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RESUMO

O presente trabalho analisa a relacdo entre os poderes Executivo e Legislativo no
ambito da atividade legislativa, no Brasil. Diferentemente de outras pesquisas, que em
geral mensuram a preponderancia do Executivo observando-se as prerrogativas
constitucionais que permitem ao presidente exercer seu poder de agenda no
Congresso Nacional, meu esforgo foi no sentido de analisar as propostas originadas
pelos parlamentares e a necessidade de o presidente, com o0 apoio de sua base
parlamentar, utilizar-se dos instrumentos regimentais disponiveis para impedir que as
matérias que nao Ihe sejam do interesse sejam aprovadas. O argumento € de que ndo
€ possivel avaliar o sucesso do presidente na arena legislativa tomando-se por base
apenas a aprovacao das propostas que origina. A analise do sucesso legislativo do
Executivo requer analisar o conjunto de sua atuacdo no Congresso Nacional, inclusive
as propostas apresentadas por parlamentares, que tendem a alterar as politicas
publicas implementadas pelo governo e demandam do presidente o refor¢co de seu
Poder de Agenda Negativo para impedir que tais alteracbes sejam aprovadas. Por
meio da analise da utilizacdo de mecanismos de bloqueio em proposi¢des do interesse
do governo, mais especificamente do Ministério da Educacdo, nas comissdes de
Educacéo e de Financas e Tributacdo da Camara dos Deputados, apresentadas por
parlamentares nos periodos de 1995 a 2014, o estudo permite afirmar que o Poder
Executivo, utilizando-se de um arranjo institucional constituido por liderancas
partidarias, Assessorias Parlamentares dos Ministérios e instituicdes internas ao
gabinete presidencial, interfere na tramitacdo das matérias de origem do Poder

Legislativo.

Palavras-chave: Presidentes; Ministros; Governos de Coaliz&o; Bloqueio

de proposicoes; Producao legislativa.



ABSTRACT

This paper analyzes the relationship between the Executive and Legislative Powers
within the scope of legislative activity in Brazil. Unlike other papers, which generally
measure the Executive's preponderance by observing the constitutional prerogatives
that allow the president to exercise his agenda power in the National Congress, my
effort was to analyze the proposals originated by the parliamentarians and the need
for the president, with the support of its parliamentary base, to use the available
regimental instruments to prevent certain bills from being approved. The argument is
that it is not possible to evaluate the success of the president in the legislative arena
observing only the approval of the proposals that he originate. The analysis of the
legislative success of the Executive requires analyzing the whole of its work in the
National Congress, including the proposals presented by parliamentarians, who tend
to change the public policies implemented by the government and demand from the
president the reinforcement of its Negative Agenda Power. By the analysis of the use
of blocking mechanisms in propositions of government interest, specifically the Ministry
of Education, in the Education and Finance and Taxation Committees of the Chamber
of Deputies, presented by parliamentarians from 1995 to 2014, the study Allows to
affirm that the Executive Power, using an institutional arrangement constituted by party
leaderships, Parliamentary Advisories of the Ministries and internal institutions to the
presidential cabinet, interferes in the processing of the bills presented by the members

of the Legislative Power.

Keywords: Presidents; Ministers; Coalition governments; Propositions

blocking; Legislative production.
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1  INTRODUCAO

Quando se fala na relacdo Executivo-Legislativo no Brasil, a primeira
imagem que se tem € de uma relacdo entre o governo, chefiado pelo Presidente da
Republica (figura unica e central), com certa preponderancia em relacdo aos demais
poderes, e um Legislativo bicameral, formado pelo funcionamento relativamente
harmoénico entre a Camara dos Deputados e o Senado Federal. Este seria o arranjo
institucional da politica brasileira.

Entretanto, pode-se perceber que o processo legislativo, regulado pela
Constituicao e por regimentos internos, assegura ao Legislativo a possibilidade de n&o
ser a parte "fraca" ou "ineficiente" da relacdo (RODRIGUES, 1998). Ainda que varios
estudos apontem a enorme capacidade de aprovacdo das iniciativas legislativas de
origem no Executivo, pouco se discute sobre a atuacao legislativa dos parlamentares,
e como isso pode modificar as condigdes de sucesso legislativo do Poder Executivo.
Seria normal esperar que o0s parlamentares tivessem incentivos, pessoais e
partidarios, para ver suas proposi¢cdes aprovadas na arena legislativa, ainda que isto
nao significasse necessariamente uma reducdo na quantidade de proposi¢oes de
origem do Executivo.

O que se percebe, no entanto, € que além dos instrumentos de que dispde
para ver suas matérias aprovadas, por vezes o Executivo, por meio de lideres e
parlamentares da base aliada, langa m&o de mecanismos disponiveis para evitar que
as matérias que ndo sao de seu interesse sejam aprovadas. Os parlamentares, por
sua vez, podem permitir ou dificultar a aprovacédo de matérias oriundas do Executivo
(ainda que, regimentalmente, a tramitacdo de matérias do Executivo possa ser mais
célere).

Ao se observar as matérias ordinarias aprovadas no Congresso Nacional,
desconsiderando as Medidas Provisdrias e projetos ndo orgamentarios, foram
aprovados 3.500 projetos de lei no periodo compreendido entre 1991 a 2014. Desses,
2.637 com origem no Legislativo e 863 de origem do Executivol. Ou seja, o Poder
Legislativo consegue aprovar quantidade consideravel de matérias, o que demonstra
a importancia de se observar melhor as proposi¢cées de origem no legislativo. Ainda

! Dados retirados do trabalho de Almeida (2017).
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assim, se analisarmos a proporcionalidade, o Poder Executivo consegue aprovar mais
matérias entre aquelas que envia ao Congresso do que os parlamentares dentro
daquilo que apresentam para apreciacao dos colegas. Qual seria o papel do Executivo
(se houver) na decisdo sobre a aprovacdao ou ndo das proposicdes oriundas do
Legislativo? Ha relacdo entre a ndo-aprovacao de matérias de origem do Legislativo
e o0s interesses do Executivo? E como 0 governo consegue articular seu gabinete para
fazer com que seu posicionamento seja levado aos lideres e parlamentares? Essas
séo questbes que pretendo discutir ao longo dessa dissertacéo.

O objetivo central desta pesquisa consiste em analisar a dinamica
legislativa a partir dos interesses do Poder Executivo, especialmente 0s seus
movimentos em relagdo as matérias que ndo pretende ver aprovadas. Buscou-se
revisitar as teses sobre a dominancia do Executivo? na producéo legal por meio de
seus movimentos de bloqueio de proposicdes, de autoria de parlamentares, que Ihe
sejam indesejaveis. Além disso, pretendeu-se identificar quais sdo os instrumentos de
articulacao politica do Poder Executivo em sua relagdo com o Legislativo e como eles
operam na solucéo de conflitos internos a coalizdo na arena legislativa.

O principal argumento é de que a analise da atuacao legislativa do poder
executivo deve ir além da agenda que este ator submete ao Congresso. O Executivo
tem interesse em todas as matérias que tramitam no Congresso Nacional, e nédo
apenas por aquelas que envia para apreciacdo dos parlamentares. Além disso,
argumento que, por meio de estruturas proprias existentes nos ministérios e
articuladas pelo gabinete do presidente, o Poder Executivo busca interferir na
tramitacdo das matérias na arena legislativa, incentivando o bloqueio das proposi¢des
sobre as quais possui posicionamento contrario ou ainda ndo conseguiu se manifestar
a respeito, com 0s instrumentos regimentais possiveis.

Nesse sentido, selecionamos uma area tematica, qual seja a Educacéo, e
analisamos as proposi¢cdes ndo orcamentarias de origem do poder legislativo de
interesse da pasta, apresentadas por parlamentares no periodo de 1994 a 2014, em

comparacao com 0s posicionamentos emitidos pela estrutura deciséria do Ministério

2 Sabemos que “Executivo” € um termo que poderia ser compreendido de diversas maneiras. Para
fins deste trabalho, posicdes e proposi¢ces do Executivo serdo compreendidas como aquelas
validadas pela Casa Civil, ou seja, aquelas cujos conflitos séo considerados, ainda que apenas
formalmente, dirimidos. Quando tratarmos de Ministérios, entenda-se a instancia anterior a esse
estagio de validacéo.
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para aquelas proposicées®. Foram analisadas as ag¢des definidas como de bloqueio,
sofridas pelas proposi¢cbes, quando na pauta das reunides de todas as comissdes
tematicas da Camara dos Deputados. Informacdes primarias, produzidas a partir de
entrevistas com atores considerados chave no processo legislativo dao sustentacao a
analise realizada. A analise dos dados coletados demonstra que ha maior quantidade
de acBes de blogueio para as proposi¢cdes que possuem parecer contrario do
Ministério ou sobre as quais a pasta ainda ndo possui posicionamento.

N&o ha duvidas sobre a atualidade e a importancia do estudo dos arranjos
institucionais que permeiam as relacdes Executivo-Legislativo. O trabalho em tela
pretende preencher parte do conhecimento referente a atuagdo legislativa do
Executivo, com foco nas acgdes que impedem que proposi¢cdes que ndo sejam de
interesse do governo sejam aprovadas.

Nesse sentido, o trabalho contara com a seguinte estrutura: inicialmente,
sera debatida a formacao de gabinetes no contexto do presidencialismo de coalizéo e
como esta formagédo impacta na relagao institucional que existe entre o Executivo e o
Legislativo. Em seguida, tratarei do Poder de Agenda e de como o Executivo e 0
Legislativo exercem sua influéncia na arena legislativa, além de trazer a luz a questao
do Poder de Agenda Negativo, ou seja, como o fato de evitar que matérias sejam
aprovadas constitui-se, também, em poder de agenda e sua importancia na avaliacdo
do sucesso legislativo do presidente. Adiante, debaterei as bases institucionais,
internas e na arena legislativa, que permitem ao presidente influenciar no processo
decisério do Legislativo. Além disso, apresentarei 0S mecanismos regimentais que
permitem ao presidente o blogueio de propostas legislativas nas comissdes
parlamentares. Por ultimo, para reforcar meu argumento, analisarei o caso especifico
do Ministério da Educacéo, com o intuito de buscar a compreenséo a respeito da forma

como se da a articulacéo de posicdes e o bloqueio de proposi¢cdes na arena legislativa.

8 Por se tratar de material gentilmente cedido pelo Ministério, por seu teor sensivel, optaremos por
nao divulgar a qual proposicao o posicionamento se refere, tratando-o apenas de forma numérica.
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2 O PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO E AS BASES DA RELA CAO
EXECUTIVO-LEGISLATIVO NO BRASIL

2.1 Presidencialismo de Coalizdo

Ha 29 anos o Brasil adotou uma nova Constituicdo Politica. De |a para ca,
0 pais tem sido regido por uma dinamica de relacdo entre os Poderes Executivo e
Legislativo, que se convencionou chamar de presidencialismo de coalizdo. Desde que
este termo foi adotado pela primeira vez, por Abranches, em 1988, passou a ocupar
posicao central nos estudos institucionais da Ciéncia Politica no pais. Os cientistas se
concentram, desde entdo, em desvendar as peculiaridades de um arranjo institucional
gue tem assegurado, até certa medida, estabilidade politica, mesmo no contexto da
“explosiva” combinacdo de presidencialismo e um sistema pluripartidario
crescentemente fragmentado (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1998).

E qual a importancia de se tratar do presidencialismo de coalizao para falar
da relacdo Executivo-Legislativo? Para Santos (2002), desde 1946, excetuando-se 0
periodo de ditadura, tal relagéo distingue-se pelo presidencialismo de coalizdo. Devido
ao multipartidarismo, o presidente organiza sua base apoiado na divisao de recursos
e cargos ministeriais entre os grandes partidos, garantindo, assim, 0s votos
necessarios para a aprovagao da sua agenda de governo.

Segundo Shugart e Carey (1992), o sistema presidencialista pode ser
caracterizado pela eleicdo popular do chefe do Executivo, por mandatos fixos para os
poderes Executivo e Legislativo - sem que necessariamente dependam de confianca
mutua - e pela existéncia de um chefe do Executivo com poderes para nomear e dirigir
a composicao do governo, variando a extensédo dos poderes legislativos concedidos
pela Constituicdo. O Brasil se enquadra em todos 0s quesitos.

Desde a publicacdo do artigo de Seérgio Abranches a respeito do
presidencialismo de coalizdo (1988), obra precursora do estudo do tema no caso
brasileiro, muito se pesquisou a respeito, e diversas teorias foram elaboradas. O autor
avalia que a diversidade da estrutura econbmica gerou uma estrutura social

heterogénea e desigual, com uma pluralidade de interesses que ressaltou conflitos e
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a competitividade. Assim, o tal “dilema institucional brasileiro” (p. 7) consistiria em
identificar um ordenamento institucional que pudesse abrandar esse quadro de
heterogeneidade, tornando-se legitimo para intervir na mitigacdo das desigualdades
e na adequacdo da ordem social. Naquele momento, a intencdo do autor era
conceituar o traco peculiar da institucionalidade brasileira, que reuniria
presidencialismo, representacéo proporcional de lista aberta, multipartidarismo e um
Poder Executivo organizado em grandes coalizdes.

O autor ressalta que, em ambientes de estruturas mais homogéneas e
estaveis, haveria uma tendéncia a formacao de coalizées com menor niamero de
parceiros e uma maior proximidade ideoldgica entre eles. No entanto, em casos como
o brasileiro, de heterogeneidade e conflito, o mais provavel seria a formacdo de uma
grande coalizdo, com muitos parceiros e grande diversidade ideoldgica. Esse conjunto
de fatores, combinado com a “insuficiéncia e inadequacao do quadro institucional do
Estado para resolucédo de conflitos e inexisténcia de mecanismos institucionais para a
manutencao do ‘equilibrio constitucional” (ABRANCHES, 1988, p. 32), levou o autor
a sinalizar potenciais fontes de instabilidade, complexidade de negociacdes e de
sustentacdo baseada na capacidade do governo de construir novas bases a todo
momento.

Além disso, o governo deveria se preocupar em lidar com as divergéncias
ideologicas ou programaticas inegociaveis, algumas responsaveis até mesmo pela
eleicdo do presidente, que nao foram fixados na constru¢do da coalizdo. Assim, 0
cenario previsto por Abranches (1988) seria de incerteza e paralisia decisoria.

Seguindo a literatura comparada que sinalizava fontes de instabilidade nos
presidencialismos latino-americanos, Ames (2003), por sua vez, identificou o0s
problemas de governabilidade do Brasil como consequéncias de seus arranjos
institucionais, em especial da combinacdo do sistema eleitoral, das regras para a
formacdo de partidos e da separacdo de poderes e estrutura federativa, além da
natureza da presidéncia. Combinadas, tais instituicbes levariam a atuacdo de um
elevado nimero de veto-players* e gerariam uma constante crise de governabilidade.
Essa grande quantidade de veto-players dificultaria, pelos potenciais de obstrucao, a

aprovacao de politicas inovadoras ou da mudanca do status quo. Para ele, as

4 Tsebelis (1995) define veto-players como o “ator individual ou coletivo cuja concordancia é
necessdria para que se tome uma decisao politica” (p.2).
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instituicbes criariam incentivos para que os parlamentares focassem em ganhos
individuais e em projetos de pork barrel em suas bases eleitorais. Ou seja, 0s
parlamentares teriam incentivos institucionais para optarem nao pela estratégia do
partido, mas por sua estratégia pessoal de sobrevivéncia politica, dificultando a
formacao de partidos capazes de coordenar as a¢des de seus membros nas arenas
eleitorais e de governo, tornando as coalizdes mais dificeis de serem gerenciadas.
Desse modo, de outra parte, o presidente deveria estar sempre reconstruindo
maiorias, e precisaria utilizar instrumentos indesejaveis para angariar 0 apoio
parlamentar para aprovacdo de sua agenda. Assim, o resultado, para a arena
legislativa, seria um ambiente de obstrucionismo parlamentar, travado, sem
capacidade para tomar decisdes rapidas e substantivas, em que proposi¢des do poder
Executivo raramente sdo aprovadas sem alteracbes e no qual qualquer alteracao
significativa no status quo exigiria intensas negociacdes baseadas em clientelismo e
fisiologismo.

A discussédo sobre a governabilidade do presidencialismo de coalizdo no
Brasil, no entanto, teve o seu turning point a partir das teses de Figueiredo e Limongi
(1997; 1999; 2001; 2007; 2012). Inicialmente, os autores questionam a previsao de
gue o presidencialismo de coalizdo traria instabilidade ou incertezas, ou ainda
necessitaria de reformas que garantissem governabilidade. Isso porque, no
entendimento de ambos, o grau de disciplina dos partidos legislativos no Brasil tornaria
previsivel o Congresso brasileiro. Tal disciplina estaria centrada no poder dos lideres
partidarios, apoiado em regras de organizacdo interna do Legislativo que centraliza
recursos decisérios em suas maos, que formam a base do governo. Para Limongi “o0
governo controla a producao legislativa e esse controle é resultado da interacao entre
poder de agenda e apoio da maioria” (1999, p. 25). O controle, no caso brasileiro, €
exercido pelos poderes institucionais concedidos ao presidente e aos lideres
partidarios sobre a agenda dos trabalhos do Congresso Nacional, e permite ao
governo proteger a coalizdo contra o “comportamento oportunista” dos préprios
membros. Entre os poderes institucionais de posse do presidente, concedidos pela
Constituicdo e pelos regimentos das Casas, estaria a possibilidade de solicitar
urgéncia, a exclusividade na competéncia para a apresentacdo de matérias
relevantes, como as de natureza orcamentaria, e o principal deles: a possibilidade de
poder de decreto via apresentacdo de Medidas Provisoérias, que tém o poder de

modificar de imediato o status quo.
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O poder do presidente vetar aquilo que € aprovado pelos parlamentares,
ou mesmo alterado em suas propostas iniciais, também é considerado fundamental
por Figueiredo e Limongi (2007). A possibilidade de recorrer ao veto parcial constitui
um importante instrumento legal de reacdo a mudancas indesejadas.

Nessa linha, diversos autores argumentam que no Brasil, a despeito da
fragmentacao politica, € possivel ao governante formar coalizdes legislativas estaveis
e em bases partidarias e manter suas posi¢oes e propostas (FIGUEIREDO; LIMONGI,
1999, 2009, 2012; AMORIM NETO, 2000, 2002; SANTOS, 2003). Mais adiante, sera
tratada a questao especifica da formulacdo da agenda; porém, se faz necesséria a
discusséo sobre o0 que, de fato, faz de um presidente um governante de sucesso.

A literatura, mais recente, tem se concentrado nas estratégias de gestao
das coalizbes para identificar um quadro mais complexo de condicbes que podem
elevar ou reduzir os custos de se constituir maioria no Congresso. Pereira e Mueller
(2004) argumentam que as caracteristicas do sistema politico brasileiro (sistema
presidencialista combinado com federalismo, representagcédo proporcional por lista
aberta, sistema multipartidario com partidos politicos fracamente institucionalizados e
formacao de coalizbes no Congresso), ao contrario de trazerem altos custos para a
governabilidade, possuem caracteristicas que permitem altos niveis de
governabilidade com baixo custo, uma vez que permite ao presidente punir (com
restricio de emendas orcamentarias) parlamentares que nao |he apoiem no
Congresso. A liberacdo de verbas orcamentéarias previstas nas emendas individuais
poderia fornecer o elo que tornaria possivel a unido entre as arenas legislativa e
eleitoral, resolvendo assim, a contradicdo encontrada na literatura entre a forga
partidaria nessas duas instancias. Raile, Pereira e Power (2011), por sua vez, buscam
identificar como presidentes alcancam apoio dos partidos da coalizdo para aprovar
suas proposicoes de interesse no Congresso. Os autores afirmam que as estratégias
de barganha para lidar com a dificil combinacdo de caracteristicas do sistema
brasileiro (pork and barrel e distribuicdo de cargos do gabinete entre os partidos da
coalizdo) ndo se excluem. Pelo contrario, podem ser complementares, a depender da
estratégia utilizada em cada contexto.

A conexao entre o presidencialismo de coalizdo e sucesso legislativo do
Executivo, € recorrentemente reiterada no caso brasileiro. Dois indicadores séo
majoritariamente utilizados para se caracterizar o desempenho dos governos em

relacdo a producao legislativa: a taxa de sucesso e a taxa de dominancia. A taxa de
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sucesso do Poder Executivo € a proporcdo do que é aprovado sobre o total das
proposicdes submetidas ao Congresso pelo presidente. A taxa de dominéncia é a
participagao relativa das leis de iniciativa do Poder Executivo no conjunto das leis
aprovadas em determinado periodo.

Tem-se que, no caso brasileiro, as taxas de sucesso e dominancia do
Executivo se equiparam as taxas alcancadas por regimes parlamentaristas, de
altissima disciplina partidaria (LIMONGI, 2006). O autor afirma que o Executivo, no
Brasil, controla a agenda legislativa e consegue aprovar a maioria de suas
proposicdes devido ao “sélido e consistente apoio partidario” que os presidentes
costumam alcancar. O sucesso do Executivo no periodo analisado pelo autor (da
promulgacdo da Constituicdo de 1998 até marco de 2006) era de 70,7%. A taxa de
dominancia encontrada também era expressiva, de 85,6% (p. 77). Em analise
realizada no ano seguinte, em 2007, Figueiredo e Limongi destacam o fato de que
83% das leis aprovadas apds a promulgacdo da Constituicdo de 1988 até aquele
momento haviam sido apresentadas pelo presidente.

A analise de Ames (2003), ja citada anteriormente, debatia com a tese de
sucesso do Poder Executivo e da disciplina partidaria no presidencialismo de coaliz&o
de Figueiredo e Limongi (1999), com dois argumentos principais. Primeiramente, o
autor afirma que a tese nao enfrentaria a questao das “néo decisdes”, ou seja, aquelas
proposi¢cdes que, uma vez identificadas pelo Executivo como tendo poucas chances
de ser aprovadas, ndo chegavam a ser encaminhadas ao Legislativo. A segunda
critica refere-se a limitacao da analise ao final do processo, ou seja, a aprovag¢ao, ndo
se tratando de forma devida das negociacdes que precedem esse momento. Ou seja,
para o autor, o sucesso do presidente pode indicar um processo de barganha bem-
sucedido, em que os parlamentares ficam satisfeitos com compensacdes recebidas e,
por essa razao, o partido vota unido. Assim, ndo se trataria necessariamente de um
sistema de cooperacdo dos partidos, mas de uma influéncia exercida “de cima para
baixo”. Segundo o autor, “para fazer inferéncias sobre o poder dos lideres, é
necessario estimar a importancia de outros determinantes do voto partidario, inclusive
ideologias, as caracteristicas do eleitorado, os beneficios clientelistas e o numero de
mandatos exercido por um deputado” (AMES, 2003, p. 220).

Figueiredo e Limongi (2009) buscaram responder as principais criticas a
sua tese, reunindo-as em dois pontos principais. Em primeiro lugar, conforme

levantado por Ames, os dados observados ndo considerariam o problema das nao-
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decisbes, ou seja, deixariam de lado aquilo que o Executivo deixa de submeter ao
Legislativo por saber que tera resisténcia para aprovagdo. Para os autores, essa
critica leva a suposicéo de que haveria uma agenda prévia do Executivo, uma reunido
de propostas com certa integracéo, algo que poderia ser comparado a um programa
de governo. Em segundo lugar, a analise desconsideraria a agenda do Legislativo,
formada pelos interesses eleitorais dos parlamentares.

Os autores optam por responder as criticas recebidas contestando a
existéncia de uma agenda dual, baseada na existéncia de duas agendas
independentes competindo entre si, a do Executivo e a do Legislativo. Havendo essa
dualidade, resultado seria um jogo de soma zero: a medida em que uma das agendas
fosse implementada, a outra ndo seria. Limongi e Figueiredo (2009) argumentam, no
entanto, que, mais que uma agenda dual, o que prevalece é uma agenda da maioria,
gue também poderia ser chamada de agenda do governo, ou seja, uma fusdo de
agendas resultante da fusdo de poderes que caracteriza o presidencialismo de
coalizao.

O mais interessante dessa analise, para este trabalho, € a ideia de que ndo
é suficiente afirmar que o Executivo € preponderante ou possui o poder de agenda,
pois esse poder de propor néo seria suficiente para a aprovagao de sua agenda junto
ao Legislativo se ndo houver apoio da maioria, ou seja, se ndo houver a construgao
de uma agenda comum. Conforme argumentarei mais a frente, o governo necessita
articular internamente posi¢cdes, em conjunto com 0s ministros e, consequentemente,
seus partidos, para que seu sucesso na arena legislativa seja alcancado.

O ponto, no entanto, € que nao é possivel tratar o sucesso do presidente
apenas observando-se a aprovacdo ou nao de suas proposi¢coes, ou ainda do
procedimento de veto apds a aprovacdo para garantir que seu posicionamento seja
mantido. Ha outras formas de controle da agenda. Silva e Araujo (2010), por exemplo,
procedem um interessante estudo sobre o processo que chamam de “apropriagéo” da
agenda do Legislativo pelo Executivo. Segundo os autores, apesar da preponderancia
do Executivo na aprovacdo de materias, o presidente necessita dos parlamentares
para governar, pois sao eles que dao a ultima palavra sobre as proposicoes. Assim, 0
presidente precisa negociar com o Legislativo o conteddo dessas propostas, pois
enquanto tramita, ha a possibilidade de ajustes.

Quando submetida ao processo legislativo, a proposta do Executivo esta
sujeita a mudancas e aprimoramentos. O grau de contribuicdo varia conforme
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as regras e os procedimentos, bem como com a aglutinacdo com os
interesses da coalizao majoritaria. Alias, esse passa a ser 0 eixo da relagao
entre o Executivo e o Legislativo: como formar maiorias e lidar com elas no
Congresso. (SILVA; ARAUJO, 2010, p. 3)

Os autores argumentam que o presidente se utiliza do conteudo das
propostas legislativas submetidas ao Congresso pelos parlamentares para formular
suas proprias propostas, e que essa pode ser uma razdo pela qual ndo ha tanta
resisténcia a sua aprovacao.

Ou seja, ha indicios para se supor que a taxa de dominancia e 0 sucesso
legislativos do presidente ndo séo suficientes para definir sua predominéncia na
producdo das leis. Se o foco estiver apenas na conclusédo do processo legislativo,
esquece-se de todo o percurso em que se da uma grande conjuncao de forcas e
atuacao de diversos atores. Concordo com o argumento de Ames (2003) de que o
processo anterior a aprovacdo e mesmo a apresentacdo das proposicfes do
Executivo importam, embora discorde de que os interesses dos parlamentares sejam
puramente maximizar ganhos pessoais e levar recursos a clientelas especificas. Por
outro lado, embora concorde com a argumentacdo de Figueiredo e Limongi (2009),
referente a formacdo de uma agenda de governo, ndo acredito que seja suficiente
para tratar de sucesso do presidente. Além disso, o foco nas matérias de autoria do
presidente (e apenas nelas) limita a analise do que, de fato, ocorre no interior do Poder
Legislativo. De forma diversa, o ponto central para o qual chamo a atencdo neste
trabalho, conforme ja explicitado, € o outro lado da moeda: a garantia de que as
propostas de lei que ndo sejam de interesse do presidente ndo sejam aprovados.

Dessa forma, 0 suposto que orienta esse trabalho é que o bloqueio de
proposicdes de iniciativa dos legisladores nas Comissdes também constitui o poder
de agenda do Executivo, assim como o0 envio de propostas de lei ao Congresso, a
atuacdo via liderancas partidarias para que proposicées de seu interesse sejam
pautadas e emendadas em consonancia com a sua agenda, a formacéo de maiorias
para a aprovacdo desta agenda e outras demonstracdes debatidas até aqui. E
necessaria a atuacado do Executivo, por meio de liderancas e parlamentares da base,
para que a pauta “indesejavel’ ndo tenha prosseguimento.

Neste ponto, cabe questionar: por que uma matéria ndo seria do interesse
do presidente? Ou, ainda, considerando o presidencialismo de coalizdo, em que o

presidente atinge maioria por meio de acordos com outros partidos legislativos, &
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possivel que o presidente seja contrario a matérias apresentadas por parlamentares
dos partidos aliados? Considero importante, para responder as questfes até aqui
apresentadas, pensar em como as coalizbes sdo conformadas dentro do gabinete
presidencial e reforcar as razdes pelas quais determinados assuntos podem ser, em

dado momento, de aprovacao indesejavel.

2.2 Formagéo de Gabinetes e Gerenciamento de Confli  tos

Até aqui, ressaltamos parte da literatura que trata o Executivo como um
ator politico poderoso, investido de grandes poderes legislativos e com extensa
capacidade de articulagdo. Muller e Pereira (2002) afirmam em sua “teoria da
preponderancia executiva”, por exemplo, que o Executivo possui meios suficientes e
instrumentos para controlar o processo legislativo. A questdo €: no contexto do
presidencialismo de coalizdo, em que o partido do presidente ndo € o Unico
responsavel pela formulacdo da agenda e as responsabilidades sao divididas entre os
varios partidos que ocupam as pastas ministeriais, quem € o Executivo, e como essa
a delegacédo de poderes entre os atores o redefine?

Um ponto importante para responder essa questdo é o da dinamica da
formacao de gabinetes no presidencialismo de coalizdo. Entre os autores que tratam
da questdo, Amorim Neto e Tafner (2002) analisam o presidencialismo a luz da Teoria
da Delegacédo. Utilizam-se do termo “cadeia delegativa”, cunhado por Strom (2000,
apud AMORIM NETO; TAFNER, 2002), para expressar a no¢ao de que os eleitores
delegam poderes ao Congresso e ao presidente, que por sua vez delega aos ministros
e a burocracia. O Congresso, por sua vez, delega poderes ao proprio presidente e a
burocracia e, internamente, aos partidos e as comissdes parlamentares.

Os autores ainda afirmam que “relacdes de delegacédo séo, por defini¢ao,
relacdes hierarquicas” (p. 10), o que, potencialmente, introduz o problema do controle
das acdes daquelas ou daqueles receptores de poderes, em especial quando ha
assimetria de informacfes e conflitos de interesses. Nesse contexto, 0 modelo
mandante-agente (principal-agent model) seria o0 instrumento analitico mais
apropriado para o estudo de delegacbes de poder. Por meio desse modelo,

compreende-se que duas partes entram em acordo, sendo uma 0 mandante e a outra
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0 agente, na expectativa de que as opcdes feitas pelo agente atinjam resultados do
interesse do mandante (MOE, 1984; apud AMORIM NETO; TAFNER, 2002).

O acordo firmado entre as partes estaria sujeito a incertezas devido a
assimetria das informacdes disponiveis a cada parte, pois 0 agente pode néao escolher
acOes que levem aos resultados esperados pelo mandante. Pode, ao invés disso, por
exemplo, de forma oportunista, utilizar-se das vantagens trazidas por sua posi¢céo para
fazer opcbes que levem ao atendimento de suas proprias demandas.

Dessa relacdo conflituosa pode-se gerar dois tipos de perdas por
agenciamento, uma resultante de acdes operadas pelo agente que venham a ser
contrarias a vontade do mandante e outra decorrente dos esforcos que necessitam
ser feitos pelo mandante para evitar que tais acdes sejam operadas pelo agente.
Essas perdas podem crescer a ponto de serem maiores do que 0s ganhos trazidos
pela delegacdo. As principais estratégias para reduzir as perdas por agenciamento
estdo disponiveis aos mandantes, quais sejam, o0 estabelecimento de contratos,
mecanismos de sele¢do, mecanismos de monitoramento e controles institucionais
(KIEWIET; McCUBBINS, 1991 apud AMORIM NETO; TAFNER, 2002). O veto
presidencial € um controle institucional de um poder sobre o outro, por exemplo.

Com foco nesse tipo de relagdo de agenciamento, Amorim Neto (2000)
busca averiguar se gabinetes presidenciais multipartidarios podem funcionar como as
coalizdes do tipo parlamentarista, que geralmente apresentam alto grau de disciplina
partidaria e atuam em sintonia com o Executivo na proposicao de projetos legislativos.
O Brasil seria um bom ponto de partida para a analise do fenémeno. O autor concorda
com Figueiredo e Limongi (1999; 2001) quando afirmam que a estabilidade dos
governos brasileiros p0s-1988 estaria associada a combinacdo dos poderes de
agenda do presidente com os dos lideres partidarios, num acordo de coalizdo que
envolve, entre outras questdes, a nomeacdo de parlamentares e outros nomes
indicados pelos partidos para o gabinete presidencial.

Alguns autores (ABRANCHES, 1988; AMORIM NETO, 1994) oferecem
exemplos ilustrativos a respeito de como o processo legislativo esta associado com o
tipo de gabinete escolhido pelo chefe do Executivo. Para Amorim Neto, a natureza de
um gabinete presidencial ndo dependeria apenas do fato de ser constituido por um ou
mais partidos e de ter ou ndo o controle da maioria de assentos no Legislativo. Os
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gabinetes também poderiam variar de acordo com o modo como os partidos estéo
nele representados, aspecto que captura por meio da sua taxa de coalescéncia °.

Assim como o eleitorado delega poder ao presidente e ao Legislativo, estes
agentes também delegam poderes entre si. O presidente delega poderes aqueles que
convida a compor seu gabinete e quando escolhe lideres para representar sua
vontade internamente ao processo legislativo. Essa relacdo é importante para o
argumento aqui desenvolvido, dado que, por vezes, tal delegacdo é feita a
parlamentares, ou mesmo técnicos escolhidos pelos partidos que constituem a base
do governo e ndo necessariamente do partido do presidente. Ou seja, tal delegacéo
pode gerar conflitos, sejam eles politicos ou ideolégicos, que tendem a afetar a
influéncia do Poder Executivo sobre a atuacao legislativa.

Em sintese, a formacdo do gabinete no presidencialismo de coalizdo
envolve a alocacdo de portfélios a diferentes partidos, com, potencialmente, policy
positions ou expectativas de retornos dessa posi¢cdo ministerial divergente, o que
tende a resultar em conflitos. Importante reforcar a visdo de que o Executivo ndo € um
agente unitario, mas uma arena onde diferentes agentes, politicos e burocracias,
posicionados nos Ministérios e Secretarias, podem se manifestar de forma diversa
para um ou mais temas (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008). Essa caracteristica exigiria
do presidente, para ver suas preferéncias atendidas na arena legislativa, além das
habilidades ja ressaltadas, uma capacidade de articulac&o interna e de mediacao de
interesses. Tal articulacdo se da por meio de uma estrutura que envolve orgaos
especificos, na Presidéncia e internamente aos Ministérios, como explicaremos mais
a frente.

Os conflitos aqui ressaltados sao importantes para responder as questées
propostas, porque nos permitem refletir a respeito do paradoxo que se apresenta entre
a preponderancia do Executivo, ja tdo debatida, e a necessidade de bloqueio de
proposicoes dos legisladores por este ator. A variedade de posi¢coes quanto aos
diversos temas sobre 0s quais é necessario manifestar-se, além de outras razdes que
explicitarei a seguir, relacionadas especificamente a unidade dos ministérios, leva o
presidente e seu gabinete a necessidade de adotar mecanismos voltados ao

gerenciamento dos conflitos que sdo gerados. Argumento que estes conflitos ndo se

5 Amorim Neto (2000) define a taxa de coalescéncia como “um indicador [...] com base na relagéo
entre a porcentagem de cargos ministeriais de cada partido representado no gabinete e a
porcentagem de assentos legislativos de cada um desses partidos” (traducdo minha).
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dariam apenas no ambito do Executivo, mas estender-se-ia a arena legislativa,
gerando a necessidade de gerenciamento.

A literatura apresenta diversas hipoteses a respeito de como os conflitos
podem ser gerenciados no interior de uma coalizdo. Embora boa parte dos trabalhos
esteja voltada para sistemas parlamentaristas, resta claro que € possivel aplica-los
também, em certa medida, ao caso brasileiro. Conforme ressaltado na se¢&o anterior,
a delegacéo de responsabilidades no interior do gabinete em governos de coalizao,
necessaria para a manutencéo da governabilidade, também tende a gerar conflitos.

Lupia e Strom (1995) destacam um dos componentes responsaveis pela
estabilidade das coalizGes em sistemas parlamentaristas: a alocagcéo proporcional de
portfélios entre os participantes dessa alianca. Para os autores, tanto a delegacao
guanto essa recompensa proporcional seriam necessarias para facilitar a governanca
em grande escala. Apesar de indispensavel, a delegacdo nédo é livre de custos. A
forma que as democracias resolvem ou enfrentam esses desafios, a longo prazo, tem
uma influéncia decisiva na viabilidade e qualidade da governanca democrética. Os
autores enxergam que, caso o problema da delegacdo ndo seja resolvido, pode-se
acabar com um déficit democratico no qual os representantes politicos nao desfrutam
da confianca de seus eleitores. Ademais, a alocacdo desproporcional de posi¢cdes no
gabinete pode resultar no comportamento volatil e oportunista dos membros da
coalizdo.

