidade e manutencao do fluxo
decisorio. Desse modo, a possibilidade de interferéncia dos congressistas nas iniciativas
do Executivo, com destaque para as MPs, abre margem para a atuacdo dos congressistas
em todo e qualquer tipo de proposicao legislativa, mas a aprovacdo depende das
varidveis que organizam e determinam o processo decisorio. O instrumento de
emendamento das MPs, longe de ser utilizado para frear a agenda iniciada no Executivo,
deve ser compreendido como a tentativa de interferir de modo incremental no texto das

MPs.
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3.1.1 Regulamentac¢io dos PLVs pelo Congresso Nacional

A tentativa mais especifica de regulamentacdo das MPs no processo legislativo
foi dada pela Resolucdo n.° 1 de 2002 do Congresso Nacional, que substituiu a
regulamentagdo anterior das MPs dada pela Resolugcdo n°1/89. A resolugao de 1989
regulamentava a tramitagdo de MPs de modo genérico, especificando somente os
critérios para convocagdo de comissdo mista temporaria para apreciagdo da
constitucionalidade da MP (Pessanha, 2003: 176). A resolu¢ao n°1/2002 manteve a
convocacao de uma Comissdao mista do Congresso Nacional para apreciagdo de MPs.
Conforme o artigo 2°:

“Nas 48 (quarenta e oito) horas que se seguirem a publicagdo, no Didrio Oficial
da Unido, de Medida Provisoria adotada pelo Presidente da Republica, a
Presidéncia da Mesa do Congresso Nacional fard publicar e distribuir avulsos da

matéria e designard Comissdo Mista para emitir parecer sobre ela”
(CONGRESSO NACIONAL, Resolucdo n.°1/2002)

Mas essa resolugdo € mais especifica do que a anterior ao determinar que a
comissio temporaria®® seja composta por 12 Senadores e 12 deputados federais e igual
nimero de suplentes obedecendo a proporcionalidade de partidos ou blocos
parlamentares de cada casa. A composi¢do dessa comissdo estaria vinculada a indicagao
dos Lideres até 12 horas ap6s a publicagio da MP?’. Essa resolucio é resultado direto
da modificagdo Constitucional trazida com a EC 32/2001. A convocacao dessa
comissdao, mesmo depois da EC 32, continuou ndo sendo praxe na apreciacdo das MPs
editadas®®. Desta forma, a emissdo de parecer sobre a admissibilidade ¢, na pratica,
delegada ao congressista escolhido como relator da MP.

A resolugdo de n°1/2002 ndo inovou no prazo para o emendamento e manteve
praticamente inalterado o periodo para a apresentagdo de emendas as MPs, ampliando-o

de cinco para seis dias a contar da publica¢do no Diério Oficial. Esse exiguo prazo para

3% Apenas para efeito de comparagio, no Congresso argentino a comissido que trata da admissibilidade dos
decretos presidenciais ¢ permanente.

37 Em seu artigo 4° a Resolugio estabelece ainda o prazo para a apresentagio de emendas as MPs sera de
seis dias que se seguirem a publicagdo da Medida Proviséria no Diario Oficial da Unido, devendo ser as
emendas a ela oferecidas, protocolizadas na Secretaria-Geral da Mesa do Senado Federal.

¥ A inoperancia do instrumento de convocagio dessa comissdo para apreciagio das MPs consta inclusive
na justificativa da PEC 11/11 ja aprovada no Senado ¢ em tramitagdo na & Camara que altera, novamente,
o rito das MPs no Congresso. Na justificativa da PEC de autoria do Senador José Sarney consta: ...
elimina-se a necessidade de analise por comissdo mista do Congresso Nacional. Retira-se do texto
constitucional uma etapa do procedimento que na pratica demonstrou-se pouco funcional, ja que desde a
promulgacdo da EC 32/2001 a referida comissdo mista raras vezes se reuniu.” (grifo meu)
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apresentacdo de emendas ao relator da MP tem por objetivo a limitacdo do
emendamento, pois eleva os custos de elaboracdo de emendas pelos congressistas. Uma
vez acatada a(s) emenda(s) que alteram a redagdo das MPs pelo relator, ela se
transforma em PLV.

Os critérios para a escolha do relator da MP, no entanto, ndo estdo
regulamentados, dado que fogem a regra formalizada pela Resolucdo. A ndo adocdo da
regra formal de apreciacdo das MP sugere a adogdo de critérios informais por parte da
Mesa Diretora da Camara dos Deputados na escolha dos relatores. Isso significa que a
escolha do relator merece especial atencdo podendo ser enviesada por alguma variavel

de natureza politica.

3.2 Hipoteses de Trabalho

Levando em conta as dimensdes descritas relativas aos Projetos de Lei de
Conversao as hipoteses de trabalho sdo definidas a seguir.

Hipdtese 1 — O poder delgado ao Presidente de editar MPs ¢ monitorado pelo
Congresso Nacional através da reabertura da negociagdo da MP na arena legislativa
iniciada com a proposic¢ao de Projetos de Lei de Conversao.

A hipoétese 1 trata do papel dos PLVs no monitoramento do Executivo pelo
Congresso Nacional. Essa hipotese tenta verificar empiricamente o argumento
desenvolvido por Amorim Neto e Tafner (2002) que sinaliza para a possibilidade de os
PLVs funcionarem como mecanismos de “alarmes de incéndio” acionados pelo
Congresso para monitoramento do Executivo. O indicador dessa varidvel serd a taxa de
sucesso, concebida como o nimero de PLVs aprovados em definitivo em relagdo ao
total de PLVs apresentados. Essa hipotese se baseia na suposicao de que o Executivo
ndo pode atropelar o legislativo, e o Congresso, também ndo ¢ passivo diante dos
poderes do presidente. Quando congressistas vislumbram obter ganhos politicos através
das MPs, ndo se esquivam em alterar pontos da agenda iniciada no Executivo. Mesmo
que ndo se coloquem como contrarios a agenda iniciada por MP, ¢é particularmente
interessante verificar a sua capacidade de fazer mudangas incrementais nessa agenda.

Hipotese 2 - A probabilidade de que um PLV aprovado no Congresso seja
vetado, total ou parcialmente, aumenta na medida em que aumenta o grau de dificuldade

demonstrado pelo Executivo em coordenar sua base legislativa.
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A hipoétese procura verificar se hd variacdo no padrdo de relacionamento do
Executivo com o Congresso em relagdo as MPs. A suposicdo ¢ de que os vetos sdo
utilizados estrategicamente pelo Executivo para filtrar eventuais alteragdes oriundas dos
PLVs em relagdo as MPs originais. Ha que se considerar também que, ap6s a reforma
das MPs em 2001, a imensa maioria dos vetos presidenciais ¢ mantida conforme destaca
Moya (2005:48), o que torna plausivel a suposicdo de que o Presidente acione de modo
mais efetivo tal dispositivo quando a MPs aprovadas com alteracdes pelo Congresso
(PLVs) se mostrarem muito distantes de suas preferéncias.

As hipoteses a seguir, referem-se a aprovacdo dos PLVs no Congresso,
compreendendo um PLV aprovado como uma situagdo em que houve sucesso do
Legislativo na tentativa de modificar a agenda inicialmente concebida no Executivo,
resguardada, € claro, a possibilidade de veto posterior. O indicador utilizado para o teste
das hipoteses serd o numero de PLVs aprovados em relacdo aos apresentados, a
depender das variaveis definidas para cada hipotese.

Hipdtese 3 — A aprovagdo dos PLVs sofre interferéncia da casa legislativa de
origem do relator, esperando-se que a Camara dos Deputados leve vantagem na
apresentacao e aprovagao dos PLVs.

Essa hipotese ¢ uma tentativa de verificar, empiricamente, a influéncia da casa
legislativa do relator. A hipotese se justifica pela assimetria gerada pelo rito das MPs no
bicameralismo no Brasil. O inicio da tramitagdo das MPs pela Camara dos Deputados
pode trazer vantagens para relatores da Camara dos Deputados na aprovagao dos PLVs
em detrimento dos relatores do Senado Federal. Espera-se que haja um niimero mais
elevado de PLVs aprovados na Camara dos Deputados, pois o tempo maior para
apreciacao do PLV torna a Camara uma arena mais decisiva na aprovagdao dos PLVs,
considerando-se ainda que os PLVs aprovados no Senado devem ser novamente
apreciados na Camara dos Deputados, antes de seguirem para a sanc¢ao presidencial.

Hipotese 4 — A aprovagdo do PLV estd relacionada ao status do partido do
relator em relacdo ao governo. Espera-se que PLV relatados por legisladores
pertencentes a base do governo tenham maior probabilidade de aprovagao.

Essa hipotese ¢ derivada da idéia de que existe uma agenda da maioria no
processo legislativo e que os relatores pertencentes a esta maioria, ndo apenas serdo em
maior nimero, como deverdo encontrar-se em melhores condigdes de terem suas

iniciativas aprovadas, dada a maior proximidade de suas posigdes com aquelas do poder
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Executivo. Para a verificagdo da hipotese o partido do relator no momento da
apresentacdo do PLV serd classificado em governo e ndo governo.

Hipotese 5 — A aprovagao do PLV esté relacionada a posi¢ao de lideranga de seu
relator no Congresso Nacional, sendo razoavel supor que um PLV cuja relatoria ¢ de
responsabilidade de uma lideranca do Congresso Nacional tenha maiores chances de
aprovacgao.

