‘ Reforma Politica no Brasil_01_272.p65

159

Leonardo Avritzer | Fatima Anastasia [org.] 159

O Bicameralismo
em Perspectiva
Comparada

Mariana Llanos
Francisco Sanchez

A atual agenda de reformas politicas no
Brasil encontra-se dominada por temas vin-
culados aos partidos politicos: listas abertas
ou fechadas, migracao partidéria, confedera-
cOes de partidos ou o tipo de financiamento.
Nesse contexto, a auséncia de formulagbes
vinculadas ao bicameralismo e ao papel das
camaras legislativas no sistema politico, so-
bretudo o do Senado, nédo resulta, em princi-
pio, surpreendente. Entretanto, desde uma
perspectiva continental, essa auséncia pode,
sim, resultar chamativa. De fato, nos ultimos
anos o papel das cdmaras altas tem sido
freqlientemente objeto de debate politico e
(em menor medida) académico, em vérios
paises da regido. Como resultado, em al-
guns casos, importantes reformas instituci-
onais foram levadas a cabo. Em um extremo,
as reformas impulsionadas pelos presiden-
tes Alberto Fujimori e Hugo Chavez acaba-
ram suprimindo as camaras altas no Peru
(1994) e na Venezuela. Em ambos os casos,
a abolicdo do Senado sinalizou claros obje-
tivos de concentragdo do poder politico: um
Congresso dividido é mais dificil de controlar
do que um unificado. Sem chegar a supressao,
e com objetivos diversos, nos outros paises
bicamerais da América Latina efetuaram-se
reformas que afetaram aspectos da estru-
tura e do funcionamento do bicameralismo,
tais como o tamanho das camaras, a duragéo
dos mandatos legislativos ou a eleigcao direta
dos senadores, para citar alguns exemplos.

O objetivo destas paginas nao é agregar
mais uma dimensao a ja extensa agenda
de reformas, nem efetuar recomendagoes a
favor ou contra o bicameralismo. Nosso pro-
pésito é apenas trazer a cena o tema, por
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duas razdes principais. Em primeiro lugar,
apesar das reformas propostas no Brasil
relacionarem-se basicamente aos partidos
politicos, elas também estédo destinadas a
impactar o funcionamento do sistema legisla-
tivo, &mbito institucional em que os partidos
atuam. Assim, nao poderiamos desconsi-
derar a existéncia de duas camaras que, com
atribuigdes similares, participam da compli-
cada engrenagem de elaboracdo das leis.
Em segundo lugar, sabe-se que nao apenas
0s sistemas eleitorais geram incentivos ins-
titucionais que afetam o comportamento dos
atores politicos. As regras internas do Parla-
mento também o fazem, e, neste sentido,
dever-se-ia ter em conta que papel desem-
penha a instituicdo do bicameralismo, ou
alguma de suas dimensodes, como variavel
explicativa de tal comportamento.

Por esses motivos, consideramos impor-
tante comegar examinando as caracteristi-
cas basicas do bicameralismo na América
Latina, a fim de identificar seus pontos for-
tes e fracos e oferecer elementos de anélise
para uma melhor compreensédo do caso bra-
sileiro. A seguir, mostraremos as multiplas
dimensdes que compdem essa instituicado
e 0s multiplos propésitos perseguidos por
elas. Da mesma maneira, nos referimos a
sua inter-relagdo com outras instituigdes.
Dessa forma estaremos em condi¢cdes mais
adequadas de avaliar melhor o impacto das
propostas de reforma, como também de con-
siderar se o bicameralismo no seu conjunto
— ou se algum de seus componentes —
deveria desempenhar também um papel em
futuros processos de reforma institucional.

Bicameralismo, federalismo
e presidencialismo

As legislaturas bicamerais — quais se-
jam, aquelas em que as deliberagdes acon-
tecem em duas camaras distintas (Tsebelis;
Money, 1997, p. 1) — sdo um modelo legis-
lativo bastante difundido na América Latina.
A metade dos paises da regido conta hoje
em dia com esse tipo de legislatura: México
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e Republica Dominicana, além de sete paises
da América do Sul, Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colémbia, Paraguai e Uruguai. Ha pou-
cos anos, o bicameralismo prevalecia inclu-
sive em um numero maior de paises. Aos
casos do Peru e da Venezuela mencionados
acima se somam as abolicoes das ca-
maras altas que aconteceram no Equador
e na Nicaradgua nos anos 70, e em Cuba, em
1959. Desse modo, nos Ultimos cinglenta
anos na América Latina se suprimiram mais
camaras altas que nas democracias avan-
cadas. Ainda assim, o bicameralismo con-
tinua sendo uma instituicdo com grande
presenga no continente.’

Os sistemas bicamerais hoje vigentes
constituem um grupo homogéneo no que se
refere a dois elementos bésicos: a legitima-
¢do democrética das cadmaras altas através
da eleicao direta dos seus membros” e po-
deres constitucionais quase equivalentes
para ambas as camaras. De acordo com
essas caracteristicas, os bicameralismos do
continente encontram-se entre os mais po-
derosos do mundo.

Para entender melhor o significado e os
efeitos que trazem consigo os bicameralismos
poderosos podemos comecar remetendo a
Lijphart (1984, 1999), que distinguiu trés
tipos — bicameralismo forte, intermediéario
e débil — segundo o posicionamento das
camaras legislativas em torno de dois eixos.
Primeiro, o da simetria/assimetria, conforme
o qual o bicameralismo é simétrico se am-
bas as cédmaras séo eleitas popularmente e
possuem poderes constitucionais similares,
e segundo, o da incongruéncia/congruéncia,
indicando que ambas as cdmaras sdo incon-
gruentes e diferem em sua composicéo poli-
tica. Desse modo, os bicameralismos fortes
s40 a0 mesmo tempo simétricos e incon-
gruentes; os débeis combinam assimetria
com congruéncia; e os intermediérios sdo
casos de assimetria e incongruéncia, ou de
simetria e congruéncia.

A classificagdo de Lijphart € um ponto
de partida importante, mas suas categorias
resultam demasiado agregadas ao ser apli-
cadas aos estudos de caso relativamente
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homogéneos como os latino-americanos. Por
isso, em um trabalho anterior (Llanos; Nolte,
2004) as desagregamos e percebemos que
tal procedimento era fundamental para se
compreender o papel do bicameralismo, e
das segundas camaras em particular, no
sistema politico. Efetivamente, nossos resul-
tados constataram que a maioria dos bica-
meralismos da América Latina encontra-se
entre as legislaturas mais simétricas exis-
tentes. Isso inclui tanto paises federais
(Argentina, Brasil e México) como unitérios
(Paraguai, Colémbia, Republica Dominicana,
Peru sob a Constituicao anterior).3 Os poderes
dos Senados latino-americanos sdo compa-
rdveis — ao menos nos textos constitucio-
nais — com o do Senado norte-americano,
o qual tem sido geralmente considerado “o
corpo legislativo mais poderoso do mundo”
(Smith, 2000) e “uma excegéo entre as cama-
ras altas” por possuir o mesmo poder legis-
lativo que as cadmaras baixas (Sinclair, 1999).

O poder das cadmaras altas do continente
reside em seus poderes constitucionais que,
segundo explicamos no nosso estudo, de-
vem ser avaliados levando em conta nédo
apenas a participagdo de cada camara no
processo legislativo, como também as re-
gras de resolucao de desacordos intercame-
rais e as atribuicoes de cada camara para
controlar o Poder Executivo. Tratando do pri-
meiro ponto, todos os Senados tém facul-
dades para iniciar seus préprios projetos de
lei e para modificar ou rechacar qualquer
outro projeto. Sobre as bases desses im-
portantes poderes que todos os Senados
tém em comum, alguns sdo mais débeis/
poderosos que outros devido a alguns fato-
res adicionais que tém a ver com o tramite
das leis. Por exemplo, algumas cadmaras
baixas possuem mais atribuicdes para iniciar
os processos legislativos. No Brasil, todos
0s projetos do Poder Executivo iniciam-se
pela cdmara baixa enquanto em outros
paises o ingresso desses projetos é repar-
tido entre ambas as camaras. Da mesma for-
ma, no caso de desacordos entre as camaras,
algumas Constituicdes acabam favorecendo
a camara baixa mais do que ao Senado,
como acontece com as disposigoes para as
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sessdes conjuntas na Bolivia e no Uruguai.
Mas, como apontamos, estas diferencas
entre bicameralismos, por si s6, sdo muito
simétricas no tratamento da legislagéo.

Adicionalmente, os Senados possuem
extensas faculdades de controle. Assim
como as cdmaras baixas, eles podem efe-
tuar interpelagdes, apresentar pedidos de
informacao, criar comissoes de investigagao,
etc., faculdades que, nos bicameralismos
que operam sob sistemas parlamentares,
correspondem apenas a Camara Baixa ja
que o gabinete é politicamente responsavel
ante esta Camara.’ Além disso, todos os
Senados contam com faculdades exclusivas
para confirmar as nomeagdes propostas
pelo Poder Executivo nas diversas areas —
como o Poder Judicidrio, o servigo exterior,
as agéncias reguladoras. Essa faculdade é
prépria dos senados da regido e provém do
exemplo da Constituicdo norte-americana.
Com essas caracteristicas, ndo restam divi-
das de que estamos diante de senados
poderosos ou veto players, ou seja, atores
institucionais que podem bloquear a adogdo
das politicas (Tsebelis, 1995). Em outras pa-
lavras, os Senados sdo um ator central na
complexa engrenagem de pesos e contrape-
s0s ao duplicar os controles do Poder Legis-
lativo sobre o Executivo e oferecer contrapesos
frente ao perigo de uma tirania da maioria ou
uma “tirania da camara baixa".” Na América
Latina, esses casos correspondem tanto a
sistemas federais como unitarios. Pode-se
afirmar, assim, que o bicameralismo simé-
trico encontra-se correlacionado com o pre-
sidencialismo, e ndo com o Federalismo,
como se acreditava e ainda se costuma argu-
mentar (Liphart, 1984; Sartori, 1997).6

Por certo, a forma como esses poderes
do Senado operam efetivamente depende,
em grande medida, de como opera a outra
varidvel que Lijphart definiu como crucial
para os bicameralismos: a congruéncia/
incongruéncia. Segundo o autor, quando
ambas as camaras sdo congruentes, ou
seja, estdo ocupadas por maiorias politicas
similares, tenderdo a comportar-se de ma-
neira similar, diminuindo, assim, o impacto
de suas faculdades de veto. Entretanto, essa
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é, no nosso entendimento, uma definigdo
um tanto restritiva de congruéncia. Apesar
das maiorias politicas serem, em geral, um
bom preditor do comportamento legislativo,
maiorias politicas similares ndo necessaria-
mente implicam que a atuacado das camaras
sera semelhante e coordenada. De fato, as
opinides podem variar dentro de um mesmo
partido, ou o mesmo partido pode repre-
sentar diferentes constituencies em ambas
as camaras, ou ambas as cdmaras podem
diferir quanto as suas regras de deciséo in-
terna (Tsebelis; Money, 1997, p. 53-54).
Ainda, outras varidveis institucionais, tais
como o tamanho das camaras, o tamanho
dos mandatos e os requisitos para ser eleito
senador/deputado podem afetar o compor-
tamento dos membros de cada Cémara
Legislativa. Se definirmos a congruéncia de
maneira mais ampla, observamos que a
paisagem é ainda mais variada na América
Latina do que o que ocorre com a simetria.
Brasil, Argentina e Chile (antes da Ultima
reforma) sdo os paises nos quais ambas
as cadmaras mais se diferenciam porque o
sistema de eleigdo difere para ambas,7 a
duracao do mandato é maior para os sena-
dores, hd mais requisitos para ser senador
do que deputado, o Senado renova-se par-
cialmente, e a Camara De Deputados total-
mente (ou em diferentes proporgdes, como
ocorre na Argentina). Se a isso se soma que
os Senados s&o muito menores do que as
Camaras Baixas, principalmente no caso
brasileiro, podemos concluir que a logica
com que operam ambas as camaras € muito
distinta e que é provavel que algumas dife-
rencas intercamerais persistam, inclusive se
ambas contam com a mesma composicao
politica. Em geral, os membros das camaras
altas se encontram em estados avangados
de suas carreiras politicas e costumam ter
posicoes de lideranga nos seus partidos.
Além disso, gracas ao tamanho menor da
cémara alta, suas relagdes com outros sena-
dores sao informais e diretas, o que favorece
as negociacdes e 0s consensos politicos.
Com isso, observamos que o papel do
bicameralismo e das camaras altas no sis-
tema politico € muito mais amplo e complexo

‘ Reforma Politica no Brasil_01_272.p65 162

de avaliar do que habitualmente se acredita.
Primeiro, com seus poderes simétricos, as
Cémaras Altas contribuem ao sistema de
pesos e contrapesos ndo apenas ao fazer
mais dificil a concentracdo de poder no Exe-
cutivo como também ao permitir evitar o pre-
dominio de uma maioria escassa e/ou
circunstancial na outra Camara, a qual po-
deria violar os direitos da minoria no proces-
so legislativo. Segundo, os sistemas
bicamerais, particularmente os simétricos,
dificultam as mudangas do status quo, ou-
torgando estabilidade & produgéo legislati-
va. Terceiro, o bicameralismo incentiva um
mutuo “controle de qualidade” (Tsebelis;
Money, 1997, p. 40) entre as camaras e um
aumento da informacéao disponivel no traba-
lho legislativo. Os mandatos mais longos e
requisitos mais exigentes para os candida-
tos a senador séo, além da discussdo das
leis em duas cémaras distintas, elementos
que as constituigdes incorporaram para lograr
uma melhor qualidade das leis. Finalmente,
0 bicameralismo permite a representacao de
interesses distintos nas duas camaras, tipi-
camente os interesses de entidades territo-
riais nos sistemas federais, e diferentes
distritos — como a representacao da nagao
na sua totalidade no senado e nos distritos
menores por deputados — em sistemas
unitarios.

Concluindo, ainda que habitualmente se
associe automaticamente o bicameralismo
forte e os Senados com a representagdo dos
estados em sistemas federais, esta é uma
simplificacdo errénea que carece de revisao.
Como exposto acima, a representacdo dos
estados é uma fungéo a mais entre outras
de igual envergadura, como a contribuigdo
do bicameralismo ao sistema de pesos e
contrapesos. Esse é um ponto a se ter em
conta em todo o processo de reforma politica:
a presenca de duas Camaras Legislativas
d& mais complexidade ao processo de ela-
boracgéo de leis e a formagdo de maiorias de
governo, além de aumentar as instancias de
controle do Poder Executivo. Por outra parte,
a representagdo dos estados nao é exclu-
siva dos Senados nos sistemas federais da
América Latina ja que a Camara Baixa esta
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também integrada por representantes des-
ses distritos. Além disso, os estados peque-
nos ja se encontram sobre-representados na
Camara Baixa, efeito que normalmente é bus-
cado nas Cémaras Altas através da contri-
buicdo de cada estado ou provincia com o
mesmo numero de senadores.

Algumas reflexoes para
o caso do Brasil

A reforma do sistema bicameral nao
toma parte da atual agenda de reformas no
Brasil, mas os objetivos dessa agenda gi-
ram em torno de temas que, de um modo
ou de outro, estdo vinculados a divisdo do
Legislativo em duas camaras: “a formacgéo
de maiorias estéveis no Parlamento para ga-
rantir a governabilidade...” (Hofmeister, 2005,
p. 11); ou, segundo expressou também o
presidente do Senado, “a criagdo de condi-
¢cbes para um relacionamento produtivo e
eficaz entre os Poderes da Republica, espe-
cialmente entre o Executivo e o Legislativo.
De modo que o governo possa, de fato, go-
vernar. E que o Parlamento possa, de fato,
legislar” (Calheiros, 2005, p. 2).

Como o Poder Legislativo estd compos-
to de duas camaras, é possivel prever que
as reformas do sistema eleitoral que se rela-
cionem principalmente ao comportamento
dos partidos na Camara Baixa terdao um im-
pacto mais amplo. Ocorre-nos pelo menos
uma forma em que isso pode chegar a acon-
tecer. Se considerarmos que uma parte im-
portante da reforma pretende diminuir a
“infidelidade” do parlamentar durante seu
mandato e aumentar o controle dos lideres
partidarios sobre o comportamento dos seus
liderados, ndo se pode perder de vista que
as mudancas nesse sentido introduzirédo
uma maior rigidez na politica parlamentar.
Os governos que chegarem ao poder com
maiorias proprias na Camara Baixa poderéo
gozar delas, mas 0s que ndo as tenham
enfrentardo dificuldades em alcangé—las.a
Adicionalmente, em um sistema bicameral
simétrico, se as duas camaras tém diferen-
te composi¢ao, ou se ambas ou alguma
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delas tem uma conformagéo politica diferente
do Poder Executivo (divided government),
requer-se uma grande vontade negociadora
para superar blogueios. O exemplo da Argen-
tina, com um Senado com maioria do Partido
Justicialista desde o retorno da democracia
em 1983, é ilustrativo das falhas a este res-
peito: os dois presidentes nao justicialistas
da terceira onda (Raul Alfonsin; Fernando de
la Rua) enfrentaram sérios bloqueios legisla-
tivos. Nenhum dos dois logrou terminar seu
mandato constitucional.

Este é apenas um exemplo de como as
reformas gque apontam para um objetivo es-
pecifico (como pode ser a consolidagdo de
partidos politicos fortes) podem produzir, ao
mesmo tempo, efeitos ndo desejados. A
combinagédo de partidos politicos fortes com
presidencialismo e bicameralismo simétri-
co pode trazer novos problemas, como o das
maiorias divergentes. Esses problemas irdo
requerer, por sua vez, novas solugoes: tal-
vez a necessidade de modificar algum as-
pecto do sistema bicameral para tornar mais
vidvel a convergéncia de interesses interins-
titucionais. Seria conveniente, entdo, consi-
derar esses riscos no momento de encarar
as reformas planejadas.

(Traducao: Daniela Paiva de Aimeida Pacheco)

Notas

1 . =
Por exemplo, no Peru a discussdo sobre um eventual
retorno ao bicameralismo renovou-se recentemente.

2A Argentina foi o Gltimo pais a incorporar a eleicao
direta de senadores na Reforma Constitucional de
1994, enquanto a reforma constitucional ocorrida no
Chile em agosto de 2005 acabou com os senadores
designados nesse pais, os quais constituiam
aproximadamente 20% cento da Camara Alta.

3 Adicionalmente, os outros casos estudados — Bolivia,
Chile, Uruguai, Venezuela sob a Constituigédo anterior
— 540 menos simétricos que aqueles mencionados
no texto principal, mas, ainda, notavelmente simétricos,
se comparados com outros bicameralismos fora da
regido.

4 Apenas no Chile o Senado nao tem estas faculdades.

5 The Federalist Papers, principalmente o n°. 62.
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8 Consultar também NEIVA (2004) para conclusoes
similares sobre a relagédo entre presidencialismo e
bicameralismo forte.

7 Claro, tanto na Argentina como no Brasil, o distrito
eleitoral é a provincia/estado, mas enquanto o nimero
de senadores por distrito permanece estavel, o de
deputados varia (com um minimo de cinco deputados
na Argentina, e oito no Brasil).

8 Na mesma linha de pensamento FLEISCHER (2005,
p. 89) cita L.M.Rodrigues: “O eleitor ndo se incomoda
com a infidelidade dos parlamentares migrantes, ja
que de alguma maneira ajudam o governo a construir
maiorias no Legislativo depois de cada eleicdo.”
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Modalidades e
Procedimentos de
Votacao nas
Modernas Casas
Legislativas

Sabino Fleury

O processo decisoério no interior das mo-
dernas Casas Legislativas admite modali-
dades e procedimentos distintos de votacéo:
0 voto dos representantes pode ser ostensi-
VO ou secreto, simbodlico ou nominal. A exis-
téncia tanto de modalidades quanto de
procedimentos distintos de votagdo relacio-
na-se diretamente com a concepgédo que se
tem acerca da natureza da moderna demo-
cracia representativa e com as préaticas con-
solidadas dela decorrentes.

Nas antigas democracias diretas, dos
quais o exemplo grego é o mais conhecido
e citado, a condigdo imperativa quanto a
participagdo nos negécios da polis implica-
va, para aqueles que eram considerados ci-
dadaos, exigéncia da manifestacéo livre e
aberta da sua vontade. O segredo na mani-
festagdo da vontade dos cidadaos que de-
cidiam diretamente sobre os rumos da
politica ou julgavam seus concidaddos era
algo que néo teria nem significado légico e
nem aplicabilidade pratica.

Examinar, portanto, as formas e os tipos
de votacéo previstos normalmente nos regi-
mentos internos das Casas Legislativas im-
plica, preliminarmente, assumir como realidade
histérica atual a moderna predominancia da
representacao sobre a participacao direta e,
a partir dessa premissa, analisar as possibi-
lidades de variagdo no processo decisorio,
as quais tém importantes desdobramentos
na definicdo das regras do jogo no interior do
Poder Legislativo.