Para que uma coalizdo seja bem-sucedida, ela precisa agradar aos
eleitores e, ao mesmo tempo, firmar acordos politicamente sustentaveis. Algumas
politicas importantes para desenvolvimento econdémico e social exigem que 0 governo
faca compromissos a longo prazo, para que possam ser bem-sucedidas. Entretanto,
duas questdes tornam a formulagéo de politicas publicas em coalizées problematicas.
A primeira delas é que a formacdo de coalizbes pode envolver partidos com
preferéncias que podem divergir em relagdo a agenda de governo. A segunda questao
refere-se & necessidade de delegacdo de poderes nos governos de coalizdo,
delegacéo essa que prové discricionariedade consideravel a ministros na formulacéo
da legislacdo. Enquanto alguns governos nao enfrentam tantos problemas de
delegacdo, outros, por sua vez, tém fortes incentivos para monitorar e, se necessario,
corrigir as acdes de ministros "hostis". As coalizbes devem ser capazes de proteger
essas politicas, dando aos parceiros politicos do incumbente, incentivos para optar

por levar em frente o que foi acordado, ao invés de descontinuar as politicas. A
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solucéo passaria pela capacidade de negociacdo interna do governo para com seu
proprio gabinete. Ou seja, Lupia e Strom (1995) também trazem para dentro do proprio
executivo, a solucao dos problemas causados pela necessidade de delegagéo.

Estudos recentes tém destacado os mecanismos institucionais que operam
no nivel do gabinete como solugcéo aos conflitos intracoalizdo. Longe de abdicar ao
controle de uma area de politica para o partido no controle dos ministérios e esperar
pelo melhor (governo ministerial), os governos tém adotado medidas para gerenciar
essa delegacéo.

Thies (2001) argumenta que parte dos problemas de governos
multipartidarios podem ser resolvidas no interior do gabinete, por meio do
monitoramento dos ministros. O autor defende que as coalizdes que contém partidos
com preferéncias politicas préximas sdo mais provaveis de sobreviver do que
coalizdes de partidos com preferéncias divergentes. O autor entende que o modelo
do governo ministerial representaria a pior op¢do para enfrentar os problemas da
delegacdo interpartidaria por duas razdes. A primeira, porque seria arriscado, uma vez
gue seria impossivel prever que tipo de decisbes os ministros tomariam sobre as
politicas publicas no decorrer do governo, levando a uma constante incerteza. Em
segundo lugar, porque nao seria vantajosa, uma vez que, em seu entendimento, todos
0s parceiros da coalizdo poderiam se beneficiar mais da delegacdo caso 0s ministros
de todos os partidos possam ser monitorados e controlados.

O autor acaba por encontrar evidéncias de que a melhor forma de lidar com
o problema da delegacdo, € mesmo o monitoramento e controle por meio de
nomeacdes de pessoas do partido do incumbente, para observar/acompanhar de
perto (shadowing) os Ministros dos demais partidos que compdem o gabinete. Esse
esforco de monitoramento seria maior em pastas mais importantes, uma vez que o
custo de nao se ter o controle sobre estas areas seria mais alto. Um exemplo seria o
uso dos Ministros Juniores, citado por Muller e Strom (2000) e Thies (2001). Eles
argumentam que 0s custos de tentar monitorar os ministros "hostis" seriam tao altos
gue os parceiros da coligacdo sao forcados a procurar mecanismos externos ao
gabinete para controlar a atuacdo ministerial.

Posteriormente, alguns autores consideraram a solugao de tais conflitos
pode ultrapassar a arena ministerial. Martin e Vanberg (2005) argumentam que a
solucdo dos conflitos entre os membros do gabinete pode ocorrer no interior do

Legislativo, por exemplo. Os autores focam na influéncia das instituicdes legislativas
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em periodos de governos de coalizdo. Defendem que, uma vez que eventuais desvios
dos acordos da coalizdo podem ocorrer por parte de membros do gabinete ministerial,
0 processo de revisao legislativa representa uma importante oportunidade institucional
para os parceiros da coalizdo resolverem tais conflitos. Afirmam que os conflitos
tendem a ser maiores em questdes que dividem as coalizdes.

Dado que o legislativo deve aprovar a maior parte das iniciativas de
politicas publicas interessa aos autores a pouca atencao que se da aos movimentos
estratégicos dos parceiros da coalizdo ao longo do processo legislativo para
resolverem conflitos gerados na fase pré-legislativa. Os autores argumentam que
governos multipartidarios usam os procedimentos de revisao legislativa da prépria
agenda do governo para reestabelecer os acordos da coalizdo, quando estes sao
ameacados por algum partido que se utiliza das vantagens de controlar uma pasta
para introduzir politicas de maneira desviante dos acordos estabelecidos.

Martin e Vanberg (2005) afirmam, ainda, que ndo descartam a importancia
das instituigcdes do nivel ministerial, mas consideram que os partidos da coalizdo usam
as instituicdes legislativas para a solucéo dos conflitos. Ou seja, os legisladores teriam
um papel mais importante que o colocado pelos demais autores (MULLER; STROM,
2000; THIES, 2001) na solucdo dos conflitos entre os partidos da coalizao.

Ainda na linha dos problemas de coordenacéo de gabinetes multipartidarios
decorrentes de delegacéao, Inacio e Rezende (2015) analisam os que designam como
delegacéo cruzada, ou seja, a delegacdo da execucdo da agenda governamental a
membros de diferentes partidos da coalizdo, fazendo com que a recompensa de ser
governo dependa, ndo s6 da participacdo na coalizdo, mas também de como os outros
partidos conduzem essa agenda em sua area de politica. Para as autoras, “depender
de outros partidos para construir sua agenda legislativa ou executar politicas tem
impactos nada despreziveis sobre o quanto um partido ganha ao ser governo e quanto
ele paga para participar da coalizao” (p. 296). Assim, buscam verificar se os partidos
teriam incentivos para praticarem o monitoramento muatuo de seus agentes, para evitar
a atuacao monopodlica em determinada area.

As autoras classificam os problemas de coordenacdo, descritos na
literatura, como ocorrendo entre o chefe do Executivo e os ministros e, de outro, entre
0s partidos membros da coalizdo. Seguindo a I6gica do modelo principal-agent, uma
vez que o principal ndo pode prever todas as a¢des do agent, algumas acdes, ex ante
ou ex post, poderiam ajudar a minimizar a perda de controle/agéncia. A auséncia de
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tais acOes concederia aos ministros a discricionariedade em sua atuacao, permitindo-
Ihes tomar decisbes de acordo com sua vontade em sua area de politica, o que
poderia aumentar os ganhos em fazer parte do governo. Por outro lado, ndo seria
desejavel para o presidente que os ministros tivessem tanta autonomia.

A delegacado cruzada pode passar a constituir um problema quando os
ministros possuirem preferéncias distantes dos outros partidos que compdem a
coalizdo e tém poder para induzir a distorcbes nos acordos pré-legislativos. Os
ministros tendem a influenciar na tramitacdo das matérias que Ihe séo de interesse no
Congresso, razdo pela qual a Presidéncia necessita constituir formas de exercer
controle sobre sua atuagdo. Até porque, os conflitos entre base e oposicdo néo
constituem o Unico polo de negociacdo da agenda legislativa; divergéncias internas
ao governo podem ocorrer e gerar a necessidade de controle e monitoramento entre
0s membros da coalizdo. Mais que isso, argumento que tal problema de coordenacéo
pode ser transposto para a arena legislativa e identifico que 6rgédos de relacdes
institucionais da Presidéncia da Republica, no caso brasileiro, cumprem com essa
funcdo no ambito legislativo, conforme sera problematizado mais a frente.

A atuacao dos partidos da coalizdo na arena legislativa, por meio de seus
lideres e parlamentares, tem papel decisivo na acomodacdo dos acordos entre
Executivo e Legislativo, uma vez que |hes é possivel aprovar, emendar ou rejeitar
proposicdes decisivas para o funcionamento de politicas publicas.

Conforme ja ressaltado, as coalizbes no Brasil se organizam de forma
similar as observadas em sistemas parlamentaristas, consequentemente com baixas
taxas de atropelamento no Congresso, 0 que representaria 0 sucesso legislativo do
Executivo. Se considerarmos a atuagéo da maioria como cartel legislativo, no ambito
da formulacao e tramitacdo da agenda legislativa, tem-se que se daria em dois niveis:
na definicdo da agenda e em sua imposi¢édo no Congresso. Segundo Amorim Neto et
al (2003), como um cartel, os partidos votam de forma disciplinada no Congresso
desde que tenham poder de veto sobre a agenda da coalizdo na sua fase pré-
legislativa. A suposicéo € de que, se o0 presidente permite essa avaliacao prévia, 0s
problemas da delegacédo cruzada seréo dirimidos e ndo sera necessaria alteracao na
fase legislativa. No entanto, a auséncia de negociacdes prévias leva a alteracdes ou
derrotas do governo na arena legislativa. Ou seja, 0 monitoramento entre os membros
da coaliz&o, no ambito do legislativo, sera necessario nos casos de delegacéo cruzada

guando nao houver distribuicdo de poder de veto na fase pré-legislativa.
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Para Batista (2014), seria possivel afirmar que o presidente se beneficia
com a delegacgéo de tarefas aos ministros pela divisdo do trabalho e especializacéo
das tomadas de decisbes, embora possa ser um problema a possibilidade de um
partido/ministro utilizar sua posicao privilegiada para influenciar decisbes em favor de
seus interesses, caso esses interesses sejam conflituosos com o principal
(presidente). Se for considerado, novamente, como as informacdes se traduzem para
o eleitorado, os ministros podem se constituir como agents tanto do presidente quanto
de seu partido. A autora vai além e propde um modelo para demonstrar como a
influéncia dos partidos pode interferir na relacdo entre a decisdo ministerial e o

controle do presidente.

Figura 1: Sistema Politico e Processo Decisério em Duas Arenas

Presidente da Repiblica € 2| Legislativo
j————=-=-=-- .
Presidéncia =1
|
I
|
|
|
I Partidos
1 e Politicos
= 4 Ministérios F——— |

Fonte: BATISTA, 2014, p. 43

A autora ressalta que o presidencialismo e o sistema eleitoral brasileiro
oferecem incentivos para que os partidos ajam coletivamente e de forma disciplinada,
apoiando, em dultima instancia, as decisbes do presidente. Este, por sua vez,
preocupa-se com as politicas mais gerais de seu governo. Uma vez que os partidos
da coalizdo sdo associados ao presidente por seu eleitorado, é de se esperar que se
preocupem com as politicas identificadas por suas bases como de responsabilidade
do presidente. Assim, a disciplina no Congresso € incentivada. Essa visdo é
compativel com o entendimento trazido por este trabalho, uma vez que as proposi¢des
legislativas podem favorecer ou desfavorecer as politicas implementadas pelo
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governo. Ou seja, espera-se que 0s partidos da base do presidente apoiem acdes que
priorizem as politicas do governo, sejam essas acdes para aprovar ou ndo permitir
gue proposi¢cdes sejam aprovadas.

Para Renndé e Wojcik (2015), ao permitir que membros do gabinete
participem da criacdo da agenda legislativa do governo, o presidente distribui o poder
de influéncia entre os membros da coalizdo, aumentando a probabilidade de
aprovagao no congresso e resposta a demandas transversais.

Os autores trazem duas argumentacOes tedricas principais sobre a
formulacao de leis nos sistemas presidencialistas. A primeira refere-se a necessidade
de o presidente delegar as fungdes de formulagéo de politicas publicas com ministros
gue tenham expertise para tanto. A segunda refere-se ao argumento de que alguns
ministros participam mais da formulacdo da agenda governamental que outros. Assim
como 0s autores, presidentes ndo constroem a agenda governamental sozinhos,
impondo sua posicao ao restante da coalizdo ou “comprando” o apoio dos partidos
com beneficios e patronagem. Os ministros procuram produzir propostas de politicas
legitimas que promovam 0s objetivos de suas pastas, enquanto o presidente precisa
“dar conta” de uma infinidade de questdes, razdo pela qual busca se beneficiar da
expertise dos ministros em suas areas especificas.

No caso brasileiro, em termos de agenda legislativa, argumento que a
articulacéo politica que permite os bloqueios de propostas de lei, nhosso principal
objeto, ocorre em dois niveis: intra-Executivo e na arena legislativa. Ou seja, pelo
menos parte dos conflitos gerados pelo multipartidarismo sdo resolvidos internamente,
no Executivo, por meio de estrutura organizacional, na Presidéncia da Republica e
nos Ministérios. Essa resolugdo permite ao presidente acompanhar de perto — e

influenciar, quando necessario — a atuacao parlamentar, conforme segue.

2.3 Relacao Institucional Executivo-Legislativo

Quando se pensa nos trés poderes da Unido, quais sejam o Executivo, 0
Legislativo e o Judiciario, parece-me claro que a relagdo mais complexa se da entre o

Executivo e o Legislativo. Existem, entre ambos, interesses comuns e divergentes, e
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uma trama que envolve partidos, ideologias e instituicbes que precisam se relacionar
em diversos niveis e possibilidades.

Alguns aspectos dessa relagcdo passam, como ja explicitado, pela formacao
do gabinete. Couto (1997) afirma que a montagem do gabinete presidencial passa
pelo convivio de caracteristicas majoritarias e consociativas, sendo que entre as
caracteristicas consociativas podem-se destacar o grande numero de partidos
relevantes no Legislativo, a indisciplina partidaria e constantes alteracfes na legenda,
o que forcaria o presidente a montar um gabinete heterogéneo e de dificil controle. A
estas caracteristicas, poder-se-ia somar o forte poder da Presidéncia da Republica no
sistema politico brasileiro. A explicacdo para este fator restaria na dindmica
personalista do presidente, fosse no momento eleitoral ou governamental. Este
carater ndo estaria ligado apenas a cultura politica, mas estaria instalado nas
instituicées e no funcionamento do sistema politico e do Executivo. Ou seja, em nosso
sistema o0 Executivo seria quase sempre a lideranga que iniciaria o jogo politico.
Porém, mais uma vez: iniciar o jogo politico ndo significa necessariamente dominar o
jogo politico, nem que isso aconteca com facilidade.

E, para compreender a relacdo entre o Poder Executivo e o Poder
Legislativo, é necessario voltar a questdo de “quem” é o Poder Executivo. Seria 0
presidente? O conjunto simples de Ministério? Minha andlise é de que, assim como
afirmado por Figueiredo e Limongi (2008), o poder Executivo ndo € um agente unitario.
O presidente conta com uma rede de formuladores de sua agenda de politicas,
especialmente formada pelos ministros que nomeia, e esses agentes, por sua vez,
podem se manifestar de forma diversa para um ou mais temas. Essa caracteristica
exigiria do Poder Executivo, para ver suas preferéncias atendidas na arena legislativa,
além das habilidades ja ressaltadas, uma capacidade de articulacdo interna e de
mediacao de interesses.

Castro Santos (1997) discute a “capacidade governativa” (em
contraposicao aos termos governabilidade e governanga) no contexto da relacao entre
Executivo e Legislativo no Brasil. Por meio do estudo da politica salarial, a autora
chega a dois padrGes basicos de interacdo entre os poderes: um de composicao,
guando as liderancas da base e oposicdo chegam ao entendimento a respeito de
pontos de conflito; e outro, de confronto, com a radicalizacdo das posicoes e
consequente obstrucdo das matérias em votacao, que pode levar a completa paralisia

deciséria no Congresso.
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Diniz (2005), por sua vez, divide as vertentes que tratam da capacidade de
0 presidente aprovar suas politicas no Congresso em duas perspectivas: uma
centrada na Presidéncia e outra no Sistema Politico. A primeira vertente observa a
influéncia pessoal do presidente, em sua capacidade de persuasao. Por esta visdo, o
Legislativo é analisado em virtude de sua posicao com relacdo ao presidente, e nao
como uma instituicdo que deve apresentar solugdes de politicas publicas para as
principais questdes de interesse do pais. A segunda vertente indica que Presidéncia
e legislativo atuariam na arena legislativa, de forma articulada, em um jogo estratégico
no qual o resultado estaria centrado basicamente pelas escolhas e posi¢cdes do
governo. Desta feita, o sucesso e o fracasso néo poderiam ser medidos observando-
se somente a tramitacao legislativa das proposicoes de interesse do Executivo, pois
o resultado legislativo seria antecedido por consultas ou julgamentos de reacdes
antecipadas, internamente ao Executivo.

Pela segunda perspectiva, poder-se-ia dizer que Congresso e Presidéncia
fazem parte de um mesmo sistema e que, quando buscam interacéo, podem ter por
resultado conflito ou cooperacdo, a depender da situacédo, ao invés da certeza do
conflito.

O ponto em gque as vertentes se tocam seria o do reconhecimento da
necessidade de barganha: a primeira, viria por meio da persuasao do presidente; a
segunda néo traz claramente o objeto de barganha, que seria definido pelo jogo
estratégico. O poder de veto poderia ser um desses instrumentos, por exemplo.

No entanto, as duas perspectivas ainda ndo seriam suficientes para se
definir como avaliar sucesso e fracasso presidencial. Diniz (2005) avalia que o fato de
0 presidente enviar uma proposta para analise do Congresso € parte de uma
estratégia, e ndo necessariamente sua aprovacao é o objetivo. A autora atenta para o
fato de que ha diversas propostas enviadas pelo presidente que foram retiradas ou
gue tramitaram por muitos anos, e questiona se isto significaria, necessariamente uma
derrota ou se ndo seria parte da estratégia do presidente. Seria o envio de uma
proposicdo uma preferéncia sincera do autor?

Ora, se o presidente pode ndo ter interesse em aprovar matérias enviadas
pelo proprio Executivo, seria plausivel supor que pode haver razdes para que também
nao espere ver aprovadas propostas de origem do legislativo. Mais ainda: ndo apenas
propostas oriundas de parlamentares da oposi¢cdo, mas também dos partidos da base

de apoio ao governo.
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A partir desse ponto, e considerando as questdes apresentadas, surge a
necessidade de se aprofundar a questado do poder de agenda do presidente. Quem
define o que sera ou nao apreciado e qual o papel do presidente nesse processo?
Qual o real interesse do presidente na arena legislativa? Essas e outras questdes
relacionadas a agenda e a necessidade de bloqueio de proposi¢cdes por parte do

presidente e de seus apoiadores serdo tratadas no proximo capitulo.
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3 O PODER DE AGENDA E A PARTICIPACAO DO EXECUTIVON O
PROCESSO DECISORIO DO LEGISLATIVO

3.1 O Poder da Agenda

Para tratarmos do bloqueio de propostas legislativas, € necessario
primeiramente compreender o embate de forcas que ocorre entre Legislativo e
Executivo no desempenho de suas fungdes legislativas. O bloqueio que me proponho
a debater reflete estruturas de poder institucional com o intuito de barrar propostas
legislativas. A capacidade de bloqueio define-se a partir do contexto institucional, o
qual estrutura incentivos e constrangimentos a competicdo entre agendas propostas
por diferentes agentes legislativos, e resulta na paralisia tacita ou definitiva do
processo decisorio de uma proposta legislativa. Importante frisar, de saida, que o
bloqueio de proposicdes ndo se confunde com o poder de veto. Ele diz respeito a
possibilidade de postergacéo do processo legislativo antes da aprovacao ou rejeicao
de uma lei, ou antes mesmo que o proprio Poder Executivo possa fazer uso do poder
de veto. Esse poder de bloqueio de propostas legislativas, quando incentivado de
alguma forma pelo Poder Executivo, permite ao presidente afirmar as preferéncias de
sua agenda legislativa e impedir que proposi¢cdes contrarias avancem no processo
legislativo. O poder de bloqueio, portanto, tende a guardar relacdo direta com a
guestado do poder de agenda e das preferéncias do Poder Executivo. Por esta razéo,
argumento que, para compreender a importancia do bloqueio, é importante
compreender o debate em torno do poder de agenda no presidencialismo brasileiro.

O poder de agenda pode ser compreendido como a “capacidade de
determinado ator influenciar ou determinar as alternativas consideradas nos
processos decisorios, em relacdo ao conteudo e aos procedimentos a partir dos quais
tais alternativas se convertem em decisbes politicas” (INACIO, 2006, p. 170). No
ambito legislativo, pode ser definido de forma ainda mais direta, como a habilidade de
influenciar o que é votado, como e quando (COX; McCUBBINS, 2005, p. 63).

Pode ser conceituado, ainda, com relacdo aos instrumentos que s&o

utilizados para que seja colocado em pratica, ou seja, 0S mecanismos que permitem
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a influéncia de quem quer que seja no legislativo e as prerrogativas garantidas pelo

arranjo institucional vigente:

O poder de agenda do presidente e das liderancas partidarias remete a
estrutura institucional que organiza o processo legislativo. Mais
especificamente, o que importa agora € observar as regras e procedimentos
de formulagdo da agenda parlamentar, os nudcleos de elaboracdo das
politicas efetivamente aprovadas, e os agentes de maior influéncia nesse
processo. A questdo central gira em torno da extensdo dos direitos
parlamentares dos deputados sem postos na burocracia parlamentar vis-a-
vis as prerrogativas de poder acumuladas nas méaos das liderancas
partidarias e a capacidade do Poder Executivo de iniciar e influenciar o
processo legislativo. (SANTOS, 2003, p. 67)

Antes de passar a discussao do poder de agenda e de como se da na arena
legislativa, considero importante esclarecer o que estamos tratando por agenda. Se
considerarmos a finalidade especifica do nosso objeto, chegaremos a concluséo de
gue nada mais € que, a formulacdo ou a consolidagéo de politicas publicas por parte
do governo e dos parlamentares. Conforme ja explicitado, apesar da preponderancia
do Executivo na aprovagao de propostas legislativas, as propostas de origem do
Legislativo também tém o poder de impactar nas politicas implementadas pelo

governo. Nesse sentido, Birkland (2005) define agenda da seguinte forma:

[...] a collection of problems, understandings of causes, symbols, solutions,
and other elements of public problems that come to the attention of members
of the public and their governmental officials. An agenda can be as concrete
as a list of bills that are before a legislature, but also includes a series of beliefs
about the existence and magnitude of problems and how they should be
addressed by government, the private sector, non profit organizations, or
through joint action by some or all of these institutions. (BIRKLAND, 2001, p.
106)

Assim, por ser formada por tantos fatores, € de se esperar que a formacao
dessa agenda néo seja algo tdo simples. Por ser um conceito tao vasto, o autor propde
diferentes niveis de agenda, conforme Figura 2 abaixo. O primeiro deles, mais amplo,
refere-se a todas as ideias que podem ser discutidas na sociedade ou num sistema
politico. O segundo, da agenda sistémica, refere-se as ideias mais “aceitaveis”
politicamente, apos um “filtro” social, politico e cultural. S&o as questdes percebidas

pelos membros da comunidade politica como merecedoras de atencao publica.
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Figura 2: Level of Agenda
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Fonte: BIRKLAND, 2001, p. 108.

O terceiro nivel de agenda institucional ou governamental representa
aqueles esquemas que sao satisfatoriamente elevados ao posto de questdes
importantes para serem levadas em consideracdo pelos tomadores de deciséo, pelas
autoridades. O nivel mais restrito é o da agenda de decisdes, que contém o que, de
fato, é colocado em pratica pelo poder constituido. Transpondo para o0 nosso estudo,
seria 0 que de fato se transforma em lei.

Excluindo-se a agenda universal, tudo o que se encontra nos demais niveis
e finito — e, a cada nivel, mais limitado — e essa limitacdo faz com que os interesses
disputem entre si para alcancar o nivel seguinte (BIRKLAND, 2005, p. 109). Mais
importante que isso: os interesses podem ser conflitantes, e nesse caso sera
necessario a cada grupo interessado néo apenas avancar com suas questdes, mas

bloquear o avanco dos demais

Dito isto, proponho a reflexdo sobre, porqué e como os Poderes Executivo

e Legislativo buscam dominar os poderes sobre a agenda. Primeiramente, discutirei o
poder de agenda no ambito do Poder Executivo, com foco nas prerrogativas do
presidente para exercer o seu poder na arena legislativa. Em seguida, tratarei das
prerrogativas que permitem ao Legislativo afirmar-se como um relevante ator
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institucional, seja no auxilio ou impedimento do poder de agenda do presidente e seu

gabinete.

3.2 O Poder de Agenda do Executivo

Para Limongi e Figueiredo (1999), entre os poderes garantidos ao
Executivo pelas regras constitucionais na relacdo Executivo-Legislativo esta o controle
da agenda do Legislativo. Esse poder seria conferido ao Executivo por seus poderes
legislativos garantidos constitucionalmente, como o monopdlio da iniciativa legal em
areas como tributacdo e orcamento, além da administragdo do aparato do Estado e
da possibilidade de pedido de urgéncia para matérias de sua autoria. Mas o mais
poderoso de todos os instrumentos legais do Executivo seria a possibilidade de edi¢céo
de Medidas Provisérias. A importancia da Medida Provisoria residiria especialmente
no fato de que, a partir de sua edi¢cdo, o Executivo alteraria unilateralmente o status
guo, criando, desde aquele momento, um fato consumado e possiveis
desdobramentos. Os autores argumentam que, com o advento da MP, o Executivo
ndo soO determinaria a pauta dos trabalhos legislativos, mas influiria também nos seus
resultados, pois apos a edicdo de uma MP, o parlamentar ndo teria que escolher entre
o status quo anterior a sua edicdo e a propria MP, mas entre esta e os efeitos que

decorreriam de sua edicao.

Ainda para os autores, a centralizacdo do processo decisorio pelo
Executivo reduziria a influéncia dos parlamentares, limitando o acesso a recursos que
Ihes permitiiam garantir beneficios para suas clientelas. Assim, essa mesma
centralizacdo eliminaria a possibilidade de que o Congresso se constituisse em veto
institucional a agenda governamental, devido a divergéncias de interesses entre os
dois poderes. Em suma, aumentaria a governabilidade, entendida, nesse caso, como

a capacidade do governo em fazer valer a sua agenda.

Santos (2003), valendo-se do entendimento de Figueiredo e Limongi (1997,
1999; 2001), se utiliza da analise de alguns instrumentos regimentais para demonstrar
como o presidente ganhou forca no sistema p6s-1988, tais como o0 aumento das

matérias de iniciativa exclusiva do Executivo, a possibilidade de pedir urgéncia para a
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votacdo das matérias e o poder de veto. O autor considera que o poder de agenda é
fator decisivo na definicdo de forgas entre Legislativo e Executivo, e chega a essa
conclusédo apods analisar o padrao de relacdo entre os dois poderes constitucionais
tomando por base dois periodos democraticos distintos, quais sejam o periodo
compreendido entre 1946 e 1964, e o periodo p6s-1988. Defende que ha diferencas
nesse padrao e que estas se dariam, principalmente, por mudancas no poder de
agenda do presidente, ou seja, mudancas na capacidade do presidente de influenciar
0 processo legislativo. O periodo p0s-1988 seria marcado pela predominancia do
presidente frente ao Legislativo, seja pela imposicdo de sua agenda, seja pela forte
disciplina partidaria dos partidos pertencentes a coaliz&o.

Minha suposicdo € de que, a possibilidade de bloqueio de propostas
legislativas no ambito do legislativo, tem sua importancia reforcada por duas razdes
principais, que buscarei debater nesse capitulo: (i) — o poder de blogueio serve como
recurso de coordenagédo da coalizdo do presidente, possibilitando a resolucdo de
conflitos internos a sua base; (ii) — as estratégias de bloqueio possibilitam que o
presidente reafirme seu poder de agenda, ampliando a margem com que ele
administra o processo legislativo. Considero que a primeira delas ja foi
exaustivamente debatida no primeiro capitulo deste trabalho, quando foi trabalhado o
conceito de governabilidade e gestédo de conflitos inerentes a coalizdo. Por essa razao,
e por considerar que o segundo é fundamental ao desenvolvimento da tese aqui
proposta, prosseguirei a estratégia do presidente na arena legislativa.

A literatura destaca que a capacidade do presidente de afirmar sua agenda
no Poder Legislativo decorre de diversos mecanismos institucionais, os quais
asseguram ao Poder Executivo a capacidade de maior influéncia politica junto aos
parlamentares, a predominancia no processo de decisdo sobre politicas publicas e
gestdo (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999; PEREIRA; MUELLER, 2000, p. 65; AMORIM
NETO; SANTOS, 2003, p. 664; PEREIRA; POWER; RENNO, 2005, p. 403; AMORIM
NETO, 2006, p. 130). Esses mecanismos permitem que o presidente afirme seu poder
de agenda delimitando, dessa forma, o que sera ou ndo submetido a voto no
Legislativo.

Pereira, Power e Rennd (2005) procuraram encontrar padrbes de
relacionamento entre a opinido publica, a estratégia presidencial e a ag¢do do
Congresso no Brasil. As conclusdes refletem que o Brasil € de fato um sistema politico

centrado na presidéncia. O Executivo brasileiro teria poderes consideraveis para
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estabelecer uma agenda congressual. Além disso, tal poder seria fundamental para o
presidente, uma vez que a opinido do eleitorado sobre sua competéncia estaria
diretamente ligada a sua atuacdo no Congresso. Um presidente que consegue
aprovar sua agenda € considerado mais competente que aquele que ndo tem dominio
sobre a atuacéo legislativa.

Um conjunto interligado de fatores permitiria ao presidente da Republica o
molde ou até mesmo a definicdo da agenda legislativa, ou seja, daquilo que é debatido

e analisado — embora ndo necessariamente aprovado — no Congresso.

A predominancia do presidente restaria no fato de que raramente &
derrotado, além de que € o responsavel pela apresentacdo da maioria das matérias
aprovadas. O que garantiria o sucesso do Executivo na arena legislativa seria o0 apoio
construido sobre bases partidarias (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999). Conforme
destacado anteriormente, os autores refutam a ideia de agendas opostas para o
Executivo e o Legislativo. De qualquer forma, ainda que se considere que ndo ha
imposicdo e que haja uma conformacdo de interesses, a decisdo final sobre a
formulacdo da agenda a ser aprovada ainda seria de competéncia do Executivo,
mediante diversos instrumentos constitucionais e regimentais a disposicdo do

presidente.

O primeiro deles e, talvez, o mais importante, € a possibilidade de
apresentar Medidas Provisorias, que criam efeitos assim que editadas. Seus efeitos
vigoram até que seja finalizada sua votagéo pelo Congresso, Camara e Senado ou
até que se completem 120 dias (constitucionalmente, 60 dias prorrogaveis por igual
periodo). E uma prerrogativa poderosa, porque permite ao presidente criar um “fato”,
legislar de forma unilateral, pois, ainda que a medida tenha um prazo para encerrar,
apos o qual pode ser confirmada ou derrubada. Neste periodo em que vigora, produz
efeitos, o que traz uma vantagem consideravel para o Executivo e uma pressao para

a decisao dos parlamentares.

O presidente tem também a prerrogativa de apresentar projetos de
iniciativa exclusiva, ou seja, matérias sobre as quais apenas ele pode iniciar um
projeto de lei. A Constituicdo de 1988 confere ao presidente a possibilidade de legislar
exclusivamente sobre fixacdo dos efetivos das Forcas Armadas, criacdo de cargos,
funcdes ou empregos publicos, organizacdo administrativa e judiciaria, matéria

tributaria e orgamentaria, servigcos publicos e pessoal da administracéo dos Territorios,
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servidores publicos da Uniéo e Territorios, organizacao do Ministério Publico e demais

ministérios, conforme postulado em seu artigo 61.

Um outro instrumento que pode ser utilizado pelo presidente é o pedido de
urgéncia. Caso o presidente opte por solicitar urgéncia para uma matéria, esta devera
ser apreciada necessariamente num prazo total de 90 dias. Caso ndo seja apreciado
nesse periodo, o projeto “tranca a pauta” do Congresso, ou seja, ha o sobrestamento
das matérias, e passa a frente dos demais assuntos, que ndo poderdo ser apreciados
até que a matéria em urgéncia o seja. A importancia da urgéncia para as matérias
oriundas do Executivo, no entanto, vai além da rapidez em sua aprovacdo. Mais que
isto: esse “atalho” permite ao presidente evitar os emendamentos na fase comissional.
Os procedimentos de alteracdo de proposicbes em Plenario sdo mais limitados,
regimentalmente, que nas Comissfes, onde qualquer parlamentar membro da

Comisséo pode sugerir modificacdes.

Ha, ainda, o poder de veto do presidente, que pode vetar parcial ou
totalmente os projetos aprovados pelo Congresso. Santos (2003) enxerga nesse
poder uma forma de “interferéncia legislativa indireta” (p. 74). Ou seja, sabendo da
possibilidade de veto pelo presidente, os parlamentares teriam que, de certa forma,
antecipar as vontades do incumbente com relacdo as matérias que desejam aprovar.
De fato, este instrumento constitui a forma mais decisiva de o presidente exercer seu
poder de agenda negativo, tendo papel relevante na tomada de decisdes por ambas
as partes. Por essa razdo, serd tratado de forma mais cuidadosa no tépico seguinte.
Apesar de importante para o presidente, que pode conter aquilo que ndo conseguiu
bloquear durante a tramitacdo no Congresso, pode ser considerado uma “afronta” por
parte dos parlamentares que se viram envolvidos em sua aprovagao, o que leva a

mais um ponto de negociacéo e ponderacao.
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Quadro 1: Prerrogativas Formais do Poder de Agenda do Presidente

PRERROGATIVA PODER DO EXECUTIVO

Medidas Provisorias Ato do presidente com forca de lei a
partir de sua edicdo. Apesar de haver
requisitos de “relevancia e urgéncia”
conforme a Constituicdo (CF/88, art.
62), tem seu vigor garantido até que
seja analisado pelo Congresso ou por
60 dias prorrogaveis por igual periodo,
se nao apreciada.

Pedido de Urgéncia Regime de tramitacdo solicitado pelo
presidente para projetos de sua
autoria. Caso requerido, estabelece 45
dias para a conclusao de sua votagao
na Camara, mais 45 dias no Senado.
Caso ndo ocorra nesse periodo,
tranca-se a pauta da Casa em que
estiver tramitando.

Iniciativa Exclusiva Apenas o presidente podera iniciar
projetos de lei que tratem de
determinados temas, entre eles a
criagdo de cargos, funcdes ou
empregos publicos na administracao
direta e autarquica e o aumento da
remuneracao dessas carreiras.

Poder de Veto O presidente pode vetar, integral ou
parcialmente, o conteddo de projetos
aprovados pelo Congresso Nacional.

Fonte: Elaboracao prépria, com informacdes da Constituicdo de 1988 e do Regimento Interno da
Cémara dos Deputados e do Congresso Nacional.

O Quadro 1 apresenta as prerrogativas do Executivo que Ihe permitem
exercer o seu poder de agenda, conforme detalhados até aqui. Para além da questéo
das prerrogativas do presidente, reafirmo que a literatura falha em considerar, para
tratar do Poder do Executivo, majoritariamente, do que € originado pelo presidente,
do que pretende aprovar ou do veto posterior a aprovacdo das matérias. Ha um
espaco de atuacdo do presidente ainda pouco explorado, qual seja sua acdo no
decorrer da tramitacdo das matérias de origem dos parlamentares para evitar que

aguelas que nao lhe sejam do interesse sejam aprovadas. Nao resta duvidas de que
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o Executivo dispde de instrumentos e condi¢cdes para ver sua agenda aprovada no
meio legislativo, mas as propostas enviadas pelo presidente, ja tdo exploradas, nédo
sdo as Unicas sob as quais os deputados se debrucam em sua atividade legislativa.

Pondero que seria, no minimo, um descuido acreditar que um Executivo
tdo poderoso se contentaria em aprovar suas proposicbes quando ha matérias
divergentes aos seus interesses tramitando concomitantemente. Talvez fosse
possivel se pensassemos em um Legislativo absolutamente passivo ou sem
instrumentos que Ihe permitissem reagir. Mas ndo é o que as evidéncias demonstram

gue ocorre no interior do processo legislativo, conforme veremos a seguir.

3.3 O Poder do Legislativo

Para além do jogo de aprovacdo de matérias, o poder de agenda influencia
a relacao entre o Executivo e o Legislativo em ambas as direcfes. A pauta legislativa
sofre influéncia do Executivo por meio de suas prerrogativas constitucionalmente
garantidas enquanto que, para levar em frente sua agenda, o Executivo precisa contar
com o apoio de sua base parlamentar no sentido de buscar garantir que suas posi¢oes

sejam mantidas.

