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O estagio atual das pesquisas sobre o processo legislativo estabeleceu
de forma inequivoca que o Congresso participa do processo legislativo
de varias formas. Emendar os projetos propostos pelo Executivo é a
mais direta e palpavel dessas formas de participagdo. [...] A
constata¢do reabre, ou pode reabrir, a caixa de Pandora
(FIGUEIREDO E LIMONG]I, 2017).



RESUMO

Os estudos legislativos no Brasil tém sido praticamente consensuais em considerar o poder
Executivo como o principal poder legislador no Brasil. Esse entendimento acabou reduzindo as
pesquisas sobre o papel do Legislativo na producao legal. Buscando contribuir para esse debate,
esse trabalho trata da interferéncia do Legislativo na formagdo das politicas propostas pelo
Executivo, no presidencialismo brasileiro. Mais especificamente, das alteragdes promovidas
por esse poder, naqueles projetos que sdo considerados a expressao maxima do poder do
Executivo, na defini¢do e controle da agenda legislativa, as medidas provisorias. O objetivo da
pesquisa consiste em analisar as alteragdes promovidas pelos parlamentares nas medidas
provisodrias editadas durante os governos de Dilma Rousseff (2011-2016). Sao avaliados os
dispositivos daquelas MPs que foram alteradas pelo Congresso e aprovadas com algum veto,
no periodo, a partir dos quais faz-se um estudo de cunho exploratorio das alteragdes do
Legislativo usando a estatistica descritiva. Considerando, por um lado, as avalia¢des de estudos
recentes, que observam a diminuicao da delegacdo de poderes legislativos ao Executivo, e o
aumento da produgdo de leis pelo Legislativo, e, por outro, os incentivos gerados pelas
mudangas institucionais, promovidas pela Emenda Constitucional n® 32/2001 e a A¢do Direta
de Inconstitucionalidade n® 4019/2012, a atuacdo dos parlamentares na apreciacdo das medidas
provisodrias, as hipoteses levantadas sdo de que, as mudancgas institucionais aumentaram 0s
incentivos a interferéncia dos congressistas no ordenamento juridico, mas que essa se deu de
forma menos coordenada pela coalizdo nos governos Dilma. Para testa-las, sdo avaliadas as
atividades dos parlamentares na busca de interferir nos projetos iniciados por MP, verificando
quanto de modificagdes foram produzidas nas proposig¢des iniciais, bem como a taxa de
participagdo desses nos textos aprovados por essa via legislativa. A partir disso, tem-se quanto
das alteracdes produzidas passaram a compor as leis aprovadas e quanto destas foram objeto de
veto presidencial. Dos vetos, sdo analisados os partidos mais afetados afim de avaliar se esses
recaem mais sobre os partidos que compdem ou nao a coalizdo. Conclui-se que, no periodo
analisado, os parlamentares foram bastante ativos em promover alteragcdes nas MPs editadas,
especialmente a partir da adi¢do de dispositivos novos, € que foram responsaveis por 45% do
texto das MPs aprovadas, no primeiro mandato da presidente, e por 57%, no segundo,
resultando numa taxa de participacdo total de 50% nos dois mandatos. Das alteragdes
realizadas, 24% foram objeto de veto presidencial no primeiro mandato, 25% no segundo e
23% considerados os dois mandatos. A incidéncia nada desprezivel de vetos aos dispositivos
do Legislativo atingiu majoritariamente os partidos da coalizdo, em 75% dos casos no primeiro
governo, 73% no segundo e 77% em ambos, o que pode ser considerado indicativo de
problemas na coordenagdo da coalizao no periodo analisado.

Palavras-chave: Alteragdes 1. Medidas Provisdrias 2. Poder Legislativo 3.



ABSTRACT

Legislative studies in Brazil have been almost consensual in considering the Executive branch
as the main legislator in Brazil. This understanding ended up reducing the number of researches
about the role of the Legislative branch in law production. Aiming to contribute to this debate,
this thesis discusses the interference of the Legislative branch in the shaping of policies
proposed by the Executive branch in the Brazilian Presidential system, more specifically, the
amendments made by this branch to the projects that are considered as the maximum expression
of the Executive branch’s power, in the definition and control of the legislative agenda, the
provisional measures [MPs]. The purpose of this research is to analyze the amendments made
by Congressmen to the provisional measures edited during Dilma Rousseff’s government
(2011-2016). Are evaluated the device of those MPs that were amended by Congress and
approved with some veto in the period, based on which an exploratory study of the amendments
made by the Legislative branch was carried out using descriptive statistics. Whereas, on the one
hand, the evaluations of recent studies show a decrease in the delegation of lawmaking powers
to the Executive branch, and an increase in lawmaking by the Legislative branch, and on the
other hand, the incentives created by the institutional changes, made by Constitutional
Amendment No. 32/2001 and Direct Action of Unconstitutionality No. 4019/2012, to the
participation of Congressmen in the review of provisional measures, the hypothesis suggested
is that the institutional changes increased the incentives for Congressmen to interfere in the
legal system, but that it happened in a non-coordinated manner due to the coalition in Dilma
Rousseff’s government. In order to test this hypothesis, were evaluated the activities of
parliamentarians seeking to tried to interfere in the projects initiated by MPs, verifying the
amendments introduced to the initial proposals, as well as their participation in the texts
approved by legislative means. Based on that, I could find out how many of the amendments
proposed became part of the approved laws and how many were subject to presidential veto.
From the vetoes, | analyzed the parties that were most affected in order to evaluate which parties
they affected the most: those that were part of the coalition or those that were not. I concluded
that, during the period analyzed, Congressmen were very active proposing amendments to the
edited MPs, especially after the addition of new devices, and that they were responsible for 45%
of the text of the approved MPs, in Rousseff’s first term of office, and 57%, in the second one,
resulting in a total participation of 50% in both terms of office. From the amendments made,
24% of them were subject to presidential veto in the first term of office, 25% in the second term
of office, and 23% considering both terms of office. The non-negligible incidence of vetoes to
the provisions proposed by the Legislative branch affected the coalition parties the most, in
75% of the cases in the first term of office, 73% in the second one, and 77% in both terms of
office, which can be considered an indication of problems in the coalition coordination during
the period analyzed.

Key words: Amendments 1. Provisional Measures [MPs] 2. Legislative Branch 3.
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1 INTRODUCAO

Os estudos legislativos no Brasil tém sido praticamente consensuais em considerar o
poder Executivo como o principal poder legislador no Brasil. Esse entendimento acabou por
reduzir as pesquisas sobre o papel do Legislativo na producao legal. Buscando contribuir para
esse debate, esse trabalho trata da interferéncia do Legislativo na formacgdo das politicas
propostas pelo Executivo, no presidencialismo brasileiro. Mais especificamente, das alteragdes
promovidas por esse poder naqueles projetos que sao considerados a expressdao maxima do
poder do Executivo, na defini¢do e controle da agenda legislativa: as medidas provisorias.

Entre os trabalhos académicos que trataram da interagdo entre o Executivo e o Legislativo
no processo decisorio em sistemas presidencialistas, o Executivo brasileiro foi considerado um
dos mais fortes do mundo (MAINWARING; SHUGART, 1993; SHUGART; CAREY, 1992)
e, como sintetizam Figueiredo e Limongi (1999, p.13), as medidas provisérias podem ser
consideradas “o mais poderoso instrumento legislativo de que dispde o Executivo”.

Sendo as MPs! amplamente utilizadas pelos presidentes brasileiros, até mesmo
excedendo as expectativas do instrumento que tinha cunho de uso excepcional, elas tém sido as
grandes responsaveis pelo sucesso do Executivo na aprovacdo de matérias de sua autoria,
contribuindo para o que se consolidou como os indicadores de governabilidade no pais®. Foi
também da constatacdo do alto indice de aprovagdo dessas medidas que resultou a avaliagdo de
que o Executivo ¢ o “principal legislador de jure e de facto” (Figueiredo e Limongi, 1999, p.
11).

Com isso, os estudos sobre as medidas provisorias se concentraram frequentemente na
figura do presidente e na sua capacidade legislativa, deixando de lado a participagdo do
Congresso. Porém, essas abordagens deixam de considerar a importancia do processo de revisao
e controle dessas politicas que acontece no processo de tramitagdo que ocorre no interior do
Legislativo. Assim, ainda que prerrogativa de editar medida provisoérias tenha sido interpretada

como ferramenta extremamente poderosa nas maos do Executivo, para dominar a agenda

! Nessa dissertacdo, as medidas provisorias serdo alternativamente também chamadas de MPs.
2 A taxa de sucesso € a taxa de dominancia do Executivo, tém sido usadas para aferir a governabilidade no pais, a
exemplo de Figueiredo e Limongi (1999).
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legislativa, esses poderes sdo limitados a medida que o Congresso detém prerrogativa, nao so
de aprovar, como também de alterar o texto enviado pelo Executivo.

Assim, podemos nos perguntar: quanto os parlamentares buscam alterar do que ¢
enviado pelo Executivo? Qual ¢ a participacdo destes na constituicdo do texto final das leis
geradas? As alteragdes do Legislativo sdo vetadas pelo Executivo? Quanto? Sobre quais
partidos recaem os vetos presidenciais? Os vetos se ddo em alteragdes feitas pelos membros
dos partidos da propria coalizdo, ou dos partidos que ndo compdem o governo? Essas sdao
questdes que foram pouco trabalhadas pela literatura, embora avango importante tenha sido
feito por Andréa Freitas, em estudo mais abrangéncia que cobriu as alteragdes feitas pelos
congressistas nos projetos de lei do Executivo apresentadas e aprovadas entre 1995 - 2010
(FREITAS, 2016).

Visando contribuir para esse debate, o objetivo da pesquisa consiste em analisar as
alteragdes promovidas pelos parlamentares nas medidas provisorias editadas durante os
governos de Dilma Rousseff (2011-2016). Sao avaliadas as MPs alteradas pelo Congresso e
aprovadas pelo Executivo com veto, a partir dos quais faz-se um estudo de cunho exploratério
das alteragdes do Legislativo usando a estatistica descritiva.

Além de contribuir para a avaliacdo da participagdo do Congresso Nacional na
formulagdo das leis iniciadas por MP, esse trabalho também pretende atualizar, em alguma
medida, os achados de Freitas (2016), porém, em um contexto em que a capacidade do
Executivo de manter a coordenacao da coalizdo perece ter sido prejudicada.

Diante das mudancas institucionais ocorridas sob o instituto das MPs, podemos
considerar que durante os governos Dilma, esses decretos se tornaram armas menos poderosas
a disposicdo de Executivo e mais sujeitas a interferéncia e ao controle dos congressistas. O fim
da reedicado, a partir da EC 32/2001, tornou inevitavel que os parlamentares se posicionassem
sobre as MPs editadas, impedindo que a base do governo fosse preservada do 6nus de aprovar
de medidas impopulares, incentivando a inferéncia direta do Congresso, na resolucdo de
conflitos de interesse geradas por essas matérias. Além disso, obrigatoriedade da emissdo de
parecer pelas comissdes mistas, a partir da ADI 4029/2012, dispersou o processo decisorios,
retirou a capacidade do governo de influenciar a escolha dos relatores e diminuiu o controle do
governo sobre os textos das MPs. Com isso, podemos esperar que essas medidas ndo foram tao
eficazes em induzir a cooperagdo dos congressistas € que as alteragdes promovidas pelos

parlamentares tenham sido menos coordenadas pela coalizao.
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Embora o foco do trabalho ndo seja explicar a crise vivida durante esse turbulento
periodo da historia politica recente, nele, investiga-se uma possivel alteracao na correlacao de
forgas entre o Palacio do Planalto e o Congresso no processo decisorio. Contudo, ¢ preciso
ressaltar que a crise ocorrida durante os governos Dilma, especialmente no ultimo mandato,
que culminou no impeachemnt, foi muito maior do que o aumento do protagonismo do
Congresso, e que as dificuldades de coordenagdo da coalizao em torno das MPs. Como se sabe,
ela foi resultado de uma “tempestade perfeita”, que inclui uma série de fatores, que nao
permitem simplificacdes. Dentre as questdes principais podemos elencar: crise econdmica,
Lava Jato, deterioracdo da credibilidade dos politicos, escolhas discricionarias dos atores
envolvidos - mas ¢ possivel elencar outras. Assim, ainda que a crise politica seja provavelmente
o maior legado do periodo Dilma, ndo seria possivel, nem desejavel, buscar explicacdes para
ela em questdes circunscritas.