Pode-se considerar que a democracia
moderna, representativa, tem como elemento
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tedrico comum, presente nas obras de im-
portantes pensadores como Hobbes, Locke
e Montesquieu, entre outros, nos séculos 17
e 18, o reconhecimento de que parte da so-
berania popular deve ser transferida para um
Unico ou para um colegiado especifico de
representantes, que lhes garante a seguran-
¢a individual ou a estabilidade coletiva das
relagbes econdmicas e sociais. Essa trans-
feréncia implica o reconhecimento da legiti-
midade de atribuigdes especificas de érgaos
politicos especializados e, portanto, a inevi-
tabilidade da representacao dos interesses
gerais por meio de mandatos conferidos a
representantes escolhidos pela coletividade.

Qualquer forma de representacdo (man-
dato) tem como elemento intrinseco o esta-
belecimento de vinculos juridicos e sociais
entre duas categorias de sujeitos: os repre-
sentados (mandantes) e os representantes
(mandatérios). Nos casos mais comuns nas
sociedades atuais, em determinadas ocasi-
des algumas pessoas conferem poderes
especificos a outras para que pratiquem, em
seu nome, certos atos que sdo normalmen-
te especificos e bem definidos. Esse é o
caso, por exemplo, das procuracoes que sao
outorgadas por determinados individuos para
que outros pratiquem, em seu nome, atos
juridicos especificos. Aqui, 0 mandante de-
limita as condigdes do exercicio do manda-
to, acompanha a execucédo das atribuicoes
pelo mandatario e, caso ndo as considere
adequadas, pode, por ato unilateral, extin-
guir a relagao entre as partes, com a revoga-
cado do mandato. A natureza das relagdes
entre mandante e mandatario é imperativa:
o descumprimento das condigdes pactua-
das é razao juridica e fundamento vélido para
a revogacgao dessa modalidade de contrato.
A légica dessa relagdo assenta-se, portan-
to, na ampla clareza das decisbdes e na ine-
xisténcia de qualquer possibilidade de sigilo
entre as partes.

O exemplo apresentado diz respeito a
relacdes que se estabelecem preferencial-
mente no plano das atividades privadas e é
normalmente regulado pelas leis civis. No
campo da representacao politica a questao
ndo se apresenta historicamente resolvida,

‘ Reforma Politica no Brasil_01_272.p65 176

ainda que haja, atualmente, o predominio da
concepcdo que admite a natureza ndo-im-
perativa dos mandatos parlamentares. Esse
predominio esta associado aos conceitos
consolidados no decorrer do processo
histérico de construgdo das limitagdes de-
mocraticas ao exercicio do poder dos gover-
nantes.

Como ja se disse, o surgimento do Estado
moderno estd amplamente associado a
transferéncia de parte da soberania individual
ao corpo coletivo, fundamentada no reconhe-
cimento de que somente assim poderia ser
assegurada a vigéncia de determinados va-
lores e bens coletivos considerados indis-
pensaveis para a existéncia da sociedade.
Nesse contexto, a questdo dos limites da
delegacao, quando colocada, relacionava-se
diretamente com o objetivo primordial do
contrato: a principio, seriam intoleraveis ape-
nas os atos que pudessem afetar diretamente
a propria sobrevivéncia da coletividade.

Ao longo do processo histérico de cons-
trucao liberal da democracia moderna, a prin-
cipal maneira encontrada para resolver o
problema da responsabilizagdo dos gover-
nantes ndo se relaciona, portanto, com a
demarcacao dos limites de sua atuacao, e
sim com o reconhecimento da necessidade
de alternancia no exercicio do poder. A deli-
mitacdo temporal dos mandatos, possivel
com a existéncia de processos periddicos
de substituicdo dos mandatarios, possibili-
taria, em tese, aos mandantes o exercicio
do controle sobre o exercicio das atribuicoes
dos governantes. A predominancia do con-
trole dos mandatos por meio de eleicdes
periddicas contribui para o reforgo da tese
da autonomia da representacdo: obedecidos
os limites pactuados no contrato, a sua exe-
cucao, por parte dos mandatarios, passa a
ser objeto de um elevado nivel de discricio-
nariedade. Como consequéncia desse pro-
cesso, poder-se-ia considerar que, em
determinadas situagoes, a exposicao aberta
e ampla dos procedimentos de decisdo nao
seria condicdo absolutamente necessaria,
pois a validacao do mandato aconteceria no
momento eleitoral e teria como principal
objeto o exame dos resultados obtidos pelos
seus executantes.
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Além dessa caracteristica, um outro fa-
tor importante interfere na elaboracdo das
normas regimentais relacionadas com os
procedimentos de votacédo. Autores como
David Mayhew (1974) e Douglas Arnold
(1990), estudando especialmente o Congres-
SO norte-americano e o comportamento dos
representantes eleitos, apontam como prin-
cipal motivagdo para a sua atuagdo a busca
da reeleicdo. Entre as estratégias adotadas
com vistas a alcancar esse objetivo, os con-
gressistas adotam mecanismos que permi-
tem maior ou menor “rastreamento”, por parte
dos eleitores, no que diz respeito as suas
decisdes e votagoes: escolhas consideradas
pouco vantajosas eleitoralmente tendem a
ser ocultadas, ao passo que as lucrativas
devem ser amplamente expostas.

As modalidades e os procedimentos dis-
tintos de votacéo estéo, portanto, relaciona-
dos, por um lado, ao processo histérico de
construgdo da moderna democracia repre-
sentativa, marcado pela natureza nao-impe-
rativa dos mandatos, e, por outro, a légica
da agdo dos parlamentares, orientada para
a continuidade de suas carreiras politicas.

Examinando-se o caso brasileiro atual,
encontramos duas modalidades distintas de
votagéo, previstas constitucionalmente e
aplicadas em todas as Casas Legislativas,
seja no nivel da Unido, no dos Estados ou
dos municipios. Séo elas a ostensiva e a
secreta. Como regra geral adota-se a vota-
cado ostensiva, na qual o representante aber-
tamente manifesta a sua decisédo quanto ao
fato ou a norma em exame.

A votacgédo secreta constitui uma excecao
e ocorre, em principio, em situacdes expres-
samente previstas no texto constitucional —
perda de mandato parlamentar, suspenséo
de imunidades parlamentares durante o Es-
tado de Sitio, eleicdo para membros da
Mesa Diretora, decisdo sobre veto presiden-
cial. O Regimento Interno da Camara dos
Deputados prevé, também, a possibilidade
da adocado de votagdo secreta quando seja
aprovado requerimento nesse sentido, apre-
sentado por um décimo dos parlamentares
ou lideres.

Leonardo Avritzer | Fatima Anastasia [org.]

Ao lado das modalidades apontadas ha,
também, dois tipos de procedimentos dife-
renciados de votacao: o simbdlico e o nomi-
nal. O procedimento simbdlico, no qual a
manifestagdo de vontade do representante
se da por gestos ou palavras proferidas con-
comitantemente por toda a coletividade,
constitui a regra geral. No Congresso brasi-
leiro, uma vez anunciado o inicio do processo
de votacdo os parlamentares favoraveis a
uma determinada proposicdo sao instados
a permanecerem como se encontram (as-
sentados ou de pé); no Congresso norte-
americano a manifestacao se faz em primeiro
lugar pela manifestacdo de voz por todos os
presentes (pronuncia-se “aye” quando se &
favoravel e “no”, quando se é contrario) e,
em caso de dlvida quanto ao volume do som,
por procedimento anélogo ao brasileiro.

O procedimento de votagdo nominal é
adotado, no caso brasileiro, quando se exi-
ge quorum especial para a aprovacao de
determinada matéria. Isso acontece nos ca-
sos de proposta de emenda a Constituicao,
de Projeto de Lei Complementar, de analise
de veto presidencial e em algumas outras
situagoes especificas mencionadas nos re-
gimentos internos, normalmente relaciona-
das com a aprovacao de indicagoes para o
exercicio de funcdes publicas relevantes ou
a remocao dos ocupantes de determinados
cargos.

Os resultados apurados em votacao os-
tensiva e pelo procedimento simbdlico —
regra geral — podem ser co-validados por
meio de apuragdo por procedimento nomi-
nal, a partir de requerimento aprovado para
que se tenha a sua verificagdo, desde que o
fato seja solicitado por seis centésimos dos
parlamentares, tanto no Congresso brasilei-
ro, guanto no norte-americano (31 deputados
no caso brasileiro, 44, no norte americano).

Deve-se notar que a modalidade secreta
de votacédo exige sempre o procedimento
nominal, pois o simbdlico pressupde que se
tenha alguma forma de manifestagdo publica,
embora diluida na coletividade. Nesse caso,
divulga-se apenas o resultado final do pro-
cesso de votacdo, sem a discriminacdo da
orientacéo de cada um dos parlamentares
considerados individualmente.

01/08/06, 17:29
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Para a efetivacdo das votacdes nominais
podem ser utilizados sistemas distintos de
apuragéo da vontade dos parlamentares. Os
mais modernos, adotados no Congresso
Nacional e em praticamente todas as Assem-
bléias Legislativas estaduais, sdo os eletro-
nicos, NOs quais 0s representantes registram
sua decisdo em sistemas computadoriza-
dos, protegidos por senhas individuais de
acesso. Na impossibilidade técnica de utili-
zagao dos sistemas eletrénicos ou nos ca-
sos de eleicao para postos de diregdo no
Legislativo, utilizam-se cédulas de papel,
que sao depositadas em urnas. No Senado
brasileiro, o regimento interno prevé a opgédo
de utilizagdo de bolas (branca para aprova-
cao, preta para rejeigdo), nos casos de falha
no sistema eletronico.

O Quadro | permite a visualizagdo da tipo-
logia descrita.

Quadro | - Modalidades e Procedimentos de Votagao no Congresso Brasileiro

Modalidade de Votagao Procedimento de Votacao Matéria (exemplos)
Ostensiva Simbolico Leis e proposigdes em geral
Nominal Normas com quorum especial

Quando decorrente de requerimento
previamente aprovado

Quando decorrente de verificacao de votacdo

Secreta Nominal Perda de mandato parlamentar

Suspenséo deimunidades
durante o Estado de Sitio

Exame de veto presidencial

Quando decorrente de requerimento
previamente aprovado

Aceitando-se como vdlidas as formulagdes
de Mayhew e Arnold acerca da conveniéncia
da exposi¢ao ou do ocultamento da atividade
parlamentar e de sua relagdo com a conti-
nuidade nas carreiras politicas, podemos
pensar em uma associagao entre o processo
de votagdo e o interesse principal dos ocu-
pantes dos cargos eletivos, o que leva a
predominancia de uma forma que associa a
média visibilidade do posicionamento indi-
vidual com a alta freqtiéncia no processo. A
regra geral que determina a votagao osten-
siva pelo procedimento simbdlico exemplifica
claramente essa opgéo: resguarda-se o prin-
cipio da publicidade, inerente a moderna
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democracia representativa, mas dilui-se a
apuragédo da atividade individual — e conse-
qliente responsabilizagdo — em um ato apa-
rentemente coletivo e indistinto. O Quadro ||
sintetiza essa situacéao.

Quadro Il - Tipos de Votagao: Freqiiéncia e Visibilidade

Tipo de Votagao Freqiiéncia Visibilidade
(n? de Ocorréncias)

Ostensivasimbdlica  Alta (regra geral) Média

Ostensiva nominal Baixa (situacoes especificas) Alta

Secreta nominal Rara (situacoes excepcionais) Inexistente
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Considerando-se que o acompanha-
mento das atividades dos representantes e
a instauracao de uma dindmica permanente
de responsabilizacdo néao se limitam apenas
ao momento eleitoral, pode-se discutir um
modelo de transparéncia que varia desde a
alta visibilidade, presente nas votagdes do
tipo ostensiva-nominal, até a inexistente, no
tipo secreta-nominal. Nao hé, no entanto,
como se julgar a priori a validade de um ou
outro tipo: deve-se conjugar a sua aplicabili-
dade com a natureza dos assuntos a serem
decididos. Nesse sentido, pode-se conside-
rar inadequada para a responsabilizagdo dos
representantes e para o funcionamento da
moderna democracia a alternativa existente
no Congresso brasileiro em que se permite
a substituicdo de uma votagdo ostensiva-sim-
bélica por uma secreta-nominal, tendo como
fundamento apenas a aprovacao de requeri-
mento decorrente de conveniéncias politicas.
Mas, por outro lado, ndo se pode condenar
a adogédo deste Ultimo tipo de votacédo nos
casos de eleicdo dos membros das mesas
diretoras, situagcdo em que 0 processo guar-
da grande semelhanca com aquele que re-
gulamenta a propria eleicdo geral dos
parlamentares e que tem no sigilo do voto
um dos elementos centrais para a livre ma-
nifestagdo da vontade dos eleitores.
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Capitulo 6

A Camara dos Deputados na Nova
Republica: a viséao da Ciéncia Politica’

ANTONIO OCTAVIO CINTRA
MARCELO BARROSO LACOMBE

O Brasil tem, 4 semelhanca das demais
democracias do mundo, 6rgaos especializados
para o exercicio do Poder Legislativo em ni-
vel nacional, a saber, a Cdmara dos Deputa-
dos e o Senado Federal, os quais, juntos, for-
mam o Congresso Nacional.

Este capitulo enfoca a primeira das duas
Casas, mas, para uma visio completa do pro-
cesso legislativo, é preciso nao esquecer o
Senado, ao qual cabem também fungdes vi-
tais. Boa parte das atividades de uma das
Casas exige também o concurso da outra para
completar-se. No processo legislativo, cada
Casa atua como revisora das matérias cuja
tramita¢ao comegou na outra. A discussio e
votagio dos projetos de lei de iniciativa do
presidente da Republica, do Supremo Tri-
bunal Federal e dos Tribunais Superiores tém
inicio na Camara dos Deputados.

Nosso Congresso € parte de uma orga-
nizac¢ao politica presidencialista. No presi-
dencialismo, a legislatura tem fungoes dife-
rentes das que desempenha no parlamenta-
rismo. Neste, o Poder Executivo surge de

dentro do préprio parlamento, de sua maio-
ria partidaria, a partir da qual se forma um
gabinete para durar enquanto essa maioria o
sustentar. Assim, existe, no parlamentaris-
mo, alguma fusio de poderes, que pode va-
riar em grau entre os varios sistemas parla-
mentaristas, Imas Serd sempre muito mais
presente neles do que no presidencialismo.
No sistema presidencial, prevalece, mais ni-
tida, a separagio de poderes. Um nio cons-
titul o outro. Sao independentemente elei-
tos, € a sobrevivéncia de cada um deles nao
depende da aquiescéncia do outro. O papel
da legislatura nesse sistema é, portanto, di-
ferente do que desempenha no parlamen-
tarismo. Nio lhe cabe escolher e sustentar
0 governo, nem propriamente governar,
pois ndo tem o Poder Executivo em seu bojo,
como acontece com os gabinetes do parla-
mentarismo. Todavia, dessa diferenca nio se
pode inferir, no presidencialismo, que os
dois poderes sejam programados para se opo-
rem um ao outro. Muito freqilentemente
pode contar o Executivo com uma maioria

1. O presente capitulo constitui versio modificada de texto que os autores escreveram para o livio O Poder
Legislativo no Brasil, publicagio conjunta do Centro de Estudos das Américas, da Universidade Candido
Mendes, e da Editora Logon Ltda, organizado por Clévis Brigagdo € Raul Mendes Silva. A eles agradecemos
pela autorizagio de uso do texto como base para a redagio deste capitulo.
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parlamentar que lhe d apoio e, mesmo quan-
do tal ndo se d4, ndo necessariamente ocorre
a paralisia do governo.?

1. A organizagdo da C&mara dos
Deputados

Na elaboragio da Constitui¢io de 1988,
confluiram intimeras demandas, reprimidas
durante o regime militar, e uma parte im-
portante delas teve guarida no tratamento
que a Carta Magna deu ao Poder Legislativo,
no Titulo IV (Organizagio dos Poderes),
Capitulo I, do Poder Legislativo.

Como notam Argelina Cheibub Figuei-
redo e Fernando Limongi, no que respeita ao
Poder Legislativo,

a Constitui¢do de 1988 apro-
vou dois conjuntos distintos e, pode-
se dizer, contraditérios de medidas.
De um lado, os constituintes apro-
varam uma série de medidas tenden-
‘tes a fortalecer o Congresso, recu-
perando assim os poderes subtraidos
do Legislativo ao longo do periodo
militar. De outro lado, a Constitui-
¢ao de 1988 manteve muitos dos po-
deres legislativos de que foi dotado
o Poder Executivo ao longo do perio-
do autoritdrio, visto que ndo se re-
vogaram wmuitas das prerrogativas
que lhe permitiram dirigir o proces-

so legislativo durante o regime mi-
litar?

Concentremo-nos, por ora, no primeiro
conjunto de medidas apontadas por
Figueiredo e Limongi, as que fortaleceram
o Congresso. Lembram os dois autores o
maior papel deste no processo orcamenta-
rio e controle das finangas publicas.

Entre as novas atribuicoes e po-
deres reservados ao Legislativo, cabe
destacar a maior abrangéncia dos or-
camentos a serem enviados pelo Exe-
cutivo d apreciagao do Legislativo, a
maior capacidade deste wltimo para
emendar o orcamento enviado, o for-
talecimento do Tribunal de Contas e
a maior participacdo do Congresso
na nomeagdo dos membros desse tri-
bunal.

Chamam a ateng¢do, também, para o
quérum mais baixo exigido para derruba-
da de vetos do Executivo a proposi¢oes, nao
podendo os vetos incidir, como antes, so-
bre palavras isoladas. Além disso, em cer-
tas dreas o Legislativo tem competéncia
exclusiva para legislar e o Congresso pode
“sustar os atos normativos do Poder Exe-
cutivo que exorbitem do poder regulamentar
ou dos limites de delegacdo legislativa”. Os
constituintes também dotaram as comissoes

2. No que diz respeito aos Estados Unidos, com seu sistema de dois partidos, a situagio em que a maioria no
Congresso € de partido diferente do partido do presidente é conhecida como “governo dividido”. Significa
um governo diferente do que se efetiva quando o presidente dispde da maioria, mas nao uma situagio de
ingovernabilidade. No caso brasileiro, o caso mais freqiiente, num quadro de fragmentagio partidiria, € o
da construgio de maiorias pela prética do “presidencialismo de coalizio”, assunto tratado no capitulo “O
Sistema de Governo no Brasil”, deste livro. Para o caso norte-americano, Cox e Kernell (1991).

3. FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999:41.




congressuais permanentes de poder
terminativo, ou seja, em algumas dreas, podem
aprovar proposigoes sem que elas precisem ir
ao plenario das Casas.*

Para desempenhar as acrescidas fungoes,
a Camara dos Deputados € o Senado tém
uma estrutura formalmente adequada, sobre
a qual discorreremos brevemente a seguir.
Podemos dizer que, em termos do que trata
a moderna literatura comparativa sobre os
parlamentos, apresenta nosso Congresso
grau razodvel de institucionalizagdo. Philip
Norton, por exemplo, contrasta legislaturas
institucionalizadas com as que nio o sdo:

Uma legislatura que se reiine em
sessOes plendrias regidas por poucas
normas e carente de prdticas ou pa-
drées desenvolvidos de comportamen-
to ndo pode dizer-se institucionalizada.
Em contraste, uma legislatura que
desenvolve complexas regras de pro-
cedimento, prdticas e padroes reconhe-
civeis de comportamento e o que
Geoffrey Pridham chama “articulagio
organizacional” constitui um parla-
mento institucionalizado.’

Norton e colaboradores sustentam ser a
institucionalizagdo fundamental para as

legislaturas desempenharem um papel sig-
nificativo no processo que culmina com a
politica publica, ou seja, os atos do governo
que tém impacto na sociedade mediante
medidas regulatérias, distributivas ou
redistributivas.® Se a legislatura tem de ser
levada em conta, se ndo atua simplesmente
apondo o carimbo sobre propostas exter-
namente geradas, sua organizacio tem de dar-
Ihe desenvoltura. £ bom lembrar que o grau
de institucionalizacio de uma legislatura é por
sua vez dependente do horizonte de interagdo
dos seus membros entre si e com os demais
poderes. Assim, uma assembléia com baixa
taxa de reeleicio e poucos incentivos a ativi-
dades de longo prazo, tais como especializa-
¢do e profissionalizacio da politica, serd por
conseqiiéncia menos institucionalizada do que
outra em que 0s representantes se reelegem e
tém na atividade legislativa seu horizonte pro-
fissional de longo prazo.

No caso da Cdmara dos Deputados, ape-
sar de, em termos comparativos, contar ela
com inlimeros recursos Organizacionais e ter
bastante complexidade estrutural, usamos
acima o qualificativo “razodvel” para a sua
institucionalizagio, exatamente, como vere-
mos, por lhe faltarem uma carreira parla-
mentar de longo prazo e incentivos internos
para a profissionalizacio politica.”