Claramente, ndo se pode excluir o papel das proposicoes de autoria do
presidente e tudo o que representa em termos de agenda, mas minha suposi¢cao € de
gue o quadro analitico da composicao da agenda legislativa ndo estaria completo sem
o enfoque naquilo que é proposto pelos parlamentares. Se € verdade que, conforme
defendem Figueiredo e Limongi (2009), ndo ha uma agenda dual, em que as agendas
do Executivo e Legislativo competem entre siem um jogo de soma zero, mas sim uma
agenda da maioria, ainda assim € necessario reconhecer que as proposi¢coes

originadas no Legislativo possuem potencial de interferéncia.

Dito isso, cabe ainda tratar da limitacdo do nosso objeto de estudo dentro
da discussado da agenda. Como o presidente exerce seu poder de agenda? Este poder

pode ser “imposto” ou o Legislativo pode atuar em um sentido contrario?

N&o h& duvidas de que, empiricamente, em especial por suas prerrogativas

constitucionais, o Executivo brasileiro tenha uma preponderéancia sobre o Legislativo
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em sua atuacdo parlamentar. Por outro lado, ndo se pode ignorar que 0 processo
legislativo, seja pela Constituigéo, ou pelo regimento interno das duas Casas, concede
aos parlamentares a possibilidade de n&o aceitarem passivamente a imposicao da
agenda do Poder Executivo. Se considerarmos a forca do Congresso como a
habilidade de aprovar legislacdes de uma area especifica e evitar que o presidente
aprove todas as proposicoes que tenha interesse (RODRIGUES, 1998), seja pela
previséo institucional de prejudicialidade das Medidas Provisérias (por sua rejei¢do ou
término do prazo para apreciacao), seja pela possibilidade de rejeicdo das propostas
do Executivo durante sua tramitacdo, ha condicfes para que o Legislativo ndo seja

sempre "refém" do presidente.

Tabela 1: Proposicdes de lei ndo orgamentéria aprovada pelos deputados federais, por origem e tipo
de proposicdo (1991-2014)

Presidéncia da Camara dos Senado
Repiiblica Deputados Federal Total
MP? 1.600 0 0 1.600
PL (ordinaria) 814 2.164 413 3.391
PL (complementar) 49 40 20 109
Total 2.463 2.204 433 5.100

Fonte: Acir Almeida (no prelo).

Silva e Vaz (2010) observam que o presidente se utiliza das ferramentas
disponiveis para o controle e aprovacado de sua agenda legislativa, e isso se d& pela
forma como a relacdo entre Executivo e Legislativo € firmada, ou seja, pelos padrbes
gue se estabelecem entre a formacéao do governo e a atuacao dos agenda-setters. De
acordo com os autores, “mesmo observando que a atuacéo do Legislativo ocorre sob
fortes restricdes, ela esta longe de ser desprezivel, apresentando também suas

formas de restricdo a atuacédo do Executivo” (p. 4).

A Tabela 1 apresenta o quantitativo de matérias nao-orcamentarias
aprovadas pelos deputados federais, por origem e tipo de tramitacdo, e demonstra
gue nao se pode desconsiderar o potencial dos parlamentares em apresentar
propostas que chegam a norma juridica. Ainda assim, é possivel o questionamento

sobre a suficiéncia dos dados relativos a produtividade legislativa® para se medir o

6 Produtividade legislativa é aqui compreendida como “a propor¢cdo de proposicoes legislativas
aprovadas no total daquelas apresentadas” (INACIO; MENEGUIN, 2014, p. 07)
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desempenho da atividade legistativa. Inacio e Meneguin (2014) trazem o debate sobre
as formas de se avaliar o desempenho do Poder Legislativo nas democracias
contemporaneas, e destacam que a abordagem focada na produtividade € uma viséo
restritiva, e ndo deve ser dissociada do impacto de outros atores institucionais na
producéo legal. O ideal seria um modelo que avaliasse as condi¢des institucionais e
resultados efetivos nas casas legislativas, e ndo apenas a produtividade, pois a
simples medida da propor¢do de matérias aprovadas ndo permite captar a influéncia

dos parlamentares ao longo do processo decisorio.

Os autores utilizam o indice de poténcia legislativa (IPIL), proposto por
Garcia Montero (2009, apud INACIO; MENEGUIN, 2014) como ponto de partida para
uma avaliagdo mais completa do desempenho legislativo. O indice inova no sentido
de buscar mensurar tragos organizacionais (institucionais), e ndo apenas poderes
formais, em sua abordagem. A partir deste indice, os autores propdem um novo
modelo de avaliacdo, denominado indice de desempenho legislativo (IDL), em que a
avaliacdo é baseada em trés dimensdes consideradas criticas, quais sejam, o grau de
representatividade das instancias decisorias no interior do Legislativo, a dimensao
informacional da deliberac&o parlamentar e o fluxo da atividade legislativa. O bloqueio
de propostas legislativas, conforme apresentado neste trabalho, em maior ou menor
medida, perpassaria todas essas dimensdes.

Se o0 desempenho, ou sucesso, do Poder Legislativo necessita ser avaliado
por variadas dimensdes e contextos, 0 mesmo pode-se dizer sobre o Executivo.
Novamente, afirmo ser possivel questionar se a superioridade na aprovacao de
matérias € suficiente para afirmar que o Executivo, ou seu mandatario, é
preponderante no processo legislativo. Suponho que a resposta para esta questao
seja negativa: ndo basta aprovar as proposicdes que origina. E necessario ao
presidente, para dar vazao a sua agenda, evitar a aprovacao daquilo que tramita, mas
nao lhe seria interessante ver aprovado. Ou seja, para dar vazao a sua agenda, o
presidente precisa bloquear proposi¢cdes ao longo do processo legislativo, apoiando-
Se em seus parceiros para utilizar recursos institucionais que o empoderem para tanto.

Sobretudo na América Latina, o presidente possui poderes legislativos que
o tornam bastante forte perante o Congresso Nacional (MAINWARING; SHUGART,
1997; FIGUEIREDO; LIMONGI, 1997). Como enfatizam vérios autores, a producao

legal no Brasil €, em grande parte, controlada pelo Poder Executivo. Cerca de 80%
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das leis sancionadas tém suas proposi¢cdes iniciais oriundas desse poder
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001, p. 50-51), se considerarmos projetos de lei ordinaria
e medidas provisérias, o que demonstra que o Executivo é o "principal legislador de
jure e de fato" (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001, p. 41).

Entretanto, ainda sdo poucos 0s que se ocupam de analisar o processo
legislativo pelo viés do legislador. Amorim Neto e Santos (2003) fizeram um esforgo
no sentido de revisitar o modelo conhecido como “segredo ineficiente”, de Shugart e
Carey. De acordo com o modelo original, apresentado por Gary Cox (1987), o eleitor
consegue diferir claramente entre as politicas adotadas por um ou outro partido e opta,
entdo, por uma politica nacional clara, e existe um certo grau de disciplina partidaria
para a escolha dos parlamentares. Shugart e Carey (1992, apud AMORIM NETO;
SANTOS, 2003) o modelo do segredo ineficiente: parlamentares teriam um foco
paroquial de atuacdo, nédo oferecendo opcdes claras para a politica nacional, o que
geraria baixa disciplina partidaria.

Segundo o modelo do segredo ineficiente, os partidos se organizam por
meio de lideres regionais, chamados de caciques, que demandam um sistema que
Ihes garanta autonomia local e um Executivo nacional com fortes poderes legislativos,
com o intuito de proteger sua autonomia local enquanto mantém a preocupa¢ao com
a capacidade do governo em elaborar politicas publicas num plano nacional. Os
caciques agiriam como verdadeiros lobistas locais, tentando maximizar a distribuicéo
de recursos para suas areas de forma paroquialista, o que traria um problema para a
sua tomada de decisGes para a politica nacional. A solugdo para este dilema dos
caciques é o que Elster e Slagstad (1988) denominam racionalidade estratégica, ou
seja, delegar ao Executivo as decisbes sobre o orgamento federal para concentrar
forcas na provisdo de bens privados a clientela local. Assim, os custos da
responsabilizacao pela gestdo do governo federal sdo mitigados.

Ao contréario do que os fortes poderes de agenda do presidente, ressaltados
até aqui, podem levar a crer, o legislativo retne instrumentos suficientes para ndo ser
mero coadjuvante no cenario de formulacdo de politicas por via legislativa no Brasil.
Em verdade, se observarmos com mais detalhe, cada prerrogativa presidencial possui

um “remédio” por parte do Legislativo, conforme demonstrado no Quadro 2.
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Quadro 2: Prerrogativas Formais do Poder Legislativo em comparacao as prerrogativas do Poder
Executivo

PRERROGATIVA PODER DO LEGISLATIVO

Medidas Provisorias | Os parlamentares definem a forma de divisdo da
relatoria e presidéncia entre os partidos, com rodizio
que permite inclusive & oposicao ocupar esses papéis,
0 que pode dificultar sua aprovacdo. Além disso, caso
os parlamentares ndo analisem a MP no prazo, esta
tem suspensos os seus efeitos e o Executivo fica
impedido de editar nova MP sobre mesmo assunto na
mesma legislatura. (Art. 62 — CF/88; Resolucdo n°
1/1989 - Resolugédo n° 1/2002 — CNY)

Pedido de Urgéncia | Além do Executivo, os parlamentares também podem
solicitar urgéncia para uma matéria por maioria simples
no Plenério. (Arts. 152 a 157 — RICD; Arts. 336 a 353
RISF / Art. 64 § 1°)

Iniciativa Exclusiva | Este €, de fato, o poder mais incontestavel do
presidente. Aqui, resta a possibilidade de apresentagao
de emendas por parte dos parlamentares, seja nas
Comissdes ou no Plenario. (Art. 61 8§ 1° CF/88)

Poder de Veto Ha previsdo para que Congresso corrobore ou derrube
0s vetos presidenciais, sendo em alguns periodos esta
prerrogativa mais ou menos utilizada®. O fato é que a
possibilidade de analise dos vetos concede ao
Legislativo a ultima palavra sobre o conteudo das leis.
(Art. 66 8 1° a 7° - CF/88; Art. 84, inciso V - CF/88; Art.
104 RC/CN).

Fonte: Elaboragdo prépria, com dados da Constituicdo de 1988, Regimento Interno da Camara dos
Deputados e do Congresso Nacional.

7 A Resolucéo n° 1/2002 revogou a Resolucdo n° 1/1989, que inicialmente regia os procedimentos de
andlise de MP’s. Entretanto, mantém-se os efeitos da Resolucdo n° 1/1989 no que tange ao Art. 20.

8 Em 2012, houve um impasse histérico e polémico a respeito da anélise de vetos. Um veto da
presidente Dilma Roussef (PT) na chamada Lei dos Royalties do petréleo atendeu aos parlamentares
dos principais produtores de petréleo, como Rio de Janeiro e Espirito Santo. O artigo vetado reduzia a
parcela de royalties a que os estados produtores teriam direito em decorréncia dos contratos em vigor
e ampliava a dos estados ndo produtores. Parlamentares dos demais estados, entdo, recorreram ao
STF para derruba-lo. O STF decidiu que era constitucional o pedido de analise dos vetos presidenciais.
Porém, ao analisar mandado de seguranca de parlamentares dos estados produtores de petréleo, o
ministro Luiz Fux decidiu que o veto presidencial a um artigo da Lei dos Royalties do petrdleo sé poderia
ser apreciado depois que o Congresso votasse em ordem cronolégica todos os 3.060 dispositivos
vetados que estavam na fila. A liminar foi posteriormente cassada pelo Plenario do STF e todos os 142
vetos aquela lei foram derrubados, com folga, em uma conturbada sesséo do Congresso em margo de
2013. Antes de aprovar novas regras, em julho de 2013, o Congresso arquivou 1.478 vetos, que haviam
sido considerados prejudicados por se referirem a orcamentos ja executados ou a leis ja revogadas. O
Congresso interpretava que os vetos s6 passavam a trancar a pauta do plenario a partir da leitura pelo
presidente do Congresso e, muitas vezes, o presidente ndo lia os vetos para evitar o trancamento.
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E dado que, um conjunto interligado de fatores permite ao Presidente da
Republica o molde, ou até mesmo a definicdo da agenda legislativa. Por essa razéo,
alguns autores destacam o carater reativo do legislativo, especialmente no campo da
elaboracdo das leis, em concordancia presumida e constatada pelo sucesso na
aprovacdo das propostas apresentadas pelo Executivo, conforme ja destacado
anteriormente. Assim, ndo pretendemos aqui afirmar que exista uma equivaléncia de
forcas entre os poderes no ambito legislativo, mas indicar que, formal e
normativamente, o Legislativo também dispde de instrumentos que |lhe permitem
iniciar a discussao de temas - e mesmo forcar o Executivo a formar posi¢des, tornando
a relacéo entre ambos os poderes mais complexa, do ponto de vista institucional, para
cumprir o processo legislativo. Por outro lado, em minha avaliacdo, o sucesso do
Executivo ndo esta sobrevalorizado, como diriam algumas criticas ao trabalho de
Figueiredo e Limongi (AMES, 2003), mas restam dimensfes ainda ndo avaliadas,
como a atuacao do Executivo para bloqueio de projetos de lei por parte dos
parlamentares.

Isto posto, chegamos a um impasse. Até 0 momento, sempre que falamos
em poder de agenda, nos reportamos ao poder de sugerir e aprovar matérias, mas,
conforme ja ressaltado algumas vezes por aqui, acreditamos que esse poder nao é
suficiente para explicar a preponderancia do Poder Executivo. Essa reflexdo leva a
pensar em um outro tipo de poder de agenda, aguele centrado ndo na aprovacdo, mas

Nno que nao interessa ao presidente aprovar. Discutiremos esta ideia a seguir.

3.4 Poder de Agenda Negativo

Até aqui, falamos sobre o poder de agenda como algo propositivo, positivo,
por assim dizer. Ou seja, as matérias e a agenda do presidente, aquilo que pretende
gue passe a vigorar. No entanto, como é objetivo deste trabalho, percebe-se a
necessidade de tratar do que ndo se pretende aprovar ou, mais que isso, do que se
pretende evitar.

Ficou claro que o Poder Executivo é preponderante até o0 momento em

aprovacao de matérias, e que o Legislativo, caso tivesse incentivos, poderia fazer
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frente a esta preponderancia, por instrumentos regimentais ou por outras formas de
impor sua vontade. Contudo, ainda assim, segue como coadjuvante do processo
legislativo em muitos momentos.

Por outro lado, observo que pouco se fala sobre a possibilidade de que
entre os interesses do Poder Executivo esteja ndo o de formular a agenda, mas o de
impedir que agendas que n&o séo de seu interesse fo  ssem aprovadas . Neste
sentido, Cox & McCubbins (2005) argumentam que o partido da maioria pode usar
seu "quase monopolio” de poder formal de agenda a fim de manter certas questdes
fora de debate, em especial aquelas que, caso sejam aprovadas, sejam antagdnicas
em relagcdo aos seus interesses. A essa possibilidade os autores ddo o nome de
"poder de agenda negativo". O fenbmeno é observado no ambito da "House of
Representatives” americana e, no caso analisado, haveria dois caminhos possiveis
para o controle da agenda: via legisladores medianos ou pelos legisladores de maior
poder (sénior partners of the parties)® do partido majoritario.

Para compreender melhor o pensamento dos autores a respeito do poder
de agenda, € necessario voltar a sua teoria do cartel. Cox e McCubbins (1993; 2005)
sdo os responsaveis pela formulacdo da vertente partidaria de explicacdo da
organizacdo do processo decisorio do legislativo norte-americano. Os autores
admitem a centralidade das comissdes no processo legislativo, e enxergam nos
partidos a possibilidade de solucéo de problemas de acéo coletiva. (CANELLO, 2012).
Os partidos tomam a centralidade do debate, e o0 proprio sistema de comissdes
responde ao poder da lideranca do partido majoritario, que possui o controle da
agenda legislativa.

Os autores optam por utilizar o termo “cartel” porque defendem que os
cartéis partidarios possuem caracteristicas dos cartéis econémicos, como a busca
pelo monopdlio coletivo de um recurso especifico, no caso o poder de definicdo da
agenda, a restricdo da oferta de produtos originarios desse recurso (matérias'® que
podem vir a ser colocadas em discussao) e a existéncia do problema de “free-riding”,
representado pelos membros que se recusam a votar conforme orientado pelo partido,

se néo for benéfico as suas bases ou aqueles que querem usar os poderes de agenda

9 Neste trabalho vamos nos referir como “lideres” ou “legisladores de maior poder” ao que os autores
chamam de sénior partners of the party.

10 Estamos assumindo por matérias, questdes, proposicdes ao que os autores se referem como
“bill”.
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gue Ihe sdo delegados para ganho pessoal (COX; McCUBBINS, 2005, p. 43). O cartel
seria formado, entdo, por parlamentares de uma mesma legenda (no caso norte-
americano) que constituem maioria e cartelizam a agenda legislativa.

Os autores apresentam alguns pressupostos da teoria, que foram
desenvolvidos e aprimorados no decorrer dos anos 1990 e inicio dos anos 2000, quais
sejam: (i) Os membros do Congresso buscam a reeleicdo, seu avanco na hierarquia
interna da Casa, a formulagdo de boas politicas publicas e status de maioria; (ii) A
reputacdo de um membro do partido afeta tanto a probabilidade pessoal de reeleicdo
deste membro, quanto a probabilidade de seu partido garantir uma maioria; (i) A
reputacédo de um partido depende significativamente da imagem produzida por suas
realizacdes legislativas; (iv) Legislar, acumulando uma imagem favoravel de suas
realizacOes legislativas, € semelhante a ter um “cartel partidario”, o que implica a
superacao de uma série de problemas de cooperacéo e coordenacao; (v) O principal
meio pelo qual um partido (majoritario) regula as a¢des dos seus membros, a fim de
superar os problemas de cartel partidario no processo legislativo, € delegando
responsabilidades a uma autoridade central; (vi) O principal recurso delegado aos
parceiros pelo partido majoritario € o poder de definir a agenda legislativa; o partido
majoritario forma um cartel partidario que monopoliza coletivamente o poder de
formulacdo de agenda (COX; McCUBBNIS, 2005, p. 42).

A cartelizacdo da agenda ocorre por meio de um estratégia basica, que
seguiria alguns passos. Primeiro, o cartel cria (ou, mais comumente, herda) um
conjunto de cargos importantes no processo de definicdo de agenda. Esses cargos
seriam de presidentes de comissodes, participagcdo em determinadas comissdes, entre
outros. Em segundo lugar, o cartel assegura que seus membros obterdo todos, ou
guase todos, os cargos de definicdo de agenda. Em terceiro lugar, os membros do
cartel esperam que os nomeados para cargos de definicdo de agenda obedecam
alguns comandos primordiais, como o de ndo apoiar matérias que causem divisdo no
partido e apoiar as matérias apoiadas pela maior parte dos membros do partido. Em
guarto lugar, os membros do cartel esperam que os membros medianos apoiem as
decisbes de definicdo de agenda realizada pelos ocupantes dos cargos, mesmo
guando nao participam da escolha dessa agenda. Em quinto lugar, a lideranca do
cartel toma medidas para manter a cooperacédo e coordenacédo no ambito do cartel.

A disciplina partidaria constituiria consequéncia da capacidade dos lideres

de colocarem em votacdo apenas o que € apoiado pelos legisladores e de bloquear o
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gue ameaca a coesao. Assim, os autores definem “poder de agenda positivo” como a
capacidade de fazer com que as matérias avancem através do processo legislativo
até sua aprovacao final. Por sua vez, o “poder de agenda negativo ” seria a
capacidade de bloquear as matérias antes de chegar  a uma votacao final

Duas variantes do modelo incorporam diferentes suposicées sobre quem
controla a agenda do Plenario. Em um modelo (chamado pelos autores de “Agenda
Floor”), a agenda do Plenario é determinada pelo voto da maioria dos legisladores, ou
seja, pelo legislador mediano na Camara. Em um segundo modelo, a agenda do
Plenario seria determinada pelos lideres do partido majoritario, que prioritariamente
agirdo com vistas aos interesses do partido. Os autores acreditam que tais lideres iréo
bloquear as matérias as quais a maior parte dos membros do partido se oporéo. (COX;
McCUBBINS, 1993; 1994; 2002 apud COX; McCUBBINS, 2005).

Para Cox e McCubbins (2005), o poder negativo de agenda dos
legisladores é exercido por meio de seu poder de veto nas diferentes fases de
tramitacdo das matérias. Meu argumento é de que, no caso brasileiro, tal poder é
exercido por meio de instrumentos regimentais que encerram, bloqueiam ou atrasam
a tramitacdo das proposicbes no decorrer de sua tramitacdo, especialmente nas
comissdes. Todo esse processo sera melhor detalhado no Capitulo seguinte.

Conforme ja explicitado, argumento que o poder do presidente estaria nao
apenas em formular a agenda, mas também em impedir que a parte da agenda
"indesejada" seja aprovada pelos parlamentares. Ou seja, ao Executivo ndo caberia
apenas contar com seus lideres e parlamentares da base aliada para aprovar seus
projetos, mas também incentiva-los a utilizar os instrumentos cabiveis para “barrar” ou
bloguear aquilo que ndo Ihe interessa ver aprovado. Meu argumento € de que 0s
parlamentares da base de apoio do presidente, utilizam, nas comissfes, 0s
instrumentos que estdo ao seu alcance para aprovar projetos para 0s quais 0
Executivo tenha posicao favoravel e, em especial, impedir ou atrasar a tramitacao dos
projetos para os quais o Executivo tenha posi¢cdo contréria ou, ainda, ndo tenha se
manifestado. Para que a posicdo de governo seja colocada em pratica, primeiro €
necessario que esta posicao seja formulada. Posteriormente, deve chegar até o
parlamentar que, ao final do processo, utilizar4 os instrumentos disponiveis para que
a orientacdo do governo com relacéo ao projeto seja executada. No proximo capitulo,
discorrerei sobre cada um desses passos e as instituicbes formais envolvidas no

processo, tanto internamente ao Executivo quanto na arena legislativa.
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4 MECANISMOS INSTITUCIONAIS DE ARTICULACAO POLITICA DA
ACAO LEGISLATIVA DO EXECUTIVO E O BLOQUEIO DE
PROPOSICOES

Até este ponto, busquei remontar todos os elementos que levam a concluir
gue o blogueio das propostas legislativas que ndo sédo do interesse do Executivo no
Congresso € uma estratégia importante para assegurar 0 sucesso legislativo do
presidente. Minha intencdo, a partir de entdo, € descrever 0s “passos” que sao
seguidos para que essa acdo seja viavel. Pode-se dividir o caminho do bloqueio em
dois momentos principais: um no interior do Executivo e outro ja na arena legislativa.
No Executivo, buscarei trazer a compreensao a estrutura organizacional que permite
ao presidente sua articulagdo com o Congresso Nacional, como sdo definidas as
posicbes que levam uma proposta a ser bloqueada, e qual o procedimento de
articulacdo para que estas posi¢cdes sejam repassadas aos parceiros da coalizdo. Ja
no campo legislativo, considero importante explicitar a importancia do ambiente em
gue esses bloqueios em geral ocorrem, quais sejam as Comissoes, e 0s instrumentos
utilizados para tanto, bem como o papel das Liderangas no processo de bloqueio de

propostas legislativas de autoria de parlamentares.

4.1 Base institucional da articulacdo e gerenciamen  to de posicionamentos

ministeriais na Presidéncia da Republica

Conforme discutido nos capitulos anteriores, as relacdes entre Presidéncia
e Ministérios implicam o gerenciamento de conflitos entre os parceiros da coalizao.
Como os conflitos podem ser de natureza diversa, 0s mecanismos de gerenciamento
também o sdo. Aqui, nossa discussao se baseia em um dos mecanismos, qual seja a
supervisdao ou controle da atividade legislativa dos ministros. Com todas as
dificuldades relacionadas a gestdo de conflitos internamente a coalizdo, € de se
esperar que o presidente constitua, na estrutura da Presidéncia, instituicdes para

exercer um controle sobre os Ministérios e trazer certa unidade ao conjunto de
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formuladores de politicas de seu gabinete. Batista (2014) apresenta como se da o
processo de formulag&o das iniciativas legislativas no interior do Executivo. Apesar de
limitar-se a arena deciséria de matérias legislativas de iniciativa do Executivo e antes
de sua tramitacdo no Congresso, a autora oferece uma interessante visédo da estrutura
do Executivo, dividindo entre a presidéncia e o gabinete. O gabinete seriam os
ministérios, por assim dizer. A Presidéncia, por sua vez, € dividida em oOrgaos
essenciais, 6rgaos consultivos, 6rgaos de assessoramento e secretarias (BATISTA,
2014, p.99).

A autora traca uma interessante analise sobre a governanca da coalizado no
presidencialismo brasileiro, com foco no processo decisério do Poder Executivo.
Apesar de focar no processo de formulacdo da lei orcamentéria, que guarda
diferencas substanciais com as demais proposicdes legislativas, o estudo traz a luz
pontos centrais da gestdo da relacdo entre Presidéncia e ministérios ao buscar
esclarecer qual a influéncia dos ministros na formulacdo da agenda legislativa do
Executivo. Batista (2014) pontua que, nos governos de coalizdo, pelo fato de o
presidente precisar que partidos de diferentes preferéncias e interesses eleitorais
componham o governo, pode haver uma divergéncia entre as preferéncias do
presidente e dos demais partidos. Assim, haveriam dois atores, presidente e ministro,
com diferentes interesses, e a necessidade de uma barganha para a tomada de
decisoes.

Dos o6rgaos associados a Presidéncia, dois especialmente nos interessam
para a compreensao da estrutura de articulacdo das posi¢coes do Executivo no
Congresso, quais sejam a Casa Civil e a Secretaria responsavel pela articulagao
institucional*!. Lameirdo (2011) afirma que, por suas atribuicdes formais, a Casa Civil
pode ser entendida como um instrumento de controle e lideranca. A autora apresenta
a trajetoria institucional da Casa Civil da Presidéncia da Republica, fazendo um

apanhado histérico no decorrer de praticamente todo o periodo republicano até o

11

Tal Secretaria teve seu nome alterado algumas vezes no periodo que analisamos, razéo pela
gual optamos por descrevé-la, nesse ponto, de forma mais genérica.
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governo Lula, com foco nos marcos legais que definiram sua estrutura e
competéncias.

Com variag0es, a estrutura de assessoramento presidencial teria se valido,
no periodo analisado, basicamente de trés orgaos: a Casa Civil, a Secretaria Geral e
a Secretaria de Relacdes Institucionais. Em menor ou maior medida, esses 0rgaos
auxiliaram os presidentes em sua relacdo com o Congresso, mais especificamente se
ocupando da formulagdo de posicbes com relacdo a todos os projetos de atos
normativos que viessem a ser analisados pelo presidente.

Mais especificamente, nos governos Cardoso e Lula, a Casa Civil
promoveu o0 gerenciamento das acbes do governo, acumulando, para tanto, as
funcbes de coordenacdo politica e assisténcia administrativa do presidente. Esse
gerenciamento acabou por reforcar uma certa posicdo de comando com relacao as
outras pastas. Uma reflexdo interessante trazida pela autora é a de que, embora a
Casa Civil seja constantemente definida como um érgao de Estado, sua configuracao
e conformacéo varia de acordo com o incumbente. Ou seja, € possivel compreender
gue os diferentes tipos de governo (ou de coalizdo) levam a diferentes necessidades
de conformacéo do principal 6rgao de assessoramento do presidente. Isso poderia
ser compreendido como uma evidéncia de que a Casa Civil (e a Secretaria de
Relagdes Institucionais, ou suas variagdes) funciona como um instrumento de solu¢ao
de conflitos internamente ao gabinete.

Outro aspecto que nos interessa no estudo de Lameirdo (2011) é o
resultado das mudancas institucionais apresentadas para a articulagdo do Executivo
com o Legislativo. A autora levanta a hipétese de que “quanto maior for a coalizdo,
maior deve ser o controle do presidente sobre seus aliados, particularmente em
situacGes como a do governo Lula da Silva, em que se verifica uma situacéo de partido
hegemonico” (p. 161).

Costa (2006), por sua vez, traz um outro aspecto do papel realizado pela
Casa Civil, qual seja o de mediar o conflito resultante do posicionamento divergente

entre os diversos Ministérios e complementar posicoes apresentadas.

Quando as areas envolvidas pronunciam-se de forma divergente ou com

argumentos pouco substanciais, a SRI recorre a Casa Civil para arbitrar as
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divergéncias ou complementar as posi¢des apresentadas. (COSTA, 2006, p.
02)

Em geral, os trabalhos que citam a estrutura da Presidéncia da Republica
relacionada a formulagdo de propostas legislativas (PEREIRA; MUELLER, 2004,
RENNO; WOJCIK, 2015; GAYLORD; RENNO, 2015; BATISTA, 2014; INACIO, 2012;
INACIO; LLANOS, 2015; VIEIRA, 2017) enfocam os trabalhos da Casa Civil e dos
Ministérios na formulacdo de politicas, mas ndo de todos 0s aspectos operacionais
que levam a articulacdo politica do presidente com o Legislativo no ambito
operacional. Argumento que todas as fases operacionais sdo importantes para a
efetivacdo dos bloqueios, da formulacéo de posi¢cdes nos Ministérios, passando pela
validacdo pela Presidéncia e sua articulacdo junto ao Congresso. As estruturas
organizacionais, sua destinagéo e composi¢cao podem ser descritas pelos dispositivos
legais que as sustentam. No entanto, por verificar que algumas de suas dimensodes
nao poderiam ser evidenciadas apenas por dispositivos formais, optei por buscar
complementacao de informacdes por meio de entrevistas com atores chaves. Foram
entrevistados'?, no periodo de julho de 2016 a julho de 2017, 08 representantes dos

seguintes cargos®:

e Subchefe de Assuntos Parlamentares da Presidéncia da Republica;
e Lider de Governo na Camara dos Deputados;

e Assessor da Lideranca de Governo da Camara dos Deputados;

e Assessor de Lideranca do PT,;

e Assessor de Lideranca do PMDB;

e Assessor de Assessoria Parlamentar do Ministério da Educacéo;

e Assessor da Assessoria Parlamentar do Ministério da Fazenda,;

e Assessor da Assessoria Parlamentar do Ministério da Justica.

Foram observados para a selecao dos entrevistados alguns critérios, como

tempo de ocupacédo do cargo (pelo menos dois anos), variacdo de mandatos (todos

12 O roteiro das entrevistas se encontra no Anexo.

13 Juntos, os entrevistados ofereceram cobertura a todo o periodo analisado, ou seja, aos mandatos de
Fernando Henrique Cardoso, Luis Inacio Lula da Silva e Dilma Roussef. Por se tratarem de cargos de
nomeacao formal, que necessita ser publicada, optei por ndo identificar o tempo de atuacdo, que
poderia permitir a identificacdo dos entrevistados. A média de tempo de servico relacionado a
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os periodos de coalizdes foram representados por pelo menos um dos entrevistados
e atuacdo direta em proposicdes do governo*4. O resultado foi expressivo em termos
de correspondéncia das respostas dos diferentes entrevistados, especialmente com
relacdo aos instrumentos utilizados, com a finalidade de postergar a aprovacao de
propostas de lei e a forma de articulacdo da posicdo de governo junto aos

parlamentares, conforme trechos que disponibilizarei a partir deste ponto.

4.1.1 A Presidéncia da Republica e seu relacionamen to institucional com o

Congresso Nacional

Institucionalmente, o Poder Executivo Federal do Brasil sempre contou,
em sua estrutura, com 0Orgados responsaveis pela coordenacdo politica e
relacionamento entre o Executivo e o Legislativo (COSTA, 2006). Importante também
ressaltar que, os procedimentos se referem aos projetos de lei apresentados por
parlamentares, podendo-se no maximo se estender aos projetos apresentados por
orgaos do Judiciario. Obviamente, o procedimento de projetos de autoria do Executivo
é diferente do descrito.

O primeiro ato normativo a especificar atividades de acompanhamento
legislativo pela Presidéncia da Republica foi o Decreto do Executivo n°® 99.180, de 15
de marco de 1990, que posteriormente foi revogado pelo Decreto do Executivo n°
99.244, de 10 de maio de 1990. Neste decreto, fica definido que o acompanhamento
da tramitacdo de atos legislativos sera de competéncia da Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica, e que caberia aos Gabinetes dos Ministros, de todas as
pastas, “acompanhar o andamento dos projetos de interesse do Ministério, em
tramitacdo no Congresso Nacional, em articulagdo com a Secretaria Federal de

Assuntos Legislativos” (Art. 78, inciso IlI). A Secretaria Federal de Assuntos

articulacdo Executivo-Legislativo foi de 12 anos, sendo que o entrevistado com menos tempo de
atuacgdo esta no cargo ha 05 anos, e o que tem mais tempo, 20 anos.

14 por questaio de confidencialidade, ndo especificarei nomes, partidos ou periodo de ocupacédo dos
cargos, pois por se tratarem de cargos muito especificos, a identificacéo seria facilitada.
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Legislativos, no mesmo decreto, foi criada no ambito do Ministério da Justica (Art. 83,
inciso IX), e tinha, entre suas competéncias, a de “emitir pareceres em projetos de lei
em tramitacdo no Congresso Nacional” (Art. 92, inciso Ill) e “manter centro de
documentacdo destinado ao acompanhamento do processo legislativo e das
alteracdes do ordenamento juridico” (Art. 95, inciso 1). Estranhamente, apesar de o
Decreto conferir & Secretaria de Assuntos Legislativos a articulagdo com todos os
demais ministérios, essas sdo as duas Unicas funcdes descritas nas atribuicdes da
Secretaria que manteriam relacdo com os demais Ministérios. Todas as outras
atribuicdes estariam ligadas ao funcionamento do proprio Ministério da Justica.

Dois anos depois, 19 de novembro de 1992, foi publicada a Lei n® 8490,
convertida da MPV n°® 309/1992. Por meio dela, a Secretaria Federal de Assuntos
Legislativos do Ministério da Justica foi transformada em Secretaria de Estudos
Legislativos e criada, no ambito da Casa Civil da Presidéncia da Republica, a Suchefia
para Assuntos Parlamentares (Art. 2° inciso 1), bem como a Subchefia para
Acompanhamento da Acdo Governamental, a Subchefia para Assuntos Juridicos e a
Subchefia para Divulgacao e Relagcbes Publicas. As Subchefias teriam a finalidade de
“assistir direta e imediatamente ao Presidente da Republica no desempenho de suas
atribuicbes, especialmente na coordenacdo da acdo governamental e no
relacionamento com o Congresso Nacional” (Art. 2°).

Desde entdo, a Subchefia de Assuntos Parlamentares permaneceu sob a
estrutura da Casa Civil nas legislacdes que se seguiram, até que no ano de 1998, por
meio da Lei n® 9.649, de 27 de maio de 1998, foi criada a Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica, e a ela passada as atribui¢des relativas ao relacionamento
do Presidente com o Congresso Nacional (Art. 3°).

Em 1999, por meio da MPV n° 1795, foi criada a Secretaria de Relacdes
Institucionais, como 0rgao de assessoramento imediato do Presidente da Republica,
com a atribuicdo de assessorar “especialmente no relacionamento com o Congresso
Nacional e na interlocu¢éo com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, partidos
politicos e entidades civis” (art. 5°). Por meio da Lei n°® 10869, de 13 de maio de 2004,
a Secretaria de Relagdes Institucionais passou a se chamar Secretaria de
Coordenacéo Politica e Assuntos Institucionais, sem que fossem alteradas as suas
atribuicbes quanto ao assessoramento do relacionamento do Presidente com o
Congresso Nacional, e o seu titular foi alcado ao cargo de Ministro de Estado (Art. 25°,

Paragrafo Unico). Em 05 de dezembro de 2005, a Lei n® 11.204 transformou o cargo
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de Ministro de Estado Chefe da Secretaria de Coordenacdo Politica e Assuntos
Institucionais, em Ministro de Estado Chefe da Secretaria de Relagdes Institucionais.

Nova alteracao se deu apenas em 05 de abril de 2016, quando foi extinta a
Secretaria de Relacdes Institucionais da Presidéncia da Republica, e suas atribuicdes
realocadas para a Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica, onde
permanece até entéo.

Apesar de a Subchefia de Assuntos Parlamentares ter sido criada,
inicialmente, no periodo do governo de Fernando Collor, em 1992, as grandes
alteracdes que permitiram a organizacdo da articulacdo da atuacdo do Poder
Executivo junto ao Congresso Nacional se deram no governo de Fernando Henrique
Cardoso, que na Medida Provisoria 813, de 01 de janeiro de 1995, em que instituiu a
estrutura organizacional de seu governo, criou o cargo de Chefe da Assessoria
Parlamentar (DAS 101.4) para todos os 20 Ministérios de seu gabinete, sem no
entanto especificar suas atribui¢cdes. As atribuicbes séo especificas de cada pasta, e
sua analise permite observar que sao basicamente as mesmas, embora com algumas
variacbes, conforme Anexo |. A observacdo das atribuicbes das assessorias
parlamentares nos permitem afirmar que constituem o principal érgdo de articulacéo
politica internamente aos. Em geral, a assessoria parlamentar € ligada ao gabinete do
ministro!®, e considerado um érgdo de assessoramento direto do titular da pasta.