No primeiro capitulo apresenta-se uma revisao da bibliografia sobre do papel do poder
Legislativo no processo decisorio e na formulagdo de politicas, no presidencialismo brasileiro,
afim de levantar as principais contribuicdes da literatura sobre essa tematica, buscando
evidenciar os limites da concep¢do da predominancia do Executivo, para entdo atualizar o
debate, a partir da inclusao de pesquisas recentes, que tem focado na relevancia do poder
Legislativo enquanto poder legislador.

No segundo capitulo realiza-se um levantamento amplo do instituto das MPs.
Primeiramente apresenta-se um breve debate da literatura especializada, afim de definir os
contornos conferidos por esses estudos o uso de decreto, buscando avaliar como se insere o
controle parlamentar sobre essa via legislativa. Em seguida ¢ apresentado um levantamento
sobre a origem das MPs, suas regras e as principais mudangas institucionais que ocorreram
desde a sua implementagdo, buscando avaliar os incentivos criados pelas mudangas nas regras
das MPs para a promogao das alteracdes pelos parlamentares e para o controle dos textos pelo
Executivo. Por afim apresenta-se uma avaliagao preliminar do uso das MPs durante os governos
de Dilma Rousseff.

No ultimo e terceiro capitulo, ¢ feita a analise empirica das alteracdes promovidas

pelos parlamentes nos textos das MPs editadas nos governos de Dilma.
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2 O PAPEL DO LEGISLATIVO NA PRODUCAO LEGAL

Os estudos legislativos, no Brasil, t€ém sido proficuos em demonstrar a centralidade do
Executivo na definicdo e controle da agenda legal. Reconhecidamente detentor de varios
recursos de poder, especialmente de poderes legislativos, o chefe de estado brasileiro tem sido
considerado um dos mais poderosos do mundo (SHUGART; CAREY, 1992). Ainda que tenha
existido um intenso debate sobre o que isso significa em termos da relacdo Executivo-
Legislativo e da governabilidade no pais, hoje ¢ fato bem aceito que, desde as instituigdes
vigentes sob a Constitui¢do de 1988, o Executivo foi dotado de poderes suficientes para se
tornar o principal poder legislador. Dessa concepcao, fundamentou-se a tese da predominancia
do Executivo como ator que mais propde projetos de leis e que mais consegue aprova-los.

Tal perspectiva acabou por reduzir a atencdo dada pela literatura ao papel do
Legislativo na produg¢ao legal. Sabemos, contudo, que esse poder detém prerrogativa de propor
projetos e alterar as matérias iniciadas pelo Executivo e, através disso, participar da formulacao
do ordenamento juridico. Visando contribuir para esse debate, o objetivo deste capitulo € revisar
o papel do poder Legislativo no processo decisério e formulacdo de politicas, no
presidencialismo brasileiro, também chamado, por grande parte da literatura especializada e
jornalistica, como presidencialismo de coalizdo. Para tal, apresenta-se uma revisao
bibliografica, a fim de levantar as principais contribui¢des da literatura sobre essa tematica,
buscando evidenciar os limites da concepgdo da predomindncia do Executivo, para entdo
atualizar o debate, a partir da inclusdo de pesquisas recentes, que tem focado na relevancia do
poder Legislativo enquanto poder legislador.

A primeira secdo traz um levantamento dos estudos legislativos que buscaram
diagnosticar a relagdo entre o Executivo e o Legislativo, levando em consideracgao os incentivos
que as regras institucionais criam para o comportamento dos atores. A literatura em revista pode
ser dividida em duas perspectivas antagonicas. A primeira defende que a separagdo entre o
Executivo e o Legislativo, decorrente do sistema presidencialista, e os interesses individualistas
dos parlamentares, decorrentes do sistema eleitoral, desestimulariam a formagao de coalizdes e
levariam a persegui¢do de agendas distintas, resultando em conflito entre os dois poderes. O
Legislativo atuaria como um entrave para a governabilidade e, para poder governar, o
presidente recorreria a meios extraordinarios, fazendo uso frequente de medidas provisorias,
visando legislar sem a necessidade do apoio do Congresso. Ja a segunda, vé nas regras internas

do processo decisorio, a chave para a compreensao dos incentivos criados para a relagao entre
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presidente e congressistas. Os presidentes conseguiram governar gragas aos poderes conferidos
constitucionalmente, que o permitem legislar e formar coalizOes para garantir o apoio
parlamentar necessario a aprovagao de seus projetos. Entre tais recursos esta a prerrogativa para
editar medidas provisorias. As regras do Congresso fariam com que os legisladores atuassem
pela logica partidaria e os partidos traduziriam o apoio ao presidente em votagdes disciplinadas
as matérias enviadas por ele. Desse ponto de vista, o Legislativo ndo s6 ndo € um entrave para
o Executivo como coopera para a governabilidade. Porém, t€ém sua capacidade de produzir
legislacao limitada e condicionada pelos poderes de inciativa do Executivo.

A principal diferenca, dessa segunda abordagem, é que ela apoia a tese da cooperagao
em indicadores empiricos. Na segunda se¢do sdo apresentadas as principais criticas e debates
em torno dos dados e interpretagdes dessa abordagem. Verifica-se que, nem a preponderancia
do Executivo, nem a disciplina dos parlamentares para com o governo sdo pontos pacificos na
literatura.

Por fim, focaliza-se nos estudos que se centraram na atuacdo do Legislativo na
producdo de leis. A partir deles ¢ possivel avaliar que o Congresso tem papel relevante,
enquanto poder legislador, pois, além de promover muitas alteracdes nos projetos de lei do
Executivo, também tem ganhado preponderancia nos tltimos anos se tornando ator relevante a

até mesmo dominante na proposicao de leis de autoria dos parlamentares.

2.1 CONFLITO X COOPERACAO ENTRE O EXECUTIVO E O LEGISLATIVO

Os estudos legislativos compdem a area da Ciéncia Politica em que mais se
desenvolveram pesquisas no Brasil e que mais exerceu influéncia no ambito da politica
comparada. Embora o que o nome pode sugerir, eles ndo se restringem ao Poder Legislativo.
Esse campo foi sendo definido de forma incremental a partir de uma série de estudos que
abrangem todo o sistema politico. Ancorada sob a concepgdao neoinstitucionalista, podemos
dizer que, de modo mais geral, essa area buscou avaliar a influéncia das institui¢des na atuacao
dos politicos. Nesses estudos podemos buscar as principais contribui¢des da literatura sobre a
atuacao do Legislativo, no processo de formulagao e implementacao de politicas na democracia

brasileira. Porém, como se vera a seguir, nao ha consenso.
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Os primeiros estudos construidos em torno da relagdo Executivo-Legislativo foram
feitos por autores comparativistas, especialmente os brasilianistas, para os quais variaveis
exdgenas a organizacdo legislativa, sistema eleitoral e de governo, adotados no Brasil, foram
considerados nocivos a estabilidade da democracia. Destaca-se, nesse primeiro momento, a
influéncia de Juan Linz, um dos maiores criticos do presidencialismo. Segundo esse autor, as
principais caracteristicas do sistema presidencialista consistem na independéncia mutua entre
Executivo e Legislativo e falta de incentivos a cooperacao entre eles. Dadas: 1) a legitimidade
democratica do presidente, que precisa ser eleito pelo voto popular; e 2) o tempo fixo do
mandato presidencial (LINZ, 1990), nada garantiria o alinhamento politico entre os interesses
do chefe do Estado e os do Poder Legislativo. Assim, caso a maioria dos congressistas
divergisse das preferéncias adotadas pelo presidente, o que seria provavel, a relagdo entre os
poderes se daria de forma conflituosa, podendo trazer resultados dramaticos, pois, “nao existe
um principio democratico sobre qual dos dois realmente representa a vontade do povo, para
resolver as disputas entre o executivo e a legislatura™ (LINZ, 1990, p. 63). Logo, o
presidencialismo, por si s6, ja seria um sistema precario, pelo risco de concorréncia entre os
poderes e inexisténcia de mecanismos institucionais para solucionar os conflitos.

Mas, no Brasil, as regras eleitorais também dariam seu quinhdo para tornar a
governabilidade tortuosa. Os estudos de Scott Mainwaring (1991, 1993, 2001) e Barry Ames
(2001) sdo emblemadticos nesse sentido*. Segundo eles, o processo decisério no pais seria
problematico principalmente porque as regras eleitorais geram: 1) conexdes eleitorais distintas,
levando os congressistas a perseguirem politicas paroquialistas, enquanto o chefe do Estado
buscaria politicas de cunho nacional; 2) falta de disciplina partidaria, dada a fraqueza dos
partidos, levando os politicos a atuarem de forma individualista; 3) multipartidarismo extremo,
que dificultaria a formacdo de coalizdes estdveis. Desse quadro resultaria uma relagao
conflituosa entre os dois poderes, com excesso de veto players’ (AMES, 2001;

MAINWARING, 1991, 1993, 2001; LAMOUNIER, 1992, 1994; ABRANCHES, 1988).

3 Tradugdo minha, no original: “no democratic principle exists to resolve disputes between the executive and the
legislature about which of the two actually represents the will of the people”.

4 A nogdo de conexdo eleitoral aos incentivos do comportamento parlamentes, adaptada a realidade brasileira por
alguns autores, foi inicialmente desenvolvida por Mayhew (1974) para o Congresso nos Estados Unidos. De acordo
com esse autor, os parlamentares utilizariam de estratégias individualistas em busca de garantir a propria reeleigao.
Para tal, esses negociariam apoio as votagdes de interesse do Executivo em troca de emendas orcamentarias ou de
cargos. No entanto, o autor trabalha a partir da perspectiva de distritos uninominais, o que ndo ocorre no Brasil.
Aqui, parte-se da premissa que os parlamentares detém redutos eleitorais.

5 Veto players, ou atores com poder de veto, de acordo com Tsebelis (2009), sdo atores cuja concordancia é
necessaria para a alteragdo do status quo no processo decisorio.
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O ponto nodal dessa perspectiva ¢ caracterizado pela influéncia da abordagem norte-
americana chamada distributivista®. Dela deriva a aposta de que a fraqueza dos partidos na
mediacao dos politicos, observada na arena eleitoral, se repetiria no Congresso. Orientados pela
ambicdo de serem reeleitos os parlamentares agiriam como atores unitarios buscando aprovar
politicas que beneficiem seus eleitores, também chamadas pork’, o que divergiria da agenda do
Executivo que visa aprovar politicas mais amplas.

Para Ames (2001), a principal caracteristica do sistema eleitoral brasileiro, que levaria
ao enfraquecimento partidario e a atuagdo individualista dos parlamentares, ¢ o modelo de
representacdo proporcional de lista aberta. Nesse sistema, os eleitores tendem a votar em
politicos e ndo em partidos, o que levaria ao enfraquecimento das organizagdes partidarias na
arena eleitoral. A logica que se segue, a partir disso, ¢ a de que, assim como 0s congressistas
pouco dependem de seus partidos na esfera eleitoral, o mesmo se daria na arena parlamentar, e
a atuagdo individualista destes resultaria em indisciplina na votagdes, e consequentemente, em
intensa instabilidade das coalizdes governamentais e debilidade na formulagao de politicas.