4. FIGUEIREDOQ e LIMONGI, 1999:42. O poder das comissoes s6 € indiscutivelmente terminativo no caso
das Comissdes de Constituigio, Justica e Cidadania e de Tributagio e Finangas, quando versa, respectiva-
mente, sobre constitucionalidade e requisitos juridicos e adequagio financeira de proposi¢oes. Nos demais
casos, o poder terminativo das comissdes — que, no Regimento Interno da Camara, é entdo chamado “con-

clusivo™ —

é bastante restrito, sobrando somente os casos de projetos de lei ordinaria, nio oriundos de

comissio, que nao estejam em regime de urgéncia e nio recebam pareceres divergentes (Cf. Regimento
Interno, C.D., art. 24). Para uma andlise do uso do poder conclusivo pelas comissdes, veja-se Pacheco (2005).

n

NORTON, 1998.

6. Estamos aqui usando a fecunda classificacdo de politicas publicas, com respeito a seu impacto sobre os
interesses, organizados, em diferentes arenas, em funcgio desse impacto, feita por Theodor Lowi (LOW]I,

1964).

7.  Vejam-se Figueiredo e Limongi (1996:28) e também Santos (2004).
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Na literatura especializada, um dos ar-
ranjos cruciais dos parlamentos operativos é
a existéncia de comisses permanentes. Na
seqiiéncia, passaremos em breve revista al-
guns aspectos da organiza¢io da Cimara dos
Deputados.

2. Composigao da “classe politica”

Os deputados federais s3o 513. Em teo-
ria, a Cimara representaria diretamente o
povo, cabendo ao Senado a representagio dos
Estados. Nao é bem assim, porém. Em pri-
meiro lugar, ndo hd deputados nacionais,
eleitos na circunscri¢io do pais como um
todo, mas sim bancadas estaduais de depu-
tados federais, 0 que faz que estes também
se vejam como representantes das unidades
da Federacao no plano nacional.

Em segundo lugar, mais importante, a
representatividade popular da Camara é em
parte invalidada por nio se respeitar, na fi-
xagdo do tamanho das bancadas estaduais, a
proporcionalidade com o tamanho das po-
pulacées estaduais. Ao contrario, ac fixar um
minimo de oito representantes por Estado
(quatro nos Territdrios), nido importa quao
reduzida sua populagio, € um maximo de
setenta, a Carta de 88 apenas deu continui-
dade ao que tem prevalecido em nossa his-
téria-republicana. Trata-se da desproporgio
entre representagio e tamanho populacional
das unidades da Federacio e, conseqiiente-
mente, a existéncia de pesos diferentes aos
votos dos eleitores, contraria 4 regra demo-
cratica de “um homem, um voto”. Apesar
de o problema estar muito claro no debate
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Deputados reunidos na Camara.

ptiblico sobre a matéria, basta compulsar os
Anais da Assembléia Nacional Constituinte,
que elaborou a vigente Carta, para nos dar-
mos conta de que a desproporcional distri-
buigao de cadeiras entre os Estados passou a
representar, na pratica, como que uma “clau-
sula pétrea” de nossa organizacio politica.
Os parlamentares dos Estados sobre-repre-
sentados nio admitem a hipétese de redu-
¢io de sua representagio. A grande desigual-
dade regional, dada a forga de Sao Paulo na
Federacio, da peso politico aos argumentos
dos que defendem uma representagdo, na
Camara, dos Estados menores e menos de-
senvolvidos, que nio seja estritamente pro-
porcional a suas populagées. Considera-se
insuficiente a compensacio federativa obti-
da no Senado, que, por ser ele a “Camara
dos Estados”, dé a todos eles o mesmo peso
na representacio, independentemente de sua
populagio.?

Quio representativa é a Cimara enquan-
to espelho de algumas importantes caracte-

8.  Sobre o pacto politico que levou o constituinte de 46 a consagrar a desigualdade de representagio dos Estados
na Camara dos Depurados, veja-se Souza (1976). O tema da desproporcionalidade na representagio € tratado,
entre numerosos textos, por Soares (1973} e Nicolau (1991:99-131). Para uma posi¢io diferente sobre a
matéria, ver Santos (1987). Sem embargo de sua existéncia, essa desproporcao parece neutralizada, em termos




risticas da populacgdo brasileira? Como se
sabe, em sua formagdo histérica, a chamada
classe politica, ou seja, os politicos em tem-
po integral, que vivem para a politica e da
politica, na caracterizagio cldssica de Max
Weber, nao constitui normalmente um re-
trato fiel das caracteristicas demogréficas e
sécio-profissionais da populagido. Numa de-
mocracia representativa, o representante
pode representar a populagdo em virios sen-
tidos, nio precisando, contudo, compartir-
lhe as mencionadas caracteristicas para ser
capaz de expressar seus anseios e interesses
na esfera publica. Simbolicamente, entretan-
to, em muitas conjunturas histdricas, passa-
se a dar énfase também a esses aspectos,
como, por exemplo, na reivindicagao muito
forte, nos Estados Unidos, de que as mi-
norias raciais tenham representantes vindos
dos préprios grupos minoritarios. A velha e
condenavel pratica de desenhar distritos elei-
torais para beneficiar um ou outro partido
ou candidato (o famoso gerrymandering) tem
sido agora usada com sustentagio judicial
para fazer distritos com populagio majori-
tariamente negra, que assegurem a eleigao
de representantes dessa minoria.

No debate norte-americano, questiona-
se a validade do recurso, argumentando-se
que esses distritos t3o artificiais, com dese-
nhos quase sempre esdrixulos, enrijecem as
clivagens do eleitorado. Ou seja, nada impe-
diria, segundo argumentam os opositores do

“gerrymandering positivo”, que distritos com
composi¢iao heterogénea pudessem eleger
representantes negros.

No caso brasileiro, a grande reivindicagio,
incorporada na legislacio, € a da representa-
¢ao feminina, mediante a obrigatoriedade da
quota de, pelo menos, 30% de candidatas
mulheres nas chapas partidarias.”

Ledncio Martins Rodrigues procedeu a
uma cuidadosa pesquisa da composigio s6-
cio-profissional da 51° Legislatura, que nos
permite ver como se configura a “classe po-
litica” no plano federal.’® Em suas pala-
vras:

As atividades empresariais, as
profissbes liberais, o alto funcionalis-
mo ¢ 0 magistério constituem, nessa
ordem, 0s principais segmentos
ocupacionais e profissionais de onde
veio a quase totalidade dos parlamen-
tares da 51° Legislatura Federal. Os
empresdrios que foram (ou ainda sdo)
empresdrios do setor urbano e os que
foram profissionais liberais compbem
as profissoes/ocupacdes mais nume-
rosas. Juntas, as duas chegam a 56%
da CD. A proporcdo de ex-professo-
res é também elevada em todos os
partidos, especialmente no PT. Da
administragdo publica, por sua vez,
vieram 18% do total de deputados."

de seu possivel impacto na politica ptiblica, pela composi¢io dos ministérios, que costuma dar grande peso
a0s estados do Sudeste, no “presidencialismo de coalizio™ praticado no pais (SANTOS, 2006:227 e tam-

bém o capitulo de Amorim Neto, neste livro).

9. Pela Lei n® 9.504/97 (Lei das Elei¢Ges), cada partido ou coligagio deveri reservar o minimo de trinta por
cento e 0 maximo de setenta por cento para candidaturas de cada sexo (art. 10, § 3°).

10. RODRIGUES, 2002.
11. Idem, p.55.
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Da leitura detalhada dos dados, confirma-
se, por exemplo, entre as profissées liberais,
a grande presenca dos bacharéis em Direito
e, a seguir, dos médicos e engenheiros. “Os
‘comunicadores’ so principalmente jornalis-
tas (quinze casos) e radialistas/locutores {ca-
torze casos), Os quais, Juntos COm quatro apre-
sentadores de tevé, formam 6% da CD”.12

Mais interessante é a distribui¢do das
profissdes entre os partidos, agrupados da
direita para a esquerda, em que se revela “a
pequena variacdo de setores sociais nos re-
crutamentos partidarios”, porque de empre-
sarios, profissionais liberais, funcionarios
publicos e professores se compde a maior
parte dos integrantes da classe politica. Ob-
serva-se, também, a sobre-representagio de
alguns desses setores em cada bloco segun-
do o perfil ideoldgico dos partidos.

Assim, na direita, os deputados que tive-
ram ou tém atividades empresariais perfa-
zem 64% do bloco; a propor¢ao de empre-
sdr10s cai para 42% entre os parlamentares
dos partidos de centro e desce ainda mais entre
os partidos de esquerda (8%). Na extremida-
de mais baixa da escala social, deputados que
foram trabalhadores industriais e lavradores
chegam a 10% no bloco de esquerda contra
0,6% no da direita. Somando a eles os em-
pregados nao manuais em servigos (12%, em
porcentagem redonda), esses parlamentares
de origem popular ou de classe média repre-
sentam 22% dos membros das bancadas dos
partidos de esquerda e 2% nas bancadas de
direita. Essas categorias “populares” estao
ausentes entre os partidos de centro.!?

3. Estrutura da Casa

Um colegiado de 513 membros precisa
organizar-se para poder operar. Organizacao
significa divisao do trabalho e hierarquia.
Assim, formalmente iguais, com os mesmos
direitos e deveres, os deputados na verdade
se diferenciam uns dos outros em seu traba-
lho, ocupando-se de matérias diferentes no
seu dia-a-dia da Cimara, sobretudo no im-
bito das Comissées, e tém desigual poder e
influéncia. Esse poder e influéncia advém de
fatores externos a estrutura da Casa, mas sio
em boa parte formalizados pelas normas que
aregem, codificadas, sobretudo, no Regimen-
to Interno. Vale lembrar ser disposi¢do
constitucional a competéncia privativa da
Camara dos Deputados para “elaborar seu
regimento interno” e

dispor sobre sua organizagdo, fun-
cionamento, policia, criagdo, transfor-
macdo ou extingdo dos cargos, empre-
gos e fungdes de seus servigos e fixagdo
da respectiva remuneragdo, observados
0s pardmetros estabelecidos na lei de
diretrizes orcamentdrias (art. 51, 1l e
IV da Constitui¢do Federal).*

O poder formal na Casa reside, primei-
ramente, na Mesa, que € sua Comissao Dire-
tora. Comanda os trabalhos legislativos e os
servicos administrativos, sendo composta de
Presidéncia e de Secretaria, constituindo-se,
a primeira, do presidente e de dois vice-pre-
sidentes e a segunda, de quatro secretirios
(art. 14 do Regimento Interno).

12. Idem, p.37.
13. Idem, p.62.

14. O regimento atualmente em vigor na Cimara dos Deputados foi aprovado pela Resolugio n® 17, de 1989,
tendo sofrido algumas alteracées em resolugbes posteriores.



Um ponto importante: prevalece, em
“toda a organizagao do trabalho legislativo
da Cimara Federal, o principio da
proporcionalidade. Por exemplo, no caso da
composicio da Mesa,

Nesse ponto, € nitido o contraste entre a
Cémara dos Deputados e a House of
Representatives dos Estados Unidos. Nesta,
vige o principio majoritario, segundo o qual
cabe ao maior partido o controle da Casa e

de todas as suas Comissdes.

serd assegurada, tanto quanto A Cémara se estrutura também por meio
possivel, a representa¢do proporcio- de representac6es parlamentares ou de Blo-
nal dos Partidos ou Blocos Parlamen- cos Parlamentares, que, tendo representagao
tares que participem da Cdmara, os igual ou superior a um centésimo da com-
quais escolberdo os respectivos can- posi¢io da Casa, escolhem seu Lider.'
didatos aos cargos que, de acordo com O papel do Lider é crucial na atividade
o mesmo principio, lhes caiba prover... legislativa, pois ele expressa e faz valer, pe-

(art. 8° do RI) rante a bancada, a perspectiva partidiria nas

Ter oficialmente um lider no ambito da Cimara & uma das notas do chamado “funcionamento parlamen-
tar”. A chamada “cldusula de barreira” ou “de desempenho”, estipulada na Lei n° 9.096/95 (Lei dos Partidos
Politicos), em seu artigo 13, tencionou restringir o “funcionamento parlamentar”, em todas as Casas
Legislativas para as quais tenham elegido representante, aos partidos que, em cada eleigio para a Cimara
dos Deputados, hajam obtido o apoio de, no minimo, cinco por cento dos votos apurados, nio computados
os brancos e os nulos, distribuidos em, pelo menos, um tergo dos Estados, com um minimo de dois por cento
do total de cada um deles. Conforme observou Kitia de Carvalho, “nio hd propriamente uma definicio
legal do que seja ‘funcionamento parlamentar’. A lei apenas indica o instrumento por meio do qual o partido
funciona no dmbito legislativo: a institui¢io e atuagio de uma bancada (...) Trata-se, sem didvida, do direito,
emanado da propria democracia representativa, de os partidos se fazerem representar como tais nas casas
legislativas em que obtiverem assento, isto €, consiste no direito de seus membros se organizarem em basnca-
das {que poderio justapor-se em blocos), sob a direcio de Lider, de sua livre escolha, atuando 2 frente dos
cargos que lhes couberem, em respeito ao principio da proporcionalidade partidaria, erigido pela Constitui-
¢do Federal” (CARVALHO, 2003:5). Carvalho alertou, porém, para que a norma do Regimento Interno da
Camara dos Deputados que fundamenta a institui¢do de bancadas partidarias com direito i lideranga (art.
9°, caput e § 4° do RI) € critério menos rigoroso do que o da lei. E é essa a norma que se tem aplicado.
Chamou também a atencio para o fato de que o disposto no art. 13 da Lei dos Partidos tem sido considera-
do “intromissao normativa a atingir ndo somente a independéncia institucional, como também a prépria
inviolabilidade de seus membros, no exercicio do mandato” (CARVALHO, 2003:8). A plena vigéncia da
cldusula de barreira foi obstada por decisdo do Supremo Tribunal Federal de 7/12/2006. A Corte reconhe-
ceu a constitucionalidade do art. 12 da Lei dos Partidos Politicos, que reza: “O partido politico funciona, nas
Casas Legislativas, por intermédio de uma bancada, que deve constituir suas liderancas de acordo com o
estatuto do partido, as disposi¢des regimentais das respectivas Casas e as normas desta lei”. Contudo,
relativamente a0 art. 13 dessa mesma lei, considerou-lhe a rigidez incompativel com o principio do Pluralismo
Politico, consagrado no art. 1° da Lei Maior. Em razio, porém, da impossibilidade f4tica da supressio total
da clausula de barreira {que serve de base para a distribuigdo de recursos do fundo partidério e distribuicao
de tempo para acesso a radio e TV} e da impossibilidade de o Poder Judicidrio exercer fungio legislativa,
resolven o STF estender a eficicia normativa dos artigos 56 € 57 (norma transitéria que vinha sendo aplica-
da) daquela Lei até que sobrevenha nova disposicio legislativa a respeito. Em cumprimento & decisdo, o TSE
j4 concedeu direito aos hordrios de ridio e TV (chamado “direito de antena”) aos partidos pequenos, com
trés Deputados Federais, com base nos inciso IIl e IV do art. 56 e aos partidos maiores o direito previsto no
inciso I do art. 57 (devemos este esclarecimento 2 Consultora Legislativa Kitia de Carvalho).
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discussoes e deliberacdes. E quem, por exem-
plo, orienta a bancada nas votagdes de Ple-
nario e indica 3 Mesa os membros dessa ban-
cada para compor as Comissdes, podendo
também, “a qualquer tempo”, substitui-los.
Em numerosas ocasides no Regimento In-
terno da Camara dos Deputados deparamos
com dispositivos que dao extraordinéria for-
¢a a esse cargo. Os lideres podem atuar em
nome de seus liderados, com um voto pon-
derado pelo peso da respectiva bancada. Uma
instincia crucial dessa forca estd contida, por
exemplo, no art. 155 do Regimento Inter-
no, que dispoe sobre as votaches em regime
conhecido como de “urgéncia urgentissima”.
Pode esse curso de tramitagio dar-se “a re-
querimento da maioria absoluta da compo-
sicao da Camara, ou de Lideres que represen-
tem esse nmimero” e constitul instrumento
estratégico para o desempenho das maiorias
parlamentares.!¢

Com as liderangas, constréi a Camara um
6rgio-chave, o Colégio de Lideres, cujas de-

liberagbes, “sempre que possivel”, devem
tomar-se mediante consense entre seus inte-
grantes e, “quando isto nio for possivel”,
pelo critério da maioria absoluta, sendo os
votos dos lideres ponderados em fungéo da
expressdo numérica da cada bancada (art. 20
do RI). Entre as fungdes do Colégio, a de ser
ouvido pelo presidente da Casa na “organi-
zagdo da agenda com a previsio das propo-
si¢hes a serem apreciadas no més subseqiien-
te, para distribuigio aos Deputados” (art. 17,
I, s, do RI). Compdem esse colégio os lide-
res da maioria, da minoria, dos partidos, dos
blocos parlamentares e do governo. Dispoe
o § 1° do art. 20 que os lideres de partidos
que participem de bloco parlamentar € o li-
der do governo terdo direito a voz no Colé-
gio de Lideres, mas nio a voto.

Nos estudos sobre as legislaturas, atri-
bui-se grande peso a sua organizagio em co-
missGes permanentes. Quanto maior a forga
destas, tanto maior, em geral, a autonomia
da Cimara, seu poder transformativo, sua

16. Informa-nos Nelson Jobim, relator de uma Comissio Especial para a Modernizagao instalada na Camara
dos Deputados em 1991 (49° Legislatura), ter-se delineado o voto de lideranga durante o regime ditatorial e
se consubstanciado no art. 176, do velho regimento da Casa, que dizia: “A manifestacio dos lideres repre-
sentard o voto de seus liderados”. Jobim discutiu o assunto tanto em palestra proferida na Assembléia
Legislativa do Estado de Minas Gerais, em 14/6/1991 (JOBIM, 1991), quanto num dos relatérios da comis-
sio mencionada, intitulado Verificagdo de votacdo e voto de lideranga. Segundo enuncia, passou-se na pratica
a inquirir somente os lideres sobre seus votos. A discordincia de algum parlamentar s6 teria conseqiliéncia
caso se acatasse pedido de verificagio de quérum, a qual sé podia fazer-se apés decurso de uma hora da
verificagdo anterior. Para impedi-la em matéria de interesse do governo, os lideres solicitavam verificagio
para assunto irrelevante e entio, aproveitando-se do intersticio de uma hora, exigido para que nova verifica-
¢do fosse feita, procediam  votagdo - via voto de lideran¢a — da martéria acordada, de interesse do governo,
imune ao risco. Em 1989, revisto o Regimento Interno, mudou-se o procedimento. A verificagdo de vota-
a0, segundo o art. 185, tem de ser de votacdo divergente, e nao de qualquer votagio. Com isso, cerceou-se
um pouco mais a liberdade dos lideres. A primeira verificagao pedida exige apoio de seis centésimos dos
membros da Casa e a votagao nominal decorre de o requerimento ter sido formulado e nao de ele ter sido
votado. Depois, pode pedir-se nova verificagio, no intersticio de uma hora, se a requerimento de um décimo
dos deputados ou de lideres que representem esse nimero. Mas esse requerimento tem de ser votado simbo-
licamente e ai ressurge o poder dos lideres. A partir dessa verificagdo, a Comissao de Modernizagao propds
que, no voto desse requerimento, fosse seguido o mesmo procedimento do primeiro, ou seja, formulado o
requerimento, dar-se-ia a verificagio, sem se requerer votagio. A proposta nio foi, porém, acatada, tendo
permanecido o art. 185 com a redagio de 1989,
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capacidade de interferir na elaboragdo da lei,
imprimindo-lhe sua prépria perspectiva.!’

A Camara dos Deputados exibe um di-
versificado quadro de comissdes permanen-
tes, que, segundo a caracterizacao do Regi-
mento Interno, sao as “de cariter técnico-
legislativo ou especializado integrantes da
estrutura institucional da Casa, co-participes
e agentes do processo legiferante”. Incum-
be-lhes

apreciar 0s assuntos ou propo-
sicbes submetidos ao seu exame e
sobre eles deliberar, assim como
exercer o acompanhamento dos pla-
nos e programas governamentais e
a fiscalizacdo orcamentdria da
Unido, no ambito dos respectivos
campos temdticos e dreas de atuacdo.
(art. 22, 1 do Rl)

Em principio, s3o elas que discutem e
votam as proposi¢Oes sujeitas a deliberagao
do Plendrio que lhes forem distribuidas, po-
dendo também, em caso de projetos de lei,
discuti-los e vota-los sem que estes precisem
depois ir ao Plenario. Nesse caso, estamos
diante do poder conclusivo das comissées, que
nao se pode aplicar a certos projetos, a saber,
os de lei complementar, de c6digo, os oriun-
dos do Senado ou por ele emendados e os em
regime de urgéncia, entre outros (art. 24).%3

Na atual organizagio da Ciamara, as co-
missdes permanentes sao em nimero de 20.
Na sua composi¢ao também vigora o princi-
pio da proporcionalidade, podendo seu ta-
manho variar entre 25 e 61 deputados, e a
indicagio dos parlamentares para integré-las
¢ feita no inicio de cada sessdo legislativa,
ou seja, anualmente (arts. 25 e 26 do RI).