Posteriormente a criacdo do cargo de Chefe da Assessoria Parlamentar,
em 09 de agosto de 1999, foi publicado o Decreto 3.132, que instituiu 0 Sistema de
Acompanhamento Legislativo (SIAL) no ambito da Administracdo Publica federal, com

0 objetivo de:

| - atender as necessidades de assessoramento e informacédo do Presidente
da Republica, dos Ministros de Estado e dos dirigentes de entidades estatais
da Administracdo Publica Federal, quanto as atividades do Congresso
Nacional,

Il - coordenar a elaboracéo e o fluxo de informagfes e mensagens do Poder
Executivo ao Congresso Nacional, tendo em vista 0os objetivos gerais e a
uniformidade das a¢Ges do Governo sobre matéria legislativa;

Il - acompanhar a tramitagdo das proposi¢cdes originarias do Poder
Legislativo;

IV - diligenciar quanto ao atendimento de requerimentos de informacéo,
indicacdes, consultas e outras solicitagcdes formuladas pelos membros do

15 A excecdo é o Ministério da Justica, cuja “Assessoria de Assuntos Parlamentares” foi transferida para
a Secretaria de Assuntos Legislativos, pelo Decreto N° 8.668, de 11 de fevereiro de 2016.
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Congresso Nacional ao Poder Executivo. (Decreto n° 1403, de 21 de fevereiro
de 1995, art. 1°)

O SIAL é composto pelas assessorias parlamentares dos ministérios, e de
todos os 6rgados da Administracdo Federal indireta que possuam atribuicdes analogas
as das assessorias parlamentares. O Decreto definiu, ainda, que os Chefes das
Assessorias Parlamentares seriam nomeados pelo Presidente da Republica, por
proposta do titular de cada pasta. Os decretos que substituiram o inicial trouxeram por
alteracdo apenas o 6rgao coordenador do SIAL, conforme histérico que descrevemos
anteriormente (o coordenador do SIAL é sempre o 6rgdo responsavel pelo
relacionamento do presidente com o Congresso Nacional).

Em relacdo aos procedimentos, as assessorias parlamentares séo
responsaveis pela articulagcdo das posicfes da pasta junto a Presidéncia da
Republica, mais especificamente, junto a Subchefia de Assuntos Parlamentares
(SUPAR/PR). Em 2012, foi editada pela Secretaria de Relac¢des Institucionais a
Instrucdo Normativa n° 01, que “Estabelece normas e procedimentos para o envio de
informacdes e pareceres pelos 6rgéos e entidades do Poder Executivo Federal acerca
de proposicbes legislativas em tramitagdo no Congresso Nacional” (Instrucéo
Normativa n°® 01/2012, caput). Este ato normativo basicamente define que as
informacgdes serdo enviadas por meio eletrénico, e apresenta o Formulario em que
tais posicdes deverdo ser enviadas.*® De acordo com o préprio documento, a edigcdo
da medida se deu pela “necessidade de padronizar e uniformizar os procedimentos
para o tramite desses documentos e de adotar formulario padrdo a ser utilizado no
Poder Executivo Federal, assegurando mais agilidade na anélise e consolidacdo das
informacgdes e pareceres” (Instru¢do Normativa n° 01/2012). O procedimento é
utilizado por todos os membros do SIAL. Antes disso, conforme apurado pelas

16 Apesar de n&o estar explicito no ato normativo, os posicionamentos de que trata so basicamente
os de autoria do poder legislativo, uma vez que as propostas apresentadas pelo presidente tramitam
por outro sistema, ligado a Casa Civil.
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entrevistas, este envio de informacdes ocorria, de forma fisica, solicitada pelo mesmo

orgao.

Figura 3: Formulario de Posicionamento Sobre Proposicéo Legislativa

MINISTERIC
GABINETE DO MINISTRO
ASSESSORIA PARA ASSUNTOS PART AMENTARES

FORMULARIO DE POSICTONAMENTO SOBRE PROPOSICAO LEGISLATIVA

[Proposicio T epislativa:

Autor

[MEnistério:

|
|
[Ementa: ]
|
|

[Data da manifestacio:

Posicao: Favoravel } Favoravel com sugesties/ressalvas
Contraria ¥ Mada a opor
() Fora de competéncia () Matéria preudicada
Manifestagio referente a2 () Texto oﬂemnl { ) Substitutivo da comissdo
{ ) Emendas de () Outros:
JUSTIFICATIVA:

Fonte: Diario Oficial da Unido de 16 de fevereiro de 2012

A SUPAR/PR é também responsavel pela articulacéo entre a Casa Civil e

0S ministérios.

Formalmente a SUPAR é responsavel por coordenar os trabalhos das
assessorias parlamentares dos Ministérios. Ao mesmo tempo, a Casa Civil,
digamos, politicamente, regimentalmente, em termos de estratégia, de
conducédo do processo. A SUPAR faz essa coordenagdo com os ministérios,
e em termos de mérito e contetido a Casa Civil faz essa articulagdo. Entdo a
coisa mais comum é ter divergéncia entre os Ministérios. (Subchefe de
Assuntos Parlamentares)

Outro papel informal da SUPAR/PR refere-se a tentativa de garantir a
unicidade de atuacao no governo. Praticamente todos os entrevistados trouxeram a
necessidade de a Presidéncia “frear” o impeto de atuacdo das assessorias
parlamentares, especialmente em questfes para as quais as divergéncias sao

conhecidas.

O papel da SUPAR seria de conter os ministérios para que eles ndo atuem
tentando avancar sua agenda prépria, quando ela ndo representa, e o papel
da Casa Civil é chamé-los para junto para tentar construir um consenso e
definir uma posicao de governo. Nesse aspecto o papel da Casa Civil e da
SUPAR ¢ bastante complementar. (Subchefe de Assuntos Parlamentares)

Entéo, essa é uma questdo complicada, porque em tese o papel da SUPAR
[...] € de tentar de certa forma enquadrar e controlar esses Ministérios para
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que quem fale pelo governo seja o Paléacio. E a Casa Civil pelo mérito e a
supar politicamente. A Casa Civil vai falar “olha, nossa posicéo é essa, o texto
€ esse”, e a SUPAR vai levar isso, agora, € claro que o s ministérios atuam
por fora, em alguns casos de forma discreta, em alguns casos, menos, e é
complicado, vocé estd coordenando [..] (Subchefe de Assuntos
Parlamentares)

Por exemplo, o Ministério da Saude, o Ministério da Educacéo, eles tém muito
interesse por exemplo em algumas desoneracfes, em alguns incentivos
fiscais que eles nao conseguem negociando com a Casa Civil e a Secretaria
de governo e eles tentam aprovar por fora, entdo o Ministério da Fazenda
tenta frear essa negociacao com os parlamentares. (Assessor parlamentar do
Ministério da Fazenda)

Vai ter situagdes em que o Ministério procura o relator e dizer que € a posicao
de governo, e ai a lideranca de governo vai dizer que aquela ndo é a posicao
de governo porque a posi¢do de governo é a do Ministério da Fazenda. [...]
Existe uma certa autonomia na atuacdo das assessorias, mas a Secretaria
de Relacgdes Institucionais da Presidéncia da Republica tenta conciliar isso,
ou seja, para que o Ministério ndo atue sem que o governo saiba e para que
a proposta ndo saia com esse perfil de que foi conversada com o governo,
sendo que a posicdo do governo ndo € a posicao do Ministério. (Assessor da
Lideranca do Governo na Camara)

Para uma melhor compreensao da articulacdo, no entanto, acredito que
seja util a divisdo em duas frentes de gerenciamento: uma no ambito do conteudo, ou,
como comumente chamado no meio legislativo, mérito das matérias, e outra no ambito

da estratégia de articulacéo politica.

4.1.2 Formulacdo de posicionamentos ministeriais em relacdo as matérias

legislativas

Conforme ja explicitamos, o funcionamento do sistema politico brasileiro
traz incentivos para que o presidente componha coalizbes partidarias — por vezes,
com partidos de posi¢cdes ideologicas ndo tdo proximas das de seu proprio partido —
e conceder a eles, como parte do acordo, a conducédo de pastas ministeriais. Couto
(1997) afirma que a manutencéo do poder do presidente estaria centrada, em alguma
medida, na maximizag&o do controle presidencial sobre o aparato burocratico, com a
nomeacao de quadros de sua confianca e dotados das competéncias necessarias
para dar conta dos grandes problemas de politica publica pelos quais deve responder

perante o eleitorado. Para Couto (1997), os requisitos da governabilidade,
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especialmente no presidencialismo de coalizdo, apontariam numa direcdo oposta,
pois a obtencdo de apoio legislativo requer o gasto de recursos com beneficios
particularistas e a delegacéo do controle sobre areas de politica publica. Na visdo do
autor, considerando a existéncia de um trade-off entre esses dois imperativos, nao
faria sentido supor que a adocdo de estratégias mais ou menos particularistas de
obtencao de apoio no Congresso iriam redundar, necessariamente, na produgéo de
politicas ineficientes ou excessivamente segmentadas pelo Executivo. *’

Santos, por sua vez, argumenta que pelas incertezas geradas pelo
multipartidarismo, a obtenc&o de cargos no Executivo torna-se tao importante para os

partidos.

Em sistemas multipartidarios, além do poder parlamentar, fonte alids incerta
de influéncia legislativa, € fundamental ter acesso a cargos governamentais
que alocam recursos publicos e regulam as atividades dos agentes
econdmicos e sociais. Por isso, no Brasil, a importancia de ter acesso aos
cargos governamentais que alocam recursos publicos e regulam as
atividades dos agentes econdmicos e sociais. Por isso, no Brasil, a
importéncia de ter acesso aos cargos do Executivo. A decisdo dos deputados
de participar de coalizdes de apoio presidencial dependera, portanto, nao
somente do grau de concordancia com seu programa de governo, mas
também do acesso a cargos politicos dado por esta cooperagédo. (SANTOS,
2003, p. 65)

O desenvolvimento de politicas ou sua efetivagdo dependera, em algum
momento, da aprovacao de legislacdo que garanta seu efetivo funcionamento. Nada
garante que o ministro responsavel pelo mérito tratado pela legislacdo esteja em
concordancia com a opiniao do presidente a respeito. O ideal, para o presidente, seria
gue seus parceiros estivessem em consonancia com seu programa de governo. No
entanto, pode haver situacdes em gque os ministérios divirjam da posi¢ao do presidente
e, inclusive, com relacdo a outros ministérios em relacao as propostas legislativas de
origem do poder legislativo. Conforme Hiroi e Renné (2014), “teoricamente, quanto
melhor a distribuicdo de recursos e a influéncia entre partidos ideologicamente
préximos e com uma coalizdo coesa, maiores sdo as chances de o governo fazer

avancar sua agenda legislativa, aumentando a taxa de sucesso de suas propostas,

7 Importante ressaltar que minha andlise, neste ponto, aproxima-se da visdo de Figueiredo e Limongi
(2012), de que os interesses da coalizdo ndo estédo voltados apenas para pork e patronagem, mas sim
tendem a ser conformadas por uma agenda da maioria e que os partidos tém interesses que vao além
dos beneficios particularistas.

64



em menor tempo, evitando assim a obstrucéo e atenuando o impeto investigativo do
Congresso” (p. 07). No entanto, dissensos ocorrerao.

Suponhamos, por exemplo, que haja em tramitacdo no Congresso, matéria
gue permita o aumento do percentual permitido de desmatamento para
desenvolvimento da pecuaria em certa regido. E que essa regiao seja proxima a area
de garimpo. E que em parte dessa area, haja terras pertencentes a Unido. O Ministério
do Meio Ambiente pode vir a ser contrario quanto a essa proposi¢cao. J4 o Ministério
da Agricultura, por sua vez, favoravel. O Ministério de Minas e Energia, por 6bvio,
precisara se manifestar, bem como o Ministério do Planejamento.

Podemos partir dessa situacéo hipotética para afirmar que constitui um erro
acreditar que os Ministérios se posicionem apenas para 0s projetos originados pelo
Poder Executivo. Os Ministérios tendem a posicionar-se — e sdo chamados a isso
institucionalmente, pela Presidéncia da Republica — a respeito de todas as
proposicdes que tramitam no Congresso, sejam elas originarias de parlamentares ou
de qualquer outro Poder.

Os caminhos que podem levar a formulacédo de posicao internamente nos
ministérios podem variar. O Ministério da Justica, por exemplo, dispde, em sua
estrutura, de uma Secretaria de Assuntos Legislativos, que funciona como uma “Casa
Civil” do Ministério, colhendo as posi¢cdoes das Secretarias e 0rgdos vinculados e
definindo uma posicéo, a ser referendada posteriormente pelo ministro. O Ministério
da Educacéo, por sua vez, conforme se vera adiante, deixa a deciséo final para sua
Secretaria Executiva, e assim por diante.

Porém, em situacdes como o caso hipotético que colocamos, em que ha
divergentes posi¢cdes, como se dara a atuagédo do presidente com relacdo ao projeto
de lei? Minha premissa € de que o presidente necessita, para manutencdo de sua
forca, executar o gerenciamento de posi¢cdes com relacédo as proposi¢cées em dois
niveis: internamente, para garantir que os ministros ndo se enfrentem diretamente no
Congresso, e no Congresso, para garantir que a posicao final seré levada a cabo por
seus parceiros. Para um e outro gerenciamento, o Poder Executivo contard com
orgaos internos que garantam o funcionamento do papel politico do presidente.

O procedimento para definicdo da posicao do governo com relacdo a uma
matéria se inicia quando da apresentacdo de uma proposta legislativa por um
parlamentar. Com uma ou outra variacdo, 0 que ocorre € que as assessorias

parlamentares dos ministérios se organizam de modo a verificar se o que foi
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apresentado € de interesse da pasta. Uma vez que se identifique o interesse, 0
conteudo do projeto de lei é enviado para a area especifica do ministério que trata do
assunto para que emita o parecer. Ou seja, quem emite o parecer de contetdo/mérito
das matérias, em geral, sdo 0s técnicos ou burocratas dos ministérios. Digo em geral,
pois a depender da importancia ou relevancia da matéria, pode acontecer de o proprio
ministro, alertado por sua assessoria parlamentar, querer se manifestar a respeito
diretamente. Seja como for, a posi¢cdo, apds formulada, sera enviada para a
SUPAR/PR.

Uma vez que a SUPAR/PR identifique uma divergéncia de posicdes (entre
ministérios ou mesmo uma possivel divergéncia entre 0 ministério e a visdo do
Presidente da Republica), a matéria sera enviada para a Casa Civil. A Casa Civil, além
de ser a responsavel pela elaboracéo e envio de atos normativos do Presidente da
Republica ao Congresso Nacional, € também o principal 6rgao de definicdo de
posi¢cdes do governo, em termos de mérito das matérias de autoria de outros poderes.
Costa (2006) descreve situacdes de divergéncia e ressalta os antagonismos vividos,

por exemplo, entre as areas econémicas e social.

A responsabilidade fiscal, 0 compromisso com o superavit primario e as
limitacdes de ordem orcamentéria levantadas pela area econdémica — e que
séo fatores determinantes na adoc¢do de qualquer iniciativa por parte do Poder
Executivo - ndo comovem os ministérios sociais que, compreensivelmente,
defendem mais recursos, inclusive a vinculacdo dos mesmos, para seus
programas. (COSTA, 2006, p. 02)

Essa divergéncia entre projetos das areas social e econdmica também
foram ressaltadas por varios dos entrevistados quando questionados se ha

divergéncia entre os posicionamentos dos Ministérios.

Sim, sem duavida. Principalmente, pelo que eu pude ver nesses anos, a
disputa mais clara, 6bvia, é a disputa entre os Ministérios setoriais e 0s
ministérios centrais, necessariamente Planejamento e Fazenda. Em geral por
conta de alocacéo de recursos. Tem temas que interessam por exemplo o
Ministério da Salde, e que o Ministério da Fazenda e o Ministério do
Planejamento sao contrarios por conta de questdes tributarias, de renda.
(Subchefe de Assuntos Parlamentares)

Existem matérias que sdo controversas. Vocé pode ter propostas que sao
oriundas do legislativo que ampliam um fundo que é gerido pelo Ministério da
Justica, por exemplo. O Ministério vai ser favoravel a proposta s6 que o
Ministério que cuida dos recursos, que sao tanto o Ministério da Fazenda
guanto o Ministério do Planejamento, em alguns casos, serao contrarios. [...]
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Principalmente quando trata de recurso vocé tem esse tipo de
confrontamento. (Assessor da Lideranca do Governo na Camara)

Ah, sim, acontece muito! Principalmente areas como Meio Ambiente, Minas
e Energia, sempre tem muita. Tinha muito conflito, sim. Principalmente
Planejamento com os outros, porque o Planejamento queria segurar, 0S
outros queriam gastar, entdo tem muito conflito, sim. (Assessora da Lideranca
do PT na Camara)

Eu cansei de segurar projetos que o governo era pressionado a mandar para
o parlamento. Eu tinha que tentar segurar. Representava gasto, e eu néo

queria que aumentasse os gastos. (Lider do Governo na Camara)
Para além das questdes de alocacao de recursos por interesses partidarios
e eleitorais, Costa (2006) argumenta que 0s ministérios “sociais” (p. 2) tenderiam a
buscar mais recursos para 0s seus programas. Considerando que o presidente
observaria as limitacdes de ordem orgcamentaria para a formulacéo das propostas que
envia ao Congresso, as propostas de origem do legislativo poderiam constituir uma

oportunidade as pastas de conseguir mais recursos para suas acgoes.

Os antagonismos mais exemplificativos dessa situacdo sdo aqueles
protagonizados pela area econbémica e &areas sociais do governo. A
responsabilidade fiscal, o compromisso com o superavit primario e as
limitacdes de ordem orcamentéria levantadas pela area econémica — e que
sédo fatores determinantes na adocdo de qualquer iniciativa por parte do
Poder Executivo - ndo comovem 0S ministérios sociais que,
compreensivelmente, defendem mais recursos, inclusive a vinculacdo dos
mesmos, para seus programas. (COSTA, 2006, p. 2)

Vejamos, a seguir, como os interesses de cada ministério, alcados a
posi¢cdes de governo, sdo utilizadas pelos 6rgdos de articulacdo do presidente junto
ao Congresso.

4.2 Base institucional da articulagdo e gerenciamen to de posicionamentos

ministeriais no Legislativo

Apesar de importantes, as articulagdes internas do Executivo em termos de
agenda nao encontrariam efetividade se nao fossem, de alguma forma repassadas e
executadas durante o processo legislativo. Ainda que o presidente disponha de fortes

instrumentos que lhe permitam interferir de forma a obter preponderancia na
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aprovacao de propostas no legislativo (FGUEIREDO; LIMONGI; 1999; SANTOS,
2003), de fato, ainda que formalmente, o presidente necessita em certa medida dos
parlamentares para que suas propostas sejam efetivadas. Mesmo as Medidas
Provisorias, ainda que passem a vigorar quando editadas, precisardao ser validadas
pelo Congresso para seguir com efeitos.

No Legislativo, o jogo politico se da, basicamente, em duas arenas:
Plenario e Comissfes. Os dois ambientes possuem regras préprias, vantagens e
desvantagens. Nem todas as matérias tramitam pelo Plenario, que pode ser utilizado
como parte de uma estratégia para acelerar ou atrasar uma matéria. Alguns autores,
mais recentemente, tém destacado os movimentos de obstru¢cdo que ocorrem nos
processos de votagdo do Plenario (HIROI; RENNO, 2014; INACIO, 2009). Inacio
(2009) destaca que o fendémeno de utilizacdo de alternativas institucionais que podem
retardar o processo de tomada de decisao tem tido movimento crescente.

Hiroi e Rennd (2014), por sua vez, buscam compreender como a dindmica
do conflito interno as coalizGes afetam a ocorréncia de movimentos de obstrucéo em
votacOes no Plenario da Camara, no periodo de 1991 a 2010. Para tanto, analisam a
utilizacdo de instrumentos de obstrucdo (que optei por chamar de “blogueio”) em
votagdes nominais no Plenério.

Os autores argumentam que o atraso na deliberacdo de uma matéria pode
trazer algumas vantagens e desvantagens aos interessados por uma proposta
legislativa. Se, por um lado, d4 margem a revisdes e discussdes sobre o contetudo da
proposta, por outro, impede que matérias indesejadas sejam aprovadas rapidamente.
Ou seja, a ndo votagcdo de uma proposta pode se constituir como um importante
instrumento, inclusive para o governo (p. 11).

Em minha analise, optei por observar a tramitacdo das propostas
legislativas, de origem dos parlamentares, especificamente nas Comissfes, por
razGes que discutirei a seguir. Meu principal ponto, com relacdo as comissdes, € que,
se por um lado pode ser vantajoso para os parlamentares que as comissées ganhem

forca e que as proposi¢cdes tramitem prioritariamente por l4, para o governo o ambiente
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constitui uma possibilidade de adiar ou bloquear a aprovacdo de proposicoes,

conforme segue.

4.2.1 O Papel das Comissoes

Strom (1990) observa que a correspondéncia entre as areas teméticas dos
ministérios e das comissdes constitui-se como um indicador importante para se notar
a capacidade de influéncia das posi¢cbes do legislativo no processo decisoério. O
suposto é que, quanto maior for a correspondéncia entre 0s temas, menor sera a
assimetria informacional entre os poderes, o que poderia permitir ao Congresso
influenciar nos processos e decisdes e possibilitar a existéncia de um Legislativo mais
propositivo e independente frente ao Executivo.

O foco da analise aqui apresentada sdo as propostas de origem do
legislativo, mas ainda se pensarmos em termos das proposi¢Oes enviadas pelo
presidente, as Comissodes terdo papel importante, por se tratar da arena em que ocorre
arevisao legislativa, ou seja, a menos que seja apresentado requerimento de urgéncia
para o Plenario, € nas Comissdes que as proposi¢cdes do Executivo poderdo ser
alteradas. Ainda que indiretamente, é nas comissées que 0s partidos poderédo
monitorar, na arena parlamentar, as politicas publicas formuladas pelos ministros e
enviadas ao Congresso para apreciacéo (INACIO; REZENDE, 2015, p. 310). N&o por
acaso, mudancas realizadas ao longo do tempo trouxeram um incremento na

correspondéncia entre o sistema de comissdes e o portfélio ministerial, conforme
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Quadro 3. Este incremento fez com que as comissdes se tornassem mais

especializadas, embora algumas comissdes sigam com uma abrangéncia maior.

Quadro 3: Relacdo Ministério-Comisséao, Brasil, 1995-2010

Ministérios'? ot
FHC T FHC 11 LULA T LULA 11
Fazenda CFT CFT CFT CFT
Planejamento e Orgamento CFFC CFFC CFFC CFFC
Justica CCIR CCIR COIRSCCIC CCIC
Relagbes Exteriores CRE/
CREDN CREDN CREDN CREDN
Ciéncia e Tecnologia
e CCTIC CCTIC CCTIC CCTIC
Comunicacbes
Cultura
= CECD - = -
Educacao e Desporto
Educacao - CECD CECD/ CEC CEC
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento CAPR
= CAPR CAPRSCAPADR | CAPADR
Desenvolvimento Agrario
Previdéncia e Assisténcia Social CSSF CESF CSSF
Salide CSSF CSSF ek
- CSSF
Desenvolvimento Social & Combate a Ffome - -
Trabalho CTASP CTASP CTASP
CTASP
Administracao e Reforma do Estado - - -
Transportes CVT OvT CVT CVT
COCMAM | CDCMAM
Meio Ambiente CMADS LMALS
CADR CADR
Minas e Energia CME CME CME CME
Indistria, Comercio e Turismo CDEIC - - -
Desenvolvimento, Inddstria @ Comércio Exterior - CDEIC CDEIC CDEIC
Esporte e Turismo = CECDyCDEIC - =
Esporte - -
CTD CTD
Turismao o -
Integracao MNacional 7 CAINDR CAINDR CAINDR
Cidades - - CDUE CDhul
Pesca e Agquicultura - - - CAPADR

Fonte: INACIO; REZENDE, 2015, p. 313.

Figueiredo e Limongi (1999), ainda que indiretamente, tratam da
possibilidade de atravancamento das propostas do presidente nas Comissées. Ao
destacar a importancia dos instrumentos que permitem ao Executivo a preponderancia
no poder de agenda, destacam que a possibilidade de solicitar urgéncia impede que

as minorias possam “engavetar” as propostas originadas pelo presidente (p. 27). Ou
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seja, a urgéncia, ao retirar as matérias da comissao e enviar diretamente ao plenario,

permitiria a este ambiente se constituir como principal centro decisorio.

Esta visdo de centralidade do plenario, no entanto, vem sendo questionada.
Almeida (2014) pontua que, desde o inicio dos anos 2000, leis parlamentares vém
perdendo espaco para as de origem parlamentar e as comissfes tém tido uma
participacdo maior nas deliberacdes das matérias. O autor observa que a importancia
das comissfes se da pelo fato de que, regimentalmente, todas as proposi¢cdes devem
tramitar pelas comissfes tematicas, a menos que sejam objeto de requerimento de
urgéncia para ter sua tramitacdo encurtada e seja analisada diretamente pelo
Plenario. Nao obstante a possibilidade de solicitacéo de urgéncia, o autor verifica uma
mudanca institucional no meio legislativo nos ultimos anos. Ao mesmo tempo em que
os parlamentares tém conseguido aprovar mais leis de sua autoria, o papel das
comissdes tem se fortalecido, pois mais matérias tém sido aprovadas de forma
conclusiva, ou seja, diretamente nas comissfes, sem que Seja hecessaria sua

tramitac@o no Plenario.

O autor destaca, ainda, que a importancia das comissdes pode ser
observada, também, por sua funcgéo institucional de examinar em maior profundidade
as propostas apresentadas, além de ser o férum de recepcdo das demandas da
sociedade civil, por meio de audiéncias publicas, cuja quantidade vem sendo

incrementada ano a ano.

Mais recentemente, em trabalho ainda nao publicado, Almeida (2017)
verifica que, especialmente nas ultimas trés legislaturas, o sistema de comissdes tem
alcancado verdadeiro protagonismo na arena legislativa, em termos de definicdo de
agenda e mesmo de decisdes finais, conforme demonstrado no Grafico 1. As matérias
analisadas de forma conclusiva 18 tiveram um verdadeiro salto no periodo analisado.
O autor trata a questdo como uma mudanca institucional, em que se passou de um
modelo centralizado na lideranca da maioria para uma sistematica de decisbes nas
comissodes. Tal mudanca seria motivada pela “ampliacdo das divergéncias politicas

entre 0s membros da maioria e com o objetivo principal de fazer dessas arenas espago

18 S350 conclusivas as proposi¢des que tém sua tramitacéo pelo Plenario dispensada, ou seja, sdo
passiveis de conclusao nas comissfées. Nem todas as proposi¢cdes podem ser conclusivas, sendo
gue o inciso Il do art. 24 do Regimento Interno da Camara dos Deputados apresenta as situacdes
em que n&o pode ocorrer.
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de monitoramento das politicas propostas pela sua lideranca e pelos parceiros de

coalizado” (p.21).

Graéfico 1: Distribuicdo das proposicdes de lei ndo orcamentéria aprovadas pelos deputados federais,
por regime de tramitacdo e legislatura (1991-2014)
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Fontes: Extraido de Almeida (2017)
Nota: MP= medida provisoria; URGc= urgéncia constitucional; URGr= urgéncia regimental; PCT=
poder conclusivo.

O autor confere a mudancga, especialmente, ao conteldo das propostas.
Até o inicio dos anos 2000, o dominio das agendas do Executivo se dava em temas
relacionados a administracéao publica e politica econdmica. Tais matérias teriam maior
urgéncia na aprovacao. Além disso, o Executivo teria maior expertise sobre os temas.
(AMORIM NETO; TAFNER, 2002, p. 11-13; FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001, p. 61-62).
Almeida (2015) destaca que, da parte dos parlamentares, o conteido também foi
alterado, com o incremento das matérias sobre questbes sociais e de natureza

simbdlica. Além disso, diminuirem as solicitacdes de urgéncias e edicdes de MP’s.

Os entrevistados também ressaltaram a importancia que a Comissao tem
para a visibilidade do parlamentar e seu retorno para a base. Quando questionada se
as Comissbes tém um papel importante para a atuacdo parlamentar, uma das

entrevistadas respondeu:

Ah, tem! Porque a maioria dos projetos hoje sdo conclusivos, quer dizer, eles
comecam e terminam na Comisséo, ndo vao para o Plenario. E no Plenario é
muito restrita a atuacdo do parlamentar. Nao € qualquer parlamentar que
consegue destaque no Plenario. Entdo quer dizer, se ele nao tiver atuacao
na Comissdo, qual serd, onde é que ele fica no Parlamento? Entao é
importante, sim, e eu acho que a Comissao € até mais, porque € onde o
parlamentar pode levar o trabalho dele tendo a ver com a matéria dele, com
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a origem, com a base dele. Se é Direitos Humanos, se é Educacédo. Entéo ele
atua na Comissdo teméatica e € o Unico espaco que ele tem mesmo de
destaque, porque o Plendrio € muito restrito. (Assessora parlamentar do PT).

Outra, por sua vez:

Eu considero a atuacdo junto as comiss@es tematicas de maior importancia
do que a atuacdo no Plenario, pois nem todas as matérias passam pela
apreciacdo do plenario, enquanto que uma grande gama de matérias € de
carater terminativo nas comissées. E na comissdo que a matéria € discutida
em maior profundidade, pois sua composicdo é na maioria de parlamentares
ligados ao tema de abrangéncia da comisséo. (Assessora parlamentar do
Ministério da Educacéo)

Fato € que o Regimento Interno da Camara apresenta uma série de
dificuldades para o parlamentar que pretende se destacar no Plenario. As diversas
regras limitam atuacédo do parlamentar nesse espaco, e o impele a procurar outras
formas de alcancar visibilidade no meio legislativo. As Comissfes, por sua vez,
mostram-se receptivas, regimentalmente, a atuacdo parlamentar. Inicio (2009), ao
tratar da obstrucdo de matérias no plenario, destaca que o atravancamento de
propostas pode permitir as partes a renegociacdo dos termos de barganha. N&o
vislumbro raz&o para acreditar gue 0 mesmo nao ocorra nhas comissdes. Até porque,
se a atuacdo no Plenario apresenta uma série de limitacdes para os parlamentares,
as Comissdes oferecem diversas facilidades. Especialmente na apreciacdo de
proposicdes, as Comissdes, sejam elas Permanentes, Temporarias ou Especiais'®,
proporcionam aos deputados multiplas possibilidades de atuacdo, sendo permitido,

inclusive, debater matérias em Comissdes das quais ndo sejam membros.

§ 3° O Deputado podera participar, sem direito a voto, dos trabalhos e
debates de qualquer Comisséo de que nédo seja membro. (Regimento
Interno da Camara dos Deputados, art. 50)

VIl - durante a discussdo na Comissdo?°, podem usar da palavra o
Autor do projeto, o Relator, demais membros e Lider, durante quinze
minutos improrrogaveis, e, por dez minutos, Deputados que a ela nédo

z

pertencam; € facultada a apresentacdo de requerimento de

19 0 Regimento Interno define diferentes regras para esses tipos de Comissdes, mas todas concedem
aos parlamentares mais espago e liberdade de atuagéo que a apreciacao das proposi¢des em Plenario.

20 Nota-se que, apesar deste artigo tratar especificamente da discussdo de proposicdes nas

Comissdes, ndo ha limitacdo expressa com relacdo ao conteddo da fala dos deputados. Ou seja, 0
parlamentar pode se fazer presente na Comisséo que desejar, para tratar do tema que desejar.
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encerramento da discusséo apos falarem dez Deputados; (Regimento
Interno da Camara dos Deputados, art. 57)

Ou seja, ha incentivos para que os parlamentares voltem suas atencdes
para as Comissdes, que se constituem em um espaco de maior liberdade de atuacéo
e acabam servindo de vitrine para suas bases eleitorais. Apesar de haver uma
limitacdo com relagdo a quantidade de Comissdes da qual possa ser membro, a
possibilidade de fala em Comissdes de que ndo seja membro permite ao deputado
marcar sua posicao com relacdo a todos os temas em que tenha interesse em fazé-
lo.

Outra possibilidade de destaque do parlamentar no ambiente das
Comissoes se da pela atividade de relatoria. Santos e Almeida (2005) destacam que
a importancia do papel de relator ndo se deve, necessariamente a seu poder formal
para influenciar a decisdo final da comissdo quanto a uma proposicdo, mas sim por
seu papel informacional, mais especificamente pela delegagéo da comisséo para que
o relator colete e transmita informacdes sobre o impacto da proposi¢ao. O relator da
proposicdo acaba por se tornar seu “porta-voz”, sendo visto por seus pares (e suas
bases) como o detentor das informacdes importantes sobre o assunto.

A liberdade de atuagdo dos parlamentares nas comissbes resvala na
utilizacdo dos instrumentos de bloqueio, que detalharei a seguir.

4.2.2 Formas de Bloqueio

Os elementos apresentados até aqui reforcam o entendimento de que parte
do poder do presidente estaria, ndo apenas em formular a agenda, mas também néo
permitir gue matérias indesejadas sejam aprovada pelos parlamentares. Assim, ndo
caberia ao Executivo apenas contar com seus lideres e parlamentares da base aliada
para aprovar seus projetos. Parte da influéncia do presidente se daria no incentivo a
utilizacdo dos instrumentos cabiveis para “barrar” ou bloquear aquilo que néao lhe
interessa ver aprovado. Importante ressaltar que o bloqueio consiste em uma

estratégia diferente da simples rejeicdo do projeto, que raramente ocorre. Quando
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guestionados se a estratégia mais comum para conter uma proposicao era rejeitar ou
atrasar a aprovacao de uma matéria, os entrevistados foram unanimes em afirmar que

o bloqueio é mais frequente:

Atrasar. Eu, em quase seis anos que eu passei ali, eu nao vi nenhuma matéria
ser rejeitada. (Subchefe de Assuntos Parlamentares da Presidéncia da
Republica)

Atrasar! Rejeitar é dificil. Porque ai tem outros interesses. As vezes é atrasar
ou ficar negociando, tentar alterar [...] Rejeitar é dificil. (Assessora da
Lideranca do PT na Camara dos Deputados)

A prética é atrasar a tramitacdo. A pratica é essa. E ganhar tempo para
conversar com o relator, para levar o ministério para conversar com o autor
ou relator sobre a proposta, dependendo do caso a gente vai conversar com
o relator e ele diz que é o autor que estd empenhado em aprovar a matéria,
entao a gente tem que conversar com o autor, ver se ele apoia as alteragoes,
se ndo concordar a gente se vale de outros instrumentos que sdo da prépria
atividade parlamentar. (Assessor da Lideranca do Governo da Camara dos
Deputados)

Para exercer o “poder de agenda negativo”, ou seja, a capacidade de
bloquear as matérias antes de chegar a uma votacdo final, os parlamentares se
utilizam de alguns mecanismos, ou instrumentos regimentais, utilizados com o intuito
a retardar ou impedir o andamento de proposi¢cdes que ndo sejam interessantes a
quem possui o dominio do poder de agenda. A seguir descreveremos como tais

instrumentos podem ser utilizados com vistas a retardar a aprovacao das materias.