Outro fator que dificultaria a coordenacdo entre Executivo e Legislativo seria o
multipartidarismo. De acordo com Mainwaring (1993; 2001), em sistemas multipartidarios,
principalmente nos muito fragmentados, onde o partido dos presidentes eleitos ndo detém
maioria das cadeiras no parlamento, a condi¢gdo de governo minoritario geraria impasses €
imobilismos constantes. Como, para o autor, os partidos no Brasil sdo fracos e indisciplinados,
o presidente ndo poderia contar nem mesmo com seu proprio partido € muito menos com 0s
demais partidos com os quais buscasse formar coalizdo. Individualmente, os parlamentares
estdo interessados em obter ganhos eleitorais € por isso buscariam se vincular ao presidente
apenas quando esse fosse popular. Caso contrario, a principal “cola” disponivel ao chefe do
governo, para ligar-se aos congressistas, seria o clientelismo e a patronagem. De qualquer
modo, o resultado seria que a formagao de acordos e maiorias se daria de forma ad hoc, instavel

e precaria.

6 A corrente distributivista considera que os partidos nio tem papel relevante na organizacdo do processo
legislativo nem nas preferéncias dos eleitores ou congressistas, de modo que para colher bens eleitorais,
especialmente a reelei¢do, os congressistas teriam preferéncia por politicas com beneficios concentrados em seus
eleitores, e custos dispersos na populagdo (MAYHEW, 1974; SHEPSLE, 1978).

"Pork ou pork barrel & o conceito utilizado na Ciéncia Politica para se referir 4 politica cujos beneficios econdmicos
ou servigos sdo concentrados em uma area circunscrita geograficamente, ou seja, localistas, a0 mesmo tempo que
seus custos sdo disseminados.
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Dados os incentivos institucionais, as expectativas de governabilidade sdo baixissimas.
O que se espera sdo: ineficiéncia de alocagao de recursos, entraves constantes, tendéncias a
paralisia deciséria e, até mesmo, colapso do sistema. O Executivo enfrentaria muitas
dificuldades para aprovar sua agenda diante de um Congresso recalcitrante e avido por recursos
e politicas que beneficiem seus redutos eleitorais. Como alternativa, os presidentes teriam de
se valer de recursos que debilitassem ou excluissem o Congresso, abusando de sua capacidade
legislativa, especialmente pela edi¢ao de medidas provisérias (PALERMO, 2000).

Assim, a partir das avaliagdes acima, podemos concluir que a atuagdo poder
Legislativo, no &mbito do processo decisorio e na formulagdo de politicas, devido os interesses
divergentes entre seus membros ¢ o presidente, ¢ a falta de vinculos partidarios capazes de criar
acordos estaveis, desempenharia fun¢do desagregadora servindo, de entrave a governabilidade.
A relagdo entre os dois poderes estaria mais sujeita a criar paralisia do que decisdo, mas a
tentativa dos legisladores de propor politicas ou de alterar as que sdo propostas pelo Executivo,
seria fonte de desacordos constantes e os vetos presidenciais a essas iniciativas seriam comuns.

No entanto, outros trabalhos viram com mais reservas os incentivos ao conflito entre
o Executivo e o Legislativo, sob o presidencialismo, e buscaram considerar outros aspectos que
influenciam a relagdo entre eles (SHUGART; CAREY, 1992; MAINWARING; SHUGART,
1993). Shugart e Carey (1992) empreendem o primeiro grande estudo comparativo sobre
regimes presidencialistas e identificam que, além da origem independente e mandato fixo dos
dois poderes, bem como nomeacao para cargos do governo pelo presidente, outro ponto fulcral
na defini¢do da relagdo entre o Executivo e o Legislativo € a extensdao dos poderes legislativos
conferidos ao presidente. A partir dessa perspectiva, ¢ possivel observar grandes variacdes
institucionais sob um mesmo regime, do que se deriva que seria mais preciso falar em
“presidencialismos”, no plural.

Importa considerar que, de acordo com essa literatura, a relacdo entre Executivo e
Legislativo estara associada a for¢a constitucional do presidente. Quanto menos poderes
legislativos este tiver e, portanto, quanto mais fraco ele for, mais buscara apoio e cooperagao
do Legislativo para aprovar seus projetos, e, em contrapartida, no caso inverso, ou seja, quando
o presidente for forte, detendo grandes poderes de iniciar legislagdo, menos incentivos ele tera
para negociar com o Congresso, e, com isso, mais conflituosa sera a relacao entre eles.

Nesse mesmo sentido, Mainwaring e Shugart (1993) defendem que ¢ preciso levar em
consideracdo as diferentes combinagdes institucionais que os sistemas presidencialistas podem

apresentar para avaliar suas disfuncionalidades. De acordo com esses autores, existem trés
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combinagdes institucionais sob os quais os perigos do presidencialismo sdo atenuados. A
primeira ¢ um presidente com poucos poderes legislativos; a segunda ¢ a disciplina partidaria;
e a terceira a baixa fragmentagdo do sistema partidario. Esse arranjo diminuiria os incentivos
ao conflito entre Executivo e Legislativo reduziria a chance de governos minoritarios e
coalizdes instaveis.

Cox e Morgenstern (2001) chegam a conclusdao semelhante, em seu estudo sobre a
relagdo do Executivo com as assembleias na América Latina. Para eles, quanto menores os
poderes institucionais do presidente, mais ele buscard uma relagdo cooperativa junto ao
Legislativo. Contudo, os contornos que definem a relacdo Executivo-Legislativo dependeriam
da configuragdo das assembleias. De acordo com os autores, essas podem ser classificadas num
continuum, que vai de recalcitrante, oferece pouco apoio ao presidente, a subserviente, oferece
muito apoio ao presidente, cuja representagdo mediana se daria pelas assembleias maledveis:
paroquial e workable. Nessas ultimas, além dos tipos de apoio que oferecem ao Executivo, é
preciso, para Cox e Morgenstern (2001), ter em conta a ambigdo de seus parlamentares. Em
assembleias em que a taxa de reeleicao dos parlamentares € baixa, estes estao mais interessados
em pork e patronagem, ja onde a taxa e reeleicao ¢ alta, os parlamentares estdo mais interessados
em participar da producdo de politicas mais amplas. Frente a essas assembleias, o presidente
pode agir de quatro formas:

Primeiro, se o presidente acredita que a assembleia ¢é recalcitrante — que vai
rejeitar a maioria de suas propostas e se recusar a cooperar — entao (assumindo
que ele tem poderes unilaterais a sua disposi¢do), sua melhor estratégia ¢é
buscar maneiras de contornar o veto da assembleia usando seus poderes
unilaterais. Este presidente é imperial. (Se ele ndo tem tais poderes, ele seria
impotente). No outro extremo da escala, onde o presidente acredita que a
assembleia € subserviente - que aceitard a maioria de suas propostas sem a
necessidade de negociagdo - sua melhor estratégia ¢ ditar os termos. Este
presidente é dominante. O terceiro ¢ quarto tipos de presidentes enfrentam
maiorias viaveis, ¢ eles negociam com os atores legislativos ao longo da
politica. Estes dois tipos sao divididos pelo que os presidentes oferecem aos
legisladores em troca do seu apoio. Os tipos sdo, portanto, uma fungdo da
frequéncia com a qual o presidente usa quatro instrumentos de barganha:
recompensas particularistas (pork e patronagem), cargos (pastas ministeriais),
concessdes de politicas e defini¢do da agenda® (COX E MORGENSTERN,
2001, p. 177).

& Tradugdo minha, no original: “First, if the president believes the assembly is recalcitrant-that it will reject most
of his proposals and refuse to compromise-then (assuming he has unilateral powers at his disposal) his best
strategy is to seek ways to get around the assembly veto by using his unilateral powers. This president is imperial.
(If he lacks such powers, he would be impotent.) At the other end of the scale, where the president believes the
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Ainda que esses trabalhos tenham aberto caminho para visdes menos fatalistas sobre
os regimes presidencialistas, eles ndo chegam a se opor as denuncias de ineficiéncia desse
sistema. Na verdade, a tradugdo dos diagndsticos desses autores para o caso brasileiro,
continuava permitindo interpretacdes pessimistas. Ora, os presidentes brasileiros sao
reconhecidamente fortes legislativamente, a disciplina partidaria no Congresso ndo ¢ esperada
quando se observa os incentivos eleitorais, a taxa de reelei¢ao dos parlamentares ¢ baixa,
incentivando a busca por pork e patronagem e, junto disso, temos um dos sistemas partidarios
mais fragmentados do mundo.

Nesse sentido, o uso recorrente de medidas provisérias, pelos presidentes, foi
considerado indicio de que faltava sustentagdo as inciativas do presidente pelos congressistas.
De acordo com Octavio Amorim Neto e Paulo Tafner (2002): “quando o chefe do Executivo
opta por — ou por qualquer outra razdo ¢ levado a — governar sem sélido apoio parlamentar, o
recurso as MPs originais torna-se a forma predominante de a¢do do Executivo” (AMORIM
NETO; TAFNER, 2002, p. 23-24), o seja, para esses autores, o recurso as medidas provisorias
“¢ tanto maior quanto mais fraca € a coordenacao entre o Executivo e o Legislativo” (AMORIM
NETO; TAFNER, 2002, p. 28).

Assim, na auséncia de uma coalizdo de governo coalescente e majoritdria, a Unica
alternativa que resta ao Congresso € “a obstru¢do ao Executivo ou, em casos mais agudos, o
conflito aberto” (AMORIM NETO; TAFNER, 2002, p. 19). A frequente edicdo de MPs por
Fernando Collor, seria um bom exemplo do uso dessa ferramenta por um presidente fraco, cuja
relagdo com Congresso era conflituosa. Contudo, exclusdao do Legislativo ndo seria medida
eficiente em longo prazo. Como afirma Vicente Palermo:

O prego que se paga por isto ¢ altissimo. Por um lado, esta saida afeta o sistema
de representagdo e a propria democracia (devido aos constantes riscos de
quebra das regras constitucionais que isto supde); por outro, trata-se de uma
solugdo apenas temporaria - mais cedo ou mais tarde os excluidos servem ao
presidente o prato frio da vinganca (PALERMO, 2000. p. 7).

Em contraposicdo, os estudos seminais de Argelina Figueiredo e Fernando Limongi,

produzidos inicialmente entre 1995 e 1998°, desafiaram a leitura do conflito inerente, acima

assembly is subservient-that it will accept most of his proposals without the need of bargaining-his best strategy
is to dictate terms. This president is dominant. The third and fourth types of presidents face workable majorities,
and they bargain with legislative actors over the course of policy. These two types are divided by what the
presidents offer legislators in return for their support. The types are therefore a function of the frequency with
which the president uses four key bar gaining chips: particularistic payoffs (pork and patronage), positional
payoffs (ministerial portfolios), policy concessions, and agenda setting”.

9 Periodo em que os autores desenvolveram o projeto de pesquisa “Terra Incognita” de que resultaram varios
artigos posteriormente compilados no livro de 1999: Executivo e Legislativo na nova ordem constitucional, que
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colocada. Inspirados pelos estudos legislativos partidaristas'?, esses autores deram contribuigio
original para o debate da governabilidade no pais ao destacar a importancia de se considerar as
variaveis endogenas ao processo decisorio para avaliar o funcionamento das instituigoes
democréaticas e os incentivos que elas criam para o comportamento dos atores envolvidos. A
partir da observagao das regras de distribui¢ao dos recursos politicos que organizam as relagdes
entre os poderes ¢ a demonstracdo empirica de seus desdobramentos, essa literatura chama
atencao para duas questdes centrais: os poderes legislativos do presidente e a organizacao dos
trabalhos parlamentares.