Essa hipodtese tem por objetivo testar se, para além da posi¢ao frente ao governo,
o prestigio do relator interfere na aprovacao do PLV, adotando-se como suposto que
relatores definidos como liderancas do Congresso Nacional ocupam um papel
estratégico na aprova¢ao de qualquer matéria legislativa sob sua responsabilidade, ndo
havendo diferenca em relacdo aos PLVs que passam a ser, de certa forma, janelas de
oportunidade politica para o relator. Essa hipotese esta fundada no argumento
desenvolvido por Figueiredo e Limongi (1999) e por Santos (2003) a respeito da
centralizagdo do processo decisorio no Congresso Nacional nas maos do Colégio de
Lideres e da Mesa diretora. Para efeito de verificacdo da hipdtese considerou-se que
ocupavam posi¢oes de lideranca relatores lideres de seus partidos, lideres de bloco de
partidos, lideres de bancada, lideres do governo e da oposicdo ou membros da mesa
diretora.

Hipotese 6 — A probabilidade de que um PLV seja aprovado no Congresso
aumenta quando o Presidente da Camara encontra-se mais sintonizado com as
preferéncias do Executivo e sua maioria.

Essa hipotese parte do reconhecimento de que o presidente da casa possui
importancia crucial nas relagdes entre Executivo e Legislativo e em especial no trabalho
de coordenacdo da base governista no Congresso. Se o presidente da casa possui
preferéncias distantes do Executivo, ou ¢ mais independente, ele sera um representante
menos “fiel” da maioria que detém o controle da agenda, podera ter dificuldade para
coordenar o processo de tramitacdo do PLV de acordo com interesses desta maioria e
até mesmo indicar um relator que ndo expresse as posi¢oes desta ultima, o que
terminaria diminuindo as chances de aprovagdo do PLV.

Hipotese 7 - H4 um viés na distribui¢do tematica dos PLV, bem como na sua
aprovac¢ao, sendo maiores as probabilidades de apresentacdo e aprovaciao de PLVs cujas
tematicas rendam maiores beneficios aos congressistas.

Essa hipotese estd fundada no principio de que os legisladores concentram

esforcos naquelas areas ou tematicas que lhes rendam maiores beneficios na arena
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eleitoral, assumindo como suposto que exista uma relacdo entre o jogo nessas duas
arenas. Espera-se que haja uma maior apresentacdo de PLVs nas MPs com tematica
social e, por conseguinte, uma aprovagao maior de PLVs nessa tematica. O resultado
esperado ¢ coerente com o argumento de Figueiredo (2004) de que a area social ¢
particularmente relevante para a atuagdo dos congressistas no Brasil.

Essas hipoteses servirdo como fios condutores da andlise proposta no capitulo,

COmo se vera a seguir.

3.2.1 O jogo da MP: interferéncia do Legislativo e vetos do Executivo

O material empirico a ser utilizado contempla os PLVs apresentados desde a
edicao da EC 32 de 2001, até o final do segundo governo Lula, em dezembro de 2010.
Esse recorte temporal ¢ justificado pela importincia que essas emendas as MPs
adquiriam apds a Emenda, principalmente em funcdo dos efeitos gerados pela proibigao
da reedicdo. A proibicdo da reedicdo de MPs fez com que os Projetos de Lei de
Conversao (PLVs) passassem a valer como um mecanismo efetivo de interferéncia nos
resultados legislativos da agenda politica iniciada pelo Executivo. Isso ocorre
justamente porque a proibi¢do modificou o contexto decisorio envolvido nas MPs — a
necessidade de apreciacdo das MPs pelo Congresso trouxe vantagens comparativas aos
congressistas. O numero de MPs que foram objeto de emendamento, bem como a
porcentagem de PLVs aprovados em relagdo aos apresentados ¢ mostrado no grafico

abaixo.

Grafico 3.1

MPs editadas e PLVs apresentados e PLVs aprovados por ano (set/2001 —
dez/2010)

B MPs editadas
B PLVs
B PLVs aprovados

numero

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Ano

Fonte: elaboragdo propria com base nos dados disponiveis em www.camara.gov.br
* Foram contabilizadas somente as MPs ¢ os PLVs de 2001 posteriores a EC 32 de 11/9/2011.

Do total de 514 MPs editadas no periodo, 288 (56,0%) tiveram tramitagdo em
formato de PLVs. A taxa de aprovagdo de PLVs ¢ bastante elevada: do total de 288
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PLVs apresentados, 238 foram aprovadas no Congresso, representando 82,6% do
universo considerado. Este dado remete as tentativas de interferéncia nas MPs
realizadas na arena legislativa e evidencia que o congresso nao ¢ passivo diante do
poder de decreto do Executivo.

A aprovacdo do PLV pelo Congresso, no entanto, ndo garante que tais alteragdes
passem a vigorar no ordenamento juridico, pois h4d ainda a possibilidade de veto
presidencial posterior. Portanto, a andlise sobre o jogo das MPs ndo estaria completa se
ndo contemplasse a dimensdo dos vetos presidenciais. O poder de veto do presidente
pode, como se sabe, ser exercido de forma total ou parcial e funciona como um
instrumento capaz de vetar inclusdes indesejadas nas MPs. Nas palavras de Limongi
(2006):

“(...) o Executivo conta com uma poderosa arma para lidar com
emendas indesejaveis ou contrarias ao seu interesse: o veto parcial
e o total. Caso o projeto seja subvertido por meio da aprovacao de
emendas, o presidente pode simplesmente ndo promulgé-lo,
vetando-o na integra. Em casos menos dramaticos, em que
legisladores alteram aspectos especificos do projeto ou aproveitam
para usa-lo para pegar “carona”, o Executivo pode recorrer ao veto
parcial. O presidente faz amplo uso de ambos os recursos. O vefo
parcial presidencial ¢é usado, sobretudo, em suas proprias
propostas, indicando que o presidente é capaz de impedir
mudangas indesejadas”. (Limongi, 2006: 251) (grifo meu).

Como ¢ mostrado na tabela adiante, o presidente ndo se esquiva em utiliza-lo
para retirar artigos dos PLVs aprovados. A tabela mostra os PLVs apresentados e
aprovados no Congresso; distingue aqueles que foram vetados e destaca os aprovados
em carater definitivo. Observa-se que a exce¢do de um PLV — do relator deputado
Tadeu Filipelli (PMDB-DF), vetado totalmente® — todos os que foram objeto de veto

presidencial, o foram de forma parcial.

% A MP original estabelecia a transferéncia da Unido para estados e municipios de segmentos da malha
rodoviaria sob jurisdigdo federal. O PLV aprovado estabelecia uma compensagdo da unido para
municipios de R$130.000,00 por quilometro de rodovia federal transferida. O argumento para o veto total
foi de que tal repasse seria um risco fiscal para a Unido e poderia reabrir litigios judiciais contra a Unido.
A mensagem de veto esta disponivel em

http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/VETO TOTAL/2003/Mv198-03.htm
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Tabela 3.1
PLYVs apresentados, vetados e aprovados em definitivo

Governo A = PLVs PLVe PLVs
no de PLVs nao aprovados
na A = PLVs . PLVs aprovados aprovados
= presentagao apreciados . e com
apresentagao do PLV apresentados (tramitando) arquivados pelo eto em
do PLV ! Congresso PV e definitivo
arcial
Cardoso 2001 2 - 0 2 0 2
(pos EC 32) 2002 28 - 8 20 9 11
2003 29 1 0 28 12 16
Lula (2003- 2004 67 3 7 57 18 39
2006)
2005 32 3 12 17 7 10
2006 29 2 8 19 1 8
2007 36 1 3 32 14 18
Lula (2007- 2008 32 0 0 32 22 10
2010)
2009 18 0 1 17 12 5
2010 15 0 1 14 8 6
TOTAL - 288 10 40 238 112 125

Fonte: elaboracdo propria, com base nos dados disponiveis em www.camara.gov.br
* Excluido 1 com veto total, o PLV 3/2003.

A partir destes dados € possivel iniciar a discussdo sobre as hipoteses 1 e 2
enunciadas anteriormente. Para inicio de conversa, ¢ evidente que o poder legislativo
legisla quando se trata de MPs. Ele interfere na maioria dos casos e quando ndo o faz, o
que acontece em 44% das situagdes conforme ja se mostrou com base no grafico 1,
certamente ¢ porque nao v€ necessidade de tomar alguma iniciativa. Uma vez iniciado o
processo de transformag¢do da MP em PLV, ele se mostrou bem sucedido em mais de
80% dos casos, evidenciado uma grande capacidade de coordenagdo da maioria dentro
do Congresso. Entre os PLVs aprovados no Congresso 43,4% nao sofrem veto e foram,
portanto, aprovados em definitivo, passando a fazer parte do ordenamento juridico.
Trata-se de uma taxa de sucesso do legislativo ndo desprezivel, ainda mais se levarmos
em conta que aqui estamos no “terreno” legislativo do poder executivo — € dele a
iniciativa; ¢ ele quem dita os termos iniciais da discussao.

Seja como for, o exame da tramitagdo completa das MPs modificadas permite
qualificar a tese de Figueiredo e Limongi, segundo a qual o processo decisorio
brasileiro revela a existéncia de uma Unica agenda, a agenda da maioria. Isso € verdade,
mas também ¢ fato que existe uma disputa no interior desta agenda. As propostas da
maioria comecam a ser elaboradas no interior do poder executivo e continuam a ser

debatidas no legislativo — um partido da base do governo que esteja insatisfeito com o

94



http://www.camara.gov.br/

que veio do executivo (a primeira rodada) pode utilizar esta segunda rodada para fazer
com que a proposta se aproxime um pouco mais de sua preferéncia. O presidente, por
sua vez, pode reagir e vetar aquilo que ndo lhe convém.