4.2.2.1 Instrumentos Regimentais de Bloqueio de Pro  posi¢cdes

O regimento interno da Camara dos Deputados oferece uma gama de
alternativas que permitem aos parlamentares adiar ou postergar a aprovacao de uma
matéria, intencionalmente ou ndo. Hiroi e Renno (2014) e Inacio (2009) destacam a

utilizacéo desses instrumentos em Plenério.
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Quadro 4: Tipos de procedimentos de votacao (1991-2010)

Codign Desoido

BNS Votagio de destague paia vatag@o em ssparado

RET Requerimento de reteada de padta

Al Reguerimento de adiamento de votagda ou discussan
Al Votagio de admissibilidads de uma medida provisdria
REC Vozagdo de recursa em plendrio

SUM Viofagao de subsmenda

i Vofaraa de requssimento de versao de pauta

RED) Vofagan de outnos tipos de requsgimentos

DEM Vosagdo pams desmembramento de prajeto

RS Requesimento de proeTgacio da sessdo

RPT Reossa confra pocer terminatg

GO0 Juestao de omdem

Ry Requesimento de parcelamento da votagio

EXT Votagdo de eximiio da urgenioa

R0k Regusrimento para witagdo nominal

BEX [estaque para votag3n om separacn de expressio (sem Emersdn oe wold)
DVE [lestaque para wolagan em separaca de emenda
RER Requesimento para vetagso em separado de emenda
RvF Reguerimento de volacsa par partes

GG UmEnda urgenissima

PRE Requsrimento de peeferdndia de votagdo

ERLC Requesimento de encemamento da discuss3o

IRG Requerimento de wodnda

GLE ¥otagdo em globo de emendas

EF& Efeito suspensioa

GLE Votagio em globo de destagses

Rl Reguerimento para inclusdo de projgto na ordam oo ds
ROl Reqessimento de guebra de intersiido

PR ¥odagda do projeta

SUE ¥otardo do subsdiutiva 2o projeta

EME Votagdo de uma emenda. Indui casos de votagsa de subsmenda substitutiva
EMA Votigdo de emenda aglutinativa

PAR Votagdo de parecer

HOH Hamenagem

MSGE hiensagem relativa a peojeto

REO Requedimenta para oamissan exdsma

TN, Sem indicagia

Fonte: HIROI; RENNO, 2014, p. 24
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No Quadro 3, Hiroi e Rennd (2014) categorizam todos 0s requerimentos
gue exigem votacdo em Plenario. Da votacdo de destaque para votagdo em separado
(DVS) até o requerimento de votacao por partes (RVP), os autores classificam como
procedimentos que obstruem o processo decisorio.

Assim como o plenario, as comissfes também dispdem de instrumentos
gue permitem a postergacéo da votacao de propostas de lei. Ao analisar os resultados
das reunides das comissfes permanentes da Camara dos Deputados, no periodo de
1995 a 2014, encontramos a ocorréncia de instrumentos (Quadro 4) que, conforme
descreveremos mais a frente, acabam por adiar a deliberagdo das propostas

legislativas?!.

Quadro 5: Tipo de registro de instrumentos de bloqueio encontrado nos resultados das reunides das
Comissdes Permanentes da Camara dos Deputados, no periodo de 1995-2014

TIPO DE REGISTRO EM RELACAO AOS

CONSEQUENCIA PL'S, PLP'S E PEC'S

Adiada por acordo

Adiada por requerimento

Obstrucéo

Retirado de Pauta a pedido do autor

Retirado de pauta a pedido do relator
BLOQUEIO

Retirado de Pauta a pedido dos Lideres

Retirado de Pauta a Pedido Membro

Retirado de Pauta por oficio

Vista

Vista Coletiva

Obviamente, ha justificativas formais para todos os instrumentos que se

encontram no regimento interno, que ndo apenas “atrasar’ a apreciacdo de uma

21 Os dados foram obtidos ao se analisar os resultados das reunides das Comissdes Permanentes da
Cémara dos Deputados, ocorridas de jan/1995 a jun/2017 em que havia PL's, PLP's e PEC's de autoria
dos parlamentares, apresentados no periodo de 1995-2014, acompanhados pela assessoria
parlamentar do MEC. Como o ponto de partida da andlise foram as propostas, e ndo as Comissoes,
foram encontrados resultados de tramitacao nas seguintes Comissdes: CAPADR, CCJC, CCTCI, CDC,
CDEICS, CDHM, CDU, CE, CESPO, CFT, CMADS, CREDN, CSPCCO, CSSF, CTASP, CTUR E CVT.
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matéria. No entanto, os entrevistados foram unanimes em afirmar que tais
instrumentos sdo sistematicamente utilizados com o intuito de impedir que

proposicdes que ndo sejam do interesse dos Ministérios sejam aprovadas.

Os instrumentos para segurar a matéria seria pedir para o presidente
segurar a definicdo do relator , demorar para dar um parecer , pedido de
vista, fazia um voto em separado quando ndo interessava ao governo, sdo
instrumentos basicos que eram comuns em todas as comissdes. (Lider do
Governo na Camara dos Deputados)

Eles (os parlamentares) tém essa orientacdo de voto nas méaos e tanto a
lideranca do governo, quanto a SUPAR, quanto as assessorias
parlamentares dos ministérios procuram diretamente, seja o relator, seja 0s
vice-lideres de governo, ou outros parlamentares da base para buscar uma
solucao que seja pedido de vistas , retirada de pauta [...] etc. (Subchefe de
assuntos parlamentares da Presidéncia da Republica)

Regimental existe tanto a retirada de pauta , como adiamento de
discusséo, adiamento de votagdo, o pedido de vistas , geralmente o mais
utilizado é a retirada de pauta . Quando ndo cabe mais retirada a gente
recorre a vista . (Assessora Parlamentar da Lideranga do Governo na Camara
dos Deputados)

O normal é retirada de pauta, pedir vistas, apresentacdo de em endas,
fazer destaques, pedir verificacdo, se é conclusivo a gente pede para ir

para o Plenario , porque ai nunca € pautado no Plenario, todos os
procedimentos regimentais. (Assessora da Lideranca do PT na Camara dos
Deputados)

Usa muitos instrumentos regimentais: retirada de pauta, pedidos de
verificacdo, inversdo de pauta, discussdao em audién  cia publica [...]
(Assessor Parlamentar do Ministério da Fazenda)

Apresentarei, a seguir, as principais formas de bloqueio utilizadas nas
Comissoes, quais sejam: a retirada de pauta, o pedido de vistas, o pedido de audiéncia

publica, o pedido de retirada de urgéncia e o pedido de apreciacéo pelo Plenario.

As Comissdes apresentam os resultados de forma diferente entre elas, ndo ha uma padronizacéo,
razao pela qual optei por propor uma categorizacdo para cada acdo encontrada, conforme apresentado
na Tabela 5 e nas analises do proximo capitulo.
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Figura 4: Mecanismos Regimentais de bloqueios de proposicdes na Camara dos Deputados

MECANISMOS REGIMENTAIS
DE BLOQUEIO DE

PROPOSICOES
. . Retirada de pauta Retirada de pauta Retirada de pauta
Pedido de vistas pelo relator pelo autor pelo lider ou
vice-lider
Pedido de retirada Requerimento de Pedido de Requerimento de
de urgéncia apreciacdo pelo Audiéncia Informacéo
Plenario Publica

Fonte: Elaboracao prépria

A retirada de pauta (RI/CD Art. 114, incisos V e VII) tem por consequéncia
a nao apreciacao, naquela sesséo, de proposicdo que se encontrava na pauta da
reunido. Em geral, o argumento formal para sua utilizagéo é de que o solicitante fara
alguma acdo relacionada ao projeto naquela Comissédo, seja essa agdo a
apresentacao de um requerimento para alterar tramitacdo, a negociacdo com o autor
ou relator para alteracédo do parecer ou, até mesmo, aguardar que algum parlamentar
gue tenha interesse na matéria participe da discussdo, caso nao esteja presente
naguele momento. No entanto, ndo € necessario justificar o pedido. H4 uma grande
vantagem na utilizacdo deste instrumento, qual seja o fato de ndo haver limites de
vezes que possa ser utilizado. Além disso, varios podem ser seus autores. A retirada
de pauta pode ser feita de oficio, pelo Presidente da Comissao, pelo autor da
proposicao ou por seu relator, e ainda solicitada por qualquer dos parlamentares por
meio de requerimento a ser entregue para a Mesa da Comisséo, situacao na qual ela
sera apreciada pelo plenario da Comissdo. Nesse caso especifico, esse artificio
regimental pode ser ainda mais vantajoso, uma vez que podera ensejar uma eventual

votacdo nominal®®> e encerramento da reunido, caso ndo haja quérum suficiente na

22 A votagdo nominal s6 podera ser solicitada por lideres ou vice-lideres, razdo pela qual sua atuagao
€ constantemente solicitada nas diversas Comissdes (um lider ou vice-lider pode solicitar votacao
nominal em qualquer Comissao).
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Comissdo (o que ocorre com certa frequéncia). A Lideranca do Governo e as
assessorias podem, inclusive, solicitar a parlamentares que deixem o local da votagéo
para garantir que ndo haja quérum e a sesséo seja encerrada, forcando a proposicao
a ser apreciada hovamente apenas em uma sessao posterior.

O pedido de vista (RI/CD, art. 57, inciso XVI), por sua vez, pode ser
solicitado por qualquer deputado que seja membro da Comisséo apenas uma vez. Em
caso de pedido de vistas individual, o presidente da Comissdo nao precisa
necessariamente trazer a proposicdo novamente a pauta na sessdo seguinte?® Ou
seja, dependendo da interlocucdo do interessado no bloqueio com o presidente da
Comisséo, um pedido de vistas pode fazer com que a apreciacdo de uma proposicao
seja adiada por tempo indeterminado. A alternativa por esta opc¢éo é o pedido de vistas
coletivas, em que mais de um parlamentar solicita vistas. Nesse caso, a proposicéo
devera, necessariamente, retornar a pauta da sessao seguinte da Comissao.

O requerimento de audiéncia publica (RI/CD, arts. 255 a 258), tem por
consequéncia, além de ampliar o debate sobre a matéria, que o projeto de lei ndo sera
apreciado até a realizacdo da reunido de debate. Considerando que a realizacéao de
uma audiéncia publica envolve uma preparagdo, com o convite, na maior parte das
vezes, a especialistas ou pessoas correlatas externas a Camara dos Deputados, esse
pedido tende a atrasar consideravelmente a apreciacdo de uma matéria. Outra
guestdo relacionada ao requerimento envolve o valor simbolico: dificilmente um
requerimento de audiéncia publica ndo é aprovado. Essa é uma regra informal que
funciona quase como o fato de os parlamentares, quase sempre, optarem por nao
rejeitar proposicdes de seus colegas, ainda que a elas sejam contrarios?*.

O pedido de retirada de urgéncia (RI/CD, art. 156 combinado com o art.

104), também funciona como uma forma de retardar a aprovacédo de uma matéria. O

23 O regimento interno, em seu artigo 57, inciso XVI, preceitua que a matéria devera retornar a pauta
em até duas sessoes.

24 Importante ressaltar aqui que n&o é minha intenco afirmar que as audiéncias publicas constituem
apenas um instrumento de bloqueio de proposicdes, desconsiderando seu papel estratégico no
exercicio do poder democratico e da participagcdo popular, mas apenas afirmar que estas podem,
também, ser sugeridas com o intuito de bloqueio. Resende (2014 — Ciro) defende que as audiéncias
publicas sdo um importante mecanismo de participagdo, que deve ser utilizado “como garantia
processual dos direitos coletivos e difusos, tanto pelo Poder Executivo como o Poder Legislativo, sendo,
portanto, um componente essencial tanto do processo administrativo como do processo legislativo”
(SAULE JR., p. 17 apud REZENDE, 2014). O autor traz ainda o papel das audiéncias publicas como
mecanismos de legitimacdo da decisdo dos parlamentares. Mais uma vez, ressalto que tal informacao
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regimento interno descreve a urgéncia como “a dispensa de exigéncias, intersticios
ou formalidades regimentais, [...] para que determinada proposi¢éo [...] seja de logo
considerada, até sua decisao final”. Ou seja, a urgéncia garante a proposicdo uma
tramitacdo acelerada em relacdo as demais, em regime ordinario. O regimento interno
preceitua que matérias em regime de urgéncia devem tramitar concomitantemente em
todas as comissdes pelas quais serd analisada — matérias em regime ordinario sao
apreciadas em uma comissdo de cada vez. Além disso, 0 prazo para apreciacao de
matéria ordinaria pela comissdo € de 40 sessdes, enquanto que, caso esteja em
regime de urgéncia, sua apreciacdo deve se dar em até 05 sessGes. Uma outra
guestao relacionada a urgéncia é a quebra do intersticio. Matérias em regime ordinario
contam com um prazo de duas sessdes entre a entrega do relatério pelo relator a
Comisséo e sua apreciacao, para que os pares tenham tempo de analisar o parecer.
Para matérias em regime de urgéncia, ndo ha a contagem do intersticio, ou seja, uma
vez apresentado o parecer, a matéria podera ser imediatamente apreciada. Portanto,
caso a matéria tenha extinguido o regime de urgéncia, sua tramitacao certamente sera
menos ceélere.

O requerimento de apreciacdo pelo Plenario (Art. 132, § 2°), por sua vez,
constitui uma forma de bloqueio posterior a tramitacdo da matéria pelas comissdes. O
regimento interno preceitua que serdo apreciados pelo Plenario projetos de lei
complementar, de codigo, de iniciativa popular, de autoria de Comisséao, relativos a
matéria que ndo possa ser objeto de delegacao, oriundos do Senado, ou por ele
emendados, que tenham sido aprovados pelo Plenario de qualquer das Casas, que
tenham recebido pareceres divergentes e em regime de urgéncia. Apesar de, em
primeira andlise, parecer serem muitos 0s casos em que as proposi¢cdes necessitam
passar pelo Plenario, estudos recentes comprovam um aumento substancial das
matérias aprovadas em carater conclusivo nas comissdes, ou seja, matérias que nao
tramitam pelo Plenario da Camara dos Deputados e vao a san¢ao ap0s sua aprovagao
pelas Comissoes.

§ 2° N&o se dispensard a competéncia do Plenario para discutir e votar,
globalmente ou em parte, projeto de lei apreciado conclusivamente pelas
Comissbes se, no prazo de cinco sessbes da publicacdo do respectivo
anuncio no Diario da Camara dos Deputados e no avulso da Ordem do Dia,

ndo pode ser desconsiderada. No entanto, seu papel como instrumento de bloqueio ndo pode ser
descartado, conforme reforcado pelas entrevistas realizadas.
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houver recurso nesse sentido, de um décimo dos membros da Casa,
apresentado em sesséo e provido por decisdo do Plenario da Camara. (RI/CD
Art. 132, § 29)

Ou seja, o0 projeto perde o carater conclusivo se houver decisdo divergente
entre as comissdes ou se, independentemente de ser aprovado ou rejeitado, houver
recurso assinado por 51 deputados e aprovado pelo Plenario para que o mérito da
matéria seja apreciado no Plenario.

Certamente, ha outros instrumentos no Regimento interno que podem ser
utilizados com o intuito de bloquear as proposi¢cdes em tramitagcdo nas Comissdes. No
entanto, compreende-se que esses sao 0s principais, com base nas entrevistas e na
analise da tramitacdo dos projetos observados. Sabe-se, ainda, que instrumentos
informais também podem vir a ser utilizados, sendo inclusive mais eficazes (o
protelamento por parte do presidente da Comissédo para designar relator ou pautar o
projeto, a demora para apresentar o parecer, a verificacdo de votacado quando ndo ha
membros suficientes, com o intuito de encerrar a sessao, entre outros). No entanto,
tais artificios sédo obviamente, muito dificeis de se apurar empiricamente. Afinal qual
parlamentar admitiria estar protelando a apreciacdo de uma matéria de autoria de
outro colega, deliberadamente?

Os bloqueios podem assumir uma dinamica complexa num cenario de
governo multipartidario. Vejamos, se o governo é preponderante no meio legislativo
pelas possibilidades regimentais que lhe sdo concedidas de ser o player inicial do jogo
politico, além de ter a tramitac@o de suas proposicoes facilitada, é possivel supor que
0 presidente prioritariamente optara por enviar ao Congresso as matérias que
pretende ver aprovadas.?® O ponto que chamo atencédo é que ha mais incentivos para
o presidente impedir a aprovacéo das propostas originadas pelos parlamentares do
gue incentivar sua aprovacdo. Ora, em um ambiente em que o presidente depende
do apoio dos partidos de sua coalizdo para a aprovacao de sua agenda no legislativo,

a manutencao da consisténcia de sua agenda (ou seja, o impedimento de que suas

2 Importante destacar que alguns autores destacam a possibilidade de o presidente nao

necessariamente querer aprovar todas as matérias que envia (DINIZ, 2014; SANTOS; ALMEIDA, 2005;
HIROI; RENNO, 2014).
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politicas sofram alteracdes por meio das propostas originadas pelos parlamentares)
exigird habilidade de néo conferir saliéncia aos conflitos internos a coaliz&o.

Este questionamento nos leva a um outro ponto: a autoria dos bloqueios.
N&o a autoria de fato, que sé poderia ser dos deputados, mas a estrutura de
articulacdo interna para que os bloqueios sejam efetivados pelos parlamentares,

conforme veremos a seguir.

4.2.3 Atuacéao da Lideranca do Governo nas Comissoes

Se, da parte do governo, a articulagéo é feita internamente via assessorias
parlamentares, Casa Civil e SUPAR/PR, o Legislativo também conta com uma rede
gue recepciona as posicdes e operacionaliza o bloqueio. O principal ator, nesse caso,
€ a Lideranca do Governo. Ela é a responséavel, em geral, por receber as demandas
da SUPAR/PR/Ministérios?® e retransmitir as demais liderangas e parlamentares.

Além de nortear a discussao e a votacéo de propostas, os lideres em geral
acumulam uma série de atribuicdes importantes, em especial ligadas a articulacéo
politica e ao trabalho de unificagdo do discurso partidario. Especialmente nas
comissOes, os lideres tém a prerrogativa de encaminhar as votacdes e pedir a
verificacdo do quérum, mesmo que ndo seja integrante da comissdo. Também
compete aos lideres indicar os parlamentares para compor as comissées e, a qualquer
momento, substitui-los. S&o eles, ainda, que indicam os candidatos a presidente das
comissdes a que tem direito seu bloco.

Figueiredo e Limongi (1999), Meneguello (1998), Pereira e Muller (2000) e
Santos (2003) destacam a centralizacdo do poder decisorio nas maos dos lideres dos
partidos no Congresso como um aspecto fundamental para o entendimento de como
o Executivo controla o Legislativo. Além disso, observam que as regras internas da
Céamara concedem aos lideres papel central na condugéo do processo legislativo e na
definicdo do sistema de comissdes.

Se o papel do lider é tdo importante para o processo decisorio, espera-se

que o papel da Lideranca do Governo seja parte essencial do processo decisoério

26 A funcdo e a organizacdo interna da atuacdo da Lideranca do Governo tende a sofrer alteracdes
de acordo com a forca do lider e relacionamento com o presidente.
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também nas Comissfes. O Art. 11 do Regimento Interno da Camara dos Deputados
concede ao Presidente da Republica a prerrogativa de indicar deputados para exercer
a Lideranca do Governo, com a composi¢do de um lider e quinze vice-lideres, que

terdo por prerrogativas:

| - fazer uso da palavra [...];

[l - participar, pessoalmente ou por intermédio dos seus Vice-Lideres, dos
trabalhos de qualquer Comissédo de que ndo seja membro, sem direito a
voto, mas podendo encaminhar a votacao ou requerer verificacéo desta;

IV - encaminhar a votacdo de qualquer proposi¢céo sujeita a deliberacéo do
Plenario, para orientar sua bancada, por tempo nédo superior a um minuto;
(RI/CD, Art. 11)

O fato de os membros da Lideranca do Governo (Lider e Vice-Lider) ser
indicado pelo presidente demonstra que, ao menos formalmente, a estrutura constitui
0 “braco” operacional da Presidéncia na arena legislativa. Infelizmente, sdo escassas
as evidéncias baseadas em normativas, uma vez que, para além da descricdo da
possibilidade de participar dos trabalhos das comissdes, ndo ha regimentos internos
ou outro instrumento que descreva com clareza a forma de atuacdo da lideranca do

governo nas comissdes. No entanto, as entrevistas trazem fortes indicios de que esta
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estrutura é, de fato, a responsavel pela articulacédo dos posicionamentos do presidente

com seus pares no dia-a-dia das reunides.

Figura 5: Fluxo do bloqueio de Proposicdes

Projeto de Lei & apresentado pelo parlamentar

|¢

Calhe os projetos de lei e encaminha para avaliagio das areas técnicas

|¢

Avaliamas propesicBes e encaminham o posicionamento para a Aspar

|¢

Consolidaas posicdes do Ministrio e encaminha paraaSUPAR

|¢

Consolida as posicdes dos Ministérias; e m caso de dive rgéncia, encaminha os pareceres para avaliagdo da Casa Civil

|¢

Em caso de divergéncia ouem pmje’tusprioﬁtéﬁus;deﬁ nea posicio de Governoe devolve para a Supar,

|¢

Encaminhaas posicdes finais paraa Lideranca do Governo e auxilia na definicio das estratégias politicas

|¢

Tendo sido definidaa estratégia, assessora os parlamentares na consecugdo dos blogueios

Fonte: Elaboracéo propria.

Com ainsercao desse ultimo elemento, o quadro do caminho seguido pelo
bloqueio de propostas legislativas de origem parlamentar por parte do Executivo, de
acordo com as suposicOes apresentadas, € o descrito na Figura 5. Apés ser
protocolada pelo parlamentar, a proposta € colhida pela assessoria parlamentar do
ministério, que a envia para avaliacdo das areas técnicas. Posteriormente, a ASPAR

do ministério encaminha o posicionamento para a SUPAR/PR, que consolida as

(o]
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informacdes e, em caso de divergéncia, envia para avaliacdo da Casa Civil. Uma vez
com o posicionamento firmado, a SUPAR/PR encaminha o posicionamento para a
Lideranga do Governo, que articula a melhor forma de acgao junto aos parlamentares.
Importante destacar que o trabalho da SUPAR/PR e das Assessorias Parlamentares
nao se encerra com o envio das informacgdes. Conforme descrito por suas atribui¢des,
tais 6rgdos seguem com o acompanhamento das propostas, até a conclusédo de sua

tramitacdo (seja o arquivamento, a rejei¢édo, a aprovacao ou o bloqueio).

Para aprofundar a analise acerca do uso dos procedimentos de bloqueio
de proposicao, tanto em termos de estruturas de articulacdo quanto da influéncia na
tramitacdo das matérias, optei por realizar um estudo de caso sobre o processamento
legislativo de uma area de politica. Com foco em um Ministério especifico, buscarei
avaliar o funcionamento de toda a cadeia deciséria analisada até aqui, no interior da

gual os bloqueios séo deflagrados, conforme segue.
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5 ESTUDO DE CASO - O BLOQUEIO DE PROPOSICOES DO
INTERESSE DO MINISTERIO DA EDUCACAO

Até aqui, descrevemos como se da a formulacdo de posi¢des e o bloqueio
de propostas de lei na arena legislativa, sob a premissa de que parte destes bloqueios
sdo de interesse do Poder Executivo e por ele coordenados. Mas que interesse é
esse? Como podemos saber se, de fato, o Executivo tem interesse em que
determinadas proposi¢cdes nao sejam aprovadas no Congresso? Para desenvolver o
argumento central desta dissertacdo, a estratégia de analise que sera utilizada é o
estudo de um caso em especifico. Para tanto, e por razdes que serdo melhor
explicitadas, selecionei o Ministério da Educacéao.

O Ministério da Educacédo (MEC) por meio do Decreto n.° 19.402, em 14 de
novembro de 1930, pelo entdo presidente Getulio Vargas. Seu nome inicial era
Ministério dos Negocios da Educacao e Saude Publica, e era responsavel pelas acbes
do governo relacionados ao ensino, saude publica e assisténcia hospitalar, além de
desenvolver atividades pertinentes ao esporte e meio ambiente. Antes disso, 0s
assuntos ligados a educacéo eram tratados pelo Departamento Nacional do Ensino,
ligado ao Ministério da Justica. Em 25 de julho de 1953, a Lei n® 1920 cria o Ministério
da Saude, afastando as fungdes dessa pasta do Ministério da Educac¢éo. Em 1967,
por meio do Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, o Ministério passa a se
chamar Ministério da Educacao e Cultura, ficando responsavel por temas relacionados
a Educacao, Cultura, Patriménio histérico, arqueoldgico, cientifico, cultural e artistico
e Desportos (art. 39). Em 15 de marco de 1985, foi publicado o Decreto n° 91.144,
que criou 0 Ministério da Cultura, por desmembramento do Ministério da Educacao.
Assim, as funcdes relativas a Cultura e Patrimdnio sairam da égide do Ministério da
Educacao.

Nova alteracdo transformou o MEC em Ministério da Educacdo e do
Desporto, em 1992 (Lei n® 8490, de 19 de novembro). Em 2000, por meio do Decreto
3501, de 12 de junho, o Ministério voltou a se chamar Ministério da Educacéo e passou
a ser responsavel exclusivamente pela educacéo, nome e fungdo que conserva até o

momento atual.
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Figura 6: Estrutura Organizacional do Ministério da Educacdo em jul/2017
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- Subordinacao
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Fonte: Extraido do site do Ministério da Educacéo

Em julho de 2017, conforme Figura 6, 0 MEC conta com uma estrutura que
abarca 6 Secretarias (Secretaria de Educacdo Superior, Secretaria de Educacéo
Profissional e Tecnologica, Secretaria de Educagdo Basica, Secretaria de Educacao
Continuada, Alfabetizac&o, Diversidade e Inclusao, Secretaria de Articulagdo com os
Sistemas de Ensino, Secretaria de Regulacéo e Supervisdo da Educacao Superior),
além de 6rgdos da Administracdo Indireta, Universidades e Institutos Federais. Pode-

se dizer que é um Ministério altamente institucionalizado?’, com burocracia

27 O Ministério da Educagao foi criado ainda no periodo do presidente Getulio Vargas, em 1930 e,
apesar de ter suas fun¢des alteradas no decorrer do tempo, como demonstrarei adiante, nunca teve
suas atividades descontinuadas. Tanto o Ministério quanto suas Secretarias possuem Regimento
Interno pelo menos desde 2003 (Decreto n°® 4791, de 22 de julho de 2003). Além das Secretarias
(Secretaria Executiva, Secretaria de Ensino Superior, Secretaria de Educacdo Profissional e
Tecnoldgica, Secretaria de Educacdo Basica, Secretaria de Educacédo Continuada, Alfabetizacao,
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profissional de grande expertise em seus principais temas, com fungdes e estruturas

que abrangem todos os entes da Federagdo. Entre os Ministérios, o da Educacédo

ocupa o terceiro lugar em volume orgcamentario, ficando atras apenas dos Ministério

da Saude e da Defesa?®. Do governo de Fernando Henrique Cardoso até o mandato

atual, 10 Ministros ocuparam a pasta, sendo que dois deles (Fernando Haddad e

Aloizio Mercadante) assumiram a pasta em mandatos diferentes, conforme Quadro 3.

Quadro 6: Ocupantes do cargo de Ministro da Educac¢&o no Brasil de 1995 a 2017

Ministro Partido Inicio Fim Presidente
1de
Paulo Renato janeiro de |1 de janeiro Fernando Henrique
Souza PSDB 1995 de 2003 Cardoso
1de
Cristovam janeiro de |27 de janeiro |Luiz In4cio Lula da
Buarque PT 2003 de 2004 Silva
27 de
janeiro de |29 de julho de | Luiz In4cio Lula da
Tarso Genro PT 2004 2005 Silva
29 de julho |1 de janeiro Luiz In&cio Lula da
Fernando Haddad | PT de 2005 de 2011 Silva
1de
janeiro de |23 de janeiro
Fernando Haddad | PT 2011 de 2012 Dilma Rousseff
24 de
Aloizio janeiro de |2 de fevereiro
Mercadante PT 2012 de 2014 Dilma Rousseff
3de
José Henrique fevereiro 1° de janeiro
Paim PT de 2014 de 2015 Dilma Rousseff
1°de
janeiro de |18 de marco
Cid Gomes PDT 2015 de 2015 Dilma Rousseff
18 de
Luiz Claudio marco de |6 de abril de
Costa (interino) PT 2015 2015 Dilma Rousseff
Renato Janine NAO 6 de abril |1 de outubro
Ribeiro PARTIDARIO |de 2015 de 2015 Dilma Rousseff
2 de
Aloizio outubro de |12 de Maio de
Mercadante PT 2015 2016 Dilma Rousseff
12 de maio
Mendonca Filho DEM de 2016 - Michel Temer

Diversidade e Inclusédo, Secretaria de Articulagdo com os Sistemas de Ensino e Secretaria de
Regulacao e Supervisdo da Educagéo Superior), possui 10 6rgaos vinculados.
28 Com base em dados colhidos do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo para 0s anos
de 2014, 2015 e 2016.
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Fonte: Elaboracéo proépria.

De acordo com o modelo do principal-agente, uma das estratégias
utilizadas pelo principal para minimizar a perda de agéncia sobre seus interesses € a
escolha de agentes com preferéncias mais proximas dos interesses do principal. Note-
se que apenas trés entre os 10 Ministros do periodo n&o pertenciam ao partido do
incumbente, sendo que o primeiro, Cid Gomes, ocupou a pasta por menos de trés
meses, e 0 segundo, Renato Janine Ribeiro, por apenas 6 meses. Este dado
exemplifica a importancia que a pasta da Educacdo tem tido para os ultimos

presidentes, que tém optado por ndo delega-la a outros partidos da base.

Em termos de producao legislativa, o Ministério da Educacéo possui grande
influéncia de acordo com estudos recentes. Batista (2014) propde uma diferenciacéo
entre os ministérios, dividindo-os em tematicos e de coordenagdo. No periodo
analisado (1995-2010), considerando-se o0s projetos de lei, projetos de emenda
constitucional, medidas provisérias e projetos de lei complementar, entre o0s
Ministérios teméticos, o MEC foi o primeiro em termos de formulacdo da agenda
legislativa do Executivo, conforme Gréfico 2. Ou seja, ao se analisar a participacao
dos ministérios nas iniciativas legislativas formuladas no ambito do Poder Executivo
no periodo de 1995 a 2010, com base nas assinaturas das “exposi¢cdes de motivos”,
entre 0s ministérios que a autora classifica como teméticos, o Ministério da Educacéo
foi 0 que teve maior protagonismo no envio de matérias ao Congresso. A autora
destaca que o achado evidencia a centralidade da educacédo como principal politica

social do governo, para aquele periodo.

A area educacional demanda grande atencdo na arena legislativa. Ainda
de acordo com o modelo principal-agente, em que ha uma expectativa por parte do
mandante de que o agente tome decisbes que levem aos resultados esperados pelo
mandante, a apresentacdo de um projeto de lei que verse sobre temas de grande
apelo popular pelo parlamentar pode ser uma forma de oportunisticamente utilizar-se
das vantagens trazidas por sua posi¢ao para atender as suas proprias demandas (no
caso, sua visibilidade frente as suas bases eleitorais, em detrimento das politicas
adotadas pelo Poder Executivo). Segundo Azevedo (2008), a sociedade observa o
grau de importancia que o Estado concede as areas e setores que administra por suas

acbes em termos de politicas publicas. As politicas educacionais (e de saude, de
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seguranca publica etc), por sua vez, sdo consequéncia do viés que se da as politicas

publicas.

A autora destaca que, em termos de politicas publicas educacionais,
observa-se uma infinidade de objetivos passiveis de implantagdo por via legal, em
geral relacionados ao cumprimento de metas, otimizacdo de salas e de escolas,
incentivos para a reducédo e custos para o Estado e para melhorias no desempenho
dos profissionais da area (AZEVEDO, 2008). No entanto, as estratégias adotadas
pelos parlamentares podem conflitar com as politicas implantadas pelo Poder
Executivo via decisdo ministerial. Este conflito pode ser verificado pelo alto percentual
de posicionamentos contrarios aos projetos de lei apresentados por parlamentares,
emitidos pelas areas técnicas do Ministério da Educacéo, conforme pode-se verificar
na Tabela 3.

Tabela 2: Posicionamentos do Ministério da Educacéo para PL's e PLP’s apresentados

por parlamentares no periodo de 1995-2014 29

Posicionamento Qtde
Contrario 268
Favoravel 97
Fora de Competéncia 28
Divergente 17
Nada a Opor 7
Prejudicado 4
Sem Posicionamento 155
Total 576

Note-se que, entre os projetos de lei para os quais 0 Ministério emite um
posicionamento, a quantidade de projetos para com os quais o MEC néo tem interesse
gue prossiga € mais que 2,5 superior que o numero de projetos de lei gue o Ministério
tem posicionamento favoravel. Este dado nos oferece um fator a ser levado em conta
ao se pensar o porqué de o Ministério ter razdes para buscar uma influéncia sobre a

tramitacdo das matérias e, ainda, porgue esta pasta serve ao interesse da pesquisa.

29 Posicionamentos aferidos com base em planilha de acompanhamento de posicdes do Ministério da
Educacéo produzida pela Assessoria Parlamentar do érgao.
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Gréfico 2: Distribuicéo da Participagédo dos Ministérios nas Iniciativas Legislativas do Executivo (1995-
2010)
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Fonte: BATISTA, 2014, p. 110.

Com base nas entrevistas com técnicos da area®® e em andlise
documental de relatérios internos de atividade da Assessoria Parlamentars!, é
possivel afirmar que a atuacédo relacionada as atividades de bloqueio de propostas
legislativas, por parte do Ministério da Educacao, € efetuada por esse érgao, conforme

segue.

%0 Especificamente da Assessoria Parlamentar, foram entrevistados 04 técnicos que est&o lotados
ha 22, 20, 18 e 15 anos no setor. Trés deles sao servidores efetivos do Ministério da Educacao, e
um deles alternou-se entre cargos terceirizados e comissionados. Ou seja, acompanharam todos os
Ministros do periodo analisado, se considerarmos que o técnico entrevistado que esta ha menos
tempo no setor foi designado para o setor em 2002, quando o mandante era Paulo Renato Souza,
Ministro de todo o mandato de Fernando Henrique Cardoso. Todos estdo alocados atualmente no
desenvolvimento de atividades administrativas no 6rgdo, sendo que um deles coordenou o
acompanhamento parlamentar por 5 anos e acompanhou o Congresso por mais 04 anos.

81 Os Relatérios de Atividades foram produzidos nos periodos de 2004-2005, 2005, 2007-2010 e
2012, e indicavam toda a atividade da Assessoria Parlamentar, como atendimento a parlamentares,
acompanhamento de propostas legislativas e de audiéncias publicas para suporte aos técnicos
convidados a representar o MEC na Camara e Senado. Ndo foram publicados, constituindo
documentacao interna ao 6rgao.
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5.1 Assessoria Parlamentar

~

A primeira vez que a atribuicdo de competéncias relativas a atividade
parlamentar foi objeto de decisdo no ambito do ministério foi por meio do Decreto
Ministerial n° 99.678, de 08 de novembro de 1990, que tratava da Estrutura
Regimental do Ministério da Educacgdo. As atividades relacionadas a “assuntos

parlamentares” ficavam a cargo do Gabinete do Ministro.

Do Orgao de Assisténcia Direta e Imediata ao Ministro de Estado

Art. 3° Ao Gabinete compete assistir ao Ministro de Estado em sua
representacao social e politica incumbir-se do preparo e despacho do seu
expediente pessoal, bem assim das atividades de comunicacdo social e
assuntos parlamentares e, ainda, providenciar a publicacdo e a divulgacéo
das matérias de interesse do Ministério. (Decreto n® 99678/1990, Art. 3°)

Porém, foi Fernando Henrique Cardoso que, por meio da Medida Provisoria
813, de 01 de janeiro de 1995 que definiu a estrutura organizacional do Executivo em
seu governo, criou o cargo de Chefe da Assessoria Parlamentar (doravante, ASPAR)
para todos os 20 Ministérios de seu gabinete. Apenas em 27 de maio de 1996 foi
publicado o presidente publicou o Decreto n° 1.917, que regulamentou a estrutura
proposta pela Medida Provisoria do ano anterior, especificamente para o Ministério da
Educacéo. No Decreto, ndo ha citagdo expressa das atividades da Assessoria
Parlamentar, mas foi inclusa, entre as competéncias do gabinete do ministro, a de
“acompanhar, em articulacdo com a Assessoria Parlamentar, projetos de lei sobre
educacéo, em tramitacdo no Congresso Nacional” (art. 19, inciso V). A partir de entéo,
o cargo de Chefe da Assessoria Parlamentar passou a constar em todos os atos
normativos que trataram de estrutura organizacional do Ministério da Educacéo.