Figueiredo e Limongi (1999) destacam que a constituicao 1988 nao significava um
retorno a constituicdo de 1946, que vigia quando as relagdes entre Executivo e Legislativo se
traduziram em paralisia deciséria, imputada como principal causadora da crise politica que
culminou no golpe militar de 1964 (SANTOS, 1973). Ainda que se tenha mantido o sistema de
governo presidencialista e o sistema eleitoral proporcional de lista aberta, essas caracteristicas
ndo exauririam as regras que passaram a vigorar e influenciar os atores politicos a partir o novo
texto constitucional (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999; LIMONGI, 2010; SANTOS, 1997).

De acordo com Fabiano Santos (1997), que compara as Constituicdes de 1946 e de
1988, havia, no primeiro periodo, um Legislativo com prerrogativas decisorias importantes,
fazendo com que a agenda politica fosse uma agenda compartilhada. Por outro lado, com a
redemocratizacdo, o autor avalia que o alargamento dos poderes do Executivo, conferidos pela
constituinte, tornou a agenda politica uma agenda imposta por esse poder.

Assim, ressalta-se que, a partir das regras conferidas pela nova carta magna, foram
estabelecidos amplos poderes ao Executivo, conferindo a este o monopoélio sobre projetos que
versam sobre medidas orcamentarias'!, além de dota-lo de importante ferramenta legislativa,

usada durante o regime militar, qual seja, a capacidade de editar medidas com forga de lei, antes

estd sendo utilizado aqui como principal referéncia. Ainda que muitas das questdes defendidas no livro tenham
sido recolocadas em diversos textos que o sucederam, os aspectos centrais das pesquisas sobre as institui¢des
politicas realizadas pelos autores podem ser encontrados no livro de forma concentrada.

19 Tal perspectiva tem como principais autores Gary Cox e Mathew McCubbins (1993). Para eles, o processo
legislativo no Congresso norte-americano, incluindo-se aqui o sistema de comissoes, ¢ orientado e conduzido pelos
partidos politicos. Esses partidos atuam como uma espécie de cartel legislativo que controla as regras que
estruturam a atividade legislativa.

"' A literatura também costuma colocar as medidas tributdrias como prerrogativa exclusiva do Executivo, porém,
esse tipo de matéria tem, na verdade, inciativa compartilhada com o Congresso, conforme posicionamento do STF
nas ADIs 352/SC e 724-6/RS, respectivamente em 29/08/1990 e 07/05/1992.
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chamadas decreto-lei e agora medidas provisorias, bem como a prerrogativa de solicitar
urgéncia as matérias de sua autoria e a possibilidade de vetar, total ou parcialmente, os projetos
aprovados pelo Congresso. Deste quadro resulta “que o Poder Executivo, em virtude de seus
poderes legislativos, comanda o processo legislativo, minando assim o proprio fortalecimento
do Congresso como poder autonomo. O resultado é a atrofia do proprio Legislativo e a
predominancia do Executivo, principal legislador de jure e de fato” (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1999, p. 41). O poder legislativo do presidente estaria confirmado empiricamente,
pois, o controle do Executivo seria traduzido em altas taxas de sucesso'? e dominancia'® nos
projetos propostos por esse poder. A taxa de dominancia média encontrada pelos autores ¢ em
torno de 85,6% e a de sucesso € superior a 70% entre 1988 ¢ 2006 (LIMONGI, 2006a).

Os poderes do Executivo foram vistos por Figueiredo e Limongi, acima de tudo, como
indutores de cooperacdo entre Executivo e Legislativo. Isso porque, as prerrogativas
constitucionais do presidente, davam a este os instrumentos necessarios para formar e coordenar
sua coalizdo. Mas, a cooperacao entre os dois poderes so seria possivel por causa da organizacao
interna do proprio Legislativo. Dada a configuracdo montada pelos regimentos do Congresso,
ao contrario do que era previsto pela perspectiva anterior, o processo decisorio ocorreria por
principios partidarios. Os autores defendem que as regras das atividades legislativas centralizam
os recursos nos lideres partidarios'* tornando-os capazes de controlar, organizar e orientar as
votacdes em plenario, principal 16cus de deliberagido!. De acordo com essas regras, os lideres
também determinam, junto aos presidentes das casas, quais as matérias que irdo a votacdo e
podem solicitar urgéncia para apreciagdao dos projetos.

Assim, mesmo que as regras eleitorais produzam efeitos que enfraquecem os partidos
em prol da figura do politico, estes seriam anulados pelas regras no interior do Congresso. A
organizagao dos trabalhos no Legislativo tornaria escassa a possibilidade de um parlamentar

exercer alguma influéncia de forma individual e faria com que a estratégia racional deste fosse

12 A taxa de sucesso representa o percentual de projetos de iniciativa do Executivo aprovados em relag¢do ao total
de projetos de inciativa do Executivo.

13 A taxa de dominancia representa o percentual de projetos de iniciativa do Executivo aprovados em relagdo ao
total de projetos aprovados.

14 Na estruturagdo das atividades legislativas, dadas pelos regimentos internos do Senado e da Camara, o papel dos
lideres € crucial também porque eles indicam, as Mesas das casas, parlamentares para ocupar as comissoes,
podendo substitui-los, e podem atuar em nome da bancada partidaria que representam nas votagdes.

15 Conforme Almeida (2018), a tramitagdo das matérias nas comissdes € a via ordindria oferecida pelas regras da
Camara dos Deputados. Porém, a literatura acima aponta a deliberagdo em plenario como principal meio de
aprovacdo dos projetos no Legislativo. Isso ocorreria porque € possivel que o Executivo e os lideres solicitem
urgéncia aos projetos, o que os tira das comissdes e envia ao plenario. Segundo Almeida (2018), isso se daria ndo
pelos incentivos das regras em si, mas por uma aplicagdo seletiva destas pelos parlamentares.
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agir como membro de seu partido, concentrando poderes no lider. Conforme afirmam os
autores:

S6 assim ele podera ter seu naco de patronagem. Para seguirem a linha
partidaria, os parlamentares ndo precisam ser altruistas ou ideologicamente
motivados. Para serem levados a sério nas bancadas politicas, eles tém que
articular seus pleitos e comunicé-los como membros de um grupo capaz de
cumprir promessas € ameacas. Em suma, precisam agir como membros de um
grupo. Se os pleitos forem atendidos, o grupo devera ser capaz de dar os votos
prometidos. Se nao forem atendidos, todos deverao ser capazes de negar apoio
ao governo. O papel desempenhado pelos lideres € justamente representar os
interesses do partido junto ao Executivo e os do Executivo junto do partido.
Eles servem de ponte entre as bancadas que compdem maioria no Legislativo
e no Executivo. Isso explica por que as barganhas entre Executivo e
Legislativo podem ser — e de fato sdo — estruturadas em torno dos partidos
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, p. 35).

A concepcao partidarista do funcionamento interno do Congresso, baseada no controle
dos recursos centralizado nos lideres, bem como o reflexo desta no sucesso do Executivo, tém
como indicativo as altas taxas de disciplina partidaria'¢, observadas nas vota¢des nominais em
plenario. Segundo Limongi em “mais de 90% das votagdes, pelo menos 80% dos deputados
votavam com a maioria de seu partido” (LIMONGTI, 2010) isso resultaria em previsibilidade
dos resultados nas votacdes € em aumento da certeza de apoio a agenda do Executivo.

A concentracao do processo decisorio, no Executivo e lideres partidarios, dotaria esses
atores da capacidade de determinar o tempo e a temdtica do que serd votado, conferindo poder
de agenda ao Executivo sob os trabalhos no Legislativo. O poder de agenda seria fundamental
para garantir que os projetos sejam devidamente processados pelas casas legislativas,
permitindo a tomada de decisdo e o funcionamento do governo. Sobre isso, os autores
sintetizam:

O poder Executivo domina o processo legislativo porque tem poder de agenda
e esta agenda ¢é processada e votada por um poder Legislativo organizado de
forma altamente centralizada em torno de regras que distribuem direitos
parlamentares de acordo com principios partidarios. No interior desse quadro
institucional, o Presidente conta com os meios para induzir os parlamentares
a cooperacdo. Da mesma forma, parlamentares ndo encontram o arcabougo
institucional proprio para perseguir interesses particularistas. Ao contrario, a
melhor estratégia para a obtencdo de recursos visando a retornos eleitorais €
votar disciplinadamente (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, p. 22-23).

16 A disciplina partidaria é um indice calculado a partir da propor¢do de deputados que vota de acordo com a
indicacdo do lider nas votagdes nominais.
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Assim, os presidentes ndo precisariam negociar com os parlamentares individualmente
para a provacao de sua agenda, pois, eles construiriam sua base de apoio formando coalizao
com o Congresso através de distribuigdo de pastas ministeriais entre os partidos, como forma
de obter maioria. Ou seja, na pratica, a governabilidade no presidencialismo nao seria colocada
em risco pelo multipartidarismo, nem funcionaria de forma radicalmente diversa do
parlamentarismo!’. Sendo assim, seriam injustificadas as previsdes deletérias sobre esse
sistema de governo, em comparagao ao parlamentarismo, enquanto formador de agenda dual e
conflitiva entre Executivo e Legislativo.

A partir da formagao de coalizdo, os dois poderes agiram em conjunto para aprovar a
agenda do Executivo. Estando esse ultimo institucionalmente mais capacitado para iniciar
politicas, haveria incentivos para que os parlamentares delegassem poderes legislativos ao
presidente. Desse modo, ndo se deveria falar em agenda do presidente, nem mesmo em agenda
do Executivo, mas em agenda do governo ou agenda da maioria (FIGUEIREDO; LIMONGTI,
2009). Nesse sentido argumenta Limongi:

se o presidente ¢ o principal legislador, ndo segue que este subjugue o
Congresso. A maioria deve se mostrar capaz de coordenar as a¢des dos dois
ramos do poder e, sendo assim, & maioria legislativa pode interessar delegar a
iniciativa legal ao presidente. Dado o quadro institucional vigente, essa € a
melhor estratégia para a maioria. Em lugar de usurpagao, teriamos um tipo de
delegacao (LIMONGTI, 2010, p. 171).

Sob esse ponto de vista, as MPs, que antes foram vistas como ferramenta utilizada pelo
Executivo para obstruir a agdo do Congresso, enquanto a¢do unilateral, passam a ser vistas
como delegacdo, pelos congressistas, de “poderes legislativos ao Executivo visando superar
problemas de agdo coletiva, coordenacdo e instabilidade das decisdes” (FIGUEIREDO;
LIMONG]I, 1999, p. 126) aos quais o parlamento estaria sujeito. Porém, essa delegacdo sé seria
efetiva se houvesse o apoio da maioria do Congresso, caso contrario, as MPs seriam passiveis
de serem substancialmente alteradas e rejeitadas, assim como os outros projetos de lei
(LIMONGI, 2010).

Assim, de acordo com esses autores, se houve estabilidade democratica apos a
Constituicao de 1988, ela se deveu as novas instituicoes adotadas, incluindo as medidas

provisodrias. Se comparadas as taxas de sucesso e dominancia, do periodo democratico vigente

17 Mas € preciso considerar que no presidencialismo as coalizdes minoritarias ou a perda de apoio parlamentar ndo
resulta na queda automatica do chefe de governo. A eminencia de queda do governo ou ameaga de renuncia
aumentaria os custos dos parlamentares votarem contra o governo em plenario (AMORIM NETO, 2000), incentivo
que ndo existe no presidencialismo.
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sob a constituicao de 1946, com as alcangadas a partir de 1988, as do ultimo periodo teriam
sido superiores, em todos os mandatos, independente “da bancada do partido do presidente ou
de suas qualidades como negociador” (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2007, p. 9), pois: “Um
Executivo dotado de poderes institucionais mais fortes seria menos vulneravel a circunstancias
politicas. Inversamente, na auséncia de poderes institucionais, espera-se um Executivo mais
dependente desses fatores e, portanto, maior variagao nos resultados obtidos” (FIGUEIREDO;
LIMONG]I, 2007, p.10).