Cabe ressaltar, ainda, uma limitagdo dos dados aqui apresentados. Como quase
todos os vetos interpostos pelo Executivo foram parciais, seria necessario examinar em
detalhe o que foi vetado e o que foi mantido para se obter uma imagem mais nitida do
resultado final desta disputa no interior da agenda. Tal tarefa, no entanto, encontra-se
além das possibilidades desta dissertacdo. Isto posto, ndo sera possivel corroborar ou
refutar a primeira das hipoteses esbogadas, ainda que fique a clara impressao de um
legislativo capaz de legislar no interior daquela que ¢ mais estratégica das areas para o
Executivo.

Resta verificar se a hipdtese de nimero dois pode ser corroborada. A observagao
dos vetos parciais aos PLVs aprovados por governo evidencia diferengas
estatisticamente significativas entre os governos, mas ndo permite uma analise
conclusiva das razdes para tais diferencas. Conforme se observa na tabela 3.2 houve um

aumento expressivo do nimero de vetos no segundo governo Lula.

Tabela 3.2
Situacio de veto dos PLVs aprovados por governo

Situagao de veto do PLV
Governo na data de Total*
apresentacéo do PLV Sem veto Com veto Presidencial
presidencial

Cardoso (p6s EC 32-2001) 13 9 22
Lula (2003-2006) 65 37 102
Lula (2007-2010) 47 67 114
Total 125 113 238

Fonte: Elaboracédo propria, com base nos dados disponiveis em www.camara.gov.br
* Referente aos PLVs aprovados pelo Congresso Nacional.

Seria natural de se esperar, no entanto, que o nimero de vetos fosse maior no
primeiro governo Lula, quando havia uma maior dificuldade de coordenagao politica no
interior do Congresso, mas o aumento do nimero de vetos ocorreu no segundo mandato
de Lula, quando a coalizdo governista se manteve mais estavel.

A andlise dos vetos parciais aos PLVs, ainda tenha significancia estatistica entre
0s governos ndo permite corroborar a hipotese 2. A correlagdo esperada vai num sentido
contrario a formula¢ao de que em periodos de menor controle da coalizdo congressual
pelo Executivo existiriam mais vetos. Dos trés periodos analisados, é justamente no

mais turbulento deles, o primeiro mandato de Lula, que se observa um menor percentual
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de vetos parciais — 35,4% contra 42,9% em FHC e 59,4 em Lula II. Portanto, a andlise
ndo permite uma afirmagdo taxativa sobre as variaveis que expliquem os vetos, o que,
novamente, demandaria um exame detalhado dos artigos modificados nos PLVs
aprovados e posteriormente vetados parcialmente pelo presidente. Como ja dito, o jogo
da MP tem inicio no Executivo, passa ao legislativo e reserva ao Executivo outra rodada
no caso dos PLVs. Ainda que ndo neguem a tese se que o Congresso tem no PLV uma
janela para atuar, os vetos presidenciais sdo uma evidéncia o Executivo se mantém

atento e nem sempre acata as mudangas propostas pelos legisladores.

3.2.2 Dimensao bicameral na aprovacao dos PLVs

A distribuicao de poder entre as casas legislativas do Congresso no Brasil quanto
a apreciacao das MPs ¢ fortemente influenciada pelo rito de tramitacdo de tais medidas.
O prazo de 60 dias prorrogavel por mais 60 para aprecid-las ¢ consumido em sua
maioria pela Camara dos Deputados, casa onde ¢ iniciada a tramitacdo, restando pouco
tempo para a apreciacdo e, consequentemente, para a interferéncia dos senadores no
processo das MPs. Uma vez que as MPs se constituem em importante instrumento
legislativo para ambos os poderes, tal desvantagem estratégica do Senado, se ndo anula,
pelo menos torna imperfeita a simetria existente entre as duas casas. Essa desvantagem
¢ replicada também no processo de emendamento das MPs através da apresentacdo de
PLVs. O nimero de relatorias de PLVs de senadores ¢ muito menor que o nimero de
relatores da Camara dos Deputados, sendo que essa desvantagem afeta também a
dindmica da aprovagdo dos PLVs no Senado. O resultado ¢ um padrdo mais elevado de
rejeigdo dos PLVs apresentados por senadores.

Os parametros da barganha sdo mais competitivos no Senado, devido a essa
escassez temporal para apreciagdo, conforme mostra a tabela 3.3. Observa-se que a
dimensdo do bicameralismo esta associada de modo estatisticamente significativo a
aprovagdo dos PLVs.

Tabela 3.3
Situacio de aprovacao dos PLVs por Casa Legislativa'

Situagdo de aprovagéo do PLV Casa propositora do PLV
(exceto tramitando)
Camara dos Deputados Senado Federal Total
nao-aprovado 34 (12,9%) 6 (37,5%) 40
Aprovado 228 (87,1%) 10 (62,5%) 238
Total 262 (100%) 16 (100%) 2782

Fonte: Elaboracao propria, com base nos dados disponiveis em www.camara.gov.br
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' p<0,05. V de Cramer de 0,163
2 Excluidos os 10 PLVs ainda em tramitagao.

A desvantagem do Senado no rito de tramitacio das MPs faz com que a
aprovacdo de PLVs com relatorias de senadores seja menor do que aquela observada na
Cémara dos Deputados. Do total de PLVs apresentados na Camara, 12,9% nado ¢
aprovada, enquanto que aqueles ndo aprovados quando apresentados no Senado
correspondem a 37,5%. Esses dados podem indicar de que ha parametros de negociagdo
distintos entre Senado ¢ Camara.

H4, portanto, uma associagdo estatisticamente significativa entre a casa
originaria do PLV e sua aprovagdo, o que confirma a hipotese 3. E possivel ainda
compreender que o papel do Senado como casa revisora ¢ bastante prejudicado no caso
dos PLVs. A nova proposta de modificagao no rito das MPs pela EC 11/11 ja aprovada
pelo Senado e enviada a Camara dos Deputados pode ser uma alternativa para essa
desvantagem, dado que estabelece prazos para a apreciagao das MPs pela Camara dos
Deputados. Essa dimensdo do bicameralismo na aprovacdo dos PLVs ajuda a elucidar

como as regras formais podem interferir nos resultados politicos.

3.2.3 Distribuic¢do das relatorias e aprovaciao dos PLVs

A distribuigcdo de relatorias dos PLVs sera analisada nessa parte. A escolha de
um congressista para a relatoria ¢ de fundamental importdncia na definicdo dos
possiveis resultados da tramita¢do de uma MP no interior do Congresso, pois ¢ o relator
o responsavel de fato pela elaboragcdo do parecer que trata da admissibilidade de uma
MP, bem como pelo acatamento de emendas que, uma vez incorporadas, transformam-
naem PLV.

O fato de que a distribuicdo das relatorias das MPs seja pautada em critérios
politicos ndo formalizados sugere que o resultado do processo reflita a propria
distribuicao da representacdo partidaria no Congresso Nacional. Como os dados abaixo
deixam claro, observa-se que ha um predominio de relatores dos partidos com as
maiores bancadas e que pertencem a base de sustenta¢do do governo no periodo. Como
se observa no grafico abaixo, PT e PMDB se destacam, com o primeiro ocupando
setenta relatorias (24,3%) e o segundo cinquenta e trés (18,4%). A seguir vem o

PFL/DEM com 9,7%, o PP com 26 relatorias ou 9%, e o PSDB com 7,2% das relatorias.
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Grafico 3.3"

Distribuicao partidaria das relatorias dos PLVs
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Fonte: Elaboragao propria, com base nos dados disponiveis em www.camara.gov.br
! Do total de 288 PLVs, 9 ndo tém informacdo disponivel sobre o partido do relator.

Quando se controla, por governo, a distribui¢ao partidaria das relatorias das MPs
que tramitaram como PLVs fica explicito o viés governista na distribuicdo das
relatorias. Durante o governo FHC a maioria das relatorias esteve nas maos de
congressistas de partidos que compunham formalmente a base aliada (PMDB, PP e
PSDB) ou eram aliados proximos (PFL e PTB). Nos dois mandatos de Lula a maioria
das relatorias ficou a cargo de partidos que compunham a coalizdo governista, ainda que
especialmente no primeiro governo a oposicao tenha relatado alguns casos. Os graficos

a seguir mostram os dados.
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Grafico 3.4

Distribuicao partidaria das relatorias PLVs no governo FHC (pés EC 32/2001)
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Fonte: Elaboragao propria, com base nos dados disponiveis em www.camara.gov.br

Grafico 3.5

Distribuigao partidaria das relatorias PLVs no primeiro governo Lula (2003-2006)
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Distribuicao partidaria das relatorias PLVs no segundo governo Lula (2007-2010)
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Fonte: Elaboragao propria, com base nos dados disponiveis em www.camara.gov.br
2 Excluidos dois (2) PLVs sem informagao da relatoria para o periodo.
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No periodo do governo FHC os partidos de oposi¢do ndo foram contemplados
com nenhuma relatoria. A ultima coalizdo do segundo governo Fernando Henrique
Cardoso, contava com PSDB, PMDB e PPB, controlando formalmente 45,22% das
cadeiras na Camara dos Deputados. A saida do PFL da coalizdo, rompendo
momentaneamente uma alianga formal que datava de 1994, esteve vinculada a pretensdo
do partido de langar candidato a presidéncia, descolando-se do governo o suficiente para
abrir uma alternativa propria. Como se sabe, a estratégia acabou nao dando bons
resultados ja que, denuncias de corrup¢ao acabaram por comprometer a pré-candidatura

de Roseana Sarney a Presidéncia da Republica em 2002.