As atribuicbes da ASPAR constam no Regimento Interno do Gabinete do
Ministro, publicado por meio da Portaria n® 669, de 31 de julho de 2013. Podem ser
divididas em dois nucleos principais, quais sejam 0 acompanhamento de proposi¢cdes
legislativas na Camara dos Deputados, Senado Federal e Congresso Nacional e as
atividades administrativas que viabilizam esse processo. Para tanto, sua estrutura é
dividida em: 1) Nucleo de Acompanhamento Legislativo — NAL; 2) Nucleo de Apoio
Técnico — NAT e 3) Nucleo de Apoio Administrativo — NAA (Regimento Interno do
Gabinete do Ministro, art. 2°). Sdo competéncias da Assessoria Parlamentar:
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| — planejar, coordenar e supervisionar as atividades relacionadas com
assuntos parlamentares no &mbito do Ministério;

Il — identificar e acompanhar o andamento de proposicdo legislativa de
interesse do Ministério, junto ao Congresso Nacional,

Il — prestar assessoramento ao Ministro de Estado e aos dirigentes dos
orgdos e entidades vinculadas ao Ministério, quanto as atividades do
Congresso Nacional;

IV — analisar e encaminhar respostas a requerimentos de informacao,
indicagOes e pleitos de parlamentares relativos as atividades do Ministério;
V — controlar e acompanhar as audiéncias dos parlamentares com o Ministro
da Educacgéo, dirigentes dos 6rgéos e entidades vinculadas;

VI — analisar e encaminhar parecer sobre proposicdo legislativa em
tramitacdo na Camara dos Deputados e no Senado Federal;

VIl — acompanhar as reunides realizadas nas Comiss6es Permanentes,
Mistas e Especiais da Camara dos Deputados e do Senado Federal, com
destaque para as Comissdes de Educacao e de Orcamento;

VIIl — acompanhar as sessfes de Plenario;

IX — atender aos parlamentares, assessores e publico em geral;

X — exercer outras atribuicbes que forem determinadas pelo Ministro da
Educacéao; e

Xl — desenvolver outras atividades relacionadas com sua é&rea de
competéncia.” (Regimento Interno do Ministério da Educacéo, art. 14)

Formalmente, cabe a Assessoria Parlamentar um Chefe de Assessoria
(DAS 101.4), dois Chefes de Divisdo (DAS 101.2) e dois Chefes de Servigco (DAS
101.1). Esta estrutura constava, inicialmente, no Decreto N° 7.690, de 2 de marc¢o de
2012, e foi mantido pelo Decreto 9005, de 14 de marco de 2017. No entanto, além dos
cargos comissionados, a assessoria conta com servidores e terceirizados, que
desenvolvem as atividades de acompanhamento legislativo e de apoio administrativo.
De acordo com os Relatorios de Atividades, de 2004 a 2012, a média de
colaboradores da Assessoria Parlamentar é de 14 pessoas, sendo que atualmente o

6rgéo conta com uma equipe de 20 pessoas®?,

Em termos de acompanhamento legislativo, a assessoria conta com uma
rotina semanal que envolve reunides semanais internas para conhecimento da pauta
das comissfes parlamentares que acompanha, ou seja, aquelas pelas quais tramitam
matérias de interesse da pasta, e definicdo de estratégia de atuacdo quanto aos
projetos, de acordo com 0s posicionamentos das areas técnicas, junto a SUPAR/PR
e Lideranca do Governo, tanto na Camara dos Deputados quanto no Senado Federal.

32 por se tratar de trAmite administrativo interno, que n&o necessita de publicacdo, ndo ha
informacdes oficiais sobre a qualificacdo dos servidores que atuam no 6rgao.
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5.2 Formulagéo de Posi¢cdes no MEC

Conforme descrito no Capitulo 04, a primeira normativa formal sobre o
procedimento das atividades de articulagao interna do Executivo com relagcdo aos
posicionamentos a respeito de projetos de lei foi a Instrucdo Normativa n°l1, de 15 de
fevereiro de 2012. O formuléario definido pela Secretaria de Relac¢des Institucionais da
Presidéncia da Republica, a época, estipula que todos os Ministérios devem definir as
posicdes em relacdo as matérias legislativas como “favoraveis, favoraveis com
sugestdes/ressalvas, contrarias, nada a opor, fora de competéncia ou pela
prejudicialidade da matéria”. Os ministérios também precisam informar se a posicéo
se refere ao texto original, ao substitutivo ou a emendas especificas oferecidas a
proposta inicial.

No entanto, os procedimentos de envio de posicionamentos para a
Presidéncia da Republica variaram com o tempo. De acordo com as entrevistas, por
nao haver normatizacado do procedimento, cada assessoria parlamentar enviava 0s

pareceres em formatos diferentes.

No periodo do FHC, o posicionamento era formulado pelo préprio
Chefe da Aspar, que sO consultava as areas quando tinha alguma
davida. As areas técnicas passaram a ser consultadas mais
recentemente, por volta de 2003, e tem sido assim desde entdo.
(Servidora lotada na Assessoria Parlamentar do MEC h& 18 anos)

Atualmente, no Ministério da Educacgdo, apds captada pela Assessoria
Parlamentar, a proposicéo®® é enviada para a area técnica responsavel (ou para as
areas, em caso de a proposicao ser do interesse de mais de uma Secretaria ou 0rgao

vinculado). S&o areas técnicas do Ministério da Educacdao:

° Secretaria de Educacgéo Superior (SESU);

° Secretaria de Educacéo Profissional e Tecnologica (SETEC);
° Secretaria de Educacéao Basica (SEB);
) Secretaria de Educacdo Continuada, Alfabetizac&o, Diversidade e

Incluséo (SECADI);

%3 No banco de dados referente aos posicionamentos e solicitacdes de posicionamentos para as
areas técnicas constam PDC's, PDS's, PEC's, PL’s, PLN’s, PLP’s, PLS’s e SUG's,
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° Secretaria de Articulagcdo com os Sistemas de Ensino (SASE);
) Secretaria de Regulagdo e Supervisdo da Educagédo Superior
(SERES).

Além dos orgéaos vinculados, quais sejam:

° Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (INEP);
° Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo (FNDE);

° Empresa Brasileira de Servigos Hospitalares (EBSEHR);
° Coordenacédo de Aperfeicoamento de Pessoal e de Nivel Superior
(CAPES).

O fluxo de tomada de decisao sobre a posi¢cao do Ministério em relacéo as
matérias legislativas de interesse é detalhado na Figura 7. Este fluxograma qual traca
a cadeia de agentes do Executivo envolvidos no posicionamento deste Poder nao sé
em relacdo aos projetos de sua autoria, mas também daqueles formulados por outros

atores politicos com impacto sobre as politicas governamentais.
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Figura 7: Fluxo de posicionamentos do Ministério da Educacao no Brasil, em 2017.
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Fonte: Elaborado pela autora com informag8es das entrevistas e analise documental.

Recentemente, no Memorando Circular n°® 1/2016/ASPAR/GM/GM de 30
de junho de 2016, foi definido o prazo para a analise das areas técnicas. Os prazos
sdo separados por Projetos de Lei em tramitacdo no Congresso Nacional (15 dias),
Projetos de Lei em fase de sancéo (10 dias) e Requerimentos de Informacéo®* (30
dias). O prazo para manifestacdo dos Ministérios para projetos de lei enviados pelo
Congresso Nacional para o Presidente da Republica, para sancdo tem por base o

34 0 Requerimento de Informac&o é um instrumento definido pela CF/88 (art. 50, § 2°), que permite
as Mesas da Camara e do Senado pedidos escritos de informa¢cdes a Ministros de Estado. A
importancia deste instrumento se da principalmente pelo fato de que, caso ndo seja respondido no
prazo de 30 dias, incorrera em crime de responsabilidade por parte do Ministro.
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Decreto n®4176/2002 (art. 52). O prazo para resposta a Requerimentos de Informacao
€ constitucional (art. 50, § 2°).

E comum que o prazo estabelecido, conforme detalhado acima, no seja
cumprido, uma vez que as areas sao finalisticas e possuem grande quantidade de
demandas referentes ao funcionamento usual. Esta informacéo é importante para a
analise, pois, assim como 0s projetos com manifestagdo contraria, as propostas para
as quais o Ministério ainda ndo tem posicionamento também necessitam ser

bloqueadas, supostamente.

As areas dificilmente dao retorno no prazo que solicitamos. A gente entende,
porque analisar projeto de lei ndo é a atividade fim de nenhuma das
Secretarias, mas a parte ruim é que acabamos precisando segurar o projeto
até que a area se manifeste. (Servidora lotada na Assessoria Parlamentar do
MEC ha 22 anos)

Caso haja posicionamento divergente entre as areas técnicas, a assessoria
parlamentar as encaminha a Secretaria Executiva ou para o Gabinete do Ministro, a
depender do assunto. Ou seja, internamente, a Secretaria Executiva pode se constituir

como um gatekeeper, com poderes de veto com relacdo aos demais Secretarios.

Se as areas ndo concordam, quem define a posicao é a Secretaria Executiva,
ou entdo o préprio Ministro. Vai muito da sensibilidade do Chefe da Aspar
com relacdo ao tema. (Servidora lotada na Assessoria Parlamentar do MEC
h&a 18 anos)

Atualmente (julho de 2017) a Assessoria Parlamentar acompanha cerca de
1700 proposicdes, apresentadas no periodo de 1996 (posicionamento mais antigo
localizado) a 2017, tanto por parlamentares quanto pelo presidente. Destes, se
destacados apenas as proposicoes apresentadas por parlamentares, de 1995 a 2014,
0 Ministério possui posicionamento para 919 propostas de lei e emendas a

constituicao.

Destes 919, optamos por analisar propostas com 0s seguintes critérios: (i)
projetos de lei (PL’s) e projetos de lei complementar (PLP’s) acompanhados pela
Assessoria Parlamentar do MEC,; (ii) apresentados por deputados federais; (iii) que
entraram pelo menos uma vez na pauta; (iv) da Comissdo de Educacdo ou na
Comisséo de Financas e Tributacédo; (v) cuja tramitacéo foi iniciada entre 1995 e 2014.

Estas opc¢des se justificam por algumas razdes. Primeiramente, porque, como o foco
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€ no blogueio no ambiente das Comissdes, alguns tipos de proposicdo nao tém sua
tramitacdo por esta arena. Em segundo lugar, conforme ressaltado até aqui, meu
objetivo é verificar o bloqueio de proposi¢ces de origem parlamentar. A escolha de
projetos de autoria dos deputados federais se da porque toda analise foi baseada na
Camara dos Deputados, portanto, projetos de origem do Senado Federal ou mesmo
de origem das Comissdes poderiam trazer especificidades com relacdo a tramitacado.
A terceira questdo se justifica pelo fato de que pelo fato de os bloqueios se
constituirem como instrumentos regimentais, sO poderdao ser utilizados durante as
deliberacbes. A escolha das Comissfes deveu-se ao fato de que a Comissédo de
Educacédo (CE) é a responsavel, na arena legislativa, pela andlise do mérito das
matérias que tratam de politicas educacionais, e a de Financas e Tributacdo (CFT)
pela andlise do impacto orcamentario das politicas de todas areas do governo,
inclusive das educacionais. Os entrevistados reiteraram que 0 governo tende a
bloguear matérias que resultam em impacto orcamentério para o Estado (Costa,
2006), e avalio que a andlise das proposi¢cdes nesta Comissao permitirdo uma melhor
compreensao da questdo. O periodo definido, que engloba diferentes mandatos
presidenciais e coalizbes, permite contrastar o uso dos bloqueios no contexto de

diferentes dindmicas e conflitos intracoalizdes.

5.3 Bloqueio de Proposicfes Legislativas nas comiss oes parlamentares

Foram identificadas, no total, 238 PL’s e PLP’s com os atributos destacados
anteriormente, sendo 215 na CE e 23 na CFT. O numero menor de propostas na CFT
deve-se ao fato de que nem todas as propostas legislativas tém impacto orcamentario,

nao necessitando, portanto, tramitar pela Comisséao.

O foco da analise sdo as ac¢des de bloqueio sofridas nas comissfes. A
suposicao aqui proposta é a de que havera mais acfes de bloqueios sofridas pelos
projetos para os quais o Ministério da Educacao possui parecer contrario ou ainda néo
foi capaz de se manifestar. Para a identificacdo das a¢bes de bloqueio, procedemos
o levantamento de todas as ac¢des sofridas pelos PL's e PLP's, e classificamos as
acOes, de acordo com a categorizacdo apresentada pelo Quadro 6. Conforme

debatido anteriormente, o poder de agenda pode ser compreendido como a
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capacidade de determinado ator utilizar alternativas disponiveis para influenciar nos
processos decisorios, convertendo conteddos e procedimentos em decisdes politicas
(INACIO, 2006). Ou, ainda, como a habilidade de influenciar o que é votado, como e
guando (COX; McCUBBINS, 2005, p. 63). Minha suposicéo € de que tais acdes séo
utilizadas pelo presidente, por meio de seus parceiros, como forma de reafirmacéo de

seu poder de agenda nas comissodes.

Quadro 7: AgOes sofridas pelos PL's e PLP’s acompanhados pelo MEC, durante tramitacéo na CE e
na CFT da Camara dos Deputados, no periodo de 1995-2014

Agao Consequéncia
Aprovado
Aprovado Voto em Separado
Retirado de Pauta - Membro
Retirado de Pauta - Relator
Retirado de Pauta - Oficio
Retirado de Pauta - Autor
Retirado de Pauta - Lideres Bloqueio
Vista
Vista Coletiva
Obstrucao
Adiado a Requerimento
Designado Relator

Prosseguimento

- — Neutro
Discussao

N3o deliberado N3o deliberado

Fonte: Elaboracgédo propria com base em dados da Camara dos Deputados.

Acbes como “aprovado” e “aprovado voto em separado”’ permitem ao
projeto que siga sua tramitacdo, ou seja, tem por consequéncia o prosseguimento do
projeto (seja para outra Comissao, para o Plenario ou para a san¢ao). A designacao
de novo relator ou a simples discussdo do projeto ndo representam acgdes de

prosseguimento nem bloqueio, por isso identificamos como neutro®.

35 Apesar de, anteriormente, a demora para se designar um relator ter sido identificado como uma
acao de bloqueio, neste caso o que esta sendo considerado neutro é a agao especifica de se
designar o relator, pois quando essa acéo é citada no resultado, significa que a fase em que a
proposta estava sem relator foi encerrada, mas nao necessariamente o relatério sera apresentado
com brevidade. Ou seja, neste caso, nao constitui nem uma acdo de bloqueio, nem de
prosseguimento da matéria.
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As ac0es identificadas por ndo deliberado exigem um pouco mais de nossa
atencao. Um projeto pode ser colocado em pauta e néo deliberado por diversas
razBes. Algumas dela poderiam representar blogueio de proposicdo, mas nao é
possivel identificar claramente quando ocorre. Por exemplo, pode ocorrer de a reunido
ser interrompida pela falta de quérum para deliberacdo, em caso de pedido de
verificacdo de quorum (RI/CD, art. 186, 84°; art. 187). Quando ocorre uma situacao
como essa a reunido é encerrada e todos 0s itens que se encontravam na pauta apos
aguele que causou o0 encerramento da sessao nao serao deliberados naquela data.
Ou seja, esta pode ser uma estratégia de obstrucdo. No entanto, pode ocorrer de
simplesmente o relator ndo estar presente, e 0 presidente optar por aguardar a
presenca do mesmo para que o projeto seja deliberado, sem que isso constitua uma
acao de blogueio. Por essa razéo, por enquanto, deixaremos esta acédo separada das
demais acdes de bloqueio.

De acordo com 0s mecanismos debatidos no capitulo anterior, foram
identificadas como ac¢des de bloqueio o adiamento da discusséo, a retirada de pauta,
as vistas e a obstrucdo. A audiéncia publica (RI/CD, art. 255) ndo aparece nos
registros de acles, pois € uma proposicdo a parte (requerimento de audiéncia
publica), deliberada com o mesmo rito do projeto de lei (com a diferenca de nao
precisar de relator, apenas de autor). Desta forma, para fins analiticos, agrupamos os

resultados encontrados conforme o Quadro 7.

Quadro 8: Agbes sofridas pelos PL's e PLP’s acompanhados pelo MEC, durante tramitacéo na CE e
na CFT da Camara dos Deputados, no periodo de 1995-2014, com agrupamento de acfes

Acgao Acdo Agrupada Consequéncia

Aprovado
Aprovado Voto em Separado
Retirado de Pauta - Membro
Retirado de Pauta - Relator

Aprovado Prosseguimento

Retirado de Pauta - Oficio Retirado de Pauta

Retirado de Pauta - Autor

Retirado de Pauta - Lideres Bloqueio

Vista .
Vista Coletiva Vistas
Obstrucao Obstrugdo
Adiado a Requerimento Adiado a Requerimento
Designado Relator Outros Neutro
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Discussao
N3o deliberado N3do deliberado N3do deliberado
Fonte: Elaboracéo propria

Com base nos posicionamentos emitidos pelas areas técnicas, sao
definidas as estratégias de atuacdo do MEC na arena legislativa. A suposi¢cdo é de
gue as iniciativas de bloqueio serdao mais frequentes em trés situagbes: quando a
posicdo do Ministério for contraria a proposta legislativa; quando esta posicdo é
divergente®® e quando nédo ha posicionamento. Os bloqueios com relagédo as matérias
contrarias sado esperados. Com relacdo as posi¢ces divergentes e quando ndo ha
posicionamento porque, conforme observado por Hiroi e Renné (2014), o adiamento
da deliberacdo de uma matéria possibilitaria 0 esclarecimento de matérias sobre os
guais ndo se tem clareza sobre o conteudo.

Com relacdo aos projetos de lei aqui analisados, a maior parte dos
posicionamentos recebidos pela Assessoria Parlamentar s&o pela contrariedade com
relacdo as proposicdes de autoria dos parlamentares. Em seguida, temos as
proposicdes com parecer favoravel e, em seguida, as que ainda ndo receberam
posicionamento das areas técnicas. Este dado importa no sentido em que demonstra
que, de fato, ha uma tendéncia do Executivo em ndo compactuar com alteracdes em
suas politicas que ndo sejam propostas pelo préprio 6rgao. Ou seja, apesar de ser um
ministério ativo em termos de producéao legislativa (BATISTA, 2014), o MEC tende a

se manifestar contrariamente as propostas de origem parlamentar.

Tabela 3: Proposicdes apresentadas por parlamentares de 1995-2014 acompanhadas pelo MEC na
CE e CFT por posicionamento

POSICIONAMENTO PROPOSICOES %

Contrério 101 42,44
Favoravel/Favoravel com Sugestdo 57 25,95
Sem Posicionamento 55 23,11
Posicionamento Divergente 11 4,62
Fora de Competéncia 7 2,94
Nada a opor 7 2,94
TOTAL 238 100%

36 A divergéncia aqui tratada refere-se ao posicionamento das diversas areas do Ministério. Por
exemplo, quando uma Secretaria se manifesta de forma contraria e outra de forma favoravel e ainda
nao houve a validacdo do posicionamento final do Ministério.

102



Fonte: Elaboracéo propria.

De posse das matérias acompanhadas pelo Ministério no periodo
analisado, verificamos os resultados que obtiveram quando na pauta das reunides da
CE e CFT, conforme disponibilizado no endereco eletronico da Camara dos
Deputados. Os resultados obtidos e categorizados por agdes possibilitam observar
gue os PL’s e PLP’s que possuem posicionamento contrario do MEC sofrem mais
acOes quando na pauta de ambas as Comissdes. No entanto, se considerarmos que
a quantidade de proposi¢cdes com posicionamento contrario € maior que o niumero de
posicdes favoraveis, esse resultado se torna pouco conclusivo. Apesar da média de
acOes sofridas pelas matérias com posicionamento contrario ser ligeiramente superior
as acoOes sofridas pelas matérias com posicionamento favoravel, a diferenca ndo nos
permite afirmar com certeza que ha influéncia do Ministério da Educacdo em tais
acdes, nem o ressaltamento do papel de gatekeeping das Comissdes, conforme se

esperava.

Tabela 4: Iniciativas de bloqueios de PL’s e PLP’s de autoria de deputados, segundo a posicao
ministerial. Comissado parlamentar de Educacédo da Camara dos Deputados, Brasil, 1995-2014

~ ~ MEDIA DE

POSICIONAMENTO PROPOSICOES | ACOES ACAO/PROPOSICAO
Contrario 93 738 7,94
Sem Posicionamento a7 289 6,15
Posicionamento Divergente 11 102 9,27
Favoravel/Favoravel com Sugestdo 50 383 7,66
Fora de Competéncia 7 46 6,57
Nada a opor 6 61 10,17
TOTAL 215 1619 7,53

Fonte: Elaboracao prépria

Na tentativa de compreender melhor 0o que estas acdes representam,
procedeu-se o seu detalhamento, conforme Tabela 5. A primeira vista, chama a
atencdo o numero de vezes que 0s projetos ndo sdo deliberados, pelas razdes ja
descritas anteriormente. Conforme previsto, o0 instrumento de bloqueio mais utilizado

€ a retirada de pauta, pelas caracteristicas vantajosas de sua utilizacdo (ndo ha
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necessidade de justificar o pedido, ndo ha limites de vezes para sua utilizacdo, pode

ser solicitado por varios atores).

Tabela 5: Ac¢des sofridas de PL’'s e PLP’s de autoria de deputados, segundo a posi¢cdo ministerial.
Comisséo parlamentar de Educacdo da Camara dos Deputados, Brasil, 1995-2014

Favoravel/
Acdo Contrdrio Fa:;:vel Posici::?mento Nc?:c?ra Co;o;:eatg:cia Divergente | Total
Sugestao
Aprovado 80 49 35 4 8 10 186
Retirado de Pauta
149 57 56 10 9 27 308
Vistas 36 17 15 7 85
Obstrucao 0 6
Outros 0 10
Adiado a
Requerimento 2 0 1 0 0 2 5
N3o deliberado 463 258 179 43 22 56| 1021
Total 738 383 289 61 46 102| 1619

Fonte: Elaboracao propria

Quando comparamos a quantidade de retiradas de pauta das proposicoes
analisadas, tem-se que as proposi¢cdes com posicionamento contrario do MEC
recebem o dobro do pedido de retirada o que, a primeira vista, tende a confirmar a
hipétese apresentada. Porém, mais uma vez, pelo fato de a quantidade de
proposicdes com posicdo contraria do Ministério ser superior a quantidade de
proposi¢cées com posicionamento favoravel, ndo seria possivel afirmar que os projetos
com posicionamento contrario do MEC sofrem mais bloqueio que as demais
proposi¢cées na Comissdo de Educacdo. Assim, optou-se por proceder a média de
acOes por proposicdo nos projetos com posicionamento contrario e favoravel na
avaliacdo do MEC, conforme Tabela 6. Novamente, a expectativa é de que 0s projetos
com posicionamento contrario sofram mais ac¢des de bloqueio que os projetos com

posicionamento favoravel.
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Tabela 6: Comparativo de acdes sofridas por PL's e PLP’s de autoria de deputados, com
posicionamentos contrarios e favoraveis por parte do MEC. Comisséo parlamentar de Educacéo da
Céamara dos Deputados, Brasil, 1995-2014

] FAVORAVEL/ FAVORAVEL
CONTRARIO COM SUGESTAO
Acgdo Qtde | Proposi¢oes | Média | Qtde | Proposi¢oes | Média
Aprovado 80 64 1,25 49 42 1,17
Retirado de
Pauta 149 49| 3,04| 57 22| 2,59
Vistas 36 28| 1,29 17 17| 1,00
Obstrucgao 6 2| 3,00 0 0| 0,00
Outros 3 3| 1,00 2 2| 1,00
Adiado a
Requerimento 2 2 1,00 0 0 0,00

Fonte: Elaboracgéo propria

Dois resultados chamam a atencdo. O primeiro é a quantidade de
proposicbes com posicionamento contrario do MEC que sofreram a acdo de
“aprovacdo”, considerada uma acdo de prosseguimento. Inclusive, ha mais
aprovacdes que o numero de proposic¢des, o que poderia indicar que cada projeto foi
aprovado na Comissao mais de uma vez. Ao se observar qualitativamente os dados,
depreende-se que, de fato, esses projetos foram aprovados mais de uma vez na
Comisséo, 0 que, ao contrario de invalidar a expectativa (maior numero de bloqueios
para projetos com posicionamento contrario do Ministério), a reforca. Ocorre que,
regimentalmente, projetos de lei que sofrerem alteragbes quando de sua tramitacao
na Casa Revisora (no caso dos projetos apresentados por deputados federais, a Casa
Revisora sera o Senado Federal) deverdo tramitar novamente pela Casa Iniciadora,
para a validac&o ou rejeicdo das alteracdes sofridas. Assim, a alteracao do projeto na
Casa Revisora acaba por se tornar mais uma possibilidade de bloqueio, pois tende a

atrasar a tramitacdo da matéria.

Outro resultado que chama a atencéo é que a média de retiradas de pauta
dos projetos com posicionamento favoravel, superior a média dos projetos com
posicionamento contrario. Mais uma vez, uma avaliacdo qualitativa nos auxilia a
compreender melhor o fendmeno e traz algumas novas reflexdes. Entre os projetos
analisados, um deles se destaca na quantidade de retiradas de pauta. Trata-se do PL
1508/2003, de autoria do entdo deputado José Mendonca Bezerra, do PFL/PE. Na
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justificacdo de seu voto em relatério apresentado a Comissdo de Educacdo da
Camara dos Deputados, o deputado Damido Feliciano, do PDT/PE pontua que “O
principal argumento — legitimo e relevante — comum a maior parte dos projetos em
analise é o excessivo 6nus que a renovacdo anual dos livros escolares impde as
familias dos alunos das escolas particulares. Para os autores da maior parte das
iniciativas em tela, a troca anual do livro didatico serve menos a interesses
pedagdgicos que aos interesses comerciais das editoras especializadas nesse
segmento, responsaveis por grande parte do faturamento do setor editorial
brasileiro™’. Ou seja, ha que se considerar que, apesar do posicionamento favoravel
do Ministério da Educacao, que certamente ndo articulou a utiliza¢éo de instrumentos

de bloqueio para a matéria, outros atores podem ter atuado neste sentido.

Quando se trata da Comisséo de Financas e Tributagdo, no entanto, as
diferencas sdo mais expressivas, conforme demonstrado na na Tabela 7. Apesar de
0 numero de proposi¢cdes com posicionamento contrario ser o mesmo de proposicdes
com posicionamento favoravel, aquelas receberam uma quantidade 2,5 vezes
superior de acdes. O resultado reforca o que foi ressaltado nas entrevistas com
relacdo a necessidade de bloqueio por parte do Poder Executivo gerada pelo impacto

orcamentario das matérias.

Tabela 7: PL's e PLP’s apresentados por deputados, de 1995-2014, acompanhados pela Aspar do
Ministério da Educacéo, por posicdo, quando em tramitacdo na Comissdo de Financas e Tributacdo

Posicionamento do Proposicdes AcBes
MEC
Contrério 7 101
Favoravel 7 40
Nada a Opor 1 14
Sem Posicionamento 8 17
Total 23 172

Fonte: Elaboracao prépria

37 Informacéao retirada do parecer do relator quando da apreciacdo da matéria na Comissao de
Educacdo da Camara dos Deputados.
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Tabela 8: Acdes sofridas por PL's e PLP’s apresentados por parlamentares de 1995-2010 e
acompanhados pela Aspar do MEC na Comissédo de Financas e Tributacdo, por frequéncia dos tipos

de acao
Favoravel/
A L ~ .. | F avel N
Consequéncia Acao Contrario| ' o orave . .Sem adaa Total
com Posicionamento | opor
Sugestdo % [Total
Prosseguimento| Aprovado 5 5 8 0 18| 10,47%
Retirado de
Pauta 23 7 4 6 40
. Vistas 2 0 0 0 2
Bloqueio = 26,74%
Obstrucao 0 0 0 0
Adiado a
Requerimento 0 4 0 0 4
Neutro Outros 0 0 0 0 0 0,00%
~ . Nao
N3o deliberado .
deliberado 71 24 5 8 108 62,79%
Total 101 40 17 14 172 100,00%

Fonte: Elaboragao propria

Apesar de ndo ser possivel vincular as acdes de bloqueio a atuacdo do
Ministério da Educacao nas Comissfes, a analise aqui realizada permite assumir que
o Executivo, de fato, tem interesses em bloquear as matérias de origem parlamentar,
como forma de reafirmar o seu poder de agenda. As propostas legislativas para as
guais se espera que o MEC tenha mais interesse en que ndo sejam aprovadas
(aquelas para as quais o ministério tem posi¢ao contraria ou ainda ndo se manifestou),
de fato sofrem acdes de bloqueio, quando analisadas as tramitacdes nas Comissoes
de Educacéao e de Financas e Tributacao.

Estes achados s&do importantes especialmente porque, em geral, o0s
estudos que tratam dos poderes de agenda do presidente e as relagbes entre o
Executivo e o Legislativo voltam-se para a analise dos projetos enviados pelo
Executivo, enquanto ha uma infinidade de propostas apresentadas pelo outro veértice
da relacdo, quais sejam os parlamentares. Avalio que o fato de a andlise das
propostas com origem parlamentar corroborar as analises empreendidas pela Ciéncia
Politica até aqui, pela observacdo das propostas de origem do Executivo, traz uma
maior completude aos entendimentos acerca das relacdes institucionais estabelecidas

entre os entes.
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6 CONCLUSAO

O objetivo desta dissertacdo € demonstrar que o Executivo tem incentivos
e utiliza os instrumentos de bloqueio disponiveis nas comissdes parlamentares para
bloquear as propostas legislativas originadas pelos parlamentares para, assim,
reafirmar seu poder de agenda e garantir 0 seu sucesso na arena parlamentar.
Argumentei que o poder de blogueio pode servir como recurso de coordenacao da
coalizdo do presidente, possibilitando a resolucédo de conflitos internos a sua base de
apoio.

Para desenvolver este argumento, foi necessario remontar a relacéo entre
Executivo e Legislativo no Brasil no ambito do presidencialismo de coalizo,
ressaltando dimensdes como governabilidade, formacgé&o de gabinetes, gerenciamento
de conflitos inerentes a coalizdo e sucesso e dominancia na arena legislativa. Para
garantir maioria e obter sucesso no processo decisorio legislativo, o presidente precisa
lidar com o desafio de mitigar possiveis conflitos ainda no interior de seu gabinete e,
posteriormente, geri-los no Congresso Nacional. Argumentei, ainda, que nao seria
possivel tratar do sucesso do Executivo observando-se apenas a aprovacao de suas
propostas legislativas, e que todas as fases de tramitacao das matérias importam.

Posteriormente, trouxe ao debate o poder de agenda e a participacdo do
presidente no meio legislativo. O Executivo influencia a pauta legislativa por meio de
suas prerrogativas institucionais e precisa contar com o apoio de sua base para buscar
garantir que suas posicoes em relacdo as politicas publicas que gere sejam mantidas
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999). Para tanto, além de contar com a aprovacéao daquilo
gue encaminha para analise do Congresso, o presidente precisa fazer uso do poder
de agenda negativo com relagdo as propostas apresentadas pelos parlamentares, ou
seja, impedir que aquilo que néo pretende ver aprovado avance na pauta legislativa.
Esse poder de agenda negativo seria exercido, na Camara dos Deputados, por meio
de instrumentos disponiveis em seu regimento interno.

No entanto, para que os mecanismos de bloqueio cheguem a ser utilizados
com o fim proposto, qual seja, de impedir que as propostas legislativas de origem dos
parlamentares avancem, especialmente nas comissdes, o presidente necessita dispor
de estruturas em seu gabinete que garantam que o Executivo tenha condi¢des de se

posicionar, por meio da coordenac¢do da articulacao politica dos ministérios, além de
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contar com bases institucionais de articulacdo no interior do legislativo. Estes papéis
sédo exercidos, internamente, pela SUPAR/PR, em colaboracdo com as assessorias
parlamentares dos ministérios, e no Congresso Nacional é coordenado pela Lideranga
do Governo.

Com o objetivo de verificar se, de fato, o Executivo se utiliza das estratégias
de bloqueio para impedir que propostas legislativas de origem parlamentar sejam
aprovadas, optei por observar os interesses de um ministério no ambito legislativo. A
pasta selecionada foi a da Educacdo, por suas caracteristicas de alta
institucionalizacdo e importancia em termos orcamentarios e de formulacdo de
politicas publicas. O levantamento dos posicionamentos do Ministério em relagédo as
propostas legislativas, mais especificamente PL's e PLP’s, apresentados por
parlamentares no periodo de 1995 a 2014, demonstram, conforme esperado, uma
tendéncia do Executivo a se manifestar contrariamente as propostas legislativas que
nao origina.

Além disso, os achados demonstram que as propostas legislativas para as
guais o ministério se manifestou contrariamente, ou ainda ndo se manifestou — ou
seja, aguelas para as quais se espera que nao haja interesse por parte do governo no
prosseguimento — de fato sofrem ac¢bOes de bloqueio, quando analisadas as
tramitacdes nas Comissdes de Educacdo e de Financas e Tributacdo. Conclui-se,
ainda, que nao € interessante a comparacdo entre as proposicbes com
posicionamento favoravel e contrario, uma vez que ha outros atores com interesses
nas matérias analisadas e que tendem a trazer resisténcia a aprovacao de matérias
cujo posicionamento do ministério seja favoravel. Assim, a reflexdo que faco € a de
gue, mais do que comparar as acgbes sofridas por projetos com posicionamento
favoravel e contrario do MEC, had que se observar melhor as matérias com
posicionamento contrario. De qualquer forma, ha uma ligeira diferenca entre as acdes
de bloqueio direcionadas as propostas cujo interesse do ministério € de que nao sejam
aprovadas e as demais propostas.

Apesar de os dados apresentados até aqui demonstrarem que as
proposi¢cdes de origem parlamentar, de fato, tendem a sofrer bloqueios na arena
comissional, a vinculagéo de tais movimentos a a¢do do Poder Executivo no legislativo
ndo é tarefa simples. Os registros relativos as a¢des de bloqueio ndo discriminam,

sistematicamente, os atores destas acdes. Apenas um tipo de acdo de bloqueio é
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identificado nos resultados das reunifes por quem o executa, qual seja o pedido de
vista, que pode ser individual ou coletivo. O numero de vistas é limitado, conforme
explicitado no capitulo anterior. Por essa razao, 0s himeros ndo sao tao expressivos
como o de retirada de pauta, por exemplo, cuja utilizacdo que nao tem limitacdo do

numero de vezes que pode ser requerido.

A intencdo deste trabalho, certamente, ndo é a de esgotar a discussao
sobre o bloqueio de proposi¢cdes por parte do Poder Executivo na arena legislativa no
Brasil, muito menos explorar todos 0s aspectos possiveis com relacdo ao tema. No
entanto, algumas conclusdes foram possiveis. Em primeiro lugar, resta claro que o
Executivo, tem interesses, no Congresso Nacional, em matérias que ndo apenas as
de origem do Executivo. E necessario, para que as suas politicas sejam levadas
adiante, que o presidente e os ministros, por meio dos arranjos institucionais de que
dispdem, interfiram de alguma forma para que sua posicao seja levada a cabo pelos
parlamentares. Além disso, e o que de fato era o0 objetivo deste trabalho, os interesses
do presidente ndo se limitam a aprovagdo de matérias, mas também — e, por vezes,
com maior afinco - ao impedimento de que aquilo que nédo Ihe interessa seja aprovado.
As instituicbes de que o governo dispbe para que esse bloqueio ocorra se
desenvolveram com o tempo e se adequaram a cada mandato, tendo tido maior ou
menor importancia, mas nunca tendo deixado de existir.

Novas questbes, no entanto, parecem emergir. Por exemplo, o que de fato
influencia no blogqueio de proposi¢des? E possivel associar a ocorréncia de bloqueios
ao tipo de coalizdo que é formada? Além da questdo orcamentaria, que outros fatores
relacionados ao conteddo da proposicao influenciam na ocorréncia de bloqueio?
Existe diferenca na forma de atuagcdo dos Ministérios? Se existe, tal diferenca
influencia no sucesso ou insucesso do Ministério na arena legislativa? A coordenacao,
por parte do presidente, funciona de fato? S&o algumas das questdes passiveis de
estudos futuros.

A grande dificuldade para responder a todas essas questdes, parece-me,
esta na falta de informacdes sistematizadas e na dificuldade de acesso as informacoes
existentes. De qualquer forma, espera-se que este trabalho contribua de alguma forma

para que se esclarecam todas essas questdes no futuro.
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ANEXOS

ANEXO A — Roteiro de Entrevistas

Qual o seu cargo atual?
Qual cargo desempenhou nos ultimos governos?

Qual a principal funcéo do seu 6rgao? Como é &ss® trabalho?

w0 NP

Vocé trabalha com projetos de lei da presidéncidamseu Ministério (ou dos

parlamentares)?

5. Existe alguma coordenacéao de projetos de lei eamassque afetam varios
ministérios? Se sim, como ocorre essa coordenacao?

6. Na sua opinido, existe uma disputa de interesges diferentes ministérios em
projetos de lei que afetam mais de uma pasta?