Como as regras internas do processo decisorio impediriam que os parlamentares
atuassem pela logica eleitoral distributivista, os autores argumentam que a principal linha de
conflito do sistema politico brasileiro ndo ¢ dada pelas relagdes entre os poderes, mas sim pelas
clivagens entre maioria governista e oposi¢ao dentro do Congresso. Sendo assim, para manter
o controle da maioria, e mitigar a influéncia da oposi¢cdo, nas politicas do governo, a
centralizagdo do processo decisorio no plenario seria mais vantajosa do que nas comissoes,
posto que, o principio da proporcionalidade para a formagdo dessas ultimas ampliaria a
capacidade de interferéncia da oposicao.

Os estudos mostram que, ao se olhar para a arena do Congresso em que ocorre a
deliberagdo e votacdo dos projetos, percebe-se a priorizagdo do plenario em detrimento das
comissdes parlamentares permanentes (Figueiredo e Limongi, 1999; Pereira e Mueller, 2004).
Esse padrao de producado legislativa, centralizado no Executivo, nos lideres e no plenario, levou
Figueiredo e Limongi a concluirem que “o Executivo controla a agenda legislativa do pais” e
“o0 l6cus decisorio por exceléncia € o plenario € nao as comissdes” (FIGUEREDO; LIMONGI,
2007, p. 158 e 168).

A partir dessas constatagdes depreende-se que o papel do Legislativo, no processo
decisorio, se daria a partir da logica partidaria, em cooperagdo com o Executivo pelos partidos
membros da coalizdo. Assim, seria esperado que os esforcos dos legisladores de interferir na
producao legal, por proposi¢do de leis ou alteracdo das leis de inciativa do Executivo, se desse
de forma coordenada pela coalizdo governista, de modo que os vetos presidenciais nessas
matérias seriam menos frequentes.

Porém, dado que, em “Ultima andlise, a atuagdo dos parlamentares € circunscrita aos
limites definidos pelo governo” (LIMONGI, 2010), a funcao do Congresso no presidencialismo

de coalizdo se limitaria a coordenacao, pelos lideres, para a votacdo disciplinada do membros
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partidarios nos projetos de lei do Executivo. Desse modo, compreende-se que existe um baixo
esforco legiferante dos congressistas, que inclusive delegam esses poderes de legislar ao
Executivo.

Embora os trabalhos desses autores tenham predominado nos estudos legislativos do
Brasil, tanto os aspectos metodologicos empreendidos para avaliar o sucesso do Executivo,
quanto a propria constatagdo da preponderancia desse poder na atividade legislativa, t€ém sido
objeto de debate e divergéncia dentro da literatura. A secdo seguinte trata das principais

discussoes travadas em torno dessas questoes.

2.2 DEBATES EM TORNO DOS INDICADORES DE PREPONDERANCIA DO
EXECUTIVO E DISCIPLINA PARLAMENTAR

A capacidade do Executivo de iniciar e aprovar legislagdo seria confirmada, de acordo
com Figueiredo e Limongi (1999), pela de taxa de dominancia e taxa de sucesso, enquanto que,
a centralizagdo dos trabalhos do Congresso nos lideres e a atuacdo partidaria dos parlamentares,
seria representada pela taxa de disciplina. Contudo, a forma como as taxas sdo avaliadas e as
interpretagdes delas derivadas tém sido fonte de debate e divergéncia na literatura, conforme
levantamento apesentado a seguir.

A forma como vem sendo apurada a taxa de dominancia do Executivo tem sido objeto
de questionamento por algumas pesquisas. De acordo com Suely Aratjo e Rafael Silva (2012),
do total de projetos iniciados pelo Executivo entre 2003 e 2010, 48% tratavam de temas cuja
iniciativa ¢ compartilhada, ou seja, pouco mais da metade de todos os projetos iniciados pelo
Executivo dispunham sobre temas cuja iniciativa ¢ exclusiva do presidente. No mesmo sentido,
os atores afirmam que das leis produzidas apos 1988'%, 42% versavam sobre temas pontuais,
como abertura de crédito e outras autorizacdes e, portanto, tinham contetido pouco significativo
em termos de capacidade legislativa.

Dentre os projetos de inciativa exclusiva do presidente, destacam-se os projetos de lei
orcamentdria (PLN). Tais projetos sdo regidos de forma que fazem com que a taxa de
dominancia do Executivo se eleve, pois, eles sdo de iniciativa exclusiva do Executivo e tratam
comumente do plano plurianual, de diretrizes orgamentarias e da propria lei orgamentaria anual,

que ¢ chamada de “peca de ficcdo” por estar sempre sendo alterada pelo Executivo, o que gera

8 O artigo ndo informa a o ano final da anélise.
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um nimero excessivo de projetos'?. Essas PLNs, contudo, dificilmente sdo rejeitados pelos
parlamentares, pois isso implicaria na impossibilidade de propor um projeto alternativo, de
modo que, a melhor maneira de o Legislativo influencia-los, seria através de emendas (MELO,
2016).

Além disso, em tese recente, Acir Almeida (2018) encontra significativa alteragdo da
dominancia do Executivo?® causada pelo crescente nimero de iniciativas legislativas oriundas
dos parlamentares. Sem questionar os achados das pesquisas anteriores, esse estudo avalia que
producao de projetos de lei pelo Congresso cresceu a partir dos anos 2000, e que, a partir de
2008, ela passou a ser superior a do Executivo, revertendo-se o quadro de dominancia deste
ultimo, encontrado anteriormente. De acordo com e¢le, essa mudanga também refletiu no
aumento do nimero de projetos convertidos em lei dentro das comissdes, sem manifestacdo em
plenario, colocando em xeque a atualidade da tese de que a agenda e producao legislativa sdo
controladas pelo Executivo e de que as decisdes se concentram no plenario (ALMEIDA, 2018).

A taxa de sucesso do Executivo também seria superestimada, de acordo com alguns
autores. As razdes principais sdo duas: 1) o Executivo antecipando a agdo dos congressistas nao
enviaria projetos cuja derrota fosse prevista. Portanto, a taxa ndo consideraria a agenda latente
do Executivo que deixa de ser enviada (AMES, 2001); 2) a taxa ndo levaria em conta as
transformagdes que os projetos de lei do Executivo sofrem pelas alteragdes que sao feitas pelos
congressistas (AMES, 2001; SAMUELS, 2011).

Dessas criticas, a segunda ¢ particularmente interessante. O fato de a taxa de sucesso
ser referente ao total das proposi¢des do Executivo que sdo aprovadas pelo Congresso, € nao
levar em consideracdo as alteragdes que esses projetos sofrem nas casas legislativas, como
pondera Samuels (2011), ndo revela a eficiéncia do Executivo em obter maioria e, por
conseguinte, a anuéncia nos projetos enviados ao Legislativo, pois “estas ndo explicam o
processo de filtragem das propostas potenciais e as que sio finalmente submetidas a vota¢io™?!

(SAMUELS, 2011, p. 283). Nesse mesmo sentido, Rafael Melo defende que s6 podem ser

19 A partir de um levantamento dos projetos de origem do Executivo por tipo de legislacdo, no site da CAmara dos
Deputados, foi possivel verificar que, entre 2003 a 2016, 31% eram projetos de lei orgamentéria (PLN).

20 Consideradas as leis nio orgamentarias.

21 Tradugdo minha, no original: éstas no dan cuenta del proceso de filtrado de las propuestas potenciales a las
finalmente sometidas a votacion.
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consideradas sucesso do presidente, aquelas propostas que sdo aprovados sem alteragdo pelos

parlamentares. Em suas palavras:

O fato de o Executivo propor uma lei, apenas significa que em sua forma
inicial, essa lei esta de acordo com os interesses do Executivo, mas nada
garante que essa lei passara intacta pelo processo legislativo e que em sua
forma final, essa lei ainda atendera aos interesses do propositor. Dessa forma,
apenas os projetos que passaram incoélumes pelo processo legislativo podem
ser considerados sucessos inequivocos do Executivo, da mesma forma que as
proposicdes rejeitadas podem ser consideradas fracassos (MELO, 2016, p.
46).

A partir desses autores, fica implicita a concepgao de que as alteragdes do Legislativo
nas medidas do Executivo seriam fruto de discordincias sobre o texto original. Parece, no
entanto, precipitada a inferéncia de algum dito de derrota do presidente, s6 porque houve
alteracdo num projeto de sua autoria. Como demonstra Freitas (2016), isso ndo ocorre
necessariamente. Em alguns momentos as alteragdes promovidas pelos parlamentares podem
se dar de forma coordenada pela coalizdo. Mas, ainda assim, podemos considerar que o grau de
interferéncia do Legislativo pode indicar maior ou menor esfor¢o em busca de influenciar as
propostas de lei e revelar mais sobre a participagdo deste poder na producado legal, o que ndo é
levado em conta quando se observa apenas a autoria dos projetos iniciados e aprovados.

E, finalmente, a taxa de disciplina € outro indicador que tem tido seu poder explicativo
bastante relativizado. O uso da disciplina partiddria para comprovar a tese de que regras internas
do parlamento seriam capazes gerar um processo de decisao partidarizado e centralizado nos
lideres, tem sido objeto de intenso debate. A inferéncia da atuagdo partidarizadas dos
parlamentares a partir dos indices de disciplina ignoraria os incentivos externos, bem como, as
diferengas estruturais das organizacdes partidarias (PERES; CARVALHO, 2012) e trataria
disciplina e coesdo como equivalentes (MELO, 2016).

Em relacdo aos incentivos que afetam a atuagdo parlamentar, os estudos vinculados a
perspectiva distributivista, abordada na secdo anterior, afirmavam que as regras eleitorais
levariam os congressistas a atuarem de forma individual e perseguirem politicas de tipo pork.
J& a literatura afiliada a perspectiva partidarista, defende que os incentivos desagregadores do
sistema eleitoral seriam revertidos pelas regras internas das casas legislativas que centralizam
a atuagdo dos congressistas nos lideres partidarios. Contudo, essa segunda perspectiva € acusada
de, ao mudar o foco da avaliagdo do comportamento dos parlamentares para as regras internas
das casas legislativas, ignorar os incentivos das regras eleitorais que, mesmo assim, continuam

coexistindo (PEREIRA; MULLER, 2003).
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Nesse sentido, Raile, Pereira e Power (2011) investigam o toolbox, ou a caixa de
ferramentas, disponivel ao Executivo para formar coalizdo parlamentar e conseguir governar
em governos multipartidarios. Para esses autores, apenas a distribuicdo de ministérios nao
resolveria a indisciplina dos partidos, de forma que, em muitos casos os presidentes precisariam
recorrer também a distribuicdo de recursos orcamentarios e fazer barganhas ad hoc para
assegurar a vitoria nas votagdes. De acordo com esses autores, nos governos dos presidentes
brasileiros, ap6s a redemocratizagdao, ocorreram importantes variagdes na combinagdo das
ferramentas, dependendo dos objetivos particulares do presidente e das caracteristicas do
ambiente de negociagao.

Podemos imaginar que as estratégias de atuacdo, voltadas para ganhos eleitorais
individuais ou orientadas pela disciplina partidaria, dependerao muito do tipo de politica que
estd em votagdo??. A demonstracdo de que tanto incentivos distributivos quanto partidarios
podem explicar o comportamento de parte dos congressistas, nas negociagdes em torno de
politicas, pode ser encontrada no estudo sobre as privatizagdes da Companhia Vale do Rio Doce
e do setor de telecomunicagdes durante o governo FHC, de Licinio Velasco Jr (2006). Conforme
o0 autor, como essas politicas envolviam interesses subnacionais, foi necessario que o governo
abrisse mao de concessoes distributivas para obter sucesso na arena partidaria. Assim, conforme
o autor, “existe no presidencialismo brasileiro um intenso processo de negociagdo entre os
Poderes Legislativo e Executivo ndo totalmente captado, quando sdo analisadas apenas as
legislacdes aprovadas e as respectivas votagdes” (VELASCO JR, 2006, p. 238).