Na indica¢ao dos parlamentares para as
comissoes, € essencial {e regimental) o papel
dos lideres partidarios, que, como antes no-
tado, também podem, “a qualquer tempo”,
substitui-los.

Diferentemente da House of Representa-
tives do Congresso norte-americano, entre nds
nio se obedece ao critério do “tempo de servi-
¢o” (sentority) nas comussoes. Nao sé sua com-
posi¢ao pode variar, a cada dois anos, mas
pode haver remocées de membros pelos li-
deres partidarios, em funcio de votacoes es-
tratégicas em que o deputado ou deputada
possa divergir da linha partidaria, como tam-
bém os cargos de dire¢do tém curta duragio
(um ano ou, mais precisamente, uma sessio
legislativa), sendo a reeleicio vedada na
mesma legislatura. Na Camara norte-ameri-
cana, se o deputado sénior € reeleito, pode
perpetuar-se no comando de uma comissio,
o que, obviamente, the d4 grande poder. A
nio-vigéncia do principio da seniority nas
comissdes e a rotacdo anual de suas direcbes
tém implicagio de monta para o trabalho e

17. Afonso Arinos de Melo Franco, ao discorrer sobre nossa primeira cimara, no Império, observou: “Na
verdade, as comissdes, além de serem a forma instintiva de organiza¢io de qualquer trabalho em assembléia
numerosa, representam a participagio da oposi¢ao na direcio da Cimara, que nio fica entregue sem con-
traste 2 orientacio do governo. No Brasil, até depois da Revolugio de 1930, entendia-se que a formacio das
comissdes era privilégio da maioria. Foi a Constituicio de 1934 que estabeleceu a regra, para formacio das
comissbes, da proporcionalidade entre todas ‘as correntes de opinido’ (ainda pao se reconheciam os parti-

dos)” (MELO FRANCO, 1978:36).

18. Veja-se a observagio na nota de rodapé n. 4, sobre a diferenciacio entre poder terminativo e conclusivo,
estabelecida no Regimento Interno da Cimara dos Deputados.
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importancia destas no processo de delibera-
¢do efetuado na Cimara. O assunto tem me-
recido interesse recente da Ciéncia Politica,
e alguns dos estudos serdo mencionados em
outro ponto deste capitulo.

Referéncia deve ser feita, também, as
comissdes temporarias, “criadas para apre-
ciar determinado assunto”, que se extinguem
ao término da legislatura, ou antes, quando
alcangado o fim a que se destinam ou expi-
rado seu prazo de duracdo (art. 22, 11, do
RI). Entre as comissées temporarias, sobres-
saem as “especiais” e as “de inquérito”. As
comissoes especiais sdo as que dio parecer
sobre as propostas de emenda 2 Constitui-
¢ao (PECs) e os projetos de cédigo e tam-
bém as proposicdes que versarem “matéria
de competéncia de mais de trés comissGes
que devam pronunciar-se quanto ao mérito
por iniciativa do presidente da Camara, ou
a requerimento de lider ou de presidente de
comissio interessada”. Observe-se que a cria-
¢30 de comissdes especials para as proposi-
¢Oes que caem em mais de trés jurisdi¢Oes
fica a discri¢ao do presidente da Cimara, ou
dos lideres e presidentes de comissio. Nio
hd norma explicita no Regimento Interno
sobre a designacdo de sua Presidéncia e
Relatoria. A norma nao escrita seguida nos
ultimos anos ¢ a de se revezarem nesses car-

gos parlamentares indicados pelos dois maio-
res partidos da Casa.?”

Quanto as comissdes parlamentares de
inquérito, salta aos olhos a sua relevincia para
o desempenho de uma das fungoes fundamen-
tais que a teoria atribui ao Poder Legislativo,
a de fiscalizag¢ao. Podem elas instaurar-se para
“apuracio de fato determinado e por prazo
certo™® e terdo poderes de investigacio pré-
prios das autoridades judiciais (art. 35, do RI).?

4. A tramitagado das proposigées

Tramitam pela Camara dos Deputados
proposicoes variadas. Podem elas ser propos-
tas de emenda a constituigio, projetos de leis
complementares ¢ ordindrias, medidas pro-
visérias, leis delegadas, resolucoes, que po-
dem originar-se fora da Cimara — vindas do
Senado, dos outros poderes, das assembléias
legislativas, ou ser de iniciativa dos cidadaos
— mas também podem surgir, algumas delas,
no seu interior, patrocinadas individual ou
coletivamente pelos Deputados, comissdes
ou Mesa. A Constituigao Federal dispoe que
a discussao e votagdo dos projetos de lei de
iniciativa do presidente da Repiblica, do Su-
premo Tribunal Federal e dos Tribunais Su-
periores terdo inicio na Cimara dos Depu-
tados (art. 64 da CF).

19.

20.

21.

Nio ¢, portanto, dificil depreender a conveniéncia politica de constituir esse tipo de comissio quando a
matéria “de competéncia de mais de trés comissdes” seja de interesse politico desses partidos, sobretudo
quando formem uma alianga, por exemplo, como “base governista”™.

Jurisprudéncia do STF estabelece que uma comisszo parlamentar de inquérito possa ter o prazo de funcio-
namento estendido por toda uma legislatura (Cf. MORAES, 2003:382).

O § 1° do art. 35 define “fato determinado” como “o acontecimento de relevante interesse para a vida
piiblica e a ordem constirucional, legal, econémica e social do pais, que estiver devidamente caracterizado
no requerimento de constitui¢io da comissdo”. Essa defini¢ao procura inibir o uso da CPI como mera arma
da luta politica entre partidos da situacéo e da oposicio, mediante a criagdo de CPlIs de finalidades vagamen-
te caracterizadas, mas cuja criagao pode ter impacto na opiniio publica e nos meios de comunicagio de
massa. Para uma avaliago matizada da significagdo politica das CPIs, ponderando seus aspectos positivos e
seus riscos na democracia constitucional, veja-se Reis (2006).




O art. 53 do Regimento Interno estipula
que as proposicoes distribuidas as comissoes
para discussdo e votagdo scjam apreciadas
pelas comissoes de mérito a que a matéria
estiver afeta, pela Comissao de Finangas e
Tributagio, para exame dos aspectos finan-
ceiro e orgamentirio publicos quanto 2 sua
compatibilidade ou adequacio com o plano
plurianual, a lei de diretrizes orcamentirias
e o or¢gamento anual, e para o exame de
mérito, quando for o caso?? e pela Comissao
de Constitui¢io e Justica e de Cidadania, para
o exame dos aspectos de constitucionalidade,
legalidade, juridicidade, regimentalidade e de
técnica legislativa e, juntamente com as co-
missdes técnicas, para pronunciar-se sobre o
seu mérito, quando for o caso, como, por
exemplo, em matéria de direito eleitoral.”®

Boa parte das proposig¢des transita pelo
Plenario em turno tinico, nao, porém, as pro-
postas de emenda a Constituigio, os proje-
tos de lei complementar e os de resolugdo,*
devendo haver, quando hd mais de um tur-
no, discussio e votacao em cada um deles.

Quanto 2 natureza de sua tramitagio, ha
proposigdes cujo contetido, regimentalmen-
te especificado, pede urgéncia, outros, prio-
ridade (art. 151 do RI). Entre as razdes para
urgéncia, especifica o Regimento Interno a
solicitacio desse regime nas proposigoes de

iniciativa do presidente da Republica (art.
151, 1, do RI), residindo ai um dos instru-
mentos basicos nas maos do Executivo para
fazer prevalecer a sua agenda no processo
fegislativo.

A tramitagio pode tornar-se urgente, ade-
mais, em fun¢do de requerimento aprovado
nesse sentido. Regimentalmente, urgéncia
implica dispensa de exigéncias, intersticios ou
algumas formalidades regimentais. Um caso
extremo de urgéncia é a inclusao automatica
na Ordem do Dia para discussio e votagio
imediata, ainda que iniciada a sessdo em que
for apresentada, de proposi¢ao que verse so-
bre matéria “de relevante e inadidvel inte-
resse nacional”. Para que tal aconteca, deve
haver requerimento da maioria absoluta da
composi¢io da Camara ou de lideres que
representem esse namero, aprovado pela
maioria absoluta dos deputados. Trata-se da
tramitagio informalmente conhecida como
“wrgéncia urgentissima”.

Sobre o processo de votagio, chame-se a
atengio, primeiramente, para poder ser ela
ostensiva — pelo processo simbdlico ou no-
minal - ou secreta. O processo simbdlico (os
deputados a favor permanecem sentados) é
o mais usado na votagio das proposi¢oes em
geral. Havendo duvida sobre seu resultado,
pode formular-se pedido de verificacdo de

22. Art. 53,1, do Regimento Interno.

23. Art. 53,1, Helll do Regimento Interno. Os exames de ambas as comissdes podem levar ao que, no Regimen-
to Interno da Camara, é o parecer terminativo, propriamente dito, quanto 2 adequagio financeira ou orga-
mentdria da proposigio e sua constitucionalidade ou juridicidade. Anteriormente, cabia a essas duas comis-
sbes o exame vestibular da matéria quanto aos mencionados aspectos. A presente forma de tramitago foi
estabelecida pela Resolugao n°® 10/91, resultado de proposta da comissdo parlamentar destinada a oferecer &
Mesa estudos e sugestées objetivando o aperfeicoamento dos trabalbos administrativos e legislativos da Ca-
mara, conhecida também como Comissio de Modernizagao, j4 antes por nds mencionada {nota de rodapé
n. 16), cujo coordenador foi o deputado Miro Teixeira e o relator o deputado Nelson Jobim. Essa comissdo

funcionou durante alguns meses no ano de 1991.

24. No caso dos projetos de resolugio, muitas vezes na pratica parlamentar se dispensa o segundo turno.
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votagio e, com o apoio de seis centésimos
dos membros da Casa ou lideres que repre-
sentem esse namero, votar-se-i4 nominalmen-
te. Novo pedido de verificacio de votacio
nao poderi fazer-se antes de decorrida uma
hora da proclamacgio do resultado, exceto
por delibera¢do do Plenério “a requerimen-
to de um décimo dos deputados, ou de lide-
res que representem esse nimero”. O pedi-
do de verifica¢io de votagdo é usado estra-
tegicamente pelos partidos em plendrio. O
pedido feito para uma votagio acesséria per-
mite avaliar se hd quérum e condigbes de
ganhar uma votagio de interesse que vird a
seguir. Em outros casos, permite-se também
questionar um resultado de votagao simbé-
lica sobre matéria controversa.?

Além da hipétese j4 enunciada, o pro-
cesso nominal também se aplica quando exi-
gido quérum especial de votagio. Caso, por
exemplo, da votagio das propostas de emen-
da a Constituigdo e dos projetos de leis com-
plementares.

Como se pode ver, o processo de vota-
¢do, se nominal ou simbélico, diz muito so-
bre a natureza conflituosa ou nio das pro-
posi¢bes em votacdo. As matérias politica-
mente importantes costumam Ir a votagao
nominal. Por ficarem registradas nas listagens
em que constam os nomes dos deputados
votantes € seus votos, as votagoes nominais
tém-se mostrado como itil instrumento para
as analises empiricas da Ciéncia Politica, em
particular por permitirem ver como se com-
portam os partidos politicos no Legislativo.
Examinaremos algumas dessas andlises pos-
teriormente no texto.

Quanto as votagoes secretas, hd debate
sobre se devem ou nao ser mantidas. Se ha
0s que opinam protegerem elas a liberdade
de decisdo do parlamentar e o voto de acor-
do com sua consciéncia, no exercicio de um
mandato livre, ndo sujeito a pressdes, ou-
tros as julgam inaceitdveis. Seriam nocivas a
disciplina partidéria e reforcariam o espirito
de corpo dos congressistas na votagio de
matérias como a suspensao de imunidades
de parlamentares. No parlamento italiano,
as votagdes secretas retiravam dos partidos
politicos um importante meio de obter vo-
tacOes disciplinadas de suas bancadas e fo-
ram abolidas nos anos 80.%

5. A estrutura e o funcionamento
da Casa, e seu papel no sistema
de governo, vistos pela
Ciéncia Politica

Em livro publicado em 1974, o cien-
tista politico norte-americano David
Mayhew formulou hipétese de que o com-
portamento parlamentar dos congressistas
nos Estados Unidos tem, como primeiro
motor, o designio do deputado ou sena-
dor de disputar um novo mandato. Para
essa disputa, a organizacao do Congresso
serviria muito bem as necessidades dos par-
lamentares. Mayhew julgava dificil melho-
rar o arranjo existente, mesmo se um grupo
de planejadores se sentasse e procurasse de-
senhar duas assembléias nacionais norte-ame-
ricanas para, a cada dois anos, servir as ne-
cessidades eleitorais de seus componentes.?”

Na interpretagio de Mayhew, a orga-
nizagio descentralizada da House of

25. Vejam-se as observagdes na nota de rodapé n. 16.

26. A respelto, vejam-se as consideragdes de Reis (2006).

27. MAYHEW, 1974.




Representatives, com comissoes fortes, em
cuja estrutura de poder o principio da
seniority impera, di aos deputados, cujo
mandato se conquista em distritos, pelo sis-
tema de maiorias relativas (conhecido pela
expressao first past the post), plataformas de
onde se tornam visiveis perante o eleitora-
do. Proporciona-lhes, também, um lugar
adequado para a troca de favores (o
logrolling) com os colegas e os induz a espe-
cializagdo, de tal modo que cada um possa
aspirar a ter pelo menos uma faixa da politica
piiblica em que seja visto como o especialista
responsavel pelo que sobre ela se decide.

Os proprios partidos seriam, na visao de
Mayhew, adaptados as necessidades eleito-
rais dos parlamentares, por exemplo, a0 nao
se arregimentarem como organizagdes ideo-
légicas no trabalho parlamentar, presas a
principios que implicariam, segundo a 16gi-
ca majoritdria de ocupagdo dos cargos, pri-
varem os parlamentares da minoria dos meios
de satisfazer o proprio eleitorado para ten-
tar a reeleicao. E o sistema da seniority, de
qualquer maneira, protege os deputados con-
tra os partidos, caso estes procurem obter
maior disciplina.

A hipétese de Mayhew, centrada na bus-
ca da reelei¢io pelo deputado para explicar a
estrutura e funcionamento do Legislativo, é
conhecida na literatura como a “conexo elei-
toral”, expressio que, alids, faz parte do titu-
lo de seu livro. A partir de sua publicagao, a
obra deflagrou copiosa producio, que ora lhe
corroborou, ora lhe contestou a interpreta-
¢a0, sobretudo no que respeita ao cerne des-
ta, isto €, a légica do sistema de comissdes.

A seguir, apresentamos sinteticamente

trés familias de interpretagGes, desenvolvidas
sobretudo na literatura norte-americana so-
bre o assunto, comecando com primeira, 2
Mayhew, que inaugura a chamada “teoria
distributiva”. Os estudos brasileiros sobre as
comissoes em nosso Legislativo ligam-se, ex-
plicitamente ou nio, a essas familias tedricas.

No centro da teoria distributiva, véem-
se as legislaturas como organizag¢des horizon-
tais, em que se referendam as decisdes pela
regra da maioria. Sua estrutura colegiada
oferece riscos, porém, porque as diferentes
preferéncias de seus membros com relagio
as politicas em pauta podem ser dificeis de
combinar em maiorias coerentes ao longo
das virias politicas e op¢des. As decisées po-
liticas no ambito do Legisiativo se tornam
contestaveis, gera-se instabilidade e dificul-
ta-se a eficiéncia do processo legislativo.

Para a diminuigio do risco de caos e ins-
tabilidade, cria-se o sistema de comissdes.
Uma linha de argumentac¢io sustenta que,
com referéncias multiplas em plenério, é pre-
ferivel criar comissoes com jurisdigio espe-
cifica sobre assuntos definidos, de modo que
as demandas sobre dimensées particulares de
politicas tenham nelas foros especificos de
negociac¢io e decisio. Esses foros — as co-
missées — atenderiam Interesses particulares:
a regra de reciprocidade entre parlamenta-
res demandaria que os acordos alcancados
nas comissoes fossem respeitados em plena-
rio. Por conseguinte, caberia a este referen-
dar as decisoes das comissdes de modo que
as preferéncias especificas de seus membros
fossem atendidas. Essa € a visao do papel das
comissées no processo legislativo prépria da
teoria distributiva das comissoes.??

28. A aplicabilidade da teoria distributiva ao caso brasileico mereceu avaliagdo de Lemos (2001). Inspiram-se
nela, entre outros, dois brasilianistas, Barry Ames ¢ David Samuels. Ames, em sua investigagao do processo
orcamentério, vé a comissio de or¢amento como o locus de negociagdes de verbas para o atendimento de
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Nio obstante, as teorias distributivas
baseadas na reciprocidade em plendrio nio
parecem suficientes para explicar a estrutu-
ra organizacional do Congresso, uma vez que
as preferéncias particulares aprovadas em
comissdes podem estar em total descompasso
com a maioria do plenidrio e, nesse caso, a
norma de reciprocidade nio seria suficiente
para garantir que se honrem acordos
distributivos setoriais. De fato, as comissoes
sdo geralmente dotadas de poderes de sele-
¢io e agenda, ndo meramente explicaveis por
demandas distributivas. Por exemplo, no caso
da comissio orgamentéria, a capacidade de
o Congresso redimensionar o orgamento é
extremamente reduzida pela proibigao de
criagdo de despesas adicionais sem a defini-
¢ao dos recursos para prover aos novos gas-
tos, restringindo-se o espago de negociagdes
distributivas. Além disso, para surpresa dos
“distributivistas”, no Congresso norte-ame-
ricano as comissdes tendem a ser bastante
severas na aprovacao de projetos individuais
dos parlamentares.

Um enfoque alternativo ao distributivo
acentua o cardter informacional do funcio-
namento das comissdes. As comissdes se-
riam criadas pelos parlamentares para
aumentar o grau de eficiéncia do processo
legislativo. Quer peneirando os projetos in-
dividuais, quer valendo-se de “poderes de
agenda” para a apresentagio de projetos em
plenario, as comissoes cumpririam um papel
informacional, através do escrutinio dos pro-
jetos apresentados. Com isso, aumentar-se-ia

a eficiéncia do Legislativo e beneficiar-se-iam
as carreiras politicas dos parlamentares.”

No entanto, a eficiéncia é condicionada
pelos interesses politicos em jogo. Além dis-
s0, a eficiéncia nio elimina os conflitos
distributivos, uma vez que as politicas bene-
ficiam os grupos politicos de maneira desi-
gual. As teorias informacionais ndo eliminam
as possibilidades de discrepincia de interes-
se entre o plendrio e as decisdes das comis-
sdes, 0 que, de novo, sujeitaria 0 processo
legislativo 2 ineficiéncia de natureza similar
aos processos de caréter distributivo.

Ora, o plenério, nos legislativos democra-
ticos, se divide entre maioria governamental
e minoria oposicionista. Em outros termos, o
plendrio esta dividido por clivagens partida-
rias, com intefesse politico no funcionamen-
to das comissdes. Nesta perspectiva, as co-
missoes trabalham por delegacio dos parti-
dos politicos. As questdes informacionais e
distributivas passam pelo crivo das lideran-
cas partidérias, que delegam as comuissdes a
autoridade de deliberar sobre as matérias cons-
tantes da agenda politica congressual.*!

Que poderiamos dizer da nossa Cimara
dos Deputados? Como se articulam sua es-
trutura e modus operandi com o sistema
politico brasileiro? Funcionaria, também,
uma “conexio eleitoral” similar a norte-
americana ou atuariam com mais forca ou-
tros determinantes?

A “conexao eleitoral” e a visdo distributiva
como a chave explicativa nao apenas da es-
trutura e funcionamento das comissfes, mas

reivindicagdes dos redutos dos parlamentares, com fins eleitorais. David Samuels também enfatiza como, no
processo orgamentario, as bancadas legislativas dos estados usam de reciprocidade suprapartidaria para a
aprovagio de verbas estaduais no orgamento (AMES, 1986; SAMUELS, 2003a).

29. Para uma discussio abrangente de teorias distributivas e informacionais, ver Shepsle e Weingast (1997).

30. EPSTEIN e O’HALLORAN, 1999.
31. COX e McCUBBINS, 1993.



também do préprio comportamento do Po-
der Legislativo em seu conjunto, tém sido
contestadas entre nés, em estudos publica-
dos a partir da tltima década do século pas-
sado. Neles, di-se crescente atengio 2s es-
truturas e normas internas desse poder, an-
tes negligenciadas nas explicagdes, como
indutoras do comportamento parlamentar.
Passaram elas, agora, a considerar-se nao
como veiculo neutro, mas sim em seu peso
proprio e influéncia especifica sobre as ati-
vidades e deliberacoes no bojo da legislatura,
ja ndo vistas como simples reflexo das ope-
racoes do sistema eleitoral. Essas estruturas
e normas seriam, pois, varidveis independen-
tes ou intervenientes no processo de delibe-
ragdo congressual.’?