7. O que as assessorias parlamentares fazem quanmderesses dos ministérios sao
divergentes?

8. Vocé acredita que o interesse maior do governoesejaprovar ou em impedir que
certas matérias sejam aprovadas? Por que?

9. Quando o governo é contrario a uma matéria, o omasIm € tentar rejeita-lo de vez
ou atrasar sua tramitacdo? Por que?

10.E como o governo faz isso? De que instrumentosiissa@

11.Plenério e comissdes sao 0s campos decisérioamaistantes do Congresso. Como
se da a atuacao dos assessores nessas duas Bepeasdlmente com relacéo as
comissdes, qual a importancia da atuacéo nessa?aren

12.Quais as diferengas mais marcantes entre as imasato executivo e dos

parlamentares?
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ANEXO B — Regulamentacéo e Atribuicdes das Assessor  ias Parlamentares dos Ministérios

# Ministério Sigla Legislacao

1- DECRETO N°
8.852/2016;

2- PORTARIA N°
264/2010;

Agricultura,
1 Pecuaria e MAPA

Abastecimento

Atribuicéo

1- A Assessoria Parlamentar (ASPAR/GM), consoantntacdesio 6rgédo central do Sistema:
Acompanhamento Legislativo - SIAL, compete, no &nbo Ministério planejar, coordenar, orien
e controlar as agfes relacionadas ao acompanhadenatividadeparlamentares, especialments
processo legislativo, junto ao Congresso Nacia@egpecificamente:

| - acompanhar e assistir ao Ministro de Estadaiteas autoridades do iMstério quando di
audiéncias de parlamentares e em suas visitasragré3so Nacional;

Il - assessorar e prestar informacgdes ao Ministr&stado sobre cérios politicos e tendéncias
votagao de proposicoes de interesse do Ministétim ®@overno Federal;

Il - controlar o encaminhamento das respostasRaagierimentos &l Informacao apresentados
parlamentares ao Ministro de Estado, com subsfitigsarados peloggéos e entidades vincula
do Ministério;

IV - promover a interacdo dos orgaos e entidadesiiadas com o Congresso Nacional gasegure
os interesses do Ministério nas matérias legisiativ

V - atuar como canal de comunicacao direta entgadamentares, suas assessorias e 0 Ministério;

VI - acompanhar e controlar o atendimento as deawmdeé iniciativa das autoridades eletjvele
ambito Federal, Estadual e Municipal;

VII - subsidiar e propor agendas, reunifes de lnaba audi@cias relacionados com quest
parlamentares; e

117



Ministério Sigla Legislacdo  |Atribuicéo

VIIl - encaminhar & Secretaria de Relacdes Indtinais, da Presidéncia da Republica, e as Liderang
do Governo, no Congresso Nacional, o posicionamelatoMinistério acerca ab proposicoe
legislativas, de orientacdo de votagfes das bas@asiabsidiar a sancao presidencial.

1.1- A Divisdo de Acompanhamento do Processo Latgisl (DAPL/ASPAR/GM) compete:
| - identificar as matérias apresentadas ou emitaigéo que versamsobre assuntos de interess
Ministério, cadastrar em sistema proprio e solictas 6rgdos espéicos singulares e setoriais

elaboracdo de Nota Técnica;

Il - manter atualizados os arquivos, fisico e élto, da docum#acéao relativa as matérias
acompanhamento;

lIl - promover o acompanhamento, no Congresso Matiaos tabalhos das Comissdes Técn
Permanentes ou Especiais, especialmente das ssguint

a) Comisséo de Agricultura, Pecuéria, Abastecimerid@senvolvnento Rural e Comissao do M
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel, da Camasdeputados;

b) Comissdo de Assuntos Econbmicos e Comissdo deukgra e Reforma Agréaria, do Senado
Federal; e

c) Comisséo Mista de Planos, Orcamentos Publi¢iscalizacdo, do Congresso Nacional;
IV - promover interacdo com os 6rgdos e entidadesuladas do MAPA, com vistas a ok
posicionamento sobre as proposi¢cdes legislativaarté-los informados de todas as atagvolutiva

da tramitacdo no Congresso Nacional,

V - articular-se com os parlamentares e assessanasvidos com a votacdo das matérias legislativas
sob acompanhamento, visando assegurar os intecksdinistério;
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Ministério Sigla Legislacdo  |Atribuicéo

VI - interagir com a Divisdo de Relacionamento fie Infomacdes, fornecendo dados pa
divulgacéo de matérias novas e a tramitacéo dafriamsob asmpanhamento, bem como de fi
relevantes ocorridos no ambito do Congresso Nakiona

1.2- A Divisdo de Relacionamento Politico e Infogdes (DRPI/ASPAR/GM) compete:

| - manter atualizado o Sistema de Acompanhameatatyidades Parlamentares do MAPA, ¢
conteudo contempla os perfis de autoridades efetivéodas as informacdes relacionadas ¢
publico, inclusive pronunciamentos;

Il - registrar, acompanhar e controlar as respastaspleitos encamintlas ao Ministro de Esta
pelas autoridades eletivas;

Il - elaborar e distribuir aos 6rgéos e entidadasuladas o informativo "Agricultura no Congresso
e monitorar o envio de informativos e publicacéed/BAPA aos parlamentares;

IV - interagir com a Assessoria de Comunicacao&@qeira forneciranto de informagdes e defini
segmentacdao politica do publico-alvo para enviondéas distribuidas a imprensa;

V - mapear as votacfes de matérias legislativasteliesse do Ministério e do Governo Federal;

VI - acompanhar e controlar o atendimento de authérconcedidasautoridades eletivas e elabc
relatérios de atividades;

VIl - controlar as demandas relativas ao atendimdatRequerimentos de Informacéo;

VIIl - apresentar subsidios de carater politiccapes viagens do Ministro de Estado as Unidades da
Federacdo e comunica-las ao publico-alvo previaendefinido;

IX - receber, expedir, controlar e manter atualizsads arquivos da documentacao da Assessoria,;
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Ministério

Cidades

Sigla

MCidades

Legislacao

1- DECRETO N°
8.927/2016.

2- PORTARIA N°
227/2003.

Atribuicéo

X - elaborar e monitorar agenda politica propasifyara participacade autoridades do Ministéric
elaborar relatérios gerenciais; e Xl - interagimcos 6rgéos e entidades vinculadas para panha
0 atendimento de emendas parlamentares e conwealaborar relatorios gerenciais.

A Assessoria Parlamentar compete:

| - planejar, promover, coordenar e supervisionar epeohar a execucdo das atividades relacio
a acao parlamentar ao processo legislativo e aictuma politica e outros assuntos parlataess, ni
ambito do Ministério;

Il - atender as necessidades de assessoramento e inforthaalginistro de Estado e de dirigentes

orgéaos e entidades do Ministério, quanto as atiddalo Congresso Nacional,

Il - acompanhar, junto ao Congresso Nacionakmitiacdo de projetos de interes® Ministério de
Cidades e providenciar o atendimento as solicigc@e interpelacdes e aos requerimentc
informacdes oriundas do Poder Legislativo;

IV - articularse com as esferas federal, estadual, municipaltidades de classe, sobre mati
legislativa de interesse do Ministério;

V - definir e implementar sistema de acompanhamentagizss do Poder Legislativo relativas a
de atuacé@o do Ministério, com vistas a subsidigragidéncias requeridas pelo assunto;

VI - manter controle e proover o acompanhamento de todas as fases dasasagén tramitacao
Congresso Nacional, pertinentes ao Ministério;

VIl - assistir o Ministro de Estado e demais autoridattedinistério e das entidades vincula
quando em missdes junto ao Congresso Nacional,
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Ministério

Ciéncia,
Tecnologia,
Inovacdes e
Comunicacdes

Sigla

MCTIC

Legislacao

1- LEIN®
13.341/2016;

2- DECRETO N°
8.946/2016

3- DECRETO N°
8.877/2016;

4- PORTARIA N°
1.729/2017,

5- PORTARIA N°
5.184/2016.

Atribuicéo

VIl - acompanhar e supervisionar a elaboracdo de paseselee projetos em tramitacédo
Congresso Nacional, com base em informacgfes pessiaelos 6rgaos e entidades vinculade
Ministério;

IX - acompanhar as sessoes e as comissdes do €smi\acional; e

X - exercer outras atividades que |lhe forem corastklo ministro de Estado.

1- A Assessoria de Assuntos Parlamentares compete:

| - planejar, coordenar, orientar e acompanharez®éo das atividades, ogeresse do Ministér
relacionadas a agdo parlamentar, ao processoaldgise a conjuntura pol@ junto ao Congres
Nacional;

Il - representar o Ministério perante o Congresso NatianSubchefia para Assuntos Parlamen

da Presidéncia da RepuUblica e as Assessorias Ratm®s dos érgdos da Administracao Publica
Federal, Estadual e Municipal,

Il - assistir ao Ministro de Estado e as demais auttegldo Ministério e das entidades vincule
quando em missdes junto ao Congresso Nacional,

IV - exercer as fungbBes de relacdes publicas junto apngr&ssistas e aos 6rgédos técnic
administrativos do Congresso Nacional;

V/ - acompanhar as reunides dos parlamentares edaaes com o Ministro;

VI - receber parlamentares e demais autoridadepmpoeiram informacdes no Minésio e entidade
vinculadas; e

VII - exercer outras competéncias que lhe foremetimas no seu campo de atuacao.
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Ministério Sigla Legislacdo  |Atribuicéo

1.2- A Coordenago de Acompanhamento do Procesgsltivo e Andlise de Informacdes compete:

| - realizar a¢itura da atividade legislativa nos sitios da Candaxs Deputados e do Senado Fec
destacando os atos e assuntos de interesse daévlmibem como as matérias relativas aos prc
de lei, debates, pronunciamentos e outras pubksaco

Il - coletar os subsidios necessérios ao pronunciamento dstitio sobre matérias em tramitacas
Congresso Nacional, afetas a sua area de compgténci

Ill - acompanhar a tramitagdo das proposicdes de irgedesMinistério, solicitando pareceres
setores competentes para encaminhamento a Subdbefiasuntos Parlamentares da Casd Ga/
Presidéncia da Republica;

IV - participar de reunibes com as secretarias do Mitiise demais entidades para discussé
encaminhamentos e acompanhamento de matériaedesse junto ao Congresso Nacional;

V - acompanhar as atividades junto as comissdes temdatec Camara dos Deputados e do Se
Federal que possuam matérias de interesse do &finistde suas entidades vinculadas; e

VI - acompanhar as Audiéncias Hidas nas comissdes teméaticas que possuam asslianitoeress
deste Ministério, bem como assistir aos seus reptastes e de suas entidasiEsuladas, quanc
convidados.

1.3- A Divisdo de Anélise de Informagdes compete:

| - acompanhar, no ambito do hktério, a tramitacdo das Indicacdes e dos Reyaatos d
Informacéo apresentados por parlamentares ao kMirstEstado;

Il - organizar os arquivos de Requerimentos de Informad@dicacdes, Projetos de L
pronunciamentos e solicitagbes de parlamentares;
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4

Ministério

Cultura

Sigla

MinC

Legislacao

1- DECRETO N°
8.837/2016;

2- PORTARIA N°
40/2013.

Atribuicéo

Il - redigir, controlar, distribuir e despacharr@spondéncias de interesse dos parléanes, n
ambito do Ministério;

IV - acompanhar as demandas parlamentares origlod@sbinete do Ministro;
V - acompanhar a execucdo das emendas parlametitsr&eputados Federais e Senadores; e

VI - acompanhar as diligéncias técnicas das diversast8gas do Ministério e entidades vincula
guanto a execuc¢do das emendas parlamentares arpeggio voluntaria.

1- A Assessoria Parlamentar compete:

| - coordenar as assessorias parlamentares ddadggivinculadas;

Il - analisar e consolidar as manifestacdes fornecielas pareas técnicas, chamadas a opinar sc
proposicdes legislativas e fazer o encaminhamenfmaceceres a Secretaria de Relacdes Institucionais

da Presidéncia da Republica; e

IIl - manter arquivo atualizado de proposi¢fes legislatide interesse do Ministério, audiénci
pleitos parlamentares.

1.2- A Coordenac&o de Acompanhamento de Emendesreatares compete:

| - desenvolver e manter atualizado sistemairderma¢cfes de acompanhamento da exec
orcamentaria das emendas parlamentares; e

Il - acompanhar e controlar os prazos que incidam sml@recucdo orcamentaria das eme
parlamentares.

1.3- A Coordenacédo de Acompanhamento Legislativopete:
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# Ministério Sigla Legislacdo  |Atribuicéo

| - acompanhar o processo legislativo das propesiedn tramitacdo no Congresso Nacional;

Il - acompanhar e examinar matérias e pronunciamentoari#enentares no &mbito dos plenaric
Céamara dos Deputados, do Senado Federal, do Ceadtasional e das Comissdes, relacionades
interesses do Ministério; e

Il - divulgar informacdes parlamentares no &mbito dad#no, relativas as atividades do Congr
Nacional.

1- DECRETO N° 1- A Assessoria Parlamentar compete:

8.978/2017;

| - assessorar 0 Ministro e demais autoridades ithistdrio da Defesa no Congresso Nacional;
2- PORTARIA
NORMATIVA N° |II - assistir ao Ministro e demais autoridades daoistério da Defesa em suas visitasGmngress

564/MD/2014. Nacional;

Il - atuar no Congresso Nacional, nos érgaos bgaao Sistema de Acompanhamebggislativc

(SIAL), instituido pelo Decreto no 4.596, de 17elereiro de 2003, e nas Assessofiadamentare

dos demais 6rgdos publicos, em obediéncia as idaetministeriais e do Chefe d@&abinete d

5 Defesa MD O
Ministro;

IV - articular-se com os 6rgéos da estrutura omgaridnal do Ministério da Defesa sentido de obt

subsidios as decisdes ministeriais;

V - coordenar e articular a atuagéo e as iniciatilas Assessorias Parlamentares@msandos d:
Forcas Armadas;

VI - atuar como 6rgéo central do Sistema Parlamel@®efesa (SisPaDe) que apreseotao 6rgéc
setoriais as Assessorias Parlamentares dos Comadaddarinha, do Exército e da Aeronautica;
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Ministério Sigla Legislacdo  |Atribuicéo

VIl - planejar, coordenar, orientar, acompanhaggistrar a execucdo das atividadesnderesse d
Ministério da Defesa atinentes a atuagéo do Poelgislativo;

VIII - solicitar, receber e consolidar as manifesies dos 6rgaos da estrutura interndldustério de
Defesa e dos 6rgéos setoriais do Sistema ParlamdmtBefesa (SisPaDe) pertinentesvéria:
legislativas, submetendo-as a deliberacdo mingdteri

IX - acompanhar as sessfes plenarias da Camafaepogados, do Senado Federal eCadmgress
Nacional, assim como as reunides das Comissdegldadqbiasas, no que tange as mat@gainente
ao Ministério da Defesa;

X - acompanhar todas as iniciativas, de qualquereza, de comissdes permanenteseawporaria
do Congresso Nacional, bem como de frentes parkanen pertinentes as missdestitucionais d
Ministério da Defesa;

XI - atender com diligéncia aos requerimentos €rinacéo, as indicagdes, as consubas, convite
e as solicitacdes de carater geral encaminhadas peimbros do Congresso NacionaMinistério
da Defesa e aos Comandos das Forcas Singulares;

Xll - acompanhar o fluxo da correspondéncia oriumtta Foder Legislativo, coordenando
recebimento, a preparacdo, a guarda e a expedigdmcdmentacao;

XIll - organizar os arquivos referentes aos reguenitos de informacéo, indicagbes, projetosede
pronunciamentos e solicitagbes do Poder Legislativo

XIV - relacionar-se com os integrantes do Congré&saonal, desenvolvendo agOesteidades qu
contribuam para a manutencéo da imagem positiiidistério da Defesa;

XV - submeter & apreciacao do Chefe de Gabinetdidiztro nomes de parlamentaresie® outra

pessoas que, em virtude de suas atuacdes, relgaisitees para receber condecoracdeamicipa
de eventos vinculados ao Ministério da Defesasnas areas de competéncia;
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Ministério

Desenvolvimenta
Social

Sigla

MDS

Legislacao

1- DECRETO N°
8.949/2016;

2- PORTARIA N°
115/2017.

Atribuicéo

XVI - exercer outras atividades inerentes a sua deeatuacéo, particularmente no que elpeito a
previsdes legais relacionadas ao Sistema Parlantsniefesa (SisPaDe).

1- A Assessoria Parlamentar e Federativa compete:

| - atender as necessidades de assessorameroneagfio do Ministro de Estadalemais dirigente
guanto as atividades do Congresso Nacional retatavanatérias e proposicods interesse (
Ministério;

Il - assistir e acompanhar o Ministro de Estadoeenals autddades do Ministério quan
comparecerem ao Congresso Nacional e em audi@uriasdidas a parlamentares;

Ill - acompanhar o processo legislativo das pragiims em tramitacdo no Congresso Nacional;

IV - acompanhar e examinar matérias e pronunciareatg parlamentares no ambito geharios d
Céamara dos Deputados, do Senado Federal e do Geaddacional e daSomissdes, relacionada
interesses do Ministério;

V - coordenar o atendimento das solicitagfes, pelagdes, Requerimentos di&formacdes
Indicacdes, junto as unidades do Ministério, damatelas do legislativo, dexpedientes
parlamentares, da Secretaria de Rela¢des Instiisida Presidéncia da

Republica e da Casa Civil da Presidéncia da Regajlsdlubmetendo ao Ministro de Estadceaposte
elaboradas;

VI - desenvolver e manter atualizado o sistemanfi@rnacdes para controlepgocessamento
informacdes pertinentes as atividades parlamentares

VIl - divulgar informacg@es parlamentares no &mbidinistério, relativas as atividadds Congress
Nacional;
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Ministério Sigla Legislacdo  |Atribuicéo

VIII - assessorar o Ministro de Estado na articiitadas politicas do Ministério comGongress
Nacional e entes federados;

IX - assessorar o Ministro de Estado na interloougdm os 6rgdos do Governo Federa agde
apresentadas por parlamentares que tenham impectelacdes federativas;

X - assessorar o Ministro de Estado na interlocwgiio os 6rgéos da PresidénciaRkgpublica, er
especial a Subsecretaria de Assuntos Federatinoslata & Secretaria @Relacdes Instituciona
para auxiliar na consecucéo da acdo governamental §os entefederados e a sociedade, vise
ao aperfeicoamento do pacto federativo; e

Xl - subsidiar o Gabinete do Ministro e as Seciasato Ministério no encaminhamentsakemande
parlamentares de Estados, do Distrito Federal e Muosicipios visando apoiaprocessos (
cooperacao e facilitar o acesso as a¢des e prog@idinistério.

1.2- A Divisdo de Redacdo Legislativa da Assesfmigamentar e Federativa compete:

| - consolidar os pareceres técnicos as proposlegésdativas a serem encaminhad&®earetaria ¢
Relac¢des Institucionais e a Casa Civil da Presid&aRepublica;

Il - elaborar sinopse de pronunciamentos dos paritemes e de outros assuntos de

interesse do Ministério, ocorridos no ambito do @esso Nacional;

Ill - consolidar os pareceres referentes aos Régaetos de Informacédo e Indicacbeseren
encaminhados a Primeira-Secretaria do Congressordde a Secretaria de Relagdes Institucenai
da Presidéncia da Republica, respectivamente; e

IV - elaborar e revisar documentos afetos a Assi@sBarlamentar e Federativa.

1.3- Ao Servico de Apoio Administrativo da Assessétarlamentar e Federativa compete:
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Ministério Sigla Legislacdo  |Atribuicéo

| - organizar, registrar e controlar os documenpogcessos e arquivos da AssessBradamentar
Federativa; e

Il - controlar o uso de materiais de escritério enanutencdo dos equipamentos da Aswéss
Parlamentar e Federativa.

1- DECRETO N° *N&o Consta na estrutura organizacional AssesBaimmentar.

Direitos 9.122/2017;
Humanos MDH
- 2- PORTARIA N°
30/2017.
1- DECRETO N° |1- Compete a Assessoria Parlamentar — ASPAR:
9.005/2017;
| — planejar, coordenar e supervisionar as ativedaetlacionadas com assunpizlamentares 1
2- PORTARIA N° |[@mbito do Ministério;
669/2013.
Il — identificar e acompanhar o andamento de prighodegislativa de interessie Ministério, juntc
ao Congresso Nacional;
Educacéo MEC

Il — prestar assessoramento ao Ministro de Estaaios dirigentes dos érgaosrgidades vinculad
ao Ministério, quanto as atividades do Congressanddal;

IV — analisar e encaminhar respostas a requerimedéo informacao, indicagcbes peitos di
parlamentares relativos as atividades do Ministério

V — controlar e acompanhar as audiéncias dos pent@mes com o Ministro daducacéo, dirigent
dos 6rgaos e entidades vinculadas;
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Ministério Sigla Legislacdo  |Atribuicéo

VI — analisar e encaminhar parecer sobre propodggislativa em tramitacdo n@amara dc
Deputados e no Senado Federal,

VIl — acompanhar as reunifes realizadas nas Coes$3érmanentes, Mistagspeciais da Came
dos Deputados e do Senado Federal, com destagquap@omissdes de Educacéo e de Orgcamento;

VIIl — acompanhar as sessdes de Plenario;

IX — atender aos parlamentares, assessores e@éhiigeral;

X — exercer outras atribuicbes que forem deternaiggelo Ministro da Educacao; e

XI — desenvolver outras atividades relacionadas swardrea de competéncia.

1.2- Compete ao Nucleo de Acompanhamento LegislatiMAL:

| — promover atividades de acompanhamento da #géotdas matérias dderesse do Ministério
Educacédo nas Comissfes Permanentes, Sub—ComiSsdeisséed emporarias, Mistas e Espec

e Plenarios da Camara dos Deputados e do SenadmaFed

Il — acompanhar reunifes técnicas nos gabinetdanpamtares, reunidegeliberativas e audiénc
publicas das diversas Comissdes da Camara dosddegut do Senado Federal;

Ill — participar de reunides de articulacdo da $elia de Assuntos Parlamentadss Secretaria (
Relacbes Institucionais da Presidéncia da Republica

IV —acompanhar as sessoes deliberativas das aé/€mmissdes para articulamastérias de interes
do Ministério da Educacéo;

V — assessorar os dirigentes do Ministério da Egi@aas Audiéncias Publicas das Comissoes;
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Ministério Sigla Legislacdo  |Atribuicéo

VI — realizar o levantamento das proposicfes lativgls para solicitacdo dwrecer aos 0rgao:
entidades vinculadas;

VIl — analisar e encaminhar pareceres técnicosoedalos pelos 6rgéos e efades vinculadas
Subchefia de Assuntos Parlamentares da SecretarReth¢cdednstitucionais da Presidéncia
Republica;

VIII — acompanhar e divulgar pronunciamentos pagiatares no ambito do Ministério;

IX — controlar, organizar e arquivar proposicoegidiativas e pareceredaborados pelos 6rgéo
entidades vinculadas;

X —acompanhar, registrar e elaborar relatériotiveades do setor; e

XI — desenvolver outras atividades relacionadas susrérea de competéncia.

1.3- Compete ao Nucleo de Apoio Técnico — NAT:

| —analisar e encaminhar aos 6rgéos e entidadeslatas, requerimentos iddormacédo provenient
da Cémara dos Deputados e do Senado Federal, gadcala Camardos Deputados e plei
parlamentares;

Il — elaborar respostas a Requerimentos de Infaimdndicacdes, e pleitos parlamentares;

Il — elaborar correspondéncia oficial de agradecita a convites e comunicadms/iados ao Ministi
de Estado da Educacéo, oriundos das Casas Legislati

IV — elaborar documentos oficiais de comunicacauniadtrativa no ambito do MEC;
V — elaborar e encaminhar, aos Dirigentes do MEE entidades vinculaddsforme da Assessol

Parlamentar INFORME ASPAR), contendo as noticimsanais relacionadas a educacao naatam
dos Deputados e no Senado Federal;
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Ministério

Sigla

Legislacao

Atribuicéo

VI — atualizar cadastros e enderecos de parlanent@omissées, Bancadakiderancas das Cas
Legislativas;

VIl — elaborar correspondéncias de caréater souigidh aos parlamentaresatoridades em geral |
ocasido de aniversérios, elei¢cdes, falecimentagres

VIII — atualizar cadastro de Requerimento de Infagfo, Indicagdo e controlaumprimento d
prazos;

IX —acompanhar, registrar e elaborar relatériatilédades do setor; e
X — desenvolver outras atividades relacionadasamrérea de competéncia.
1.4- Compete ao Nucleo de Apoio Administrativo —-ANASPAR:

| — executar procedimentos administrativos neceEssgrara apoiar as atividadelse Assessor
Parlamentar;

Il — receber e expedir documentos;

Il — manter atualizados os arquivos de pleitosapaentares, Indicacoes,
Requerimentos de Informacéo e outros documentomadrativos;

IV — controlar material e patriménio da Assess&dalamentar;

V — acompanhar, registrar e elaborar relatériotdbidades do setor; e

VI — desenvolver outras atividades relacionadas siwararea de competéncia.
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# Ministério Sigla Legislacdo  |Atribuicéo

1- DECRETO N° |1- A Assessoria Parlamentar compete planejar, prem@oordenar e supervisionar asvidade:
8.829/2016; relacionadas com assuntos parlamentares no antbNbnistério e, especificamente:

2- PORTARIA N° || - atender as necessidades de assessoramentoraaigfo do Ministro de Estadadeigentes dc

92, DE 17 DE orgdos, relativas as atividades do Congresso Nalcion

JULHO DE 2003.
Il - coordenar, em articulagdo com a Secretariasdeintos Parlamentares da PresidéncRegaiblica
a elaboracdo e o fluxo de informagBes e mensageriRoder Executivo a€ongresso Nacioni
relativos a area de atuacéo do Ministério;

Ill - coordenar as atividades de atendimento aEitsaldes @ informagbes oriundas do Pa
Legislativo, bem como aos expedientes dos Parlarest

IV - articular-se com as esferas federal, estaduadunicipal e entidades de classe, sabatéric

2 Esporte ME legislativa de interesse do Ministério;

V - assistir ao Ministro de Estado e demais autole$ do Miistério, quando convocados
Comissbes da Camara dos Deputados e do SenadalFeder

VI - acompanhar, guando solicitada, as audiéncdiasaedidas pelo Ministro de Estado a parlamentares;

VII - emitir relatérios sobre o posicionamento desursos aramentarios oriundos de emer
parlamentares individuais, de bancada ou de coassséferentes ao Orcamento da Unido;

VIIl - acompanhar as reunifes ordinérias e extiaérihs e as audiéncias publicas promovjuzas
comissdes Técnicas da Camara dos Deputados e dddSEeaderal que apreciam as

matérias da algcada do Ministério;
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Ministério Sigla Legislacdo  |Atribuicéo

IX - manter cadastro das emendas aprovadas ao ©mgarGeral da Unido para cadgercicio
acompanhar o processo seletivo para autorizacgmerém e execugdo dos projetiesinvestiment
do Ministério, bem como, se for o caso, a inscrg@gorestos a pagar; e

X - acompanhar as matérias de interesse do MiistarComisséo de Educacéo, Cultuiesporto
bem como na Subcomissédo de Desporto da Camaraamgddos e na Comissde Educacao (
Senado Federal.

1.2- A Coordenacédo de Acompanhamento Legislativopete:

| - acompanhar os projetos, proposi¢oes, pronurgiims e comunicagcbes dos parlamentaes
Congresso Nacional, inerentes a area de atuagingiério;

Il - acompanhar as matérias de interesse do Miiis&m tramitacdo no Congresso Nacional,
Il - acompanhar os discursos proferidos em plengelos congressistas;

IV - manter os contatos necessarios ao andamemstanddéériasde interesse do Ministério,
tramitacdo no Poder Legislativo;

V - preparar, consultando os 6rgaos técnicos, expees sobre matéria de interessMihistério, en
fase de sancao na Presidéncia da Republica, inldicsvetos ou apoios necessarios; e

VI - solicitar dos 6rgdos a emissdo de parecefa® snatérias afetas ao Ministério, tamitacdo n
Poder Legislativo.

1.3- A Coordenac&o de Andlise e Registro compete:
| - implementar e manter sistema de informacddsliiyas;

Il - elaborar relatérios sobre tramitacdo de pogeate interesse do Ministério no Congresso Nagjonal
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10

Ministério

Fazenda

Sigla

MF

Legislacao

1- DECRETO N°
9.003/2017;

2- PORTARIA N°
384/2009

Atribuicéo

Il - analisar, sistematizar e sintetizar as digsrimformacdes de interesse do MinistérioCnagress
Nacional;

IV - realizar o levantamento e manter atualizadm&o dos perfis e tendéncias dos parlamentares;

V - analisar, providenciar respostas e controlaegaerimentos de informacdes e indicacaoriger
do Congresso Nacional;

VI - controlar o credenciamento de Secretariosa@htares, autorizados a acompanhgitaitos d
Deputados e Senadores; e

VII - controlar, no ambito da Assessoria Parlameta solicitagcbes de audiéncias e convtasdo:
de parlamentares.

1- A Assessoria para Assuntos Parlamentares (AdiPpete:

| - assessorar 0 Ministro de Estado em suas aud&oom parlamentares;

Il - atender aos parlamentares e efetuar a integlar com as liderancas partidarias;

Il - analisar o cenario politico e acompanhar asémias de interesse do MF no Congresso Nacional;
IV - coordenar as atividades das assessorias partanes das entidades vinculadas ao MF;

V - acompanhar as sessdes plenarias do Senadak-el#eCamara dos Deputados e do Ceswy
Nacional;

VI - elaborar informativo diario sobre os acontesimos do Congresso Nacional;
VIl - acompanhar e manter atualizadas as inforngmg6bre as comissdparlamentares de inquéri

especiais e temporarias, e seus desdobramentos;
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Ministério

Sigla

Legislacao

Atribuicéo

VIII - acompanhar os eventos de iniciativa dos Pesl&€egislativos Municipaigstaduais e Federe
a fim de que o MF interaja ativamente em assuntosudcompeténcia, por meio de seus 0rgé
entidades vinculadas;

IX - avaliar a atuacdo do Congresso Nacional spbrto de vista politicopartidario;

X - analisar a tendéncia de votacéo dos parlamentan relacao as proposicdiesinteresse do M
em tramitacdo no Congresso Nacional; e

Xl - coletar dados e avaliar as principais base#foehis dos parlamentares, camobjetivo di
caracterizar seus pontos de interesse como legislad

1.1- A Coordenac&o de Andlise Legislativa (COLE@)pete:

| - acompanhar e controlar Projetos de Lei, prgmste emenda a Constituicgmroposicde
legislativas e Medidas Provisoérias de interessklBpem tramitagdo no Congresso Nacional;

Il - coletar, junto aos 6rgdos do MF e as suasladés vinculadas, noté&cnicas sobre o mérito
junto & Procurador-Geral da Fazenda Nacional, pareceres juridicossaltonstitucionalidie €
juridicidade dos Projetos de Lei e dempisposicoes legislativas, controlando e informatudias a
etapas evolutivas do processo;

Ill - articular-se com a Secretaria-Executiva, mda ao acompanhamentocentrole de Medide
Provisorias;

IV - solicitar aos 6rgdos do Ministério e as suatidades vinculadas pareceobre as emenc
apresentadas pelos congressistas as Medidas Piasjiso

V - consolidar pareceres, com posicionamento dastéirio, baseado nasformacdes técnicas c
orgéos e entidades vinculadas;

VI - acompanhar e manter atualizadas as informagdia® as comissdes permanentes;
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Ministério

Sigla

Legislacao

Atribuicéo

VIl - manter devidamente informada a PresidénciBejablica sobre posicionamento do MF acel
dos Projetos de Lei e demais proposicdes legiagtmendas apresentadas as Medidas Provist
Projetos de Lei de Conversao, inclusive em fassadeao; e

VIII - manter atualizado arquivo fisico e sistem#oimatizado deacompanhamento de Projetos

Lei, propostas de Emenda a Constituicdo e demajmpicdes legislativas, Medidas Provisorias, bem
como controlar a expedicao e o arquivamento deksasnentos.

1.2- A Coordenacéo de Demandas Parlamentares (COiEPDete:

| - receber todos os pleitos do Senado Federala€&ados Deputados,

Governos Estaduais, Assembléias Legislativas, ireds e CAmaras Municipais, e encamitdsiao:
orgéos e entidades vinculadas para exame, magfiesteonhecimento e providéncias cabiveis;

Il - receber as indicacdes da competéncia do Mpassadas pela Presidéncia Riepublica,
encaminhar aos 6rgaos e as entidades vinculadagxyame e manifestacao;

Il - receber, analisar e distribuir aos érgaodio e as suas entidadesiculadas os Requerimen
de Informagbes da Camara dos Deputados e do SErddaal dirigidos ao Ministro de Estado;

IV - controlar e cobrar dos 6rgaos e das entidadtesuladas o cumprimentdos prazos para
respostas aos Requerimentos de Informacdes disigidd/inistro de Estado;

V - preparar as respostas do MF aos Requerimeptt¥aimacdes, aos pleitesas indicacdes, cc
base nos posicionamentos técnicos dos érgaosdadesi vinculadas; e

VI - manter atualizado sistema informatizado degmanhamento dRequerimento de Informacd

pleitos, indicagbes e demais acompanhamentos deespansabilidade, bem como control:
expedicdo e o arquivamento desses documentos.
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11

Ministério

Industria,
Comércio
Exterior e
Servigcos

Sigla

MICES

Legislacao

1- DECRETO N°
8.917/2016;

2- PORTARIA N°
124/2016

Atribuicéo

1- A Assessoria Parlamentar compete planejar, emarde supervisionar asividades relacionad
com assuntos parlamentares, no ambito do Ministéricde suas entidadeginculadas ¢
especificamente:

| - atender as necessidades de assessoramentoraagbes do Ministro déstado e dirigentes ¢
entidades vinculadas ao Ministério, quanto as ddkes do Congresso Nacional, dosdéte:
Executivo e Legislativo dos Estados, Municipio®ddistrito Federal;

Il - coordenar, em articulacdo com a Subchefia sisuAtos Parlamentares da

Secretaria de Governo da Presidéncia da Repualaaboracao e o fluxo de informacé@esensager
do Poder Executivo ao Congresso Nacional, relathzgaacdes e objetivos gerais Mnistério e :
uniformidade das a¢6es do Governo Federal sobriaddgislativa;

Il - coordenar as atividades de assessorameni@npamtar as entidades vinculadas ao Ministério;

IV - prestar colaboragdo aos parlamentares queitsoéim informacdes ao Ministério & sua
entidades vinculadas;

V - desenvolver articulacdo com as esferas fedestddual e municipal entidades de classe, sc
matéria legislativa de interesse do Ministério esules entidades vinculadas;

VI - acompanhar os projetos, proposicoes, pronumsidos, comunicaces dpsrlamentares
diversas informacfes, no Congresso Nacional, iteses area de atuacao klinistério e de su:
entidades vinculadas;

VIl - receber e encaminhar os pleitos de origenCdagresso Nacional e dé®deres Executivo
Legislativo dos Estados, Municipios, Distrito Feder

VIII - analisar e providenciar respostas aos requerttos de informacao iadicacdo de origem ¢
Congresso Nacional;
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Ministério

Integracéo
Nacional

Sigla

M

Legislacao

1- DECRETO N°
8.980/2017;

2- PORTARIA N°
280/2017

Atribuicéo

IX - analisar as solicitacfes de audiéncias e degitas oriundos de parlamentares; e

X - elaborar projeto basico, plano de trabalhermb de referéncia no ambito de sua area de att

1- A Assessoria Parlamentar e Federativa compsistia® Ministro deEstado da Integragéo Nacio
no que concerne as atividades legislativas do @ssgrNacionatle interesse deste Ministério €
suas entidades vinculadas, de acordo com o Sisterimdormacdes de Atividades Legislative&ial,
bem como no acompanhamento das demandpartianentares e dos entes federativos junto a
orgaos.