O fato relevante para essa andlise ¢ que mesmo estando o partido fora da
coalizdo governista, 41,4% dos PLVs apresentados no periodo do governo FHC tiveram
relatorias distribuidas aos congressistas do PFL. Também o PTB, que nado possuia
nenhum ministério a época, esteve a frente de duas relatorias. Isso foi possivel porque
nenhum dos dois partidos de fato rumou para a oposicao, preferindo ficar na posi¢ao de
“satélites” do governo. De toda maneira, vale ressaltar que a distribuicdo das relatorias
no final do Governo FHC denota que a coalizdo governista continuou a controlar a
agenda legislativa, com predominio de relatorias distribuidas para partidos da base, ou
para partidos préximos ao governo, nao havendo espago para atuagdo das oposi¢des no

processo de emendamento das MPs.

Durante os governos Lula observa-se uma distribuicao parecida na distribuigao
das relatorias dos PLVs. Como se sabe, a configuracdo da coalizdo governista no
Congresso Nacional foi mais heterogénea em termos partidarios, quando comparada a
coalizao majoritaria que apoiou FHC. Além dos partidos de esquerda como PDT, PSB e
PCdoB, mais proximos ideologicamente do PT de Lula, a coalizdo governista contou
com partidos situados ao centro (PMDB) e a direita (PL, PTB e PP), cabendo mencionar
que, em seu primeiro ano a coalizdo, além de heterogénea, ndo era contigua, uma vez
que o PMDB 56 foi incorporado em 2004. Se for correto o raciocinio de que a maioria
governista delega o poder de legislar ao Presidente da Republica e monitora a a¢do do
Executivo através da interferéncia no processo legislativo por ele iniciado, seria
razoavel supor que em contextos de coalizdes mais heterogéneas na composi¢ao
ideologica dos partidos, exista um acirramento da disputa politica no interior da base
aliada, que por sua vez pode elevar os custos de coordenagdo da coalizdo por parte do

Executivo ou dos chefes da coalizdo, abrindo espago para uma atua¢do mais sistematica
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da oposicdo no processo legislativo. Isso ajuda a explicar porque, ao contrario do
verificado em FHC, a oposicdo consegue relatorias nos dois governos Lula e o faz de
modo mais nitido no primeiro mandato, quando a coalizdo governo se revelou mais
instavel. Também deve ser levado em conta que em Lula I a oposi¢ao detinha mais

cadeiras no Congresso do que em FHC, o que lhe conferia maior poder de barganha.

Quanto a distribuicdo de relatorias conforme o status ocupado pelo partido do
relator do PLV em relagdo ao governo, os dados evidenciam uma distribuicdo de
relatorias que favorece, majoritariamente, aos congressistas de partidos da base aliada
do governo: foram 70,5% das relatorias, restando 29,2% aos congressistas dos partidos
que ndo pertenciam a base do governo na apresentagdo do PLV, como se observa na
tabela 3.4 abaixo. Esse dado evidencia que no processo de alteragdo das MPs a base
aliada procura garantir o controle da situacdo, ainda mais se levarmos em conta que os
partidos aqui classificados como “ndo governo” nio necessariamente sio de oposi¢io™.
O fato de a designagdo do relator ser uma atribuicdo informalmente delegada a Mesa
torna razoavel supor que no limite ¢ Presidente da casa quem define a distribuigdo das

relatorias.

Tabela 3.4
Situacio de aprovacao dos PLVs por status do partido do relator por governo

. Situagao de aprovagao do PLV | Total*
Governo na data de Status do partido em ~ . p
apresentagio do PLV relacao ao governo | Na°¢-aprovado aprovado
nao-governo 6 8 14
Cardoso (pés EC 32-2001) | Governo 2 14 16
Total 8 22 30
ndo-governo 12 37 49
Lula (2003-2006)" Governo 7 65 72
Total 19 102 121
ndo-governo 4 11 15
Lula (2007-2010)? Governo 9 103 112
Total 13 114 127
TOTAL GERAL 40 238 278

Fonte: Elaboragao propria, com base nos dados disponiveis em www.camara.gov.br
' p< 0,05 V de Cramer 0,228

2p<0,05 V de Cramer 0,216

* Excluidos os 10 PLVs em tramitag¢do ¢ 1 PLV sem informagao sobre relatoria.

* Optou-se por classificar os relatores como governo ou ndo-governo, pois seria um equivoco considerar
o status dos partidos dos relatores ndo pertencentes ao governo como oposi¢do, dado que em diversas
ocasides partidos se declaravam como independentes. Seria equivocado, por exemplo, tratar o PFL e o
PTB em 2001, ou o PMDB em 2003, como de oposi¢do aos governos FHC e Lula respectivamente.
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Os dados disponiveis na tabela 3.4 sozinhos ndo permitiriam a afirmagdo
categorica de que ¢ a base governista que consegue introduzir mais mudangas nas MPs
na arena congressual, mas apresenta alguma evidéncia de que o status do relator em
relagdo ao governo conta para a aprovacao de um PLV. Em todos os trés periodos
analisados o percentual de sucesso dos PLVs relatados por legisladores pertencentes a
base do governo ¢ maior. No entanto, excecdo feita ao primeiro mandato de Lula, o
numero de PLVs relatados por fora do governo ¢ muito pequeno para que se possa dizer
que a hipdtese 4 foi, estatisticamente, corroborada.

O primeiro governo Lula, como se observa na tabela acima, no que se refere aos
PLVs aqui examinados se destaca por dois aspectos. Em primeiro lugar, é o periodo em
que maior numero de relatores pertence a partidos de “fora do governo”. Em segundo
lugar, ¢ o periodo em que, dado o maior nimero de casos, pode-se dizer que ha uma
relacdo entre a aprovacdo de um PLV e o status do relator face ao governo.

Quanto ao primeiro aspecto, a explicagdo parece simples. Ao longo do primeiro
mandato a coalizdo de governo sofreu varias alteracdes e durante varios periodos
partidos proximos ao governo estiveram fora da alianca. Foi assim com o PMDB em
2003, com o PDT ap6s 2004 e com o PP antes de 2005. Ja no segundo mandato estes
partidos compuseram a coalizdo governista durante os quatro anos o que, obviamente,
diminuiu a quantidade de partidos classificados como “nao governo”. Por outro lado, o
peso dos partidos propriamente de oposi¢do — PSDB, PFL/DEM e PPS — diminui no
segundo mandato. Conforme os dados dos graficos 3.5 e 3.6, somados os PLVs com
relatorias dadas aos partidos de oposi¢do em cada um dos dois periodos, se observa que
as relatorias para nao governistas foram 49 no primeiro mandato de Lula, e somente 15
no segundo. Isso significa que a diminui¢do do tamanho da oposi¢do parece ter
interferido na distribuicao das relatorias dos PLVs.

J& o percentual mais significativo de PLVs ndo aprovados relatados por
legisladores de “fora do governo” (24,5%) pode ser consequéncia da maior instabilidade
do primeiro governo Lula, em especial no periodo que se segue a elei¢do de Severino

A

Cavalcanti para a Presidéncia da Camara e que desemboca no “mensaldao”. Observe-se
que o percentual de PLVs ndo aprovados em Lula I ¢ ligeiramente maior que em Lula II
(15,7% versus 10,2%). Em meio a crise as dificuldades de coordenacdo aumentaram

com impacto sobre o processo de discussdo e modificacdo das MPs.
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3.2.3.1 Posicao de Lideranca do relator e aprovacao dos PLVs

Cabe agora verificar a hipotese de que relatores que sejam também liderangas no
Congresso tém maiores chances de terem seus PLVs aprovados. A tabela 3.5 abaixo
mostra a distribuigdo dos PLVs por posi¢do de lideranga ocupada pelos relatores. A
classificagdo das posi¢des de lideranca considerou como relatores que sdo ou ja foram
lideres de partidos, lideres de bancada, lideres de bloco, lideres do governo ou da

oposicao ou presidentes de comissao.

Tabela 3.5
Situacio de aprovacao do PLV por posicao de lideranca do relator e por governo
Governo na Situagao de aprovacgao do
apresentagdo do Posigdo de lideranga do relator | PLV (exceto tramitando) Total
PLV ndo-aprovado | aprovado
Cardoso (pos EC Nao lideranca 5 13 18
32-2001) Lideranga 3 9 12
Total 8 22 30
Lula (2003-2006) N&o lideranca 8 60 68
Lideranga 11 42 53
Total 19 102 121
Lula (2007-2010) Nao lideranca 8 69 77
Lideranga 5 45 50
Total 13 114 127
TOTAL GERAL 40 238 278

Fonte: Elaboragao propria, com base nos dados disponiveis em www.camara.gov.br
* Excluidos 10 PLVs em tramitacao.