Para os trabalhos orientados por essa
nova perspectiva, as caracteristicas do siste-
ma eleitoral brasileiro - sobretudo o voto
personalizado em lista aberta, inerente a

nosso sistema proporcional - ndo tém a for-

ca que antes se lhes atribuia para explicar,
entre outros fatos, as votacdes no Congres-
so € a disciplina supostamente baixa dos par-
tidos politicos parlamentares.

Na interpretacdo com base na “conexao
eleitoral”, as normas eleitorais induziriam o
individualismo dos parlamentares, a busca
de politicas particularizadas, clientelistas, de

custos difusos para a sociedade, mas benefi-
cios concretos enderegados a restritos redu-
tos eleitorais. Do funcionamento eleitoral sob
essas normas derivariam frouxa organizacio
dos partidos e descentraliza¢io da estrutura
deciséria no interior do Congresso, por
exemplo, através de divisdo do trabalho em
comissoes com poder sobre fatias da politi-
ca ptiblica sob sua jurisdicio.

O determinismo da “conexo eleitoral”
sobre os partidos e a legislatura ndo tem
sido apenas interpretagio de textos acadé-
micos. E também freqgiientemente subscri-
to na visdo dos proprios politicos. Nos ing-
meros projetos que, desde a Repiblica de
46, se tém apresentado no Legislativo para
reformular o sistema eleitoral brasileiro, ja-
mais se deixa de fazer mengio aos efeitos
deletérios do sistema vigente sobre os parti-
dos e sobre o comportamento dos candida-
tos na campanha e, depois de eleitos, no
ambito da Cimara.*

De acordo, porém, com a nova interpre-
tagdo, a organizagdo formal e informal, a hie-
rarquia de cargos e o poder desigualmente
distribuido entre os representantes, no inte-
rior do Legislativo, permitiriam, em grande
medida, fazer tabula rasa das determinacoes
vindas do sistema eleitoral. Haveria a consi-
derar, na Cimara dos Deputados — o Senado

32.

33.

Os principais propugnadores do novo enfoque tém sido Argelina C. Figueiredo e Fernando Limongi, em
uma série de artigos, compilados em Figueiredo e Limongi (1999) e textos posteriores, entre os quais Figueiredo
e Limongi (2005). ’

A guisa de ilustragio, vejam-se as caracterizagdes desses efeitos por dois eminentes politicos do século passa-
do, Milton Campos e Gustavo Capanema. Milton Campos (1960), ao justificar projeto de sua autoria desti-
nado a mudar o sistema eleitoral: “No regime eleitoral vigente, vem-se tornando insuportivel a emulagio
entre os candidatos do mesmo partido. Os pleitos sdo espeticulo de desarmonia entre correligionarios,
comprometendo a coesio partiddria”; Gustavo Capanema (1969), ao propugnar por um sistema eleitoral
misto, inspirado no alemao: “No vigente sistema eleitoral, os candidatos a deputado federal oun a deputado
estadual se digladiam muito mais com os préprios correligiondrios do que com os adversrios. E se trata de
combate no raro secreto e insidioso. O resultado € a discérdia constante, com dano essencial & unidade
partidaria”. Veja-se, para os projetos de Milton Campos e Capanema, bem como numerosos outros, Cavalcanti
etal (1973).
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ainda € pouco estudado®* —, a forca da Mesa
Diretora e do Colégio de Lideres, bem como
a razoavel disciplina das bancadas partida-
rias, que seguem a orientagio de seus lide-
res, na neutralizagdo dos impulsos centrifu-
gos provindos da esfera eleitoral.

Mais importante ainda, Figueiredo e
Limongl, os principais proponentes dessa in-
terpretagao, sustentam que as estruturas da
Cimara atuariam conjugadas com o uso dos
“poderes de agenda” pelo Poder Executivo,
no sentido de permitir a cooperagio
congressual com o projeto de governo. Quan-
do primeiramente citamos esses autores no
presente texto, foi com sua observacio de
como, apesar da devolugio ao Legislativo, pela
Constituigio de 1988, de muitos dos poderes
que ele detinha na experiéncia democratica
anterior, a Carta manteve, também, a maio-
ria dos poderes legislativos do Executivo ad-
quiridos durante o periodo autoritario. Entre

medidas provisérias com forca de lei € a fa-
culdade de o Executivo solicitar, unilateral-
mente, urgéncia para projetos de lei de sua
autoria.”® Ainda que as medidas provisérias
agora estejam submetidas 4 nova sistemdtica,
limitativa quanto aos temas € quanto a seu
regime de tramitacao, inclusive com a proibi-
¢do de serem reeditadas mais de uma vez,
depois da Emenda Constitucional n® 32/2001,
ainda continuam sendo poderoso instrumen-
to do Poder Executivo. Por exemplo, no ha-
vendo deliberagio sobre elas no prazo de 45
dias de sua edigéo, entram automaticamente
em regime de urgéncia e paralisam a
tramitagio de todas as demais matérias até a
Casa legislativa deliberar sobre elas. Trata-se
do “trancamento de pauta”, com o dnus
decisério sobre o Legislativo. Também no caso
dos projetos de lei de autoria do Executivo
para 0Os quais se pega urgéncia, a nio-delibe-
ragdo sobre eles, ignalmente no prazo de 435

eles, o poder de decreto presidencial, via

dias, leva ao “trancamento de pauta”.*
b

34,

35.

36.

Um trabalho pioneiro sobre o Senado e suas fung¢ées, dentro do bicameralismo brasileiro, foi realizado por
Backes (1998).

Na versio deste capitulo, na primeira edi¢io do livro, menciondvamos, como privativa do presidente da
Repiiblica, com base no art. 61, § 1°, 11, “b”, da Constituigio Federal, a iniciativa de leis que versem sobre
matérias tributdrias e orcamentérias. Foi, porém, leitura equivocada do dispositivo. A iniciativa privativa do
presidente da Repiiblica para legislar sobre matérias or¢amentéria e tributéria, a que ele se refere, restringe-
se 4 administragio dos Territdrios. A iniciativa de leis complementares ou ordinérias em matéria tributéria é
da competéncia comum do presidente da Republica e de qualquer membro ou comissao da Cimara dos
Deputados, Senado Federal ou Congresso Nacional. No caso de matéria orgamentiria, o disposto no art.
165 do texto constitucional é serem o plano plurianual, as diretrizes orgamentdrias e o or¢amento anual
estabelecidos por lei de iniciativa do Poder Executivo. Agradeco aos consultores legistativos da Cimara dos
Deputados Eduardo Fernindez, Marcos Thadeu Napoledo de Souza, Marco Fibio da Fonseca Mourio ¢
Murilo Rodrigues Soares a elucidagio deste ponto.

A nova regra sobre as MPs, “ao invés de inibir, produziu um nimero maior de edigbes, tanto no final do
governo FHC, como no atual governo Lula”, assinala Fabiano Santos. Teve também outro efeito. As reedigges,
anteriormente sem limite, permitiam uma renegociagio continua do teor da medida proviséria, em fungio
de seus efeitos na realidade, como apontado pelos estudiosos (FIGUEIREDQ, 2000; AMORIM NETO e
TAFNER, 2002). Agora, essa lei maledvel ~ aspecto das MPs que os praticantes do direito mais aborrecem,
por ferir a seguranga juridica, mas que seduz os tecnocratas — foi coarctada, e nimero significativo de MPs
tem sofrido rejeigao. Em suma, pondera Santos, “a eliminagao da possibilidade de reedicio, assim como a
obrigatoriedade da manifestagio do plendrio, traz A tona a possibilidade de conflito, aberto e piblico”
(SANTOS, 2006:229). Abranches vé nessa conseqiiéncia da sistematica sobre as MPs implantada em 2001 -
o trancamento de pauta — um instrumento de que se vale o Executivo para evitar a aprovagio de iniciativas
do Legislativo que ndo lhe interessam, Para ele, recurso usado “nos momentos de fraqueza presidencial
decorrentes de problemas na gestio de sua coalizio parlamentar” (ABRANCHES, 2007:15).



Conjugam-se essas faculdades com a or-
ganizacdo interna da Casa, mais suscetivel a
forga do Executivo do que a que existiria, caso
vigorasse uma conexio eleitoral 8 Mayhew e
seguidores. Na visdo dos dois autores, a or-
ganizacdo € centralizada e priva as comissdes
de substancial parcela de poder. O processo
legislativo, dirigido e controlado, como du-
rante o periodo militar, por um nimero res-
trito de parlamentares, os membros do Colé-
gio de Lideres, converge, segundo eles, quase
que exclusivamente para o plenario, em de-
trimento do trabalho das comissdes.

Além de influfrem na preparacio da pau-
ta mensal de votagdes, os lideres podem,
também, solicitar mudanga no regime de
tramitacio de matérias, o que implica serem
elas retiradas das comissdes e passadas ao
plendrio.

O funcionamento desses dispositivos
traduzir-se-ia na produgio da Casa. As leis
origindrias de medidas provisdrias e de
projetos sobre matéria orcamentaria res-
pondiam por 60% do total de leis no perfo-
do pesquisado por Figueiredo e Limongi
(1989-1994). Nas matérias de iniciativa tan-
to de um quanto de outro Poder, o Executi-
vo respondia por 85% das leis sancionadas
no periodo pés-Constituinte. A tramitagao

das matérias de iniciativa do Executivo era
trés vezes mais rdpida do que a de matérias
de iniciativa do Legislativo.””

6. Os partidos politicos na C&mara

Uma outra vertente da visio exposta na
se¢do anterior diz respeito a0 comportamen-
to dos partidos politicos no dmbito parla-
mentar. Figueiredo e Limongi e os que se-
guiram a trilha interpretativa por eles aber-
ta nio véem nosso sistema eleitoral levar,
necessariamente, a pouca disciplina partida-
ria nas votagdes congressuais e, portanto, no
que toca ao apoio parlamentar ao governo,
a inseguranga e imprevisibilidade.

Mediante o exame das votagdes nominais
no periodo 1989-1994, depararam os auto-
res com indices de disciplina partidiria bem
mais altos do que a opinido corrente levaria a
esperar. Ou seja, substanciais maiorias nos
vérios partidos tém o mesmo voto, em linha
com a indicagio da lideranga. Os indices Rice
médios obtidos no periodo foram os seguin-
tes: PDS, 75,7, PFL, 78,4, PTB, 70,7, PMDB,
73,7, PSDB, 73,0, PDT, 81,4 e PT, 95,0.%
Haveria, portanto, mais partidarismo na Ci-
mara do que se acredita.”’

37.

38.

39.

Vejam-se Figueiredo e Limongi (1999, cap. 2), em especial a secio “O poder institucional do Executivo”, p.48-
72. Pereira e Mueller (2000) apresentam dados para um periodo mais recente. “Do total de 805 propostas que
tramitaram no Congresso brasileiro entre 1995 e 1998, 648 (80,49%) foram iniciadas pelo Executivo, 141
{(17,51%) foram iniciadas pelo Legislativo e apenas 16 (1,98%) pelo Judicidrio. O tempo médic para uma
proposta do Executivo ser sancionada pelo Congresso foi de 183 dias; no caso das propostas iniciadas pelo
Legislativo e pelo Judicidrio, o prazo estendeu-se para 1.194 e 550 dias, respectivamente” (p.47).

O “indice de Rice” ¢ obtido subtraindo-se, do percentual dos que votaram de acordo com a indicagio, o
percentual dos que votaram contra. Assim, um valor 70 significa terem votado a favor §5% e contra 15%.
Numa votagio dividida entre 50%/50%, o valor seria zero, e 100% a favor e 0% contra daria o indice de 100.
No enunciado dos préprios autores: “Os partidos politicos na Cimara nio sio pegas de ficcao. A filiagio
partidaria nos diz muito a respeito do voto provavel do parlamentar. As votagdes costumam dividir o pleni-
rio de acordo com padrdes ideolégicos classicos: hd uma direita, um centro e uma esquerda. Além disso, hd
uma centro-direita e uma centro-esquerda. Dito de outra maneira: o que temos ¢ uma alta fragmentagio
nominal a esconder uma baixa fragmentacio real” (FIGUEIREDO ¢ LIMONGI, 1999:93).
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Que fator explicaria essa disciplina par-
tiddria que contraria as previsdes da “cone-
%30 eleitoral” e faz, nessa interpretacio, com
que a “governabilidade” nio seja ameagada
por um Congresso errético ou recalcitrante?
Para os autores, as inferéncias sobre com-
portamento parlamentar, a partir do siste-
ma eleitoral de lista aberta e dos fracos ins-
trumentos partidarios de controle dos can-
didatos e eleitos, subestimam os mecanismos
compensatérios no dmbito congressual.
Mediante centralizagio de estrutura e pro-
cedimentos, da-se enorme forga aos lideres
partiddrios onde quer que se desdobre o tra-
balho parlamentar. Nio ¢ boa politica para
os deputados se indisporem com eles, pois
podem tanto indicé-los para as comissGes
permanentes, especiais e mistas, como tam-
bém delas remové-los. Ademais, o préprio
“poder de agenda” do presidente, sua capa-
cidade de determinar a pauta de decisées
parlamentares, ajuda-o a extrair aquiescén-
cia congressual a seus projetos por meio de
voto disciplinado.

Jairo Marconi Nicolau estende a andlise
da disciplina partidéria para o primeiro pe-
riodo governamental de Fernando Henrique
Cardoso (1995-1998) e também encontra
altos indices de disciplina, mas chama a aten-
¢d0 para a sua variagao entre os partidos.
Na oposi¢ao, quase préoximos de 100, esta-
vam os indices do PT e do PCdoB. O PDT e
o PSB eram um pouco menos disciplinados,
com indice em torno de 90. Na base gover-
namental, esse era também o indice de PFL,
PSDB e PTB. Um outro grupo apresentava
disciplina bem inferior, com indices ao re-
dor de 80, o PPR/PPB, o PMDB e o PL.

Por que essa variagdo? Nicolau sugere
estar ela associada 2 vida organizacional dos
partidos: grau de conflito doutrinario, pre-
senga de facgOes antigovernistas e padrio de
punicio para os parlamentares que votam
contra a indicac¢ao do lider do partido. O
autor chama também a atengio para o fato
de que, entre os periodos analisados por
Figueiredo e Limongi e o de sua pesquisa,
houve mudanga nos indices de disciplina,
alguns partidos tornando-se mais, outros
menos disciplinados. Analisa, também, o “in-
dice de apoio ao governo”, que revela, nos
partidos da base governista, haver um gru-
po dos que ndo apSiam proposigdes de inte-
resse do governo e votam contra elas, abs-
tém-se ou nao comparecem as votagoes.

Quanto do nio-apoio ao governo decor-
reu das auséncias e quanto dos votos contra-
rios? Nicolau depreende que, apesar de ter
contado com uma base nominal de 396 de-
putados, com as auséncias e votos contrari-
os ela passou, na mediana, para 318 votos, o
que gerou inseguranca e “a necessidade de
contar, em muitos casos, com o apoio dos
pequenos partidos de direita que ndo parti-
cipavam formalmente do governo”. Ao
conectar duas dimensdes tratadas separada-
mente pela literatura, a disciplina dos par-
tidos e o apoio dos partidos ao governo,
conclui ser necessirio contar os nimeros
de deputados da base governista na Camara
Baixa com cuidado quando, como no Brasil.
a disciplina varia, havendo partidos em qu¢
ela é baixa e em que pode haver alta taxa d«
auséncia nas votagoes nominais.*

Comparagdes entre os periodos da Re
ptiblica de 46 ¢ o p6s-Constituinte de 8

40. NICOLAU, 2000.




proporcionam um importante “quase-expe-
rimento”, para corroborar a explicagio an-
terior. Os dados sobre os dois momentos de
nosso presidencialismo democratico expdem,
de fato, significativos contrastes no compor-
tamento partiddrio no Legislativo. As vota-
¢Oes nominais disciplinadas dos partidos, por
exemplo, sio muito mais freqiientes no pe-
riodo p6s-88, a despeito de a legislagio elei-
toral permanecer basicamente a mesma nos
dois periodos.

Hoje, os estimulos da legislacao eleito-
ral pareceriam contrabalancados pelos no-
vos poderes a disposi¢ao do presidente e pela
concentracio de competéncias nas lideran-
cas partidarias congressuais. Conjugados, os
dois fatores produzem indices de disciplina
partiddria bem maiores do que os do perio-
do 1946-1964.%

Outros autores chamam também a aten-
¢a0 para um fator em muitas ocasides deci-
sivo para a obtencio da disciplina partidaria
por parte do governo, ou seja, o poder de
patronagem. Scott Mainwaring, que nio
descarta a forca do sistema eleitoral, com a
lista aberta e a candidatura nata, na confor-
macio de partidos pouco institucionalizados,
admite, contudo, que os lideres partidarios
da base governista podem conseguir apoio
dos membros de seus partidos pelo uso de
patronagem e clientelismo. Entre outros efei-
tos, a prética acaba custando caro & econo-
mia do pais e também i legitimidade do sis-
tema politico.*?

Carlos Pereira também incorpora a
patronagem 2 interpretacio da disciplina
partidiria. Concordando com o diagnéstico
de Figueiredo e Limongi, examina, porém,
mais diretamente, o modo como o Executi-
vo pode obter apoio nas votagdes de seu in-
teresse. Sua hipétese € a de ser um fator es-
tratégico a liberagdo de recursos para a exe-
cugdo das emendas orgamentérias destina-
das a levar obras e servigos as bases eleito-
rais dos deputados, vital ao seu esforco de
reeleger-se. Dessa forma, fechar-se-ia o cir-
culo: o sistema eleitoral enfraqueceria os
partidos no plano eleitoral, mas os poderes
presidenciais e a centraliza¢io de decisées
no Legislativo os reforcariam no Congres-
s0; ao votarem disciplinadamente, os parla-
mentares credenciam-se para levar benefici-
os individualizados ao eleitorado e esses be-
neficios lhes valem a reeleicio sem que o
partido seja necessario nessa etapa. O Exe-
cutivo usa dessa competéncia estrategicamen-
te, para premiar os parlamentares fiéis.*

Nesse particular, todavia, persiste diver-
géncia interpretativa. Para Figueiredo e
Limongi, uma demonstracio da for¢a parti-
diria no dmbito do Legislativo se d4 tam-
bém quando do processamento da proposta
orcamentaria, precisamente o contexto em
que o0s que esposam a tese da “conexio elei-
toral” a veriam pujante e capaz de induzir
um comportamento individualista, traduzi-
do na apresentac¢ao das emendas pelos par-
lamentares.

41. FIGUEIREDO e LIMONGI, 2002; SANTOS, 1997.

42. MAINWARING, 1999. Sobre a candidatura nata, trata-se do direito de os parlamentares de um partido
terem assegurado o registro de sua candidatura por esse partido no pleito destinado a compor a legislatura
seguinte & em curso. Foi introduzido pelo art. 4° da Lei 6.978, de 1982, e sucessivamente reiterado pela Lei
6.055/74, art.4, pela Lei 8.713/93, art.8, §.2, e pela Lei 2.504/97, art.8, § 1°. Sua eficicia juridica foi
suspensa, entretanto, em 2002, por Acérdio do Supremo Tribunal Federal (TAVARES, 2006).

43. PEREIRA, s.d. Ver, também, Pereira e Mueller (2002).
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Essas emendas existem, é verdade. Mas,
sustentam Figueiredo e Limongi, elas nio
necessariamente entram em choque com os
designios governamentais, articulados pela
maioria partidaria de apoio no Legislativo.
A hipétese da conexio eleitoral nio pode
ignorar, segundo eles argiiem, que “a prin-
cipal linha de conflito do sistema politico
brasileiro nio é dada pelas relagées entre os
poderes, mas sim pelas clivagens politico-
partiddrias”. Essas clivagens significam ha-
ver, no Congresso, uma coalizio de apoio
ao governo e outra de oposi¢ao. A coalizio
governista apéia a centralizacao do proces-
so orcamentario. Haveria, na pratica, uma
delegacdo de poder dos parlamentares 2s li-
derangas partidarias, representadas pelo
relator geral e seus colaboradores diretos,
afinados com o Executivo, os quais assegu-
rariam que a pega orcamentéria final atenda
a politica macroecondmica. Em outras pala-
vras, a delegacio aos partidos reduziria de
muito a significa¢io e o impacto das emen-

das individuais, inclusive na politica fiscal.
Além de, no montante, terem elas pouco peso
relativo, nao necessariamente se chocam com
a agenda de governo: “A alocagio de recur-
sos feita pelos legisladores é complementar, e
nao contraria a do Executivo” (FIGUEIREDO
e LIMONG]I, 2005:767).*

A patronagem também desempenha pa-
pel central na explicagio que Fabiano San-
tos propoe da diferenca de coesdo partidaria
entre os periodos de 1946-1964 € o pés-
Constituinte na Cdmara dos Deputados. Na
Republica de 46, foram bastante baixos os
indices de coesio (ou disciplina) dos parti-
dos, em contraste com o periodo recente.