1.2- A Coordenac&o de Acompanhamento, Anélisecerirdcao Legislativa compete:

| - assistir o Ministro de Estado em sua repres@atpolitica e legislativa e ocupse-das relacées
Ministério e seus 6rgaos vinculados junto ao Cawgrdlacional;

Il - identificar e acompanhar as proposicoes emiteegdo no Congresddacional, de interesse
Ministério, de Projetos de Lei, Leis ComplementaBecretod egislativos, Emendas a Constituig
Resolu¢bes e Medidas Provisorias;

Il - solicitar e acompanhar, junto as areas téasyia elaboracéo de pareca@sre as proposicdes (
tramitam no Congresso Nacional, com vistas a defesabjetivos dMinistério e do Governo Fede
junto as liderancas e relatol

IV- diligenciar quanto ao atendimento de Requerioerde Informacdesndicacdes, consultas
outras solicitagdes formuladas pelos membros dgr@sso Nacional;

V - manter informacgBes sobre as pautas das reun@@€omissdes e nBdenarios da Camara
Deputados, do Senado Federal e do Congresso Nkciona

138



Ministério

Sigla

Legislacao

Atribuicéo

VI - assessorar a Chefia do Gabinete na obtencdafatenactes junto aos érgatécnicos sobre
posicionamento conclusivo dos projetos de lei, &@ fle sancao presidenciple envolvam matéi
de interesse do Ministério; e

VIl - implementar e manter atualizada a base deoslade controle eacompanhamento
Requerimentos de Informagdes, indicacoes, plgtasiunciamentos dearlamentares, informagoe
proposicoes legislativas de interesse do Ministério

1.3- A Coordenacéo de Atendimento as Demandasrtinimtares e de Entes Federativos compete:

| - assessorar 0 Ministro no atendimento de plafwesentados pelpsrlamentares e na articula
das politicas do Ministério com o Congresso Nadierentes federativos;

Il - assessorar o Ministro na interlocu¢cdo com mggids do Governo Federal rexgbes apresentac
por parlamentares que tenham impacto nas relagdesativas;

lll - atender as demandas apresentadas ao Minigtéfos Congressistas e s@ssessores e pe
representantes dos entes federativos;

IV - assessorar a Chefia do Gabinete na elabodazagenda de compromissaosventos do Ministre
que tenham a participagdo de parlamentares ouvamal CongressNacional ou de representar
dos entes federativos;

V - elaborar previamente as pautas de demandasapamadiéncias concedidgslo Ministro ao
parlamentares e/ou representantes dos entes fedgrat

VI - subsidiar o Gabinete do Ministro e as Seciasao Ministério n@ncaminhamento das demar

parlamentares de estados, do Distrito Federal eMiloscipios facilitando o acesso as acde
programas do Ministério;
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Ministério Sigla Legislacdo  |Atribuicéo

VIl - acompanhar o andamento do atendimento aooplédormulados pelogparlamentares,
representantes dos entes federativos, no ambitoédy#os do Ministério e deuas entidad:
vinculadas;

VIII - manter dados e informagdes sobre o Minist&instantes da LDO, PPA e LOA;

IX - acompanhar o andamento da execuc¢do orcameraafinanceira dos recursosferentes
emendas de parlamentares e manter dados atualizadomformacao tempestia Ministro e ac
Secretarios;

X - acompanhar os limites orgcamentarios e finansetto Ministério, dos recursasferentes ¢
emendas parlamentares, com a finalidade de ideatifiossibilidades datendimento as futur
demandas;

XI - instituir credenciamento formal para assessa® Congressistas e tEpresentantes dos er
federativos com vistas ao controle e monitoramelsua atuacdjunto ao Ministério e as sL
entidades vinculadas;

XIl - acompanhar o Ministro e as demais autoridadtedinistério e dagntidades vinculadas ¢
visitas e audiéncias na Camara dos Deputados, &€egddral e Congresso Nacional;

XIlI - prestar esclarecimentos e informacfes aokpeentares e representantes entes federativ
sobre matéria de competéncia do Ministério;

XIV - elaborar sinopse semanal com informac¢fes esohatérias relevantes endrmite nas cas
legislativas, bem como a evolugdo das pautas deesge do Ministério naquele periodo de tempo;

XV - acompanhar e participar das discussdes rekt&s emendas parlamentarejetivandt
identificar o potencial estratégico desses recyvacs o Ministério;

XVI - assessorar 0s parlamentares na indicagderdaadas para o Ministério;
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# Ministério Sigla Legislacdo  |Atribuicéo

XVII - encaminhar & Secretaria de Relacdes Instihais da Presidéncia dRepublica os parecel
sobre as proposicdes, bem como a listagem dosyrtares atendidegmanalmente pelo Minist
e

XVIIl - informar aos parlamentares as datas de tatere fechamento dos prazodativos

apresentacdo de propostas de trabalho no Siste@asi@o de Convénios e Contratos de Repasse -
Siconv, bem como a relag&o dos programas do Mirisié&erem executados de forma descentralizada.

1- DECRETO N° |1- A Secretaria de Assuntos Legislativos compete:

8.668/2016;
| - prestar assessoria ao Ministro de Estado;
Il - examinar o interesse publico e, em conjunto corares@toria Juridica, a regularidade juridica
projetos de atos normativos em fase de sancao;
Ill - coordenar o encaminhamento de pareceres e de siapies referentes a assuntos legisle
dirigidos a Presidéncia da Republica;
Justica e IV - coordenar, no &mbito do Ministério da Justicaraisaihos que envolvam a andlise e a elabo
13 | Sequranca MJSPBIL de atos normativos sujeitos a despacho do PresidarRepublica;

Publica
V - supervisionar, participar e prestar apoic@missdes de juristas, a pesquisas e a grupostughtt
constituidos para elaboragéo de proposicdes légadae outros atos normativos;

VIl - coordenar e desenvolver as atividades concernangscéo do Ministério com o Congre
Nacional, especiailente no que se refere ao acompanhamento da gamidas matérias legislati
e ao atendimento as consultas e aos requerimantoalados;

VIIl - articular e definir, em conjunto com os demais 0sgé entidades do Ministério, as polit

legislativasreferentes as suas areas de competéncia e amalgapor atualizacdo da legisla
pertinente as suas areas de atuacao;
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Ministério

Sigla

Legislacao

Atribuicéo

IX - promover a qualificacdo e a democratizacdo dosepsns de elaboracdo normativa, inclusive
meio da organizacao de debates publicos; e

X - articular os posicionamentos relativos a politegidlativa em temas do interesse do Minis
com os Orgaos de governo, o Congresso Nacionabeiedade.

1.2- Ao Departamento de Elaboragdo Normativa coenpet

| - atuar na coordenacaw ambito do Ministério da Justica, dos trabalhas envolvam a andlise
elaboracéo de atos normativos sujeitos a despacRoegidente da Republica;

Il - examinar, em conjunto com a Consultoria Jedda constitucionalidade, os fundamentos e agorm
dos projetos de atos normativos submetidos a a&g@eido Ministério; e

Ill - examinar os projetos de lei em tramitacdo no CasgréNacional nas areas de interess
Ministério, em especial quanto a adequacéo e aoprigmalidade entre a proposicdo e a tmali
legislativa do Ministério.

1.3- Ao Departamento de Processo Legislativo compet

| - acompanhar a tramitacdo de projetos de inter@sdMinistério no Congresso Nacional,

Il - gerenciar o acompanhamento do processo l¢igslanto ao CongressNacional e as instanc
de governo nas areas de competéncia do Ministério;

lll - estabelecer metodologias e ferramentas para dicagdio do acompanhamento do proc
legislativo junto ao Congresso Nacional e as irsé&nde governo nas areas de peténcia d
Ministério; e

IV - definir, em conjunto com os 6rgaos e entidades duskrio, estratégias de politica legisla
referentes as suas areas de competéncia.
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# Ministério Sigla Legislacdo  |Atribuicéo

DECRETO N° A Assessoria Parlamentar (ASPAR) do Ministério deidMAmbiente responde pelas atividad
8.975/2017, relacionadas ao acompanhamento de matérias législad de outros assuntos de interess
ministério junto ao Poder Legislativo.

Atribuicbes da ASPAR:

I. Assisténcia direta e imediata ao Ministro de Estmicsua representacédo politica;
Il. Acompanhamento, junto ao Congresso Nacional, dogtps de lei de interesse do
ministério;
lll. Andlise, controle de prazo, redacdo, elaboracdmaangnhamento de respostas a
requerimentos de informacéo e indicagoes;
IV. Controle e acompanhamento de audiéncias (inclygilaécas) dos parlamentares com o
Ministro e secretarios do MMA;
V. Atendimento aos congressistas e aos seus assessores
VI. Acompanhamento das reunifes realizadas nas comige@imanentes, mistas e especiais
14 | Meio Ambiente | MMA da Camara e do Senado, com destaque para as cesmssitionadas a temas ligados ao meio
ambiente, e das sessbes de plenéario e do Condjiassmal;
VII. Além de outras atividades desenvolvidas pela Mmidé Estado nessas areas.

Dentro do processo de relacionamento com o Podgislhévo, a ASPARE o setor que opera
informacdes e as articulagdes politicas para qumsigbes técnicas do MMA sejam acatadas
Legislativo. Trabalha com as liderancas do GovermdCongresso Nacional e com a Secretar
Rela¢Bes Institucionais da Presidéncéa Republica (SRI), para que as matérias de interee
Governo Federal, na area ambiental, sejam aprowadageitadas, além de demandas individuai
parlamentares federais, estaduais e municipais.

A ASPAR tem por competéncia assessorar o Minigiestiado e demais autoridades do ministé
entidades vinculadas, em representacdes politicegislativas junto ao Congresso Nacic
recepcionar e prestar esclarecimentos aos parlaresré demais esferas de governos e entida
classe sobre matés de competéncia do Ministério. Planejar, proenog coordenar as agct
relacionadas ao acompanhamento das atividadesmeatiares no processo legislativo juntc
Congresso Nacional em matérias de interesse dostéiit, além de acompanhar e dar apmb:
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15

Ministério Sigla

Minas e Energia| MME

Legislacao

1- DECRETO N°
8.871/2016;

2- PORTARIA NP
108/2017.

Atribuicéo

representantes do MMA e das entidades vinculadbig\(ABAMA, ICMBIio e SFB) nas audiénci
publicas, reunides e demais acdes.

A Assessoria Parlamentar compete planejar, promoweordenar esupervisionar as agt
relacionadas ao acompanhamento das atividadesmeatiares, nodmbito do Ministério,
especificamente:

| - atender as necessidades de assessoramentoreagfio do Ministro de Estadade dirigentes d:
orgéos e entidades do Ministério, quanto as atiddalo Congresso Nacional,

Il - acompanhar, junto ao Congresso Nacional, miteggédo de projetos de intereskeMinistério d«
Minas e Energia e providenciar o atendimento asitsaloes, ainterpelacdes e aos requerimenta
informacdes oriundos do Poder Legislativo;

Il - articular-se com as esferas federal, estadumalnicipal e entidades de classepre matéri
legislativa de interesse do Ministério;

IV - definir e implementar sistema de acompanhamédas ac¢des do Podeggislativo relativas a ar
de atuacdo do Ministério, com vistas a subsidiavidéncias requeridas;

V - manter controle e promover 0 acompanhamentodis as fases das matéris, tramitacao r
Congresso Nacional, pertinentes ao Ministério;

VI - assistir o Ministro de Estado e as demaisrdades do Ministério e das suagidades vinculadz
quando em acgdes junto ao Congresso Nacional;

VIl - elaborar e divulgar a sinopse de pronunciaioemos parlamentares e detros assuntos
interesse do Ministério, ocorridos no ambito do @esso Nacional;

VIIl - zelar pelo acompanhamento e atendimentodi#asandas relativaseélaboracdo de parece
sobre projetos em tramitacdo no Congresso Naciooaentido dea partir das informacdes preste
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16

Ministério Sigla

Planejamento,
Desenvolvimentc MP

e Gestao

Legislacao

1- DECRETO N°
9.035/2017.

2- PORTARIA N°
220/2014.

Atribuicéo

pelos o6rgdos e Empresas vinculados ao Ministéassegurar o adequado e tempe
encaminhamento das questdes dessa natureza; e

IX - acompanhar as sessofes e os trabalhos das $demido Congresso Nacional.

1- A Assessoria Parlamentar compete:

| - planejar e coordenar, de acordo com os inteseds Ministério, as atividadeslacionadas a a¢
parlamentar, ao processo legislativo e & conjungalitica no Congresso Nacional;

Il - assessorar 0 Ministro de Estado e demais iglakdes do Ministério sobre o processgislativo ¢
seus relacionamentos com os membros do Congressaniai

Il - acompanhar e assistir as autoridades do Krisquando de audiéncias cparlamentares e ¢
suas visitas ao Congresso Nacional;

IV - coordenar e acompanhar a tramitacdo de rageetds e outras solicitagbes @mngress
Nacional as unidades administrativas do Ministérés suas entidades vinculadas; e

V - interagir com os demais 6rgaos e entidadetendvista os objetivos gerais araformidade de
acOes do Governo sobre matérias legislativas.

1.2- A Coordenac&o de Andlise e Acompanhamentcsladiyio na Camara dos Deputados compete:

| - coordenar o acompanhamento da tramitacdo dgegicdes de interesse do MinistéraCamar
dos Deputados;

Il - acompanhar e analisar as atividades dos Ddpsta fim de estudar a receptividade mhaséria:
de interesse do Ministério;
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Ministério

Sigla

Legislacao

Atribuicéo

Il - acompanhar e analisar os pronunciamentos Degutados sobre assuntos de interekse
Ministério e, quando necessario, fornecer subsigiasa aelaboracdo de respostas a €
pronunciamentos;

IV - intermediar o relacionamento entre os Depuaglas autoridades do Ministério;

V - solicitar, por intermédio da COADM, pareceresmndatérias em acompanhamentdOdanara dc
Deputados para as unidades administrativas do tdidse entidades a ele vinculadafomecer o
subsidios necessarios para as respectivas analises;

VI - acompanhar e assistir as autoridades do Mingshas reunides, nas audiéngidblicas e ne
visitas realizadas a Camara dos Deputados; e

VIl - acompanhar e analisar o processo legislata® Comissbes Mistas e no PlenaridCdmgress
Nacional com énfase a tramitacéo dos projetosidelégivos ao Plano Plurianual, a Lei D&etrizes

Y

Orcamentarias, a Lei de Orcamento Anual, aos o®ditlicimais e a apreciacdo das Med
Provisérias e vetos, quando relacionados a estistiliio.

1.2- A Divisdo de Acompanhamento Legislativo na @&ndos Deputados compete:

| - acompanhar e analisar a tramitacdo das matdeasteresse do Ministério na Camalae
Deputados; e

Il - acompanhar, analisar e atuar no processoigmwlia Camara dos Deputados quandtregar de
assuntos de interesse do Ministério.

1.3- Ao Servico de Apoio as Atividades na Camaieputados compete:
| - prestar apoio as atividades da ASPAR junto @&4a dos Deputados; e

Il - coletar dados, publicagbes e informacdes tésse do Ministério na Camara dos
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Ministério

Sigla

Legislacao

Atribuicéo
Deputados.

1.4. A Coordenacéo de Analise e Acompanhamentsslagiyio no Senado Federal compete:

| - coordenar o acompanhamento da tramitacéo dgogicdes de interesse do Ministéarm Senad
Federal;

Il - acompanhar e analisar as atividades dos Seesmddim de estudar o direcionamedéosua agé
politica e a receptividade das matérias de interdgsViinistério;

Il - acompanhar e analisar os pronunciamentos Skxsadores sobre assuntos de interegse
Ministério e, quando necessario, fornecer subsigiasa a elaboracdo de regjpssa essi
pronunciamentos;

IV - intermediar o relacionamento entre os Senaleras autoridades do Ministério;

V - solicitar, por intermédio da COADM, pareceres matérias em acompanhamentoSenad
Federal para as unidades administrativas do Miiost entidades ele vinculadas e fornecer
subsidios necessarios para as respectivas analises;

VI - acompanhar e assistir as autoridades do Mirisihas reunides, audiéncias publicas e wgisita
realizadas no Senado Federal.

1.5- A Divisdo de Acompanhamento Legislativo no&kenFederal compete:
| - acompanhar e analisar a tramitacdo das matéiageresse do Ministério no Senado Federal; e

Il - acompanhar, analisar e atuar no processaqmtip Senado Federal, quando se tra¢sassuntc
de interesse do Ministério.

1.6- A Coordenac&o de Administragdo compete, ndtarda ASPAR:
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17

Ministério

Relacdes
Exteriores

Sigla

MRE

Legislacao

1- DECRETO N°
8.817/2016;

Atribuicéo
| - gerenciar os bancos de dados necessarios &oleos processamento de informacdes;
Il - planejar e coordenar as atividades administrate de logistica;

Il - coordenar o fluxo da documentacao;

IV - elaborar as correspondéncias;

V - coordenar a organizacao e o controle dos aoguiws documentos administrativos e legislativos;

VI - coordenar a tramitagdo das solicitacbes deqames da COACD e da COASF sohratéria:
tramitando no Congresso Nacional; e

VIl - acompanhar a tramitagcdo, no &mbito do Mimistédas solicitacdes sobre matéfiggislativas
adotar a¢des para o cumprimento dos prazos legasénfase nos requerimentosrfermacao e ne
matérias em fase de sancéo presidencial.

1.7- Ao Servico de Controle de Documentos e Infgdoacompete, no ambito da ASPAR:

| - receber, expedir e controlar os documentos ®enatualizado o sistema informatizadogesta
documental;

Il - organizar e controlar os arquivos fisicos dosumentos administrativos e legislativos;
Il - preparar e controlar os expedientes; e

IV - requisitar e controlar o material de expedéent

Compete a Assessoria Especial de Assuntos FederatiRarlamentares (AFEPA):
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# Ministério Sigla Legislacdo  |Atribuicéo

2- PORTARIA N° |I - promover a articulagcdo entre o Ministério e o Cergo Nacional e providenciar o atendimen
212/2008. consultas e aos requerimentos formulados;

Il - promovera articulacéo entre o Ministério e os Governostestis e municipais, e as Assembl
estaduais e municipais, com o objetivo de assefs®EmM suas iniciativas externas e providenc
atendimento as consultas formuladas; e

Il - realizar outras atividades determinadas pioistro de Estado.

1- DECRETO N° 1- A Assessoria Parlamentar compete:

8.901/2016;
| - promover a articulacdo do Ministério da Satoe ©® Congresso Nacional;

2- PORTARIA N°

3.965/2010. Il - assessorar o Ministro de Estado e os dirigedts 6rgdos do Ministério da Saude, ne qunge &
relacbes com o Poder Legislativo, nos niveis fédestadual e municipal; e

Ill - acompanhar a tramitagdo das Mensagens dorFodutivo e das proposicdes de iniciatia
Legislativo, relacionadas@mpeténcia do Ministério da Salde, observanddfaromdade das a¢d
sobre matéria legislativa, sob a coordenac&utizhefia para Assuntos Parlamentares da Presa
18 | Satde MS da Republica.

1.2- A Divisdo de Acompanhamento Parlamentar cogpet

| - supervisionar e avaliar a execucdo das atiédat acompanhamento parlamentar;

Il - articular-se com os érgdos competentes do di#nio da Salde para atendimento dasisoe:
oriundas do Congresddacional, das Assembléias Legislativas, Camarasidpais e Prefeitur:
Municipais;

Il - coordenar a marcacéo de audiéncias de pantares com o Ministro de Estad&ecretarios ¢

Ministério da Saude;

149



Ministério

Sigla

Legislacao

Atribuicéo
IV - informar aos parlamentares sobre viagens dusitb aos seus respectivos estados;

V - analisar as tendéncias e organizar os encoetresnides do Ministro com os Parlamentares;

VI - obter e fornecer informacde® &ongresso Nacional destinadas a subsidiar apfasad
matérias de interesse do Ministério da Saude;

VIl - monitorar as a¢gdes desenvolvidas no &mbito da &ivimra subsidiar a tomada de deciso:
nivel hierarquico superior; e

VIII - manter arquivo atualizado da Representacadafentar e de correspondéncias ao Nénis
da Saude pelos membros do Poder Legislativo.

1.3- Ao Servico de Acompanhamento Parlamentar ctanpeeber, responder e encaminhaitqs ¢
acompanhar o trAmite de emendas pantdares recebidos do Congresso Nacional, Assem
Legislativas, Camaras de Vereadores e Prefeituras.

1.3- A Divisdo de Andlise e Informacdes Legislaticampete:

| - coordenar e supervisionar as atividades de panhamento de matérias de interesse ihiskéric
da Saude no Congresso Nacional;

Il - receber e analisar previamente as solicitagi@esformacdes e encaminhar as areas t@smmar
elaboracéo de parecerabre matéria legislativa e promover o encaminhéoreas Notas Técnica
Subchefia para Assuntos Parlamentares da Presadéamé&tepublica;

Ill - acompanhar as atividades da area de saude na Cémsabeputados, no Senado Federal
Congresso Nacional;

IV - divulgar as atividades do Ministério da Salue Congresso Nacional, mediantdoimes
periédicos;
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# Ministério

19 | Trabalho

Sigla

MT

Legislacao

1- DECRETO N°
8.894/2016;

2- PORTARIA N°
483/200.

Atribuicéo

V - articular e divulgar as atividades e matérias @a éla salde no Congresso Nacional, mec
informes periédicos; e

VI - identificar, analisar e responder discursopddamentares.
1.4- Ao Servico de Acompanhamento de Projetos ctempe

| - identificar e acompanhar a discussdo de matériarek da saiude e proposicées no Cong
Nacional; e

Il - providenciar a preparac¢ao de propostas dapanjetos, visando ao aprimoramento da paeigai
do Ministério da Salde em todo o seu elenco de@nsspilidades.

1.5- Ao Servico de Acompanhamento no CongressooNaccompete:
| - acompanhar o andamento de matérias, propos&@esnunciamentos de interesse do Ministério
da Salde no Poder Legislativo, seja no PlenarioCoanissées Thicas e nas Comissdes de Inqué

propondo as agbes necessdérias; e

Il - elaborar e distribuir o Boletim Informativo dasvatades diarias do Congresso Nacional aos 6
do Ministério da Saude.

1- A Assessoria Parlamentar compete supervisioniantar e controlar aatividades relacionadas
acompanhamento de matérias legislativas e outsomers de interesse do Ministéjunto ao Pode
Legislativo.

1.2- A Divisdo de Andlise e Informacdes Legislaticampete:

| - solicitar as areas técnicas do Ministério atidade a ele vinculada parecer sobre 0s projetas
de interesse do Ministério em tramitacdo no Podeidlativo;
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Ministério

Sigla

Legislacao

Atribuicéo

Il - analisar, compatibilizar e providenciar o encamiméato de pareceres a Presidéncia da Rep
ou as liderancas do Governo na Camara dos DeputatmSenado Federal;

Il - providenciar o atendimento aos requerimentos derirdcdes do Poder Legislativo em articule
com os demais 6rgaos do Ministério;

IV - submeter aos 6rgéos técnicos os pleitos dernmdcao de parlamentares e [ewciar ¢
respectivo atendimento;

V - preparar, consultando os 6rgdos técnicos, o pasigiento conclusivo do Ministério so
matérias de seu interesse, em fase de sancaogmeaid

VI - examinar e compatibilizar os subsidios fordesi pelos 6rgaotcnicos sobre as proposic
legislativas ou pleitos de parlamentares;

VIl - realizar estudos e analises sobre a acaaparitar;

VIII - desenvolver e manter atualizado sistema inforndizie pronunciamentos parlamentares s
assuntos da area de competéncia do Ministério;

IX - desenvolver e manter atualizado arquivo sabperfil dos parlamentares;

X - desenvolver e manter atualizado sistema infornmatizde acompanhamento de proposi
legislativas de interesse do Ministério e de reiquartos de informacoes;

Xl - elaborar relatérios sobre o andamento de projetodei] pleitos e pronunciamentos
parlamentares;

XIl - providenciar a interligagdo dos servicos informadizs da Assessoria Parlamentar com o
congéneres; e
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Ministério

Sigla

Legislacao

Atribuicéo

XIll - examinar e propoalternativas que permitam a racionalizacao e haneproveitamento d:
sistemas de informagdes disponiveis.

1.3-Ao Servico de Registro de Informag¢des compete mattalizados os arquivos sobre os per
atuacao legislativa de parlamentares e as promssiedislativas de interesse do Ministério.

1.4- Ao Servico de Informacdes a Parlamentares comstendolver e manter atualizado banc
dados para acompanhamento dos pedidos de inforneapBetos dos parlamentares no ambit
Ministério.

1.5- A Divisdo de Acompanhamento das Atividade€amara dos Deputados compete:

| - acompanhar o andamento de matérias, proposicdemengiamentos de interesse do Ministt
em plenario, comissfes permanentes e comissdesaspe

Il - providenciar o ecaminhamento de documentos de interesse do Miobist@rados na Camara (
Deputados, as respectivas areas técnicas;

Il - encaminhar solicita¢cdes de deputados e présts esclarecimentos e informacdes sobre ma
de competéncia do Ministério;

IV - manter os contatos necessarios ao bom andamentoaié@sas de interesse do Ministério
tramitacdo na Camara dos Deputados;

V - acompanhar as autoridades do Ministério e da elgideele vinculada em visitas e audiéncie
Céamara dos Deputados, prestando-lhes o apoio deicess

VI - elaborar simulas e andlises diarias sobre asadegdegislativas e parlamentares de interes
Ministério.

1.6- A Divisdo de Acompanhamento das AtividadeSedonado Federal compete:
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Sigla
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| - acompanhar o andamerde matérias, proposicdes e pronunciamentos degseido Ministér
no Senado Federal, em plenario, comissfes pernesnembmissdes especiais;

Il - providenciar o encaminhamento de documentos deeg#e do Ministério, gerados no Ser
Federal, as respectivas areas técnicas;

Il - encaminhar solicitagbes de senadores e prérega esclarecimentos e informagdes sobre ma
de competéncia do Ministério;

IV - manter os contatos necessarios ao bom andamentonad@sas de interesse do Ministério
tramitagdo no Senado Federal;

V - acompanhar as autoridades do Ministério e da elgidale vinculada em visitas e audiéncie
Senado Federal, prestando-lhes o apoio necessario;

VI - elaborar simulas e andlises diarias sobréddades legislativas parlamentares de interess:
Ministério.

1.7- A Divisdo de Acompanhamento das Atividade€daogresso Nacional compete:

| - acompanhar o andamento de matérias, proposicoemengiamentos de interesse do Minist
no ambito do Congresso Nacional, em plenario e sxfas especiais;

Il - providenciar o encaminhamento de documentos deegste do Ministério, gerados no Congr
Nacional para as respectivas areas técnicas;

Il - manter os contatos necessarios ao bom andant=s matérias de interest® Ministério en
tramitacdo no Congresso Nacional; e

IV - elaborar simulas e analises diarias sobre asadirglegislativas e parlamentares de interes
Ministério no ambito do Congresso Nacional.
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# Ministério Sigla Legislacdo  |Atribuicéo

1- DECRETO N° |1- A Coordenac&o-Geral de Processos Administratvasalise Legislativa — CGPA compete:
8.910/2016;

| - realizar revisao final da técnica legislativaraitir parecer conclusivo sobreanstitucionalidad:
2- PORTARIA N° |a legalidade e a compatibilidade com o ordenanjarittico das propostas de atos normativos;

677/2017.

Il - examinar, prévia e conclusivamente:
a) os textos de edital de licitacdo e 0s contmaosstrumentos congéneres; e
b) os atos pelos quais se reconheca a inexigibdida se decida pela dispensa de licitacdo;
Ill - coordenar e orientar a execugcdo das atividagdacionadas com a analise g®cessos
documentos;

Transparéncia, IV - realizar estudos e emitir pareceres e notesertes a:

20 | Fiscalizacdoe | CGU
CcGu a) instrumentos convocatorios, homologacéo, dispensnexigibilidade de licitacacelativos

aquisicéo de bens ou contratagdo de obras e s&rvico
b) contratos e ajustes congéneres relativos aigfoide bens ou contratacdo de obras e servicos;
c) acordos de cooperacado a serem celebrados avi@@ por meio da CGU, e outros entes;

d) penalidades decorrentes de contratos e de sjosteggéneres relativos a aquisicdobdas ol
contratacdo de obras e servi¢cos na CGU,;

e) sancao e veto de projetos de lei que contenksumims de interesse da CGU;
f) recursos humanos e legislacao de pessoal;

g) atuacdo nas matérias de controle interno, otigigatransparéncia;
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21

Ministério Sigla

Transportes,

Portos e Aviagcdo MT
Civil

Legislacao

1- DECRETO N°
8.687/2016;

Atribuicéo

h) demais matérias pertinentes ao interesse da €@dd contempladas nas competéndia€PJC
em decorréncia da competéncia residual desta Quagéle-Geral; e

i) racionalizacdo e aperfeicoamento de atos novomtie interesse da CGU;

V - atuar, sempre que provocada, em conjunto comrg&os técnicos da CGU, etaboracgéo ¢
propostas de atos normativos submetidas ao Mindstiestado;

VI - realizar outras atividades que Ihe forem cadaet pelo Consultor Juridico; e
VII - auxiliar a CPJD em caso de necessidade dacgera critério do Consultor Juridico.

Art. 11. A Divisdo da CGPA e a Coordenac&o da C&ilbpete promover a execugdas atividade
demandadas pelos respectivos Coordenadores-Gerlis €Eonsultor Juridico.

1- A Assessoria ParlamentalASPAR compete planejar, coordenar e supervisiogaatiaidade
relacionadas com assuntos parlamentares no antbMirdstério, em consonanc@m a Subchef
de Assuntos Parlamentares, da Secretaria de Religitucionais da Presidéncia da Republica,

2- PORTARIA GM |como assessorar o Ministro de Estado e dirigergesdtidades vinculadas ao Ministério, quan

N° 250/2012.

atividades do Congresso Nacional.
1.1- A Divisdo de Acompanhamento Legislativo - DG.Eompete:

| - acompanhar os projetos, proposi¢ées, pronunciasentmomunicacdes dos parlamentare:
Congresso Nacional, inerentes a area de atuagilinisiério e das entidades vinculadas;

Il - acompanhar as matérias de interesse do Minist@@sias entidades vinculadas em tramit
no Congresso Nacional; e

Il - assistir ao Ministro de Estado e as demais auttegldo Ministério quando em visita ou audié
publica no Congresso Nacional.
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# Ministério

22 | Turismo

Sigla

MTur

Legislacao

Atribuicéo
1.2- A Divisdo de Andlise de Informac6es Legiskasgiv DIAL compete:

| - analisar, sistematizar e sintetizar as diversawnmcdes de interesse do Ministério e de
entidades vinculadas no Congresso Nacional;

Il - coordenar e elaborar pareceres sobre os peoggh tramitacdo no Congresso Nacional;
Il - manter registro do perfil e tendéncias dodgraentares;
IV - recepcionar, encaminhar e controlar os plei®®rigem do Congresso Nacional; e

V - analisar, providenciar respostas e oalat os requerimentos de informacao e indicacaarigern
do Congresso Nacional.

1.3 A Divisdo de Apoio Institucional - DIAI compete
| - controlar o fluxo de documentos que tramitanfsaessoria Parlamentar;

Il - elaborar correspondéncias e pareceoesn base em acdes técnicas do Ministério e ds
entidades vinculadas;

Il - redigir, revisar e acompanhar a expedicéo de quonelencias de interesse reciproco do Mir
e dos Parlamentares;

IV - manter arquivos de documentos oriundos do @ssp Nacional; e

V - controlar os bens moveis, materiais de consumongces gerais no dmbito da Assess
Parlamentar.

1- DECRETO N° |1- A Assessoria Parlamentar (ASPAR) compete:

8.627/2015;
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Sigla

Legislacao

2- PORTARIA n°
95/2017.

Atribuicéo

| - planejar e coordenar, de acordo com os interessbtirdstério, as atividades relacionadas a
parlamentar, ao processo legislativo e & conjunttalitica no Congresso Nacional;

Il - assessorar o Ministro de Estado e demais autosdim®linistério sobre o processo legislati'
seus relacionamentos com os membros do Congressanisi

Ill - acompanhar e assistir as autoridades do Mirns em adiéncias, reunibes e eventos
envolvam a participac@o de parlamentares, goveraadoprefeitos;

IV - supervisionar, orientar, monitorar e intermediass@iitacoes de audiéncia de parlamentares
0 Ministro e as autoridades do Ministério, quandoassario;

V - supervisionar, orientar e monitorar as atividadsacionadas as emendas parlamentar:
bancada, individuais, de comissédo e de relatoriatdeesse orcamentario do Ministério;

VI - acompanhar e analisar a tramitacdo das maté@isldivas, as atividades dos parlamentat
outros assuntos de interesse do Ministério;

VIl - realizar estudos e analises sobre a¢fes parlaremedacionadas aos assuntos de interes
Ministério e, quando necessario, fornecer subsigiamm a elaboracdo de pestas a ess
pronunciamentos;

VIII - acompanhar e manter atualizados os pronunerdos parlamentares sobre assuntos dadire

competéncia do Ministério;

IX - solicitar as areas técnicas do Ministério paresobre projetos de lei de interessditustério en
tramitacdo no Poder Legislativo;

X - articular-se com a Coordenac@eral de Legislacéo para Estruturacdo do Turisnmreas outre
areas técnicas do Ministério para elaboracdo deceaes sobre projetos de lei de interess
Ministério em tramitagcédo no Poder Legislativo;
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Sigla
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Xl - acompanhar a tramitacédo e adotar acfes para agndelicitacbes sobre matérias legislat
com énfase nos requerimentos de informacdo e nasriasaem fase de sancdo presidencial
respeitando os prazos legais;

XIl - preparar, consultando as areas técnicas, o posin&mo conclusivo do Ministério so
matérias de seu interesse em fase de san¢éo paaidmdicando as razdes de veto ou de apoio;

Xl - desenvolver e manter atualizado arquivo sobiperfil dos parlamentares;

XIV - elaborar relatorios analiticos e sistematizadosesotandamento de projetos de lei, pleit
pronunciamentos dos parlamentares;

XV - manter os contatos necessarios ao bom andamentati@sas de interesse do Ministério
tramitacdo no Poder Legislativo;

XVI - informar as Bancadas Parlamentares sobreesepca do Ministro de &&lo nas respectiv
regides; e

XVII - sensibilizar o Congresso Nacional sobre a aplicdeé@mendas parlamentares no orcan
do Ministério do Turismo, com vistas ao desenvoérito das regides turisticde Mapa do Turisir
Brasileiro.

1.1- A Coordenacéo de Acompanhamento Legislati@AD) compete:

| - elaborar relatérios sobre o andamento das gtepdegislativas;

Il - manter atualizadas as correspondéncias da &RSBA

Il - manter atualizado o sistema e o0s servicosrinatizados da ASPAR
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# Ministério Sigla Legislacdo  |Atribuicéo

1- DECRETO N° |1- Departamento de Rela¢des Institucionais

9.038/2017;
Responsavel por articular as atividades de natyraamentar junto aos Ministérios e ao Congt
Nacional; assessorar a Secretaria de Governo amtassle natureza federativa e parlamermetar,
articulacdo com a Secretaria Nacional de Assurddsmativos; assessorar a Secretaria de Gove
acompanhamento da tramitacdo de proposi¢cdes noré&xsog Nacional, em articulagcdo cor
Subchefia de Assuntos Parlamentares.

Acompanha, apoia e, quandouber, recomenda medidas aos 6rgados e as entidtadesninistracé
publica federal quanto a execucédo de emendas partares, constantes da lei orcamentaria an
sua adequacédo aos critérios técnicos e de conlizaijifio com a a¢do governamental.

A) Ao Departamento de Rela¢6es Institucionais caepe

Secretaria de | - articular as atividades de natureza parlamguatao aos Ministérios e ao Congresso Nacional;
23 Governo/PR SeGov
e Il - assessorar a Secretaria de Governo em assuntoatuteza federativa e parlamentar,

articulacdo com a Secretaria Nacional de Assurgdstativos;

Ill - assessorar a Secretaria de Governo no acompanisadientramitacdo de proposicoes
Congresso Nacional, em articulagdo com a Subcteffsssuntos Parlamentares; e

IV - acompanhar, apoiar e, quandouber, recomendar medidas aos 6rgdos e as ertidz
administracdo publica federal quanto a execucadcerdendas parlamentares, constantes c
orcamentaria anual, e sua adequacao aos crité&grscés e de compatibilizacdo com a
governamental.

1.1-Subchefia de Assuntos Parlamentares
Entre as suas atribuices estédo a de assessonaistrd/ha articulagédo entre o Poder Executivo rfal

e 0 Congresso Nacional; acompanhar o processdaligise a tramitagdo de proposicoes
Congresso Nacional; codenar a atuacao dos 6rgaos e das entidades daistdigéio publica fedel
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Sigla

Legislacao
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em seu relacionamento com o Congresso Nacionakotidar informacgdes e pareceres proferido
o0rgéos e entidades da administracdo publica fedmiale proposicbes do ConggesNaciona
participar do processo de elaboracdo de mensagdPaddr Executivo federal ao Congresso Nac
e de proposicéo de vetos presidenciais; e examgassuntos atinentes as relagbes de memb
Poder Legislativo com o Governo federal, a fim ulenseté-los a superior decisdo do Ministro.

A) a Subchefia de Assuntos Parlamentares compete:
| - assessorar 0 Ministro na articulacdo entredeP&xecutivo federal e o Congresso Nacional,
Il - acompanhar o processo legislativo e a traréidade proposi¢cdes no Congresso Nacional;

Il - coordenar a atuacdo dos 6rgaos e das entidadedndaistracdo publica federal em
relacionamento com o Congresso Nacional,

IV - consolidar informacdes e pareceres proferjplmsorgaos e entidades da administrggalolice
federal sobre proposi¢des do Congresso Nacional;

V - participar do processo de elaboracdo de mensageRodker Executivo federal ao Congre
Nacional e de proposicao de vetos presidenciais; e

VI - examinar os assuntos atinentes as relacdasedwros do Poder Legislativo com o Gove
federal, a fim de submeté-los a superior decisadidstro.
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