Ao contrario do que se esperava ndo se observa um predominio de congressistas
que ocupam posi¢oes de lideranca nas relatorias — foram 115 “lideres” nos 278 casos
analisados. O mesmo se verifica quando os periodos de governos sdo analisados em
separado: em nenhum governo se verifica uma correlagdo significativa entre posi¢do de
lideranca do relator e aprovacdo do PLV. Portanto, a hipdtese formulada ndo pdde ser
comprovada, ainda que, no geral, as liderangas tenham tido um desempenho um pouco

melhor: 16,5% contra 12,9%, mas a diferenga ¢ inexpressiva.

3.2.4 A Presidéncia da Camara dos Deputados e a aprovacao dos PLVs

No contexto decisério do Congresso Nacional em geral e naquele envolvido na
aprovacdo de uma MP em particular, existe um grande esfor¢o para a producdo de

acordos pelas forcas existentes no Congresso Nacional. Conforme discutido no item
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sobre o bicameralismo, em 94,3% dos casos a relatoria dos PLVs coube a deputados.
Essa grande vantagem da Camara dos Deputados no rito das MPs torna central o cargo
de Presidente da Camara dos Deputados, inclusive para a colocagdo da MP em votagao.

Além da andlise da aprovacao dos PLVs em rela¢do a quem seja o presidente da
casa legislativa, no caso da Camara dos Deputados, faz-se necessario investigar a
relagdo que ele possui, de um lado com o Executivo, em termos de apoio e proximidade
e sua relacao os relatores.

Nesse sentido, a articulagdo de um acordo que viabilize a aprovagao de uma MP
com alteragdes em plenario ¢ uma tarefa que envolve, em grande medida, o esfor¢o
pessoal da figura do Presidente da Cdmara dos Deputados. O presidente da Camara
possui um espago privilegiado para negociacdo com as liderancas partidarias e forcas
politicas distribuidas no Congresso. O fato da tramitacdo de MPs ser iniciada na Camara
dos Deputados torna a figura da Presidéncia da Camara central na articulagdo de
interesses que viabilizem a aprova¢do de uma MPs. A tabela abaixo mostra a aprovagao
dos PLVs por Presidente da Camara dos Deputados no periodo.

Tabela 3.6
Aprovacio dos PLVs por Presidente da Camara dos Deputados na apresentagao

Governo na Situacdo de aprovacéo do
data de PLV (exceto tramitando) | Total*
apresentagdao Presidente da Camara na apresentacao do PLV
do PLV ndo-aprovado | aprovado
. Aécio Neves 8 21 29
Cé‘g?;_gég?? Efraim Morais 0 1 1
TOTAL 8 22 30
Joéo Paulo Cunha 7 84 9
Lula (2003-  geverino Cavalcanti 9 14 23
2006)"  Ajdo Rebelo 3 4 7
TOTAL 19 102 121
Aldo Rebelo 8 19 27
Lula (2097- Arlindo Chignalia 3 64 67
2010) Michel Temer 2 31 33
TOTAL 13 114 127
TOTAL GERAL 40 238 278

Fonte: Elaboragao propria, com base nos dados disponiveis em www.camara.gov.br
!'p<0,01. V de Cramer 0,384

2p<0,01. V de Cramer 0,333

* Excluidos os 10 PLVs em tramitagao

Novamente, a analise dos dados deve ser feita com cautela dado o pequeno
numero de casos em varias das situagdes analisadas. Para o periodo FHC, ndo ha como

analisar o impacto da mudanga na Presidéncia da Camara uma vez que sob Efraim
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Morais apenas um PLV foi aprovado. O percentual de PLVs nao aprovados sob Aécio ¢
expressivo (27,9%) e pode ser um reflexo das dificuldades enfrentadas no interior da
coalizdo governista ao final do mandato. No que se refere a Lula I, no periodo em que
Severino Cavalcanti esteve a frente da Camara o percentual de PLVs ndo aprovados foi
expressivo, chegando a 39% (09 em 23). A elei¢do de Severino Cavalcanti representou
um revés para o governo Lula. Embora pertencesse a um partido da base aliada — o PP —
Severino foi eleito quase na condigdo de outsider; seus compromissos eram com o0s
deputados do chamado baixo clero € ndo com o governo, nao tendo sido nenhuma
surpresa que a oposicao, no segundo turno da eleicdo, tenha despejado nele os seus
votos. Durante a presidéncia de Jodo Paulo Cunha apenas 7,9% dos PLVs nao foram
aprovados no Congresso. O percentual de ndo aprovados sob a presidéncia de Aldo
Rebelo, no primeiro mandato, ¢ também muito elevado, ainda que o nimero de casos
seja muito pequeno (apenas sete) para que se possa fazer qualquer afirmativa mais
categorica. De toda maneira, a explicacdo para o alto percentual de PLVs ndo aprovado
pode estar na excepcionalidade do periodo; como consequéncia do “mensaldao” o
governo Lula atravessou forte crise, com momentos de acentuada paralisia e
instabilidade em sua base legislativa. No segundo governo Lula ¢ novamente sob a
presidéncia de um petista que a taxa de aprovagdo de PLVs ¢ mais expressiva (95% dos
€asos).

A observacao dos dados da tabela 3.6 sugere que se agreguem os dados levando
em conta a coincidéncia entre a filiagdo partidaria dos presidentes da Republica e da

Camara dos Deputados. E o que se faz na tabela 3.7.

Tabela 3.7
Afinidade partidaria entre o Presidente da Cimara e o presidente da Republica

e aprovacio por governo
. N . Situacéo de aprovacgéo do PLV
Governo na data de Presidente Camara X Presidente (exceto tramitando)
= i Total
apresentagao do PLV da Republica
ndo-aprovado aprovado
Mesmo partido (Aécio) 8 21 29
Cardoso (pos EC 32-2001) | Partido diferente (Efraim) 0 1 1
Total 8 22 30
Mesmo partido (J.P. Cunha) 7 84 91
Lula (2003-2006)" Partido diferente (Severino e Aldo) 12 18 30
Total 19 102 121
Mesmo partido (Chinaglia) 3 64 67
Lula (2007-2010)2 Partido diferente (Aldo e Temer) 10 50 60
Total 13 114 127
TOTAL GERAL 40 238 278

Fonte: Elaboracao propria, com base nos dados disponiveis em www.camara.gov.br
' p<0,01. V de Cramer 0,361
2p<0,01. V de Cramer 0,235
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A andlise da afinidade partidaria do Presidente da Camara dos Deputados com o
Presidente da Republica mostra de que o presidente da Camara pode ser relevante na
aprovacao dos PLVs. A proximidade entre os dois presidentes torna maiores as chances
de aprovagdo de um PLV, conforme mostram os dados da tabela acima. Tal afinidade
partiddria ndo pode ser evidenciada para o periodo do governo FHC porque ndo ¢
possivel fazer inferéncia estatistica com somente 1 PLV apresentado no periodo Efraim
Morais (PFL-PE) foi Presidente da Camara. Nos dois governos Lula observa-se que
quando o presidente da Camara ¢ do mesmo partido, o percentual de PLVs aprovados
aumenta. Ao fim e ao cabo, pode-se dizer que a hipotese levantada pode ser

parcialmente verificada.

3.3. Classificacao dos PLVs em tematicas e assuntos

Esta segdo levara a cabo uma analise dos PLVs por assuntos e tematicas’'. A
analise do conteudo das modificacdes no universo de PLVs demandou a leitura critica
da ementa de cada PLV. A distribuicdo dos PLVs por tematicas e assuntos pretende
qualificar a agenda de MPs que foram objeto de emendamento pelos congressistas.
Além disso, se procederd a uma andlise das alteracdes propostas em alguns PLVs.
Evidentemente, a andlise sera de carater mais ilustrativo que propriamente inferencial.
Foram selecionados alguns PLVs com relevancia destacada na agenda dos governos

para demonstrar como os congressistas tentam interferir nas MPs editadas.

3.3.1 Caracterizacio tematica dos PLVs e sua aprovacao

O desafio metodologico da categorizacdo dos PLVs envolve a delicada situagdo

das MPs que tratam de mais de um assunto e que se constituem como verdadeiros

0 42

guarda-chuvas de assuntos, também chamados de “jabutis ou contrabandos na

*I' A colaboragio de Gustavo Sbampato foi decisiva para essa etapa do trabalho.

2 E possivel encontrar no discurso de congressistas a expressdo, para denominar a inclusdo de matérias
estranhas ao objetivo original da proposta de lei. O discurso do deputado Fernando Coruja (PPS-SC)
sobre o PLV 13/2009 que trata da prestagdo de apoio financeiro aos municipios em carater emergencial,
observa-se um exemplo tipico do sentido da expressdo: “Vejam o que estamos votando. Estamos
incluindo numa medida proviséria, que passa recursos para os Municipios, recursos que ja foram
passados — ninguém precisa dizer que temos de aprovar de forma rapida a Medida Provisoria n® 462,
porque o recurso ja estd sendo transferido nesse periodo por conta da propria eficicia da medida
provisoria —, um jabuti, mas ndo ¢ um jabutizinho, um daqueles que andam dentro de casa, daqueles
pequenininhos que as criangas brincam, ¢ um daqueles da Amazonia, daqueles bem grandes, que permite
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linguagem politica informal. Tais MPs, diga-se, ndo representam somente uma
dificuldade para a analise, mas se constituem como um verdadeiro problema politico
para os proprios congressistas e atores envolvidos no jogo politico, uma vez que t€ém a
compreensao dificultada quanto as suas implicagdes politicos e efeitos juridicos.