Concordando com Figueiredo e Limongi,
Santos identifica, na ampliagio do poder de
agenda presidencial na Nova Republica, a
grande diferenga institucional entre os dois
periodos. Esse poder pode afetar positiva-
‘mente a tendéncia majoritiria na Cimara em
favor das pretensées presidenciais. Ou seja,
os partidos de apoio ao governo tendem a

44. Pereira e Mueller ndo discordam quanto a ser pequeno o impacto macroecondmico das emendas parlamen-

tares. Afirmam eles, na conclusio de texto em que examinam a hipétese de incorrerem os governos de
coalizdo em custos mais altos do que os apoiados por partidos majoritirios, que “em vez de acarretar gran-
des déficits piblicos, o governo de presidencialismo de coalizio no Brasil propicia condi¢gSes para que o
Executivo obtenha, a um baixo custo, alto grau de governabilidade”. As emendas parlamentares seriam
justamente o instrumento para lograr a prego relativamente “barato” para o governo manter disciplinada
sua.coalizio no Congresso (PEREIRA e MUELLER, 2002:295). Observe-se, contudo, que, se o valor das
emendas individuais significa pouco em termos macroeconémicos, para o parlamentar com votagao em
reduto geograficamente circunscrito (AMES, 2001; CARVALHO, 2003) pode ter grande importéncia, como
evidéncia de servigo. Ademais, o recente (2006) escandalo politico intitulado “das sanguessugas” mostra
serem as emendas campo propicio a atividades ilicitas. Para uma andlise pioneira da politica na elaboragao
do orgamento, ver Castro Santos, Machado e Rocha (1996). O ex-presidente Fernando Henrique Cardoso,
em valioso depoimento recentemente publicado em livro, chama, contudo, a atengdo para o efeito nega-
tivo sobre a legitimidade do governo da sistemética or¢amentéria no tocante s emendas. Assim discorre
sobre os recursos objeto dessas emendas ao orgamento: “Por pequenos que sejam, entretanto (e nem
sempte s30 ti0 pequenos assim), infectam a percepgao do uso de recursos piiblicos. Toda liberagio de
verbas proveniente de emendas parlamentares é noticiada com alarido, como se tudo fosse clientelismo e
todo clientelismo, em si mesmo, corrupgio. O resultado é que os ministros ou secretarios incumbidos da
relagdo com os parlamentares acabam por sofrer consideravel desgaste, na medida em que nao cedem as
pressées. E quando cedem, ainda que nos limites da lei e do moralmente aceitavel, véem-se associados as
piores praticas” (CARDOSO, 2006:278). No capitulo “O Sistema d¢ Govemno do Brasil” comentamos
alguns dos pontos tratados nesse livro.




votar disciplinadamente em favor de suas
propostas. No periodo anterior, a falta des-
se poder dava maior influéncia legislativa aos
deputados e levava a menor cooperagio com
o presidente, obrigado, pois, a buscar apoio
— via patronagem — também em partidos de
oposi¢io.

Quando detém o poder de agenda, o pre-
sidente pode restringir o uso de patronagem
asua base, solidificando o apoio desta. Quan-
do carece desse poder, como acontecia na
Repiblica de 46, tem de estender o raio de
a¢io da patronagem aos membros cooptéveis
da oposicido. Ao fazé-lo, porém, corre o ris-
co de agravar a falta de coesio partidaria de
sua prépria base.*

Além, todavia, dos novos poderes presi-
denciais e da concentragio de poder dentro
do Legislativo na Mesa Diretora e nas lide-
rangas partidarias, e dos instrumentos que o
presidente da Reptblica pode mobilizar para
obter votacdes favordveis dos parlamentares
de sua base, podemos especular sobre que
outros fatores levariam ao voto disciplinado.

Em outro texto, Fabiano Santos indaga
por que os deputados delegariam poderes tao
amplos a seus lideres na Cimara, abdicando
do poder de propor emendas e reduzindo o

poder das comissGes de controlar a agenda
legislativa, apesar das oportunidades maiores
de participagao que elas poderiam oferecer.*
Para ele, entre a Repiiblica de 46 e a Nova
Repiiblica, o Brasil passou do que chama “pre-
sidencialismo faccioso” para o “sistema
presidencialista de coalizio racionalizado”.*

Na Repiiblica de 46, o poder do Execu-
tivo na or¢amentagio era menor. A Comis-
sio de Financas da Cimara podia encami-
nhar ao plendrio uma proposta de orgamen-
to caso o Executivo nio o fizesse no prazo
constitucional e os deputados podiam criar
despesas e assim atender as solicitagdes de
seus eleitores.*® Havia, portanto, menos ca-
pacidade de o presidente e seus aliados no
Congresso imporem disciplina a base de
apoio parlamentar.

Hoje, com poderes reduzidos, é preciso
ter os partidos como intermediarios nas ne-
gociagdes com o Executivo, para que este
cumpra os acordos de liberagio de recursos
de que os parlamentares necessitam, pois
estes, individualmente, tém pouca capacida-
de de ameagar o governo com um voto con-
tririo por ndo atendimento de pleitos. Se o
fizerem, € alto o risco de ficarem em dissi-
déncia isolada.”

45. No caso da oposi¢io, a coesio e disciplina nio advém da “patronagem”, exceto negativamente, guando o
governo coopta alguns de seus membros. Vejam-se Santos (1997) e Pereira (s.d.).

46. SANTOS, 2002.

47.

48.
49.

O qualificativo racionalizado, lembra Santos, tem-se aplicado aos parlamentarismos que, para superar os
problemas que esse sistema apresentava, sobretudo no periodo entre as duas grandes guerras do século
passado, adotaram normas restritivas para a aprovagao de legislagio relevante, as quais tornaram a ativida-
de parlamentar previsivel e coerente. Essas normas permitiram a superagdo dos chamados problemas de

sua agio coletiva. No caso do Legislativo, implicam delegacio de poderes decisérios ao Executivo.
Mediante “antecipagio de receita” e aplicagio de saldos (art. 75 da Constituigio de 1946).

Nas palavras de Santos, “o comportamento coeso em uma legenda comum € do interesse de cada deputado
como forma de conferir credibilidade a uma ameaca que, do contrario, ndo chegari a importunar ator
politico tio poderoso quanto o presidente brasileiro (...) a adesio as proposicdes politicas do partido é um
bem publico para a bancada como um todo, e esse beneficio somente pode ser alcangado se os parlamenta-
res delegam aos lideres uma parte considerdvel de seu controle sobre a pauta legislativa com a finalidade de
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Os dados que comparam os dois perio-
dos mostram que, na Republica de 46, uma
politica basica, a de substituicio de importa-
¢Oes, tinha o apoio de facgdes majoritdrias
no interior de cada um dos maiores partidos
do periodo (PSD, UDN e PTB), mas nio dos
partidos como entidades disciplinadas. Era
preciso, entio, o presidente cooptar a UDN,
que era formalmente oposicio a seu gover-
no. Na Nova Republica, porém, as politicas
de Fernando Henrique Cardoso lograram
uma base majoritdria partidariamente disci-
plinada.

Como quer que seja, O NOVO CONLEXTO
pds-88 nao dispensa os presidentes brasilei-
ros, caso desejem um minimo de eficicia
legislativa além do recurso as medidas pro-
visdrias, da construgio de coalizdes que thes
rendam apoio nas votagoes de seu Interesse.
O assunto é tratado especificamente no ca-
pitulo “O Sistema de Governo do Brasil”,
deste livro, em que discutimos as contribui-
¢Oes que a ele trouxeram Sérgio Abranches
e Octavio Amorim Neto, dentre outros.

Os dados de Amorim Neto mostram ter
estado o governo de Fernando Henrique
Cardoso muito mais préximo de um gover-
no de coalizdo de estilo europeu do que os
de Fernando Coilor ¢ Itamar Franco.

Em texto de 2003, Amorim Neto e San-

tos combinam vérias das hip6teses que ex-
ploraram em trabalhos anteriores e tentam
uma abrangente explicagio do funcionamen-
to do sistema politico brasileiro, a partir das
inter-relacées entre as regras eleitorais, os
poderes legislativos presidenciais e as exi-
géncias da producio da politica piblica.’®
Partem eles do exame do modelo do “se-
gredo ineficiente”. Nesse modelo, um presi-
dente com fortes poderes legislativos convi-
ve com liderancas com pouco controle de
suas bases partidarias.®! Os politicos repre-
sentados no Legislativo podem legislar e
operar em beneficio de seus eleitorados lo-
cais {0 pork barrel dos norte-americanos).
Sendo, porém, necessdrias politicas de alcan-
ce nacional, o cuidado destas se delega ao
presidente da Repiiblica. A idéia de “inefi-
ciéncia” significa que os parlamentares se in-
teressam pelos seus redutos, na atividade
legislativa e, assim, as eleigbes para o
Legislativo ndo tém o foco nas politicas na-
cionais. O sistema eleitoral proporcional de
lista aberta reforga essas caracteristicas. Os
candidatos fazem campanhas pessoais em
suas bases e os partidos pouco participam
delas, inclusive no financiamento. As lide-
rangas partidarias nao tém, assim, poder so-
bre as bancadas, para cuja elei¢do pouco in-
fluitam. Em suma, terfamos parlamentares

50.

51

remover os problemas de coordenagio {...) Quando os legisladores estio organizados em partidos disciphi-
nados, a for¢a do seu apoio parlamentar aproxima-se do peso dos partidos que formalmente integram a
coalizio governista. Isso, por sua vez, garante o fluxo de legislagdo no plenario da Camara e, em contrapartida,
os parlamentares sio aquinhoados pelo Executivo com beneficios de patronagem que eles distribuem aos
seus redutos eleitorais” (SANTOS, 2002:243-4).

AMORIM NETO e SANTOS, 2003. A expressio “segredo ineficiente” é usada em contraposigio a “segre-
do eficiente™, a cléssica imagem apresentada pelo publicista britdnico Walter Bagehot para caracterizar o
sistema politico que se consolidara em seu pais j4 em meados do século XIX. Com a concentragio dos
poderes parlamentares no Gabinete, as disputas eleitorais — apesar de o voto ser conferido a candidatos em
eleicdes distritais, ndo a listas partiddrias - tornaram-se cotejos nacionais entre as plataformas partidarias e
nio competigdes interpessoais. EleicSes eficientes, nesta caracterizacio, sdo as em que propostas de dmbito
maior, nacionais, competem pela preferéncia do eleitor.

Este modelo é exposto em Shugart e Carey {1992).




orientados para os redutos, enquanto as po-
liticas de 4mbito nacional sio reserva do Exe-
cutivo, justapondo-se, pois, duas esferas re-
lativamente estanques.

Em contraste, a partir do estudo
empirico, verificam Amorim Neto e Santos
que, no tocante a suas propostas legislativas,
os deputados brasileiros nao necessariamen-
te tém um foco “paroquial”, o que, em par-
te, se explicaria por haver restrigoes legais a
seu papel no processo or¢amentério.*?

O incentivo a delegacio das politicas de
ambito nacional ao Executivo existe, mas
para os deputados que se alinham com o
governo. Quanto aos de oposi¢ao, no perfo-
do coberto pelas analises de Amorim Neto e
Santos, valeram-se da oportunidade de apre-
sentar propostas com foco nacional, de que
fizeram plataforma publica para suas idéias,
ligadas a um projeto de conquista da Presi-
déncia da Repiblica. Portanto, 0 modelo de
“segredo ineficiente” no Brasil acabou per-
mitindo uma dinamica eleitoral “eficiente™.
Segundo os autores, ao opor-se as coalizoes
governantes, em discorddncia com as politi-
cas seguidas no plano nacional, o PT tornou-
se um dos principais aspirantes a Presidén-
cia. O comportamento parlamentar petista,
com grande disciplina nas votagdes, consti-

tuiu, portanto, um desafio a hipédtese do
poder solvente do sistema eleitoral sobre as
organizagOes partidarias.

Para eles, o enfoque proposto por Barry
Ames, ao descrever quatro perfis possiveis
de votagio territorial dos deputados brasi-
leiros — perfis sobre os quais nos deteremos
mais adiante -, permite entender como esse
sistema pode favorecer diferentes estratégias
eleitorais. Algumas dessas estratégias estimu-
lam o paroquialismo dos representantes,
outras ndo, como se revela no caso do PT.
Esse partido investiu no conteiido informa-
tivo de sua legenda, estratégia que se mos-
trou cada vez mais bem-sucedida, apesar dos
limites de um sistema fundado no segredo
ineficiente.*?

A visdo do modelo “segredo ineficiente”
levaria a pensar o processo politico sem gran-
des divisoes partidarias, com o presidente nao
conseguindo articular coalizdes governantes
estaveis e o eleitorado nao dispondo, nas elei-
¢bes parlamentares, de referéncias quanto a
quem responsabilizar pelas politicas nacio-
nais. Entretanto, na pesquisa de Amorim
Neto e Fabiano Santos, mostra-se que o sis-
tema pode exibir eficiéncia eleitoral, quan-
do, como no governo de Fernando Henrique
Cardoso, h4 uma coalizdo governante mais

52. Contudo, no comportamento com relagio as proposigdes de iniciativa do Executivo, a legislatura parece
nio pautar-se sobretudo por consideragdes de macropolitica nacional. E o que se depreende do depoimento
de Fernando Henrique Cardoso, em “A Arte da Politica”. Para o ex-presidente, nas interagdes entre 0s
poderes, quando se trata de matérias nas quais uma visio de pais esteja em jogo, o Legislativo quase sempre
age via acomodacio de interesses grupais ¢ pessoais, em vez de pautar-se por clivagens que éxpressem “um
critério propriamente politico”, pelo que ele entende consideragdes de Ambito maior, programatico. Em
suma, de acordo com ele, o foco do Legislativo, na votagio das propostas “nacionais” do Executivo, é
altamente contaminado, se ndo pelo “paroquial”, no estrito sentido geogrifico, pelo menos pelo particularistico
(CARDOSQO, 2006:446). Na mesma linha do depoimento de Cardoso, a entrevista do deputado Ibsen Pi-
nheiro, ex-presidente da Cimara dos Deputados, ao jornal Correio Brazilienese (20.02.2007). Veja-se, tam-
bém, consubstanciando essas percepgdes da prépria “classe politica”, a anélise de Velasco Jtnior, comentada

matis adiante.

53. SAMUELS, 1999.
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estivel. A presenca dela e de um partido
como o PT na oposi¢io leva a modificar ou
especificar a hipétese de elei¢oes ineficientes.

A pesquisa mostra, também, que a Ci-
mara desempenha um papel menor na
legiferagdo, como consegiiéncia do sistema
de incentivos 2 carreira dos deputados. Sen-
do o Executivo, nos vérios niveis de poder,
o foco da influéncia politica, a carreira no
proprio Legislativo se torna apenas mais uma
entre varias outras opcOes abertas aos que
tém a politica como vocagio.

7. Outras interpretagdes

Alguns autores, em graus diversos, dis-
cordam da nova tendéncia interpretativa da
relagdo entre os Poderes e do comportamento
congressual. Em alguns dos casos, buscam
mostrar que, mesmo se reconhecendo a im-
portincia dos fatores destacados pelos no-
vos estudos, ainda assim, para uma explica-
¢ao mais inteiriga dos fatos, nao se podem
ignorar os determinantes préprios da cone-
xao eleitoral. Em outros casos, dio menor
énfase ao que acontece nas elei¢des e nas
relagdes dos representantes com suas bases
e enfocam diretamente as negociagdes entre
governo e parlamentares. Para este segundo

grupo, as negociagdes sio, com freqiiéncia,
jogos mais igualitdrios, disputados entre ato-
res eqilipotentes, e nao relagdes assimétricas.
Nessa altima linha, alguns propéem uma
possivel sintese entre as visdes extremas.
Examinaremos brevemente algumas das con-
tribuigdes nos virios enfoques.

Barry Ames seria, dentre os autores que
se tém debrugado sobre as relacdes entre os
poderes, um dos que com mais vigor defen-
dem o diagnéstico da conexao eleitoral, a
brasileira. Para ele, a votagao nominal no
plendrio, da qual se infere a disciplina parti-
daria, é a culminancia de negociacio, tanto
entre os poderes, quanto entre lideres e li-
derados. Esse processo leva a concessoes,
modificacdes das propostas, que a votacao
nominal final ndo registra, concessdes que
podem mostrar muito maior forga das bases
em extrair beneficios das liderangas e do
Executivo em troca de apoio do que o com-
portamento de plendrio, com obediéncia a
indicacio de voto pelo lider, deixa entrever.**
Ames também chama a atengao para o fend-
meno das “ndo-decisdes”, ou seja, o funcio-
namento do principio da “reagio antecipa-
da”, quando o Executivo e seus lideres par-
lamentares deixam de apresentar uma pro-
posta por considerd-la sem perspectiva de

54. Implicitamente, essa negociagio prévia é reconhecida por Figueiredo e Limongi quando, ao confrontar o

tempo de tramitagio entre as proposi¢des introduzidas pelos préprios parlamentares € o projeto vindo do
Executivo, mencionam que este “chega ao Congresso pronto e, em alguns casos, negociado”. Nao explo-
ram, contudo, o que ela significa. Pode expressar um poder parlamentar maior do que evidenciam as vota-
¢Ges nominais de textos j negociados previamente. Se a andlise se limita a essas votagbes, pode passar por
cima dos custos de transagao em que o governo incorreu {FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999:54 e 67). A
esse respeito, também a formulagio de Castro Santos (1997), Power (1999) e, mais recentemente, de Santos
{2006:2335). Este tiltimo autor, embora nio rejeite a importancia de examinar o processo de negociagdo, em
vez de apenas o produto votado em plendrio, pondera, no entanto, ser fundamental considerar que os
indices de disciplina partidaria no periodo p6s-Constituigio de 1988 sio consistentemente mais elevados do
que no periodo democritico anterior, também presidencialista, federal e com representagao de lista aberra.
H4, pois, de explicar a variagio entre os dois periodos, ¢ que requer enfocar a diferenca que a centralizagao
do processo decisério na Nova Republica implica (SANTOS, 2006:235).




aprovacio, apds soltarem balées de ensaio
sobre seu contetido ou em rodadas prévias
de negociagio. A restrigdo da andlise s vo-
tacOes nominais para inferir relagdes de po-
der pode estar deixando de fora fenémenos
relevantes em que essas relagdes também
estejam presentes.

Que as bancadas votem segundo as indi-
cagoes dos lideres ndo prova, de acordo com
Ames, serem os partidos fortes, disciplina-
dos e hierdrquicos. Os partidos brasileiros
sdo, para ele, em boa medida, produtos do
sistema eleitoral, que d4 muita forga ao can-
didato, em vez de ao seu partido. Portanto,
quando um deputado vota de acordo com o
lider, esse voto pode estar refletindo coisas
diversas, nio necessariamente a for¢a e a dis-
ciplina partiddria.

Para Ames, Figueiredo e Limongi dao
uma explicacdo monocausal para fenémeno
de multiplas causas. Um resultado de vota-
¢do coerente com o encaminhamento do li-
der pode refletir muita coisa, até mesmo
obediéncia ao partido. Mas, para dizer ser
esse 0 aspecto decisivo, que provaria a forca
dos partidos congressuais sobre os parlamen-
tares, deve-se confronti-lo com explicagoes
alternativas. Para fazé-lo, esse autor também
analisa as votacbes da Camara, mas o instru-
mento estatistico que usa para explica-las lhe
permite descobrir, entre varios fatores, 0s que
de fato influenciam o comportamento do de-

putado, levando-o a cooperar ou nio com o
partido.

Uma de suas conclusdes é a de que, mes-
mo que os encaminhamentos dos lideres
possam ter influéncia nos deputados (tradu-
zindo a forga do partido), outros fatores com
eles competem para explicar a cooperagio
ou desergio em votagdes importantes.