Além disso, no processo de negociacao em torno de uma politica, o voto indisciplinado
nao ¢ o unico meio que os parlamentares t€ém de dificultar a aprovacao de uma medida que nao
tenham interesse de ver executada. Existem estratégias menos custosas, disponiveis aos
membros da coalizagdo, do que votar contra um projeto do governo, quais sejam: a abstengao
e a auséncia (PEREIRA; MULLER, 2003; NICOLAU, 2000). Assim, mesmo tendo maioria no
Congresso, o governo pode precisar negociar com outros partidos e fazer concessdes constantes

para evitar que esses recursos resultem em derrotas no Legislativo.

22 Pode-se esperar, por exemplo, que politicas que envolvem custos para as regides em que estdo concentrados os
eleitores de determinados parlamentares, ou para seus estados, oferecem maiores incentivos a atuagdo
individualizada, ou ndo partidarizada.
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Ademais, Figueiredo e Limongi (1999) ao tratar da disciplina, acabariam por colocé-
la como equivalente a coesdao (SAMUELS, 2011; MELO, 2016). Isso seria equivocado, pois,
enquanto disciplina diz respeito a capacidade que o partido tem para controlar os votos de seus
membros, a coesdo corresponde a similaridade das preferéncias, ou proximidade ideoldgica,
entre os membros de um determinado partido ou coalizdo. Assim, quando a coalizdo for
formada por partidos ideologicamente proximos, a tendéncia ¢ que esses partidos sigam a
mesma orientacdo nas votagdes, nao necessariamente porque sao disciplinados, mas porque
suas preferéncias sdo convergentes. Ja quando a coalizdo ¢ heterogénea, ¢ mais provavel que
haja diminui¢do da polarizagdo entre os partidos do governo e os da oposicao, facilitando com
que os partidos da coalizdo sejam atraidos pela oposi¢do em votagdes cujas preferéncias destes
sejam mais proximas. Isso quer dizer que coalizdes formadas por partidos ndo contiguos
ideologicamente podem aumentar as chances de os projetos ndo estarem de acordo com as
preferéncias médias dos partidos da alianga, podendo correr perdas de apoio dos congressistas,
sem que haja diminui¢do da disciplina partidaria.

Por fim, a disciplina partidaria explicaria mais sobre o funcionamento dos partidos em
plenario do que sobre a relacdo do Executivo com o Legislativo, e, portanto, ndo seria um bom
indicador de governabilidade. De acordo com Vicente Palermo (2000), a fidelidade partidaria
nao fala sobre o apoio dos parlamentares com o presidente em uma determinada politica, mas
sobre o funcionamento do plenario. Como pondera o autor:

Definitivamente, ndo parece correto avaliar certezas e incertezas analisando
somente o trecho final da formulacdo de uma lei, ou seja, sua votagdo na
Camara - a disciplina medida levando-se em consideracdo como votam os
deputados uma vez que os lideres se pronunciaram sobre uma matéria. Isto da
certezas no que se refere ao funcionamento do Plenario (embora também
sejam registradas excecgdes significativas), o que sem duvida representa um
bem politico de extraordinario valor, mas nao da certezas ao presidente ou ao
Executivo na hora de decidir langar ou formular uma politica que suponha
tratamento legislativo (PALERMO, 2000, p. 12).

Isso talvez nos ajude a entender alguns casos em que o Executivo detém coalizdes
majoritarias, o indice de disciplina partidaria ¢ alto, mas, mesmo assim, o presidente ¢
abandonado em questdes-chave. Dois casos emblematicos ocorreram durante os governos
petistas, em elei¢des para a presidéncia da Camara dos Deputados. Em 2005, no governo Lula,
o Planalto ndo conseguiu assegurar a condu¢ao de seu candidato a presidéncia da casa, Luiz
Eduardo Greenhalgh (PT), e o independente, Severino Cavalcantti (PP), foi eleito no segundo
turno, com 300 votos contra 195, mesmo o governo gozando de confortavel maioria (POWER,

2015). Situacdo ainda mais representativa ocorreu em 2015, durante o segundo mandato de
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Dilma, quando o candidato do governo, Arlindo Chinaglia (PT), foi derrotado j& no primeiro
turno, e Eduardo Cunha foi eleito presidente da casa com ampla margem de votos, 267 contra
136, impondo enorme derrota para o governo. Embora Cunha fosse do PMDB, partido da base
aliada, ele era considerado um desafeto da presidente?.

De maneira mais geral, uma importante diferenga entre a taxa de disciplina, em relagdo
ao governo e em relagdo aos partidos, pode ser percebida nos ultimos momentos do mandato
de Dilma Rousseff. No auge da crise que levou ao impeachment da presidente “enquanto as
taxas de disciplina em relagdo ao governo cairam para cerca de 60%, as taxas de disciplina em
relacdo aos partidos se mantiveram estaveis nos patamares de 80%” (FREITAS; VASQUEZ,
2017, p. 15). Embora esse fato também evidencie um comportamento partidario no Legislativo,
ele abre espago para a observagao de que a disciplina nao pode ser traduzida como concordancia
com o governo. Assim, falhas na coordenacgdo da coalizacdo podem significar perdas de apoio
que ndo sdo captadas por esse indicador.

A partir dos debates apresentados até aqui, podemos concluir que a tese de que as
regras que regulam o processo decisorio produziriam preponderancia do Executivo e
cooperacdo pelo Legislativo, traduzidas em altas taxas de dominancia e sucesso do presidente
e votagdes disciplinadas, pode ser relativizada. Como as pesquisas discutidas evidenciam,
existe espago para atuacdo individualista dos parlamentares, assim como para a atuagdo
disciplinada, mas essa tltima ndo significa que o Executivo ndo serd derrotada em questdes
chave, ou que os congressistas ndo langardo mao de outras estratégias capazes de impor maiores
custos a aprovacao da agenda iniciada pelo Executivo, como a abstencdo € a auséncia.

As criticas e debates, levantados até aqui, nos permitem ver que o processo decisorio
envolve incentivos complexos e multiplos a atuacdo dos poderes. Com isso, podemos esperar
momentos de maior € menor coordenacdo entre o Executivo e o Legislativo, com altera¢do na
correlagdo de forcas entre esses dois na producdo da agenda legal. Isso explicaria porque sob
diferentes gestdes, tanto a dinamica das coalizdes tanto quanto o desempenho dos governos,
foram muito diferentes. Conforme avaliacdo de Palermo sobre o segundo enfoque apresentado

na se¢ao anterior:

Conforme amplamente noticiado pela imprensa. Ver exemplo em:
https://www]1.folha.uol.com.br/fsp/poder/206572-camara-elege-cunha-e-impoe-derrota-historica-ao-

planalto.shtml


https://www1.folha.uol.com.br/fsp/poder/206572-camara-elege-cunha-e-impoe-derrota-historica-ao-planalto.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/fsp/poder/206572-camara-elege-cunha-e-impoe-derrota-historica-ao-planalto.shtml
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Essa perspectiva tem o grande mérito de chamar a atengdo para variaveis que,
em geral, sdo pouco levadas em conta pelos diagnosticos anteriores. Mas, por
sua vez, apresenta um problema semelhante ao do primeiro tipo interpretativo.
Por duas razdes: primeiro, porque os desempenhos de estabilizagdo/reforma
sdo bem diferentes para o periodo de 1988-94 ¢ o restante da década de 90.
(...) E, segundo, porque apesar dessa diferenca notoria dos desempenhos entre
os dois periodos, as caracteristicas do processo decisorio correspondente ao
periodo mais recente estdo longe da fluidez, rapidez e certeza proprias de uma
autoridade concentrada exercida sobre atores que se limitam a cooperar de
forma submissa (PALERMO, 2000, p. 10).

Como veremos no ultimo capitulo desse trabalho, os governos de Dilma parecem
ilustrar alteragcdes na correlacdo de forgas entre esses dois poderes, que ndo podem ser bem

explicadas pela perspectiva da preponderancia do Executivo.

2.3 O LEGISLATIVO LEGISLADOR

Além de aprovar ou rejeitar, votando os projetos do Executivo, os parlamentares
também tem a prerrogativa de propor politicas e alterar os projetos de inciativa do presidente.
Assim, podemos questionar de que maneira podemos ver como esse poder opera na elaboragao
das leis e até que ponto podemos considerar o Legislativo menos ativo do que Executivo na
producao de leis.

Embora ndo se possa descartar a possibilidade de os congressistas buscarem conquistar
politicas distributivistas, de tipo pork, para beneficiar seu eleitorado com vistas a obter retornos
eleitorais, diversos estudos tem reiterado que esse tipo de politica tem pouco espaco nas
propostas iniciadas pelos congressistas (SANTOS, 1999; AMORIM NETO; SANTOS 2003;
RICCI, 2003). Santos (1999) chama a atencdo para um dos principais elementos do sistema de
elei¢do pra cargos proporcionais, qual seja, a transferéncia de votos. De acordo com sua analise,
como quase todos os deputados eleitos precisaram dos votos dos outros membros da lista,
incluindo membros de outros partidos em caso de coligagdo, torna-se quase impossivel que
esses consigam identificar seus eleitores e, além disso, conhecer as preferéncias destes sobre
politicas publicas.

A hipotese de que sdao baixos os incentivos para adogdo de medidas paroquialistas
pelos congressistas pode ser evidenciada em estudo empreendido por Octdvio Amorim Neto e
Fabiano Santos (2003). Os autores analisaram todos os projetos dos deputados transformados
em lei entre 1985 e 1995, bem como todos os que foram apresentados em 1995. Quanto aos

convertidos em lei, a conclusdo ¢ que possuem, majoritariamente, abrangéncia nacional, ou
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seja, afetam indiscriminadamente todos os grupos de cidadaos, estados regides e municipios
(72,4%); trazem mais beneficios do que impde custos (49,1%); e tratam de questdes sociais
(57,1%). Quanto aos projetos apresentados pelos deputados, os resultados apontam no mesmo
sentido. Ou seja, a maioria tem abrangéncia nacional, oferecem mais beneficios do que custos
e versam sobre matéria social.

Além de iniciar legislacdao, os parlamentares também podem alterar os projetos de
inciativa do Executivo. Como se viu na se¢do anterior, a tese da preponderancia do Executivo
esta vinculada a superestimacao da taxa de sucesso e nao considera existéncia de intervengdes
feitas pelos parlamentares nas propostas oriundas do Poder Executivo. Porém, os legisladores
possuem a disposi¢do recursos institucionais de promover emendas ou substitutivos que
permitem-nos promover alteracdes nos textos das proposi¢des apresentadas pelo Executivo, o
que de fato ocorre.

Marcia Cruz (2009) avalia que dos 191 projetos de lei ordinaria, de autoria do Poder
Executivo, apresentados e transformados em lei entre 1999 e 2006, mais de 76% receberam
emendas ou substitutivos dos congressistas. De acordo com a autora, as alteragdes realizadas
no Congresso ocorreram tanto em projetos que tramitaram no plenario como nas comissoes, €
independente de terem recebido pedido de urgéncia. Cruz (2009) afirma, no entanto, que a
aprovacao das emendas propostas aos projetos geralmente dependera do parecer do relator lhes
ser favoravel. Segundo a autora, isso ¢ importante para o governo, pois, o relator de projeto que
tramita em plendrio € escolhido pelo presidente da Camara, ao passo que o relator de projeto
que tramita em comissdao ¢ nomeado pelo presidente da comissdo, que normalmente sdao
membros da base governista. Por isso, conclui:

Em muitos casos, o relator age como um ator institucional, ou seja, como um
representante do governo no Congresso, papel fundamental no processo de
elaboragdo do texto a ser aprovado no Congresso. Nestes casos, o Legislativo
ndo atua como um o6rgdo separado e conflitivo com o Executivo, mas como
parte do governo (CRUZ, 2009, p.103).