Na se¢do 3.2 desta dissertacdo foi aventada a hipdtese de que haveria um
predominio dos PLVs na érea social e que estas poderiam ter maior indice de aprovagao.
O grafico a seguir mostra a aprovagdao dos PLVs distribuida por area temética. Para a
classificagdo dos PLV por tematica, bem como para a classificacdo por assunto,

utilizou-se os assuntos que constam nas ementas dos PLVs.

Grafico 3.7%
Status de aprovagao dos PLVs por area tematica
15
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Econdémica Administrativa Social
Area tematica

Fonte: Elaboragao propria, com base nos dados disponiveis em www.camara.gov.br
* Excluidos os 10 PLVs em tramitagao.

Deve-se levar em conta que a classificacdo por area tematica tem categorias
demasiado abrangentes para se averiguar o conteudo dos PLVs que os congressistas

apresentam. Os dados evidenciam a existéncia de um predominio de PLVs na tematica

as fundagdes se transformarem em sociedades simples ¢ empresarias, observados alguns detalhes. Pego
apoio ao voto ‘ndo’ a esse dispositivo, que ndo seja aprovada essa possibilidade”. O nome de jabuti para
denominar as proposi¢des que tratam de varios assuntos pode ser proveniente do provérbio: “Jabuti
trepado em arvore, ou ¢ obra de gente ou é obra de enchente”.
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econdmica, com 42,7% do total. Este predominio ¢ coerente com a distribuicao das
tematicas das MPs como um todo onde, como jé& ressaltaram Figueiredo e Limongi
(2003) e Ricci (2003), ha também uma concentragdo nos temas ligados a darea
econdmica. No entanto, o que interessa destacar ¢ que o percentual de PLVs com
tematica social apresentados ¢ superior ao percentual de MPs editadas na area e
aproxima-se daquela que ¢ a temdtica mais destacada — a econdmica — o que seria
compativel com a idéia de que este tema apresenta maior relevancia para os
congressistas. No que se refere a aprovacdo dos PLVs, no entanto, ndo hd nada a se
destacar para aqueles que remetem a area social. A hipotese formulada tem, portanto,
parcial corroboracdo: existe saliéncia na apresentacdo de PLVs na tematica social, mas

nao ha destaque quanto a sua aprovagao.

3.3.2 Classificacao dos PLVs em assuntos

Outra tentativa a ser feita ¢ a de classificar os PLVs por assunto. Assim
procedendo, € possivel verificar como se desdobram os PLVs em cada area tematica.
Neste caso, cabe fazer algumas ressalvas. A primeira se refere as categorias de analise
utilizadas para os assuntos que, apesar de serem demasiadamente abrangentes, sdo
capazes de diferenciar os PLVs. Outro critério relevante se refere a escolha das
categorias. Optou-se por ndo utilizar como categorias “leis simbolicas” ou “politicas”,
nem tampouco incluir alguma dimensdo de abrangéncia na analise das MPs, tais como
local, regional e nacional. Essa op¢dao metodoldgica ¢ justificada assumindo-se como
suposto que as MPs sdo relevantes e t€ém abrangéncia nacional.

A tabela abaixo mostra a distribui¢do dos PLVs por assunto™. A escolha dos

assuntos foi baseada nos atributos de classificacido de MPs utilizados também pelo

Executivo™ ao disponibilizar a consulta & legislagdo, mas a metodologia aqui proposta

* Quanto aos critérios de classificagio dos PLVs em assuntos, a metodologia aqui utilizada baseia-se nos
mesmos atributos de classificag@o utilizados pelo Executivo para as MPs. Esse critério vai ao encontro
com o argumento de Amorim Neto ¢ Santos (2003): “A classificagdo das leis por assunto ¢, em geral,
auto-evidente a partir da leitura da ementa e palavras-chave de cada projeto de lei. E bem verdade que,
em algumas ocasides, o texto de uma lei menciona temas distintos. Procuramos, nestes casos, atentar para
0 objetivo mais explicito do legislador e relaciona-lo aos assuntos listados na classificagdo.” (p. 97). No
caso dos PLVs ndo foi incluida a dimensdo da abrangéncia territorial por tomar-se como premissa de que
os PLVs, por se referirem as MPs ndo teriam varia¢des significativas em relacdo a abrangéncia.

* A classificagdo de leis por assunto encontra-se disponivel em http://www4.planalto.gov.br/legislacao
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tem como peculiaridade a classificacdo de cada PLV como possuindo somente um

assunto.
Tabela 3.8
Distribuicao dos PLVs por assunto
Tematica Assunto PLVs Porcentagem
Defesa e forgas armadas 1 0,35%
Licitagbes, Contratos, Compras, fiscalizagao e 4 1,39%
Administrativa transparéncia
Organizagao do Estado 20 6,94%
Servidores Publicos 35 12,15%
Mercado e Concorréncia 8 2,78%
Impostos, Taxas, Orgamento e Finangas 52 18,06%
Politica Econémica e Financeira 44 15,28%
Econdmica Propriedade Intelectual, Ciéncia 3 1,04%
Renegociacao divida Produtores Rurais 1 3,82%
Infraestrutura 22 7,64%
Agropecudria e meio-ambiente 13 4.51%
Assisténcia Social 15 5,25%
Cidades, Imdveis, Habitagdo e Defesa Civil 8 2,78%
Cultura, Esporte e Turismo 4 1,39%
Comunicagéo Social 3 1,04%
Social Direitos individuais 4 1,39%
Educacgédo 10 3,47%
Justica e Seguranga 17 5,90%
Saude 3 1,04%
Trabalho Emprego e Previdéncia 9 3,13%
Outro™ 2 1,39%
Total 288 100,00%

Fonte: Elaboragao propria, com base nos dados disponiveis em www.camara.gov.br

Essa distribuicao dos PLVs em assuntos evidencia uma concentragao de PLVs
com tematica econdmica principalmente nos assuntos “Impostos Taxas, Or¢amento e
Finangas” e “Politica Econdmica e Financeira”. Se agruparmos esses dois assuntos, eles
totalizam 33,34% do total de PLVs apresentados no periodo, sinalizando um esforco
dos congressistas em interferir na agenda econdmica iniciada por MP

A tabela chama atencdo também pela distribuicdo dos PLVs na tematica social.
Ha uma maior fragmentacdo de assuntos distribuidos nessa tematica, explicaveis pela

complexidade daquilo que se classifica como legislagdo social e pela diversidade de

* Os dois PLVs classificados como outros se referem a PLV cujo contetido engloba uma diversidade de
assuntos que inviabiliza classifica-los nos assuntos definidos. Sdo eles o PLV 8/2003 e 22/2004.
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interesses envolvidos. Essa concentracdo evidencia que ha um sobrepeso da acgdo

congressual nas tentativas de interferéncia na agenda relacionada a area social.

3.3.3 Examinando as alteracées em algumas MPs

Finalmente, cabe apontar alguns exemplos do que se modifica e qual a diregao
das modificagdes processadas nas MPs através dos PLVs. Mesmo a andlise da
distribui¢do dos PLVs em temadticas e assuntos ndo ¢ capaz de apreender a dire¢do das
modificagdes. Evidentemente, ndo serd possivel realizar, no ambito desta dissertacao,
uma analise exaustiva de todos os PLVs. O que se objetiva aqui ¢ apenas ilustrar. Com
as informagdes do quadro 3.1 temos exemplos de PLVs que acabaram por trazer um
nivel adicional de detalhamento e de antecipacdo de resultados da MP por parte dos
congressistas. Observamos padrdes diferenciados nas tentativas de alteragdo das MPs,
mas esses padroes ndo podem ser extendidos a totalidade dos PLVs, o que demandaria

uma analise individual das alteracdes.

Quadro 3.1
Comparativo MPs editadas e PLVs apresentados e situaciao final da tramitacao

Ementa MP original Ementa PLV Situacio Final

Art. 1° Ficam criados, na Carreira Policial
Federal, de que trata o art. 1° do Decreto Lei n°
2.251, de 26 de fevereiro de 1985, reorganizada
MPV 51/2002 pela Lei n°9.266, de 15 de margo de 1996:

I — duzentos cargos de Delegado de Policia
Federal;

Art. 1° Ficam criados, na Carreira )
I — trezentos cargos de Perito Federal

Policial Federal, de que trata o art. 1° do

Decreto-Lei n° 2.251, de 26 de fevereiro de Criminal; Relatoria D
1985, reorganizada pela Lei n° 9.266, de 15 1 ’—'mll e duzentos cargos de Agente de clatoria Dep.
de margo de 1996, seis mil cargos, de nivel Policia Federal; . .| Laura Carneiro
intermediario, de Guarda de Policia Federal. IV — duzentos cargos de Escrivdo da Policia
Federal e (PSDB-RJ)
Paragrafo unico. Os cargos de que trata IYederCaT.m cargos de Papiloscopista Policia | Nzo aprovado

o caput estdo organizados em classes,

conforme disposto no Anexo I. Art. 13° Ficam criados, no Quadro de Pessoal do

Instituto Nacional de Seguro Social — INSS,
oitocentos cargos efetivos de Auditor-Fiscal da
Previdéncia Social, para provimento a partir do
exercicio 2003.