A aquiescéncia dos deputados ao enca-
minhamento partidério pode vir de nego-
ciagao entre eles, a lideranga e o governo, e
nio da forca partiddria a que parecem sub-
meter-se. Certos parlamentares tém maior
independéncia eleitoral com relagio ao par-
tido do que outros, sio bem votados em re-
dutos trangiiilos e podem impor sua vonta-
de. Outros dependem das gracas partidarias
para poder mostrar servigo a seus eleitores e
ndo ficar inferiorizados em seus redutos dian-
te dos rivais, as vezes do mesmo partido. Na
equagio explicativa de Ames, inclui-se, por
exemplo, o éxito dos parlamentares em ter
suas emendas orcamentarias aprovadas e
traduzidas em desembolsos do Executivo. O
voto coerente pode provir, também, nio da
for¢a do partido, mas da prépria ideologia
do deputado.’*

Na valorizag¢do dos determinantes eleito-
rais, Ames introduz, como antecipamos, uma
inovadora tipologia dos vérios “distritos” em
que os deputados se elegem. Porque, mesmo
nao se adotando em nosso sistema eleitoral

55. BARRY AMES, 2001, especialmente no cap. 7 (Party discipline in the Chamber of Deputies). A importancia
que Ames ¢, também, Pereira e Mueller, entre outros, atribuem 4 apresentagio de emendas, sua incorpora-
¢30 a0 orgamento e posterior execugdo, nas refacoes entre Executivo e Legislativo, é contestada por Figueiredo
e Limongi em trabalho mais recente, como anteriormente mencionado. Entre outros pontos, argumentam:
“Emendas sao executadas sem que 0s votos esperados sejam dados, e votos sio dados sem que a contrapartida
- ou seja, a liberacio de recursos — ocorra. Ha casos, inclusive, em que, dada a rotatividade dos membros do
Legislativo, a troca de votos pela execugdo de emendas nem sequer seria possivel. Hi um sem-niimero de
deputados que votam a favor dos interesses do Executivo sem participarem do processo orgamentirio, e ha
0s que participam e tém suas emendas executadas apesar de nao mais exercerem mandatos” (FIGUEIREDO

e LIMONGI, 2005:740).
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recortes oficiais da geografia do Estado - os
distritos — podendo, em principio, o candi-
dato receber votos em todo o territério des-
te, na pratica se revelam distintos perfis quan-
to a distribuicao geogrifica da votagao.

Ames nao explora essa diversidade de
perfis em sua anilise, usando-a apenas
ilustrativamente, mas Nelson Rojas de Car-
valho o faz, ao conjeturar que essa varieda-
de de padrdes suscita atitudes e comporta-
mentos diversificados dos parlamentares no
Legislativo. Sua anilise, na verdade, permite
especificar, no contexto brasileiro, a hip6tese
da “conexdo eleitoral” - condicionada que é
pelas particularidades do sistema eleitoral
proporcional de lista-aberta, exercida em dis-
tritos que se confundem com os Estados —,
mostrando que ela pode responder por mo-
dalidades distintas de voto do parlamentar no
Legislativo.®

Nos Estados Unidos, o deputado procu-
ra, mediante sua acdo no Legislativo, levar
beneficios para seu distrito, porque nele foi
eleito, a0 conquistar a maioria relativa de
seus votos, sendo este o motor da “conexao
eleitoral”. Dessa orientagio distrital resul-
tam politicas fragmentarias, vistas da pers-
pectiva nacional.

No Brasil, porém, apenas uma parcela -
cerca da metade — dos representantes tem
votacdo com um perfil assemelhado a esse.’’

Ora, € natural pressupor que “distritos”
eleitorais de configuragoes distintas, segun-
do a tipologia usada, também levem a desem-
penhos diversos na arena parlamentar, por ge-
rarem necessidades eleitorais especificas. Por

exemplo, um deputado eleito em 4rea me-
tropolitana, em competigio com dezenas de
outros, teréd pouca oportunidade de lograr,
para a cidade, uma obra cujo mérito lhe seja
claramente atribuivel, com exclusio de seus
rivais. Sua estratégia politica nao ser4, obvia-
mente, a mesma do deputado mais votado
num grupo contiguo de pequenos mumnicipios
interioranos, com interesse em levar para l4 o
projeto que lhe serd creditado sem erro pelo
reconhecido eleitor. Ao contririo, tenderd a
orientar-se por politicas mais gerais, de am-
bito mais vasto quanto a seu impacto € no
que respeita a virtuais beneficiarios.

Rojas de Carvalho aduz indmeras evidén-
cias da diversidade de atitudes e comporta-
mentos de nossos deputados, em fungao de
suas distintas determinagoes eleitorais. Com-
prova, com anélise de projetos de lei, reque-
rimentos de informagao, discursos em ple-
nério, emendas or¢camentérias, mas também
pesquisas de opinido, ser o comportamento
paroquial, favorecedor da chamada politica
distributivista — antes presumida como uni-
versal pela maioria dos intérpretes — préprio
apenas dos parlamentares com perfil eleito-
ral do tipo que intitula dominante.

Do mesmo modo, a hipétese segundo a
qual a estrutura interna do Congresso anu-
laria as influéncias da esfera eleitoral lhe
parece ter sua validade circunscrita a uma
parcela apenas da representagio politica.

Nas palavras desse autor, nenhum dos
modelos - o distributivista e o partidario, como
podem ser chamadas as duas posigdes — pode
nutrir “qualquer pretensio de exclusividade

56. CARVALHOQ, 2003. No capitulo “O Sistema de Governo do Brasil” fazemos uma descri¢do mais detathada

dos quatro perfis, portanto nio a repetimos aqui.

57. Veja-se a Tabela 1, do capirulo “O Sistema de Governo do Brasil”, em que mostramos ¢ célculo feito por
Carvalho de quantos depurados, na legislatura eleita em 98, se encaixavam em cada um dos quatro perfis,
resultantes da combinagdo das duas variaveis dicotdmicas usadas.
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teérica no que se refere & compreensio dos
aspectos analisados de nosso Congresso”.
Conjugados, porém, ajudam a entender a
l6gica da representagio politica no Brasil.

Maria Helena Castro Santos, por seu
turno, pde em foco as relagdes entre os po-
deres na elaboragio de politicas, sem procu-
rar identificar se funciona ou nao uma “co-
nexao eleitoral”, determinada por sistema
eleitoral, federalismo ou outros fatores, e
com impacto nessas relagées. Ela reconhece
ter o Executivo, no periodo pds-Constituin-
te, o dominio do processo legislativo, ao
comandar a agenda do Congresso e ter a ini-
ciativa dos projetos relevantes para o
reordenamento socioecondémico do pais.
Observa, entretanto, nio ser menos verdade
ser ele obrigado a negociar com o Congres-
so, muitas vezes arduamente, tendo, com
freqiiéncia, de construir maiorias a cada vo-
tacdo. Em outras palavras, o Executivo pre-
domina, mas o Congresso nio € de forma
alguma irrelevante, € muito menos é coope-
rativo como regra geral. Em que circunstan-
cias e que varidveis explicam o estabeleci-
mento de padrdes de interagao envolvendo
os dois Poderes, de natureza mais ou menos
conflituosa ou mais ou menos cooperativa,
é questio empirica ainda incipientemente
investigada, segundo argii.*®

Também David Samuels trabalhou o as-
sunto e questionou a interpretacio de
Figueiredo e Limongi, estribando-se, porém,
em outra ordem de consideragdes.*” Para ele,
apolitica estadual tem uma grande influéncia

sobre o comportamento do parlamentar bra-
sileiro, muito mais forte do que a que o par-
tido politico nacional e a organizagio inter-
na do Legislativo possam exercer.®®

Como se di a influéncia estadual sobre o
parlamentar? Samuels relembra que, diferen-
temente do deputado norte-americano, cuja
atuacdo na House of Representatives tem
como referéncia a necessidade de reeleger-
se, 0 brasileiro s6 excepcionalmente pensa
em fazer uma carreira no préprio Legislativo.
Para a maioria dos deputados, o mandato
legislativo é passageiro. Buscam, ao invés,
uma carreira externa, sobretudo nos Execu-
tivos estaduais ou municipais. O mandato
na Cimara constitui, antes, uma ajuda ou
impulsionador a essa carreira executiva, do
que a meta dltima. Para o mandato parla-
mentar dar esse impulso a carreira do depu-
tado, é importante o representante estar em
bons termos com a “situagio” estadual, mui-
tas vezes independentemente de pertencer a
um partido de oposi¢io ao governador. E
uma das maneiras de fazé-lo é pela defesa
dos interesses do Estado na Cimara, seja
quando da elaboragio do orgamento fede-
ral, seja quando da tramitagido de matérias
que podem afetar esses interesses.

Sendo a carreira do deputado guiada
pela “ambicdo progressiva” — ou seja, ele
quer continuar na politica, mas nao neces-
sariamente fixado na Cimara, senio con-
quistando postos executivos — falta-lhe o
estimulo de seu colega norte-americano para
moldar a Camara as necessidades de uma

58. CASTRO SANTOS, 1997. A visio do problema apresentada por Fernando Henrique Cardoso parece refor-
ar essa interpretagdo, como também, em vérios pontos, d4 sustentagdo ao enfoque de Ames (CARDOSO,

2006). .
59. SAMUELS, 2003a.

60. Samuels retoma e aprofunda tese de Fernando Abrucio, exposta em Abrucio {1998). A contribuicio deste é
analisada no capitulo “O Sistema de Governo no Brasil”, do presente livro. Ver também Kinzo (1999).
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longa carreira, conquistada em sucessivas
reeleicdes. Assim, por exemplo, nossa Ci-
mara ndo privilegia a antigiiidade, a especia-
lizagdo, o papel das comissdes, ao contrario
da House of Representatives nos Estados
Unidos. A prépria canalizacdo de recursos
aos redutos eleitorais, via emendas orcamen-
tarias individuais, é posta em segundo pla-
no, em beneficio das emendas de bancada,
que atendem aos pleitos estaduais. Na apro-
va¢io dessas emendas, obliteram-se as dife-
rencas partiddrias.

Defendendo os pleitos estaduais, o depu-
tado se credencia perante os governadores e
os prefeitos (estes dltimos muito dependen-
tes do governo estadual) e espera contar com
a ajuda deles nos passos posteriores de sua
carreira.

Em conseqiiéncia, o poder dos partidos
nacionais é diminuido e as deliberacées
congressuais sofrem forte influéncia dos go-
vernadores. As decisées legislativas que, de
alguma forma, ferem os interesses dos Esta-
dos, muito dificilmente sao aprovadas sem
muita concessao e, nio raro, diluicio do con-
tetido, com implicagGes negativas para a pré-
pria governabilidade.®’

Licinio Velasco Jinior, que pesquisou
duas das principais privatizagcbes efetuadas
no governo de Fernando Henrique Cardo-
so, a da Companhia Vale do Rio Doce ¢ a
das telecomunicagbes, propicia-nos uma vi-
si4o mais matizada das relagoes entre os po-

deres e mostra-nos serem necessarias, para
entendé-las, tanto a perspectiva distributivista,
quanto a partiddria.®

Decisivo, para ele, é quando o status quo
— por exemplo, o grau de estatiza¢io da eco-
nomia — deixa de ser apoiado pelo congres-
sista mediano.% Nesse caso, o presidente tem
maior liberdade para propor mudanga, por-
que ela n3o vai contra as opinides majorita-
rias. A primeira vista, pode-se inferir dispor
o chefe do Executivo de grande poder dis-
criciondrio, quando na verdade esta fazendo
algo que ja corresponde ao que a maioria
apéia. Nas privatizacdes analisadas, o autor
julga que, grosso modo, se dava tal situagio.
Mesmo assim, houve necessidade de ajustes,
para acomodar interesses que seriam preju-
dicados por um ou outro aspecto das mu-
dangas, pois elas nio se dio em apenas uma
dimensao.

Foi preciso, entdo, agir em mais de uma
frente na producio da politica piblica para
chegar a bom termo. As negociagdes se de-
senvolveram tanto na arena partidiria quanto
na distributiva. Na primeira, estava em ques-
tao a substancia da politica e 0 jogo dos inte-
resses nela envolvidos. Na arena distributiva,
encontravam-se os interesses subnacionais e
eleitorais particulares que a politica de
privatizacio afetaria € que poderiam dificul-
tar ou até impedir a aprovagio da mudanca.
O governo procura minimizar €ssa arena,
mas ela cresce se a partidaria se mostra

61. Ver, a esse respeito, o estudo que Samuels faz da economia politica da reforma macroecondmica no Brasil
(SAMUELS, 2003b). Também Kingstone {1999), que analisa as provagdes pelas quais passou a politica de
estabilizagdo. Crucial, também, o depoimento e anilise do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso, em

Cardoso (2006).
62. VELASCO JUNIOR, 2006.

63. Na definigdo estatistica, a mediana divide a distribuigio de uma variével ao meio. Assim, conhecida a posi-
¢3o do “congressista mediano” com respeito a um assunto em deliberagao, sabemos bastar mais um voto
num sentido ou noutro para formar a maioria. Dai, a utilidade de se falar na posi¢io mediana quando a
necessidade de maioria de apoio esteja em jogo num corpo deliberativo.




insuficiente, como foi o caso para algumas
implicac6es de ambas as politicas estudadas.
Mediante a pormenorizada andlise dos dois
Processos, 0 autor mapeou como as negocia-
¢Oes se efetuaram nas duas arenas, para le-
var as propostas a bom termo, em geral ten-
do de fazer concessoes na frente distributiva
para lograr éxito na partidaria.

Finalmente, mencionaremos o importan-
te balango critico da literatura das relagbes
entre o Legislativo e o Executivo e seu im-
pacto na capacidade governativa, levado a
cabo por Vicente Palermo.

Para esse autor, os diferentes trabathos
sobre o tema se agrupariam em quatro
enfoques diversos. O primeiro deles é o dos
que dao énfase a dispersiao de poder, ao
consociativismo de nossa estrutura politi-
ca, com fragmentacio e fragilidade parti-
daria, federalismo e presidencialismo com-
binado com multipartidarismo, que levam
a governos de coalizio com gabinetes hete-
rogéneos e de dificil controle. Todos esses
fatores confluem na constante ameaga de
ingovernabilidade. No entanto, pondera
Palermo, esse diagndstico nao se conjuga com
os desempenhos governamentais da Nova
Repiblica, apds 1994. Se nio mudou o mar-
co institucional, como explicar a estabiliza-
¢do da economia, as reformas e a relativa
estabilidade da coalizio de governo?

Duas outras interpretagdes tentariam res-
ponder a essa pergunta, e tém em comum
apontar que, apesar de existirern 0s tragos
institucionais identificados no primeiro
enfoque, o presidente concentra poder
decisério e pode romper com os impasses.

Na primeira dessas outras interpreta-
¢oes, ha conflito na interagao dos Poderes,
mas o presidente pode prevalecer sobre os
outros atores e 0 Congresso, sobretudo pelo
uso dos instrumentos emergenciais, como

as medidas provisérias. Com a prética, se
afeta o sistema de representagio e a pré-
pria democracia, tornando-se habitual um
funcionamento do Executivo sem controles
institucionais, com usurpagido de fungdes.
Nesse enfoque, porém, ¢ dificil explicar
como, a partir de 1994, houve governanca
bem-sucedida e auséncia de padrido aberta-
mente conflituoso entre os Poderes, serh em-
bargo de haver continuado o uso dos instru-
mentos proativos (como as medidas provi-
sérias) pelo Executivo.

No terceiro enfoque, como vimos neste
capitulo, rejeita-se a idéia de um conflito
congénito entre os poderes. Ha coalizao par-
tiddria no governo, que assegura o respaldo
de uma maioria parlamentar e o presidente
dispde de instrumentos proativos para go-
vernar. Mas esse enfoque se distingue de um
quarto, a partir de como se interpreta a agio
presidencial. Nele, tal agdao é vista como
concentradora, exercendo-se mais pela sub-
missio dos demais atores, forgados a coope-
rar. Em contraste, no quarto enfoque, 4 agdo
do presidente é, sobretudo, coordenadora
das decisoes, que sdo obtidas por negocia-
¢do com os diferentes atores.

Para Palermo, essa Gltima perspectiva
parece explicar melhor como se governao
Brasil. Ela ndo nega haver poder de deci-
sdo disperso nas instituigdes, coexistindo
multiplos atores com capacidade virtual de
veto. Por outra parte, o uso dos poderes
proativos ou autdénomos pela Presidéncia
ndo implica um padrio excludente, como
o interpreta o segundo enfoque, nem a sub-
missao dos demais atores, sobretudo o
Congresso, como transparece no terceiro
enfoque. Assim, por exemplo, a edi¢do de
medidas provisérias provoca reagbes dos
interesses que se expressam dentro da coa-
lizdo governista e os ajustes feitos pelo
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Executivo evitam a possivel obstrugio par-
lamentar ou o conflito.

8. As comissoOes

Do sumario relato da visio de Legislativo
introduzida por Figueiredo e Limongi e ou-
tros autores, surge uma Cimara dos Depu-
tados com organizacao muito centralizada,
em que a Mesa e o Colégio de Lideres
estruturam a pauta dos trabalhos e permi-
tem tramitagdo expedita das propostas ori-
gindrias do Executivo. Dessa configuragio
resultaria, principalmente, o esvaziamento
das comissbes. As matérias seriam levadas
diretamente 2 decisao do plenario, com atro-
pelo da rotina desses 6rgaos, cujo trabalho
perde relevancia. Ademais, a proibigao de
reelei¢do nos seus cargos de comando —
desconsideragio, portanto, do principio da
antiguidade (seniority) — e a rotatividade a
que estdo sujeitos seus membros, armariam
um circulo vicioso: a fraqueza das comissdes
desestimularia os parlamentares de nelas in-
vestir seu tempo, especializando-se em suas
areas temdticas e, portanto, beneficiando o
trabalho legislativo com um processamento
mais qualificado das matérias. Como conse-
qliéncia desse desinteresse, as comissdes se
tornam ainda mais fracas.

Na verdade, as verificagoes desses auto-
res nao divergem do que tem apontado a li-
teratura comparativa sobre as relagbes entre
os partidos e as comissdes na organizagio
interna do Legislativo, pois usualmente se

vé o crescimento em importancia dos part-
dos, por uma parte, e a introdu¢io do “par-
lamentarismo racionalizado”, por outra,
como redundando no enfraquecimento das
comissdes.

Contudo, € preciso ir além dessa verifica-
cao geral sobre o papel desses colegiados em
nosso Legislativo. Na verdade, o tema das “co-
missdes”, a inser¢io delas na estrutura de po-
der e no funcionamento da Camara dos Depu-
tados, bem como no sistema maior de relacio-
namento entre os poderes, tem motivado pes-
quisas especificas em periodo recente.

Uma delas deve-se a Carlos Pereira e
Bernardo Mueller. Eles investigam a suposta
fraqueza das comissGes em nosso Legislativo,
que resultaria dos fatores apontados por par-
te da literatura examinada neste ensajo, € se
indagam sobre o grau de acerto desse diag-
néstico. Sao as comissdes de fato irrelevantes,
ou desempenham algum papel de realce no
processo legislativo?

Para esses autores, apesar da disponibili-
dade do “pedido de urgéncia” e de seu uso,
que muito limitam o poder das comissdes, o
Executivo nio deixa de zelar pela sua com-
posicdo, ao designar, para nelas servirem,
parlamentares que apGiem a agenda gover-
namental. Compostas por maiorias Jeais, que
podem ameagar com o veto presidencial pro-
postas que se choquem com a agenda do
Poder Executivo, as comissdes teriam a ca-
pacidade de facilitar as propostas de interes-
se deste e de barrar as demais, assim atalhan-
do confrontos futuros no plenirio.

64. Contudo, como observado no capitulo “O Sistema de Governo no Brasil”, explica-se ndo como se governa
o Brasil, mas como se governou durante um determinado perfodo. Ou seja, conforme enuncia Licio Renné,
o sistema de governo é “mais individualmente dirigido do que institucionalmente constrito” (RENNO,
2006:269). Para uma analise das chamadas “reformas de segunda geragao” efetuadas no governo de Fernando
Henrique Cardoso, com &nfase no seu “sucesso inesperado”, Melo (2005).

65. PEREIRA e MUELLER, 2000.




No entanto, tal papel pareceu insufici-
ente aos autores para “explicar a existéncia
de um sistema de comissées tao complexo™,
o que os levou a investigar se cabe, também,
a esses colegiados, a fungao de gerar infor-
magao e reduzir incertezas no processo
legislativo. Da divisao do trabalho que ocor-
re nas legislaturas, mediante a montagem de
um sistema de comissdes, espera-se a especia-
lizagio delas nos temas de sua algada, de onde
possa provir o enriquecimento do processo
de discussao e deliberagio com informagao
relevante para guiar a posterior tramitacdo
em plendrio. O desempenho dessa funcio
“informacional” leva tempo, porém, e as li-
derancas da base governista podem ter ur-
géncia de deliberagio.

Além da demora, podem ocorrer aciden-
tes de percurso, quando surgem discrepin-
cias entre as preferéncias majoritarias do ple-
nério sobre uma matéria e as da maioria que
decide na comissdo. Nesses casos, também,
atropelar-se-ia o funcionamento do colegiado,
com o pedido de urgéncia, o que os dados
empiricos confirmam.

Fabiano Santos e Licio Rennd, por sua
parte, procederam a uma comparagio entre
a Repiblica de 46 e o periodo democritico
atual, centrada na questio da escolha da pre-
sidéncia das comissoes em ambos os perio-
dos.®* Como mencionado anteriormente, a
disciplina partidaria era bem menor naquele
periodo do que agora e o poder de agenda
do Executivo bem mais fraco. Nao havia
Colégio de Lideres, nem se podiam criar
comissoes especiais, e a latitude do Executi-
VO NO processo or¢amentario, comparada

com a do Legislativo de entéo, era menor.