Por outros meios, Andréa Freitas (2016) também chega numa conclusdo parecida. A
autora avalia que existe uma relevante participacao do Legislativo no processo de formulagao
das leis, a partir da alteracdo dos projetos de lei do Executivo. Conforme seu levantamento,

entre 1995 a 2010, cerca de 40% do conteudo das leis examinadas pela autora, foi produzido
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pelos legisladores. A autora defende que essas alteragdes se deram de forma coordenada pela
coalizdo.

Rafael Freitas (2010) também analisa as alteragoes feitas pelo Legislativo nos projetos
do Executivo e avalia que elas ocorrem pelo compartilhamento da agenda entre Executivo e
Legislativo, cujo ator preponderante passa a ser a maioria Legislativa. O autor afirma, no
entanto, que o predominio da maioria ndo significa exclusao da minoria do processo decisorio.
Nesse mesmo sentido, Samuel Moura (2011) também sustenta que a oposicao também participa
da producao legislativa, obtendo relatoria e alterando as leis de maneira quase que proporcional
as cadeiras que ocupa no Congresso.

Também ¢ comum que se superestime o poder do Executivo pela prerrogativa de
edicao de MP, por esse tipo de dispositivo ter for¢a de lei no momento de sua publicacdo, ou
seja, antes mesmo da aprovacdo do Congresso. Contudo, o Legislativo pode modificar essas
matérias e isso ¢ bastante frequente. As alteragdes inseridas pelos parlamentares transformam
as MPs em Projeto de Lei de Conversdao (PLV), o que inclusive torna a aprovacao dessas
medidas mais frequente. Conforme pesquisa feita por Helen Jacobsen (2016):

O percentual de conversdao em lei de MP com PLV ¢ de 90,7% nos trés
governos (Lula I com 91,8%, Lula II com 89,1% e Dilma com 90,8%). E o
percentual de conversdo em lei de MP sem PLV baixa para 72,7% (Lula I com
88,2%, Lula II com 73,9% e Dilma com 40,4%). (Jacobsen, 2016, p. 156).

E interessante notar que, de acordo com os achados da autora, a taxa de aprovacao das
MPs, sem alteracdo do Congresso, cai vertiginosamente ainda no primeiro governo Dilma.
Como veremos nos capitulos seguintes dessa dissertacdo, os dois mandatos de Dilma
apresentam a maior taxa de dependéncia de medidas provisdrias € a0 mesmo tempo, o maior
percentual de transformacdo dessas medidas em PLV, bem como a maior taxa de participacao
do Legislativo no contetdo legal aprovado a partir dessas matérias.

Uma modificagdo nas regras de apreciacdo das MPs, que tem sido considerada
importante na tramitacao dessas matérias e pode explicar algo sobre alta frequéncia com que
sdo alteradas pelos congressistas, ¢ a Emenda Constitucional n® 32/2011. A EC 32/2001 alterou
a tramitacdo das MPs impedindo que elas sejam reeditadas indefinidamente, condicionando a
validade legal do ato a aprovacao explicita da matéria pelos parlamentares. Como veremos no
proximo capitulo, essa regra parece ter resultado no aumento do controle do Congresso sobre
essas matérias e incentivado a producdo de alteragdes nas MPs.

A emenda também determinou que, quando uma MP ndo tiver sido examinada pelo

Congresso apds 45 dias de sua edicdo, ela entrara automaticamente em regime de urgéncia
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trancando a pauta para outras votagdes. Essa regra visada diminuir o imobilismo do Congresso,
mas de acordo com Fernanda Machiaveli (2009), acabou elevando o numero de MPs editadas
e levando ao aumento das pautas trancadas no Congresso. A autora entdo observa que esse
fenomeno tem levado os parlamentares a buscar influenciar o processo de aprovacdo dos
projetos por outros meios. Nas comissdes os projetos que tramitam de modo conclusivo
oferecem maiores oportunidades de atuacao dos membros parlamentares. Segundo Machiavel,
migrar parar essas instancias tem sido alternativa que permite contornar o plenario sempre
trancado.

O aumento do projetos com tramitagdo conclusiva, aprovados com apreciagdo
exclusiva dentro das comissOes, também ¢é tendéncia encontrada na tese de Acir Almeida
(2018). Analisando o processo de tramitacdo dos projetos de lei de origem do Executivo e do
Legislativo, entre 1989 a 2016, o autor conclui que os padrdes sdo distintos. Nos projetos de
inciativa dos presidentes, o autor avalia que, tal como ja reconhece a literatura, a maior parte
desses projetos tramitaram por vias extraordinarias, ou seja, sua a deliberacdo se deu no
plenario. Nessa via tramitaram principalmente as MPs, 65,4%, seguidas pelos projetos em que
foi solicitada urgéncia regimental, 16,3%, e constitucional, 4,6%. Enquanto que as matérias que
tramitaram por via ordinaria, com deliberacao conclusiva nas comissoes, foram 11%. Porém, o
autor avalia que:

A quantidade anual de proposi¢des aprovadas em regime de urgéncia
regimental ou constitucional, cuja participag@o no total geral vem em segundo
lugar, diminuiu gradativamente, ao ponto de, durante os anos 2000,
praticamente igualar-se a de iniciativas aprovadas por meio do poder
conclusivo: as respectivas médias anuais passaram de 27,5 ¢ 8,9, no periodo
1989-2002, para 14,1 e 13,1, no 2003-2016 (ALMEIDA, 2018, p.23).

Ja em relagdo a tramitacao de projetos de origem do Legislativo, de acordo com a tese
de Almeida, “o padrdo ¢ o inverso do que se observa na producao de origem presidencial: larga
predominancia (75,8%) de proposi¢des aprovadas por meio do poder conclusivo das comissoes,
e pequena parcela (16,8%) de aprovadas em regime de urgéncia” (ALMEIDA, 2018, p. 24).

Isso teria resultado no distanciamento do modelo de organizacdo parlamentar
centralizado nos lideres da maioria, para um modelo descentralizado nas comissodes, onde as
minorias parlamentares sdo mais influentes. De acordo com Almeida, isso ocorreu por dois

motivos:
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(i) as coalizdes de governo terem passado a incluir preferéncias politicas mais
heterogéneas e, na média, menos distintas das preferéncias da minoria
opositora; e (ii) o localismo fiscal ter diminuido entre os deputados federais.
Essas duas mudangas ocorreram por meio de dindmicas distintas, a primeira
na forma de quebra em relagdo ao padrdo que vigorara até 2002, de coalizdes
relativamente mais homogéneas, e a segunda, de mudanca gradual, ao longo
do p6s-1988 (ALMEIDA, 2016).

O autor também defende ter ocorrido uma importante alteracdo nos padrdes de
delegagdo legislativa ao Executivo nos ultimos anos. Avaliando as leis ndo or¢amentarias
iniciadas pelo Executivo e pelo Legislativo, que foram convertidas em lei entre 1989 a 2016,
Almeida verifica uma diminui¢ao na dominancia do Executivo causada principalmente pelo
aumento do protagonismo nas iniciativas legislativas do Congresso a partir dos anos 2000. De
acordo com seus achados, a producao legislativa foi dominada pelo Executivo e teve o plenario
como principal locus de deliberagdo, apenas nos primeiros 15 anos que decorreram a
constituicdo de 1988. Mas, essa tendéncia teria se revertido nos ultimos anos com a superagao
da producdo de origem parlamentar, em relacdo a de origem da presidéncia, causada pela
diminui¢do da polarizacdo entre os partidos do governo e da oposicao, especialmente a partir
dos governos petistas. Com isso, o autor conclui que o Legislativo tem delegado menos poderes
legislativos ao Executivo e ampliado seu papel na proposicao de leis.

Assim, temos que a atuacao dos congressistas, tanto na alteracdo das proposi¢oes do
Executivo quanto na proposi¢do de projetos de lei de iniciativa propria, especialmente quando
se verifica que esses sdo geralmente de abrangéncia nacional (AMORIM NETO, 2003; RICCI,
2003), demonstra que os parlamentares também sdo orientados por motivagdes de tipo policy-
seeking, pois buscam influenciar e propor politicas. Essa motivagcao nao deve ser tomada como
exclusiva, dado o principio basico do axioma do interesse pessoal, formulado inicialmente por
Anthony Downs (1999), para quem os atores partidarios buscariam implementar politicas
apenas para atingir fins privados, sendo que esses s6 podem ser tingidos apds a eleigdo, e, desse
modo, a busca por politicas ndo poderia estar desassociada do interesse por cargos. No entanto,
tal perspectiva desafia a tese de que os congressistas abdicariam dos poderes legislativos em
favor do Executivo e também demonstra que, quando hé delegagdo desses poderes, ela ocorre

de forma controlada.

2.4 CONCLUSAO DA SECAO



41

Nesse capitulo, buscou-se, nos estudos legislativos, as principais contribuigdes da
literatura sobre a atuagdo do Legislativo, no processo de formulagdo e implementacao de
politicas na democracia brasileira, onde se viu que ndo ha consenso. Os primeiros estudos
avaliaram que, devido os interesses divergentes entre os congressistas € o presidente, e a falta
de meios para a formagdo de acordos estdveis, a relacdo entre os dois poderes estaria mais
sujeita a criar paralisia do que decisdo, mas a tentativa dos legisladores de propor politicas ou
de alterar as que sao propostas pelo Executivo, seria fonte de desacordos e conflito entre esses
poderes. J& a segunda vertente abordada defende que ha incentivos a cooperagao do Legislativo
com o Executivo pelos partidos membros da coalizdo. Mas, devido os poderes constitucionais
do Executivo e a centralizagdo neste na definicdo da agenda legislativa, haveria uma
emasculagdo do poder Legislativo na proposicao de politicas. A atuacdo do Congresso estaria
limitada, grosso modo, a votagdo disciplinada e aprovacdo dos projetos iniciados pelo
Executivo.

Contudo, inumeros estudos produziram criticas e evidenciaram os limites dessa
segunda perspectiva. De acordo com o levantamento apresentado, nem a preponderancia do
Executivo, nem a disciplina partidaria sdo bens necessariamente produzidos pelas institui¢des
politicas vigente no Brasil. Devido as enormes variagdes desses indicadores, € possivel
inclusive esperar que resultados bastante diferentes, dependendo do contexto da formacao das
coalizdes, as estratégias dos poderes e a temdtica das politicas em tramitacao.

Como pesquisas recentes tém demonstrado, o Legislativo brasileiro estd longe de ser
irrelevante na producao do ordenamento juridico, ou se der um carimbador das propostas do
Executivo. Além de interferir nos projetos do proprio Executivo, os congressistas também tém
sido capazes de resolver problemas de agdo coletiva e propor projetos. Como demonstra
Almeida, 2018, o Congresso tem delegado menos poderes legislativos ao Executivo e aumento
a producdo de leis de sua autoria, se tornando ator dominante na produgdo legal nos ultimos
anos. O autor encontra evidéncia que isso teria ocorrido junto a diminuic¢ao da polarizagdo entre
os partidos do governo e da oposi¢do, especialmente a partir dos governos petistas.

Assim, considerando o aumento do poder de agenda e da importancia do Legislativo
no processo decisorio, nos ultimos anos (ALMEIDA, 2018), a hipdtese levantada nessa

pesquisa, que serd testada no terceiro capitulo, ¢ a de que houver crescimento na atividade
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legislativa dos parlamentares, na formulagdo das leis oriundas de MP, nos governos de Dilma

Rousseft.
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3 MEDIDAS PROVISORIAS: ACIONANDO OS TANQUES, OS CARIMBOS OU
AS CANETAS?