Situacio
Ementa MP original Ementa PLV
Final
MP 31/2002 PLV 12/2002 Relatoria
Orgao : 32000 - Ministério de Minas e orgao : 32000 - ministerio de minas e energia deputado
Energia complementacao de recursos para pagamento de bonus a Freire Jr
complementacao de recursos para consumidores residenciais de energia eletrica, mp n. 4, (PMDB-TO)
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pagamento de bonus a consumidores de 17/10/2001 - (credito extraordinario) — nacional Aprovado

residenciais de energia eletrica, mp n. 4, | 182.400.000 sem veto
de 17/10/2001 - (credito extraordinario) presidencial
—nacional

187.400.000

orgao : 53000 — Ministério da Integracdo | Ministério da Integragdo Nacional

Nacional construgdo de obras de contengao de enchentes
canalizagdo do corrego buriti/pombas — (crédito
extraordindrio) — itumbiara — go

1.500.000
orgao : 53000 — Ministério da Integracdo | orgao : 53000 - ministerio da integracao nacional
Nacional a¢des emergenciais de defesa acoes emergenciais de defesa civil
civil. acoes emergenciais de defesa civil - (credito
extraordinario) - na regiao sul
3.500.000

Fonte: Elaboragdo propria, com base nos dados disponiveis em www.camara.gov.br

Estes exemplos ilustram um tipo de modificacdo proposto nas MPs pelos
congressistas. No primeiro caso, o PLV ndo foi aprovado, mas no segundo houve a
aprovacao sem veto presidencial posterior. Estes dois PLVs exemplificam como os
congressistas tentam esmiucar a legislagdo proposta pelo Executivo. E um padrio
especifico de abertura de uma janela de oportunidade legislativa e eventual inser¢do de
interesses nos resultados da MP, trazendo beneficios mais focalizados e retirando em
alguma medida do Executivo a autonomia na implementagao da politica em questao.

Nos exemplos a seguir observa-se um exemplo diferenciado de tentativa de
modificagdo da MP. No PLV 30/2007 ha uma diminuicao no volume de recursos que
compdem o crédito extraordinario. No caso da MP 207/2004, os congressistas optaram
por estender aquilo que a imprensa denominou de Blindagem do presidente do Banco

Central aos antigos ocupantes do cargo.

Quadro 3.2
Comparativo MPs versus PLVs
Ementa MP original Ementa PLV Situacio Final
MPV 31/2007 PLV 30/2007

Art. 1° Fica aberto crédito
extraordinario, em favor de diversos

. . Art. 1° Fica aberto crédito extraordinario,
orgaos do Poder Executivo, no valor

global de R$ 6.334.721.758,00 (seis em favor de diversos oOrgdos do Poder
bilhdes, trezentos e trinta e quatro Executivo, no  valor global de | Relatoria dep. Luiz
milhdes, setecentos e vinte € um mil, RS  6.320.941.758,00 (seis bilhdes, | Bittencourt (PMDB-GO).

setecentos e cinqiienta e oito reais), para | trezentos e vinte milhdes, novecentos e | Aprovado sem veto
atender as programacdes constantes dos presidencial.

> e quarenta e um mil, setecentos e cinqiienta e
Anexos I e I desta Medida Provisoria.

oito reais), para atender as programagdes

Art. 2° Os recursos necessarios a
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abertura do crédito de que trata o art. 1°
decorrem de:

I - superavit financeiro apurado no
Balango Patrimonial da Unido do
exercicio de 2006, no valor de R$
6.009.964.347,00 (seis bilhdes, nove
milhdes, novecentos e sessenta e quatro
mil, trezentos e quarenta e sete reais),
sendo:

b) R$ 2.520.119.032,00 (dois
bilhdes, quinhentos e vinte milhJes,
cento e dezenove mil, trinta e dois reais)
de Contribui¢do de Intervengéo no
Dominio Econémico - Combustiveis; e

II - repasse da Unido sob a forma
de participacdo no capital de empresas
estatais, no valor de R$ 324.757.411,00
(trezentos e vinte e quatro milhdes,
setecentos e cinqiienta ¢ sete mil,
quatrocentos e onze reais).

constantes dos Anexos I e II desta Lei.

Art. 2% Os recursos necessarios a
abertura do crédito de que trata o art. 1°
desta Lei decorrem de:

I - superavit financeiro apurado no
Balango Patrimonial da Unido do exercicio
de 2006, no valor de R$ 6.003.074.347,00
(seis bilhdes, trés milhdes, setenta e quatro
mil, trezentos e quarenta e sete reais),
sendo:

b) RS$ 2.513.229.032,00 (dois
bilhdes, quinhentos e treze milhdes,
duzentos e vinte e nove mil e trinta e dois
reais) de Contribuicdo de Intervencdo no
Dominio Econémico - Combustiveis; e

II - repasse da Unido sob a forma de
participagdo no capital de empresas
estatais, no valor de R$ 317.867.411,00
(trezentos e dezessete milhdes, oitocentos e
sessenta e sete mil, quatrocentos e onze
reais).

Ementa MP original

Ementa PLV

Situacao Final

MP 207/2004

Art. 2° O cargo de Natureza Especial de
Presidente do Banco Central do Brasil fica
transformado em cargo de Ministro de
Estado.

PLV 54/2004

Art. 2° O cargo de Natureza Especial de
Presidente do Banco Central do Brasil fica
transformado em cargo de Ministro de Estado.

Paragrafo tnico. A competéncia especial por
prerrogativa de fungao estende-se também aos
atos administrativos praticados pelos ex-
ocupantes do cargo de Presidente do Banco
Central do Brasil no exercicio da fun¢do publica.

Ricardo Fiuza
(PP-PE)
Transformado
em Norma
Juridica Sem
veto
presidencial

Fonte: Elaboragao propria, com base nos dados disponiveis em www.camara.gov.br

Esse comparativo ilustra algumas tentativas de interferéncia dos congressistas

nas MPS. Seja para especificagdo ou antecipagdo de possiveis efeitos, o PLV tem como

efeito, nesse sentido, um incremento no texto ja editado, com o inconveniente de, caso

aprovado, modificar uma situacdo ja vigente desde a edicdo da MPs. Cabe observar, no

entanto, que a atuacdo dos congressistas pode ser inserida dentro de um quadro de

cooperacdo com a agenda do Executivo, compreendendo-se que uma alteracdo em uma
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MP ¢ um processo de fundamental importancia no regime juridico do pais. O processo
envolve risco politico para o Executivo, que pode sofrer perdas quando se vé diante de
modificagdo que se afaste se suas preferéncias e/ou enfrenta algum desgaste politico no
veto ou na negociagao desses pontos. Mas, por outro lado, pode representar ganho para
os congressistas que assim podem ter maior influencia na legislagdo nacional de modo a

contemplar seus interesses, de seu partido, sua regido ou grupo de apoiadores.

3.4 Conclusao

Nesse capitulo foram discutidas as estratégias de interferéncia dos congressistas
nas Medidas Provisorias, através dos PLVs. Com o fim das reedi¢des apos 2011, o
Congresso se tornou mais relevante para interferir nas MPs, pois a partir dali, todas as
iniciativas passaram a ser obrigatoriamente apreciadas no legislativo. Apesar de ter
tentado regulamentar o processo legislativo as MPs, com a resolu¢do n°1/2002 o
Congresso nao teve éxito. Esse fracasso na regulamentacdo das MPs ¢ atribuido a
inoperancia da convocagdo de uma comissdao mista temporaria para apreciar as MPs. Os
critérios da aceitacdo de uma MP ficam a cargo do relator escolhido, e ndo da comissdo
mista, que nunca € convocada. Do total de MPs editadas no periodo analisado, mais da
metade (56%) foi objeto de conversdo por PLV. Dentre as que os congressistas optaram
por modificar mais de 80% foram aprovadas no Legislativo. Posteriormente, 125 PLVs
(43,4% do total de apresentados), transformaram-se em lei, enquanto outros 112 foram
vetados. Dentre os PLVs vetados, observa-se um predominio de vetos parciais, havendo
somente um veto total. H4 também variacdes nos periodos de governo contemplados na
analise. Os dados mostram, portanto, uma taxa de sucesso significativa do legislativo
naquela que ¢ a area por exceléncia do Executivo. Quanto aos vetos, ndo foi possivel
corroborar a hipotese 2: o periodo com maior numero de vetos, o segundo governo Lula,
corresponde a um periodo de maior estabilidade da coalizdo governista no Congresso, o
que vai contra a formulag¢do da hipdtese. A estabilidade da coalizdo governista poderia
ser considerada, nesse sentido, como uma variavel interveniente no niumero de vetos
presidenciais, mas nao funcionou como esperado.

Esses dados fortalecem o argumento de que o Congresso ndo ¢é passivo e, de fato,
interfere na agenda politica iniciada no Executivo. Também permitem concluir que os
PLVs, sdo uma janela de oportunidade legislativa para os congressistas, além de que o

jogo da aprovagdo das MPs pode continuar além da arena congressual. Desse processo,
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depreende-se que o poder Executivo também monitora a acdo do Congresso através do
uso estratégico dos vetos.

Na distribuicdo das relatorias dos PLVs observa-se uma desvantagem
substancial do Senado Federal em relagdo a Camara dos Deputados. Na pratica o
Senado tem pouco tempo para apreciar MPs e PLVs que chegam da Camara, sendo que
isso acaba por diminuir o nimero de relatores no Senado. Quanto a aprovacao dos PLVs,
observa-se que no Senado as rejeicdes sdo maiores. Esses dados, portanto, confirmam a
hipotese 3, sobre o impacto do rito de tramitagao das MPs sobre a aprovagao dos PLVs.