Assim sendo, os presidentes de Comis-
sio dispunham de maior poder do que ago-
ra, donde as liderangas partidarias dos par-
tidos dominantes no Legislativo terem de
exercer maior controle sobre quem era se-
lecionado para essas funcées. $6 assim iriam
garantir-se deliberacbes nio-discrepantes
com as preferéncias da faccio majoritiria
do partido, da qual os lideres provinham.
A lealdade ao partido era critério crucial,
a0 lado do conhecimento especializado, da
antiguidade na comissao e da forga eleito-
ral do representante. '

Depois da Constituicio de 88, ja nio
prevalece essa logica, pelas razées anterior-
mente examinadas. Assim, segundo os auto-
res, a “taxa de lealdade” de um parlamentar
deixou de ser tio decisiva quanto antes, e
outras caracteristicas, como o desempenho
eleitoral, a seniority e a especializagio pas-
saram a ter mais forga.

Como resultado da mesma légica, na dis-
tribuicio de presidéncias de comissoes entre
os partidos, existiria hoje mais comparti-
lhamento entre estes e mais dispersao parti-
daria no controle delas, pois no periodo an-
terior os partidos tendiam a concentrar seu
dominio em comissoes especificas, mais es-
tratégicas em seus cilculos.

Além desses estudos, que tratam das co-
missdes em conjunto, uma outra linha de
estudos enfoca comissées especificas, partin-
do da verificagdo de que esses colegiados
tendem a diferenciar-se uns dos outros em
varios aspectos, inclusive no de sua relevan-
cia para a atividade legislativa.

66. SANTOS e RENNO, 2002. Esse trabatho é continuagio da pesquisa relatada em Santos {2002), cujo teor
comentamos anteriormente quanto a outros QSPCCtOS.
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Assim € que Tatiana Ribeiral empreenden
um estudo da Comissao de Constitui¢io e
Justica, em que mostrou o seu cardter estra-
tégico e seu alto grau de institucionalizacio.*’
Observou ela, por exemplo, que foi, dentre
esses 0rgaos, aquele cuja rotina foi menos
vezes interrompida pelo recurso da tramitagao
urgente por parte da Mesa Diretora ou do
Executivo. E, no perfodo coberto por seus
dados, 0 exame em cariter conclusivo das
matérias superou a apreciagio pelo regime de
urgéncia.

A autora nota, para as comissoes em ge-
ral, que os partidos politicos nao as igno-
ram, sobretudo os que apdiam o governo.
Importa, para eles, ter a maioria nas comis-
soes e zelar pela disciplina nas votagoes de
importancia. Ademais, 0s cargos nas comis-
s6es podem beneficiar a carreira dos parla-
mentares, ao permitir-lhes “maior produti-
vidade para suas bases, por atuarem em uma
irea de seu conhecimento, constituindo a
maneira mais efetiva de se tornarem conhe-
cidos entre autoridades governamentais”.
Uma conseqiiéncia significativa de nio pre-
valecer o principio da antiguidade é pode-
rem parlamentares novatos ocupar cargos e
serem relatores nesses colegiados, por indi-
cagao dos partidos. Por outro lado, a distri-
buigdo dos cargos nas comissdes mais im-
portantes obedece a acordos entre as
agremiagdes.

Tampouco satisfeitos com a viso da fal-
ta de relevincia das comissées, Ricel e Le-

mos empreenderam o estudo de uma outra,
a de Agricultura e Politica Rural (CAPR).
Para eles, a atividade legislativa requer uma
decisiva atuagido das comissdes. A CAPR
examinou, entre 1991 e comego de 2003,
513 proposigoes, sendo relativamente pou-
cas — 31 — as de iniciativa do governo. En-
tretanto, dentre estas, 15 se tornaram leis,
ao passo que das 482 proposigbes origina-
das no préprio Legislativo, apenas 14 che-
garam a esse termo. Para os projetos que se
tornaram leis, recorreu-se de habito ao ins-
trumento da urgéncia. Assim, comparando-
€ 0 que entrou € o que saiu, vé-se que deli-
berar, para a comissao, pode significar dar
um parecer contrario, remetendo a matéria
para o arquivo. A comissao também exerce
amplamente seu poder conclusivo. Assim,
92,5% das propostas encaminhadas a comis-
530 sio despachadas mediante o uso desse
poder, o que revela descentralizagdo do pro-
cesso decisério.®?

Os autores também cotejam a hipétese
informacional e a da conexio eleitoral na
composicio e atuagio da CAPR. No tocante
a hipétese informacional, a pesquisa mostra
terem os deputados da comissao “um eleva-
do nivel de especializagio, o que repercute
na aquisicdo e na distribuicdo de informa-
¢oes”. Quanto a segunda, “comprovou-se
(...) que os municipios onde esses parlamen-
tares concentram votos sio na maioria ru-
rais e intermediarios, mas, em contrapartida,
que a maior parte dos votos s3o urbanos”.

67. “A Comissio de Constitui¢io e Justica é uma arena institucionalizada dentro do processo legislativo, visto
que, além de configurar-se através de regras claramente definidas, possui uma existéncia reconhecida legal e
informalmente, e exclusividade na apreciagdo de matérias, sendo, dessa forma, uma rota obrigatéria na
tramitagio de proposicées dentro do Congresso Nacional” (RIBEIRAL, 1998:80).

68. RIBEIRAL, 1998:73.

69. Luciana Pacheco analisa, para o conjunto das comissdes, o papel de triagem ¢ veto por elas exercido

(PACHECO, 2005).




Ou seja, a representacao na comissio nao
é apenas a de politicos ligados ao reduto ru-
ral, como levaria a crer uma visio estrita da
“conexao eleitoral”. Os deputados titulares
da comissao tém interesses diversos, nao re-
presentam apenas um pedago da geografia
estadual, mas sim interesses organizados. Em
suas palavras: “Assim, grupos de interesse —
sindicatos, associagdes ruralistas etc. — po-
dem ter influéncia em diversos tipos de mu-
nicipio, viabilizando ou dificultando campa-
nhas. {...) Em outras palavras, para além da
relagao direta entre deputados e eleitores, é
preciso considerar a policy community, a
issue network ou os fron-triangles™.”

Na verdade, tanto os resultados da pes-
quisa de Ricci e Lemos, quanto a prépria
observagao dos autores do presente capitulo
sobre a atnagdo da Comissao de Agricultura
e Politica Rural, sugerem que algumas co-
missdes, como essa, podem desempenhar
ativo papel na articulagio entre os grupos
organizados da sociedade e o processo
deliberativo no Congresso. Os grupos po-
dem ver a comissio como representante
confidvel de seus interesses e com ela man-
ter um contato constante, com troca de in-
formacdes e estabelecimento de estratégias
de acio para influenciar os rumos da politi-
ca pblica para o setor. A Comissao também
pode ser instrumental na prépria organiza-
cdo deste, como parece ser o caso da de Agri-
cultura, que se tornou um foco dos interes-
ses e, com isso, também os incentiva a

estruturar-se. OQutro ponto digno de explo-
rar, que nos foi suscitado em entrevista com
o entio presidente da comissio, o deputado
Ronaldo Caiado, diz respeito ao relaciona-
mento do colegiado com a Mesa da Cimara
quando hd recurso ao pedido de urgéncia,
que leva a matéria a plendrio. Segundo o en-
trevistado, muito raramente deixa de haver
uma negoclagao para que isso ocorra. Nao s6
se busca a aquiescéncia do colegiado, como
também, em algumas instincias, € de interes-
se dos que o lideram que a matéria va mais
célere ao plendrio. E, na atuagio dessa comis-
$30, nao raras sdo as instincias em que ela
logra impor sua perspectiva majoritria ao
processo deliberativo e a substincia das deci-
soes, contra a prépria vontade do governo.”

Finalmente, assinale-se ser topico ainda
carente de pesquisas a composi¢io e funcio-
namento das comisses especiais, recurso de
que a Mesa e os lideres governistas se valem
para, em matérias de interesse do Executi-
vo, garantirem colegiados com preferéncia
majoritaria favoravel i proposta governa-
mental. A praxe na Casa, como ji anterior-
mente mencionado, é a de dar a presidéncia
e arelatoria dessas comissdes a membros leais
dos dois maiores partidos.

9. Questdoes remanescentes

Algumas questdes ainda nao foram en-
frentadas pela nova produgio académica da
Ciéncia Politica sobre o comportamento

70. RICCI e LEMOS, 2004:124. A policy community é a rede de pessoas e organizagdes envolvidas com uma
determinada 4rea de politica pablica. A issue network sio os que compartilham conhecimentos ¢ preocupa-
¢bes numa 4rea de politica piblica e, em fungio desse fato, interagem com freqiiéncia. A idéia de iron
triangle, muito comum na Ciéncia Polftica norte-americana, indica a ligacdo, na elaboragio da politica pi-
blica, entre os interesses organizados, as comissdes do Congresso e os érgios estatais.

71. Tal fato ocorreu, por exemplo, na votagio da MP n® 285/2006, sobre refinanciamento de dividas do setor
rural. Agradecemos ao deputado Ronaldo Caiado por entrevista sobre essa Comissio, seu funcionamento e

papel, concedida aos autores.
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partiddrio na Cimara dos Deputados, e al-
gumas inferéncias extraidas dos seus acha-
dos suscitam ainda davidas sobre suas im-
plicacbes normativas.

Repassaremos algumas dessas questbes
sumariamente. Uma delas, ainda insuficien-
temente tratada, é a presenca da ideologia
nas votagOes e na disciplina partidaria. Nio
responderia a votagio partidéria concorde
com a indicacao do lider a um fator subjacente,
correlacionado a filiacio partidaria, ou seja,
a ideologia do parlamentar, a sua posicio ao
longo da dimensdo esquerda-direita? Nas
questdes que se enquadram nessa dimen-
sdo, a orientacio do lider simplesmente
explicitaria a posigdo ideolégica que o de-
putado comparte com seus co-partidrios.

Se ndo houvesse partidos, votaria ele do
mesmo jeito, pois é dificil imaginar um par-
lamentar que vote numa proposigao, cujas
implicacoes entenda, contra os interesses da
classe com a qual se identifica, racionaliza-
dos em sua ideologia.

Nas questoes que nao se prestam a uma
leitura ideolégica direta, unidimensional, a
disciplina nas vota¢6es diminuiria, sem em-
bargo dos poderes das liderancas.

Bolivar Lamounier chamou a atencio
para esse ponto, no comego dos anos 90,
quando se discutiam as reformas econémi-
cas daquela década.”

Gary Cox e McCubbins exploram ou-
tra linha explanatéria no caso do Congres-
so norte-americano. A filiacdo partidaria do
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72. “As mudangas (...) notadamente o inicio de um processo de abertura econdmica e reforma do Estado, jd
permitem afirmar que o sistema partiddrio brasileiro comegou a operar segundo duas légicas ou em dois
niveis distintos. O primeiro é o nivel propriamente ideolégico, hoje praticamente a questio da controvérsia
da conveniéncia ou ndo de o Estado continuar a participar diretamente, como empresirio, na produgio de
bens e servigos. O segundo nivel pode ser visualizado como um grande residuo que engloba desde questdes
programdticas ndo redutiveis i referida antinomia bésica sobre o papel do Estado até o “varejo” das rivalida-
des eleitorais e partiddrias e a eventual necessidade de acomodar egos politicos volumosos. O efeito da
aludida compactagio do debate ideolégico sobre o sistema de partidos foi que agrupamentos de opiniao
bem mais amplos se destacaram contra o pano de fundo do nosso conhecido emaranhado de siglas. Dizen-
do-o de outro modo, é como se a estrutura partidiria se apresentasse no primeiro nivel sob a forma de umas
poucas “raizes” ideolégicas profundas, ¢ no segundo sob a forma de dezenas de ‘galhos’: as siglas que
adquirem existéncia por meio do competente registro junto 4 Justica Eleitoral. Frente a questdes mais com-
plexas (como as reformas previdencidria, administrativa e tributaria} e com elei¢des a vista, a 4rvore comega
a virar de cabega para baixo: os “gathos” partiddrios & que se plantam no chéo, deixando as “rafzes” ideols-
gicas ao sabor dos ventos (...). Em questdes ideolégicas classicas, vota-se simplesmente a favor ou contra. A
imprensa, os analistas profissionais € o préprio governo conseguerm antever as tendéncias sem grande difi-
culdade. No 4ngulo de visdo em que se situa o cidadio médio, porém, a inteligibilidade continua baixa até
nessas questdes, dado que as entidades que aparentemente estruturam o debate piblico sao as dezenas de
“calhos™ partidarios, € n3o as “rafzes” ideolégicas do sistema (LAMOUNIER, 1996:44-5). Maria D’Alva
Kinzo, em trabalho pioneiro com 33 votagées na Constituinte, mostrou fisionomias partiddrias nitidas ao
longo do continuum esquerda-direita (KINZO, 1993). Talvez fosse dtil pensar as matérias em votagio como
se localizando em diferentes arenas politicas, conforme o esquema proposto hé quarenta anos por Theodor
J. Lowi. Em cada arena especifica, atuariam sejam os fatores ideolégicos, sejam os determinantes da “cone-
x40 eleitoral” (LOWI, 1964). Veja-se também a importante discussio da posigio no espaco ideolégico dos
partidos e dos parlamentares durante a 49 e a 50° legislaturas, ao longo de uma dimensio predominante,
em Leoni (2002:382). Dado situarem-se os presidentes, no periodo, mais 4 direita nessa dimensdo, “o
continuum ideolégico dessa dimensdo pode ser entendido como indo da oposigdo total as propostas do
Executivo ao apoio incondicional a este”.
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deputado prediz-lhe bem o voto nas vota-
¢bes nominais. Mas nio basta essa verifica-
¢do para afiangar a forga do partido no Con-
gresso. Os membros do mesmo partido ten-
dem a ter eleitorados similares.

Os parlamentares, de um ou outro lado
do plendrio, no bipartidarismo norte-ameri-
cano, podem votar diferentemente por res-
ponderem a diferentes conjuntos de pressoes
do eleitorado. Um determinante maior do
nivel de coesao partidiria no Congresso se-
ria a homogeneidade da base eleitoral do
partido. Segundo eles, o debate sobre a for-
¢a do partido enquanto influéncia na vota-
cdo tem focado muito estreitamente a distri-
buicdo de recompensas e puni¢des pelos li-
deres partidarios. Uma outra razdo, aditam
eles, pela qual os deputados de um mesmo
partido votam juntos, além da similitude de
interesses de seus eleitorados, € por estarem
mutuamente comprometidos com virias tro-
cas de votos e aliangas politicas.”

As andlises do periodo da Nova Repi-
blica, se indicaram a maior disciplina parti-
daria de hoje e, para explica-la, apontaram
para os acrescidos poderes de agenda
legislativa presidencial e para a correspon-
dente centraliza¢do de poder no 4mbito do
Legislativo, omitiram a coesdo e disciplina
de voto da oposigdo, anteriormente 3 elei-
¢io de Lula para a Presidéncia, como um
problema especifico a explicar. Se os fatores
apontados explicam a disciplina da base go-
vernista nas legislaturas analisadas, que fa-

tor explica os altos indices de disciplina da
oposicdo?’ Obviamente, um fato novo se
introduziu na politica partidiria e parlamen-
tar brasileira com a presenca do PT, partido
que Ininterruptamente cresceu durante o
periodo coberto pelas pesquisas e que exi-
biu perfil nitidamente distinto do dos demais
partidos, entre outras coisas pela nitidez ideo-
l6gica e organizagio. Na atual fase de troca
de posi¢bes parlamentares, com o partido
agora sendo o niicleo da base parlamentar
do governo, serd interessante observar como
se comporta nao apenas nessa nova base, mas
também a nova oposicdo. As migragées parti-
darias ocorridas entre as eleicoes de 2002 e
0 momento em que esCrevemos mostram
que a preponderancia do Executivo tem sig-
nificado, nesta fase, intensa migracio em
diregdo a “base aliada”, provocando gran-
des perdas de parlamentares entre os parti-
dos que, em teoria, formariam a oposi¢io.
Se também a disciplina dos que permane-
cerem em suas legendas for afetada, tere-
mos uma nova configuragio de fenémenos
a explicar.

A razodavel disciplina partidéria encon-
trada nos trabalhos revela partidos fortemen-
te imantados pelo Executivo, na base de go-
verno, envolvidos em troca assimétrica de
apoio entre os Poderes. Do ponto de vista
normativo, no entanto, alguns problemas
agudos ficam relegados, se a analise confi-
nar-se a questdo da governabilidade, basica-
mente equacionada, no sentido de que nio

73. COX e McCUBBINS, 1993:155.

74. Nicolau, no texto anteriormente comentado, toca no problema, mas nio o explora (NYCOLAU, 2000).
Amorim Neto e Santos incorporam o fendmeno PT em sua analise da operacio do “segredo ineficiente”
no Brasil (AMORIM NETO e SANTOS, 2003).
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existe paralisia deciséria. Entre os proble-
mas relegados, apontem-se as intensas mi-
gragdes entre os partidos, a que o persisten-
te governismo do atual sistema leva:”* os
baixos incentivos as carreiras partidarias; as
operagdes do sistema eleitoral com o me-
canismo das coligagbes em eleigdes pro-
porcionais, entre outras caracteristicas, que
nio tém atendido a alguns requisitos e valo-
res cruciais para o funcionamento da demo-
cracia representativa numa moderna socie-
dade de massas.

Finalmente, observe-se que, da perspec-

. tiva da governabilidade, favorecida como

critério avaliativo nas interpretagdes, agora
hegemonicas, de nossa Ciéncia Politica, o
sistema tende a funcionar por haver uma
relagdo desequilibrada entre os poderes. Os
efeitos dela sobre a legitimidade e o respeito
as instituigées sdo deletérios, e podem mi-
nar-lhes a prépria solidez e eficiéncia
governativa no médio prazo. Se é necessario
dotar o Executivo, por um lado, e a organi-
zagao congressual, por outro, de poder ex-
tra para vencer a for¢a centrifuga do sistema

eleitoral e partidario, a vulnerabilidade
nossa politica aos esquemas heterodox
quando nio diretamente corruptos,
arrebanhar maiorias parlamentares par
coalizdo governamental, nio pode ser ig
rada.’

Nio parece, portanto, justificada a p
pensio a descartar, como desnecessdrias,
ciativas de reforma politica, presente er
muitos dos analistas que se tém debrug:
sobre as realidades eleitoral e partidari
sobre o funcionamento do sistema de gos
no no pais. De modo geral, 0 dngulodo e
torado, para o qual seria importante a |
senca de valores como a inteligibilidade
sistema € um grau razodvel de accountabil
entre outros, tem ficado esquecido quar
se olha para o funcionamento do mod
atual como satisfatério e se estigmatiz
tentativas de aperfeicod-lo. E também, co:
apontado no paragrafo anterior, tem-se o
tido a consideragdo da prépria légica so
a qual se ap6ia o sistema para produzir
sultados, que pode ser insustentavel em c:
texto de crise econdmica.

76.

Sobre o fendmeno das migragdes partiddrias, ver Melo (2000; 2004). A matéria publicada pelo jorn:
Globo, em 24/01/2007, ilustra bem o problema, a partir do titulo: “Deputado na oposigio esfarela’
entrevistado, deputado Luciano Castro, do PR de Roraima, “aponta a fidelidade ao presidente Lula cc
trunfo para atrair deputados que querem entrar na base do governo. Com a experiéncia de que ja est:
Cémara hd 16 anos, Castro explica que um deputado que fica na oposigao muito tempo néo resiste e, c
um castelo de areia, esfarela perdendo prefeitos e vereadores™. Sobre a vantagem de seu partido, para d
no das migrag¢des partidirias, diz o deputado: “Temos a vantagem de oferecer a estrutura estadual do p
do”. Sobre um dos novos deputados conquistado por seu partido, vindo do PFL, em Santa Catarina,

“Vai ter o partido na mio dele, No PFL, era mais um. E um exemplo. D4 a0 deputado visibilidade e fort:
sua aruagio politica”.

Bruno Reis, em texto ainda inédito, diagnostica com acuidade este sério problema de nosso funcionam
institucional {REIS, 2006). A esta luz, as conclusdes de Palermo, acima comentadas, sdo otimistas. Cont

tanto esse autor, como outros, alguns deles discutidos no capitulo “O Sistema de Governo do Brasil”, s

volume, parecem estar generalizando a experiéncia do governo de Fernando Henrique Cardoso de rel

namento entre os poderes, como se constituisse o préprio modelo consolidado desse relacionamento. .

correto € vé-lo como varidvel e, de uma perspectiva avaliatéria, suscetivel de altos e baixos em sua oper:

inclusive em fungio do estilo de lideranca do préprio chefe do Executivo. Ou seja, a conjugacio instituc

se mostra ainda preciria para garantir melhor qualidade 3 democracia, que fica muito dependem

protagonismo de alguns atores, a comegar do préprio presidente.
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