O padrao de distribuicdo das relatorias dos PLVs sugere a utilizacdo de um
critério partidario nessa distribuicdo, sendo que essa distribui¢do tende a seguir a
propria logica de distribuicdo dos cargos na Mesa Diretora do Congresso Nacional,
também em bases partidarias. O status de pertencimento do partido do relator ao
governo sinaliza para um viés governista na distribuicdo de relatorias, com maior
aprovacdo entre PLVs de relatores da base, porém o numero pequeno de PLVS
compromete a corroboragdo estatistica da hipotese de numero 4.

A influéncia da posicao de lideranca ocupada pelo relator sobre a aprovagdo do
PLV — a hipdtese 5 — também ndo pode ser confirmada, pois a maior parte dos PLVs foi
apresentada por relatores nao lideres. E ainda que as liderangas levem alguma vantagem
na aprovacgao, nao ¢ possivel afirmar categoricamente o efeito da posicao de lideranca
para a aprovagao de PLVs.

Quanto a influéncia do presidente da Casa Legislativa na aprovagao dos PLVs os
dados sobre a Presidéncia da Camara confirmam de forma parcial a hipdtese 6.
Observa-se uma correlacao significativa entre a figura do presidente da Camara e a
aprovacao dos PLVs, em que pese o pequeno niimero e casos em algumas das situagdes
analisadas. Quanto a relacdo do presidente da Camara com o Presidente da Republica
observa-se que afinidade entre eles em termos partidarios impacta significativamente a
aprovacao dos PLVs. Esses dados sdo consistentes com o fato de que o Presidente da
Camara ¢ peca chave nas relagdes entre Executivo e Legislativo na aprovacao dos PLVs.

Quanto a distribui¢do dos PLVs por tematica, foi possivel corroborar a hipotese
7 somente quanto a apresentacdo, quando hd uma proporc¢do elevada de PLVs cuja
tematica ¢ da 4rea social. Quanto a aprovacdo, no entanto, ndo ha correlacdo
significativa, o que sugere que o contetido da tematica em discussdo ¢ menos relevante
para explicar a aprovagdo quando comparado as varidveis propriamente politicas

envolvidas no processo.
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Portanto, longe de se constituirem como obstaculos as pretensoes do Executivo,
os PLVs viabilizam a abertura de um debate publico sobre o texto das MPs ja editadas.
Quando se observa como exemplo algumas alteragdes propostas por PLVs fica evidente
que o PLV acaba por aumentar o nivel de detalhamento das agdes previstas na MP,
esmiucgando possiveis resultados ndo explicitados ou ainda na tentativa de inclusao de
interesses mais especificos dos congressistas nas MPs.

Cabe considerar também, em um nivel mais tedrico que os congressistas tentardo
interferir naquelas MPs cuja alteracao signifique algum tipo de ganho politico para o
proprio congressista, para seu partido, sua regido ou apoiadores. O que vale para essa
discussdo ¢ conceber os PLVs enquanto janelas de oportunidade legislativa para que os
congressistas interfiram nos resultados politicos através da introdu¢do de emendas no
texto das MPs. Seria um equivoco conceber os PLVs como mecanismo de introdugdo de
uma agenda politica predefinidas dos congressistas ou mesmo de uma agenda do
Congresso Nacional contraposta aquela do Executivo, ou a interferéncia nas MPs como
uma estratégia politica cujos resultados ja estejam predefinidos. Pelo contrario, os PLVs
podem ser mecanismos efetivos de ativagdo e aglutinacdo de interesses sobre o tema da
MP na arena congressual. Um PLV abre a MP para um debate publico, no qual os
resultados derivam da propria logica do processo legislativo. Quando a MP ¢ levada
para a discussdo na arena legislativa, ha a possibilidade da interferéncia do Congresso
Nacional com vistas a antecipacdo de efeitos ndo esperados, sendo que um dos
resultados observados ¢ algum grau de detalhamento da legislacdo aprovada.

O Congresso, portanto, tenta incrementar a agenda que sai do Executivo, e tem
sucesso em mais de 40% dos casos em que vé necessidade de fazer alguma modificagdo.
Essa configuracdo do presidencialismo no Brasil € particularmente interessante de ser
observada, na perspectiva da vinculagdo entre os poderes e dos mecanismos de

controles internos do sistema politico no pais.

115



Conclusao

Que ligao se pode extrair da discussao sobre a interferéncia do Congresso nas
Medidas Provisérias? O trabalho tratou das MPs alteradas pelo Congresso, bem como
de sua aprovacdo. As MPs sd3o o mais poderoso recurso legislativo disponivel ao
Presidente da Republica no Brasil, mas isso ndo significa que ele utilize tal poder em
contraposi¢do ao Congresso. A introducdo das MPs no texto Constitucional de 1988
teve como objetivo dar ao novo sistema a agilidade demandada por uma democracia
moderna. Longe de ser a expressdo de um conflito de interesses entre os dois poderes,
como diagnosticam os analistas mais pessimistas sobre o funcionamento do
presidencialismo no Brasil, a introducdo do mecanismo da MP representou a afirmagao
de um importante instrumento de coordenagdo da agenda majoritaria no Congresso. A
regulamentacdo definida na Constituinte, no entanto, revelou-se problematica, o que
terminou levando a que o Congresso optasse por uma mudanca nas regras.

A mudanca advinda com a EC 32/2001 foi determinante para que o Congresso
tivesse garantida a sua prerrogativa de apreciar as MPs editadas. A situagdo anterior
fazia com na pratica o Congresso deixasse de apreciar a maiorias das MPs, diante da
possibilidade de reedi¢do ilimitada pelo Executivo. Essa mudanga, no entanto, tornou a
negociagdo envolvendo a aprovagdo de uma MP um processo mais complexo, dado que
tanto Presidente quanto os congressistas discutem a aprovacdo de uma MP em termos
mais definitivos. O efeito inesperado da EC 32/2001 foi o constante trancamento da
pauta de votagdes do Congresso Nacional para apreciagdo de MPs com o prazo vencido.
Essa pratica tornou o Congresso Nacional uma instituicdo que tém sua agenda
fortemente comandada pelo Executivo, que também faz uso estratégico dos prazos
regimentais das MPs para o jogo politico.

Por outro lado, o poder de editar MPs pelo Executivo ndo ¢ soberano nem
tampouco torna o Congresso Nacional submisso. A possibilidade de emendamento das
MPs editadas permite maior poder de barganha aos congressistas em sua relagdo com o
Executivo. E permite, como ja ressaltaram alguns analistas, maior margem de manobra
para a oposicao.

Como foi mostrado nesta dissertacdo, os congressistas nao se esquivam de
utilizar sua prerrogativa de apresentar PLVs as MPs editadas. A aprovacdo do PLV, no
entanto, ndo garante a sua validade no ordenamento juridico, pois o Executivo ainda

possui a prerrogativa de veto, total ou parcial, ao PLV aprovado. Como mostrado no

116



terceiro capitulo, a analise do jogo em todas as sua etapas permitiu verificar que do total
de MPs transformadas em PLVs, 43,4% foram aprovadas depois de passar pela
avaliacdo do Presidente da Republica. O dado ¢ significativo ja que se trata da
interferéncia naquele que ¢ o principal instrumento de agenda disponivel ao poder
executivo. O exame dos PLVs permite dizer que, se por um lado, existe uma agenda
majoritaria, por outro, a conformagdo desta agenda ndo se esgota nos limites do poder
executivo, mas extrapola suas fronteiras e permite aos congressistas € aos partidos
rediscuti-la no Congresso caso considerem conveniente.

Com relacdo as hipdteses inicialmente levantadas, foi possivel verificar que o
rito de tramitacdo das MPs desfavorece o Senado: o nimero de senadores nomeados
relatores ¢ muito menor que o de deputados e a taxa de aprovagdo dos PLVs nesta casa
¢ menos expressiva. Quanto aos relatores, observou-se que a maioria dos PLVs foi
relatada por congressistas situados na base dos governos, mas ainda que os PLVs
relatados pelos governistas tenham sido aprovados em maior propor¢ao ndo foi possivel,
corroborar a hipotese de que tal fator tenha impacto significativo sobre as chances de
aprovacao do Projeto. Por sua vez, ao contrario do previsto, a maior parte dos PLVs foi
relatada por congressistas que ndo se destacavam pelas posi¢des de lideranga em suas
respectivas casas. E ainda que os PLVs relatados por congressistas em posi¢ao de
lideranga tenham sido aprovados em propor¢ao um pouco mais elevada, ndo foi possivel
confirmar que tal fator possua impacto significativo para a aprovagdao de um PLV.

Foi observada alguma relacdo entre a posicdo do Presidente da Camara e a
aprovacdo dos PLVs. Para o periodo FHC, o pequeno niimero de casos ndo permitiu
qualquer tipo de afirmacdo, mas durante os dois governos de Lula a aprovacao foi
significativamente maior quando a presidéncia da casa era ocupada por um petista.
Finalmente, foi possivel mostrar que a temadtica social destaca-se quando se analisa a
apresentacdo dos PLVs, mas a relagdo ndo se mantém quando ¢ analisada a aprovacgdo
dos mesmos.

Cabe destacar, finalmente, alguns limites desta dissertagdo. Em primeiro lugar,
as categorias utilizadas algumas vezes continham poucos casos, o que impossibilitou
qualquer teste estatistico e permitiu apenas que fossem observadas tendéncias. Em
segundo lugar, ndo foi possivel realizar uma andlise pormenorizadas dos PLVs, tanto
com o objetivo de captar o sentido das modificagdes propostas pelos congressistas,
como para verificar o que de fato foi barrado pelo poder executivo quando da

interposicao do veto parcial.
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