Como vimos no primeiro capitulo, € possivel dividir a literatura que marcou os estudos
legislativos, no Brasil, em duas visdes antagdnicas no que concerne a analise do
presidencialismo brasileiro. Essas mesmas perspectivas teoricas avaliaram de formas opostas
os incentivos criados pelas medidas provisorias na relagao entre o Executivo e o Legislativo.
Enquanto a primeira avaliou que essa via legislativa era utilizada pelo presidente para contornar
e excluir o Congresso do processo decisorio, a segunda a percebeu como uma forma de
delegacdo de poderes legislativos ao presidente pelos congressistas, com o intuito de sanar
eventuais problemas de acdo coletiva, e evitar a responsabilizacdo da base de apoio do
presidente por medidas impopulares.

Tais interpretacdes estdo em consonancia com as teorias formuladas pela literatura
internacional, em relacdo aos decretos em regimes presidencialistas. Levadas ao extremo, essas
correntes tedricas nos permitiram esperar, de um lado, que os decretos presidenciais seriam
acionados como os “tanques”, para combater a resisténcia das assembleias, e de outro, que
seriam adotados quando estivessem de acordo com a preferéncia da maioria dos legisladores,
que atuariam como ‘“‘carimbadores” de tais inciativas.

O que as diferentes interpretagdes concordam ¢ que esse instrumento da aos
presidentes enormes poderes de agenda, pela tramitacdo acelerada e pela alteracao imediata do
status quo. Com isso, o papel do Congresso na apreciagdo e defini¢do das normas juridicas, que
se originam dessas matérias, tem recebido pouca atengdo pelos pesquisadores. Termos como
usurpagdo, abdicagcdo e delegagdo, sdo usados para classificar os usos dos decretos, que
retirariam parte, pra ndo dizer grande parte, da funcdo legisladora do Congresso. O objetivo
desse capitulo € retomar esse debate, com vistas a colocar em questdo o papel do Legislativo
na producdo dessas politicas.

Por conta da centralidade que os decretos t€ém no processo decisorio, importantes
estudos foram realizados. A primeira se¢do traz um breve debate da literatura especializada,
afim de definir os contornos conferidos por esses estudos sobre esse instrumento € as
interpretagdes sobre os desdobramentos do seu uso, buscando avaliar como se insere o controle

parlamentar sobre essa via legislativa.
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Em seguida ¢ apresentado um levantamento sobre a origem das MPs, suas regras e as
principais mudancas institucionais que ocorreram desde a sua implementacao. Sob esse aspecto,
busca-se avaliar os incentivos criados pelas mudancgas nas regras das MPs para a promogao das
alteracdes pelos parlamentares e para o controle dos textos pelo Executivo.

Na tultima secdo ¢ realizada uma avaliagdo preliminar do uso das MPs durante os
governos de Dilma, bem como das respostas do Legislativo, rejeicdo ou conversao dos textos

em PLV, e dos vetos presidenciais.

3.1 PRESSUPOSTOS TEORICOS SOBRE AS MEDIDAS PROVISORIAS

Os regimes presidencialistas da América Latina, tém sido notados por dotarem os
presidentes de importantes poderes legislativos, distinguindo-se, nesse quesito, tanto do
presidencialismo nos EUA como dos regimes parlamentaristas, em relagdo aos primeiros-
ministros, na Europa (COX; MORGENSTERN, 2001). E ponto pacifico que um dos mais
poderosos instrumentos legislativos disponiveis aos presidentes ¢ a prerrogativa de iniciar
legislacdo por decreto®*.

Porém, ndo ha acordo sobre o que o uso dessa ferramenta significa na relacao entre o
presidente e o Congresso. E possivel distinguir, na literatura, trés linhas interpretativas. Uma
primeira corrente de estudos entendeu que a edicdo de decretos consiste em usurpacdo dos
poderes legislativos pelos presidentes (TAYLOR 1960; SCOTT 1973; LEVINE 1973;
KELLEY 1977; VAZQUEZ CARRIZOSA 1979; SUAREZ 1982; LINZ 1987, ARCHER AND
CHERNICK 1988 apud SHUGART; CAREY, 1992); uma segunda perspectiva avaliou que
eles significam abdicagdo do Congresso dos seus poderes de legislar (LOWI, 1985 apud
PEREIRA; POWER; RENNO, 2005); e uma terceira desafiou as abordagens anteriores,
defendendo que os poderes de decretos sdo objeto de delegagdo parlamentar (SHUGART;
CAREY, 1992).

24 Os decretos sdo considerados iniciativas legislativas unilaterais do Executivo, pois, permitem que este altere o
status quo sem intervencao prévia do Legislativo. Embora diversas constitui¢des prevejam varios tipos de a¢des
presidenciais que também sdo chamadas de decretos, essas nem sempre sdo voltadas a produgao de legislagdo, por
isso, ¢ necessario fazer uma distingdo semantica (SHUGART; CAREY, 1992). Para ser considerado poder de
decreto deve haver autoridade conferida ao Executivo para legislar no lugar do Legislativo e a partir de medidas
que tém efeito antes de uma possivel agdo do Legislativo (SHUGART; CAREY, 1998).
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No Brasil, na discussao sobre as medidas provisoéria, tidas como a expressao do poder
de decreto do presidente, o mesmo padrdo interpretativo pode ser observado. De acordo com
Almeida:

Nas analises empiricas sobre o caso brasileiro, inicialmente as interpretacdes
destacaram elementos de usurpagdo (Diniz, 1996; Monteiro, 1995; Power,
1998) e abdicacdo (Ames, 2001; Pessanha, 1998). Porém, estudos posteriores
concluiram que a hipdtese da delegacdao ¢ mais plausivel e consistente com
varios padrdes legislativos (Amorim Neto e Tafner, 2002; Figueiredo e
Limongi, 2003; Reich, 2002) (ALMEIDA, 2018, p. 7).

O contexto politico sob os quais os presidentes fariam uso estratégico dessa via
legislativa pode ser dividido em duas correntes tedricas. A primeira tese, geralmente atribuida
aos estudos de Gary Cox e Scott Morgenstern (2002), também chamada de teoria da ag¢do
unilateral (PEREIRA; POWER; RENNO, 2005), defende que os presidentes fazem uso dos
decretos para implementar suas politicas quando estes ndo t€ém apoio suficiente no Congresso
para aprova-las. De acordo com essa perspectiva, a legislagdo via decreto ¢ usada como meio
de evitar a interferéncia de assembleias hostis, pois, ao fazerem uso dessa via legislativa, os
presidentes conseguem que suas medidas produzam efeitos sem a validacdo prévia do
Legislativo, limitando a capacidade de interferéncia deste na politica adotada. A segunda
perspectiva foi proposta por Shugart e Carey (1998) e ficou conhecida com teoria da delegagdo
(PEREIRA; POWER; RENNO, 2005). A corrente de estudos que se desenvolveu a partir desses
autores defende que seria vantajoso ao Congresso delegar poderes legislativos ao presidente.
Dentre os motivos para isso estdo: iniciar politicas urgentes de forma rapida, reduzir custos de
informag¢do, mitigar os problemas de barganha horizontal, resolver os problemas de acgdo
coletiva e evitar a responsabilizacao por medidas impopulares.

De acordo com as duas interpretacdes, a preferéncia por legislar por via extraordindria,
depende das condigdes politicas com que o presidente se depara. A diferenga ¢ que, para a
teoria da agdo unilateral, o Executivo recorreria mais aos seus poderes de decreto quando
tivesse menos apoio do Congresso, o que, em casos extremos, equivaleria a “chamar os
tanques” contra o Legislativo, ao passo que, para a feoria da delega¢do, o uso de decreto
aumentaria quando o Executivo detivesse apoio da maioria dos congressistas, contexto em que
tal recurso faria com que, em ultima instancia, fossem acionados os “carimbos” do Congresso.

A principal objec¢do, feita pelos autores que defendem a perspectiva da delegacao, a

abordagem que v€ nos decretos meio de o Executivo legislar evitando o Congresso, ¢ que o
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Executivo ndo conseguiria usar os decretos para legislar a revelia do interesse dos congressistas
uma vez que esses tivessem prerrogativa de retirar tais poderes do presidente e capacidade de
rejeitar e alterar as politicas adotadas por ele.

Shugart e Carey (1992, 1998), propositores da tese da delegagdo, consideram que da
adocdo dos decretos como via legislativa, ndo se pode concluir diretamente que ha usurpagao
do Executivo ou abdicagdo do Congresso. Para esses autores, existem dois tipos de decretos
que podem estar disponiveis ao Executivo: 1) os que sao fixos e previamente conferidos pela
constituicdo; 2) os que sao delegados pelo Congresso, como forma de transferir poder de iniciar
legislagdo para certos tipos de politicas por um determinado periodo. Considerando esses dois
casos, eles afirmam que, mesmo os poderes constitucionalmente atribuidos ao presidente,
podem ser revertidos pelo Congresso pela alteracdo da constitui¢do. Assim, se os presidentes
continuam detendo o poder de decreto, e se esses decretos continuam sendo aprovados pelos
parlamentares, entdo, nem a prerrogativa de iniciar esse tipo de legislagdo, nem seu uso, seriam
desviantes da preferéncia da maioria no Congresso. Os autores concluem, sob tal perspectiva,
que seria exagerado inferir, sem mais detencdo, que ha usurpagdo, ou abdicagdo, pela simples
existéncia dos decretos presidenciais.

Assim, para esses autores, ndo faz sentido falar em usurpacdo ou abdicagdo num
contexto em que os legisladores tem poder de reverter o quadro institucional, sob o qual, a
prerrogativa do Executivo de editar decretos deixe de ser vantajosa. Ou seja, quando o
Congresso detém ferramentas para minimizar o agency losses desse instrumento legislativo.
Nesse caso, contrariando a imagem de um Executivo despotico, Shugart e Carey (1998)
defendem que o recurso aos decretos dificilmente permite que haja imposicao de preferéncias
politicas contrarias as preferéncias da maioria dos legisladores.

Isso faria sentido, pois, a perspectiva da autoridade delegada ¢ inspirada na teoria do
principal-agente. De acordo com essa visao, a delegacdo de poderes envolve ganhos e perdas
aos congressistas. Assim, ela seria mantida enquanto os ganhos fossem maiores que as perdas,
ao passo que no momento em que se revertesse esse resultado, os parlamentares buscariam
alterar o regramento vigente. Em outras palavras, enquanto delegar poderes legislativos ao
presidente for adequada a perseguicao de certos interesses dos legisladores, essas prerrogativas
sdo preservadas.

Figueiredo e Limongi (1999), adotam a mesma teoria para interpretar a transferéncia
de autoridade legislativa ao Executivo pelas MPs. Para esses autores, o poder de editar medidas

provisodrias, no Brasil, estariam de acordo com a tese da delegacao de Shugart e Carey, porque
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tal instrumentalizag¢do ocorreria de forma necessariamente condicional, ou seja, dependente do
juizo dos legisladores para a adogao e para a continuidade desse instrumento. Como se viu, de
acordo com esses autores, o recurso as MPs seria vantajoso aos congressistas, pois, com isso,
estes poderiam evitar problemas de acdo coletiva e a responsabilizagdo por medidas
impopulares. Ou seja, essa via legislativa, conferida ao Executivo, poderia proporcionar ganhos
ao Legislativo e fomentar a cooperagao entre os dois poderes.

Contudo, a eficacia da delegagao dependeria do controle que os parlamentares mantém
sobre ela. Segundo Almeida (2018), na tese da delegagao sdo conferidos poderes de agenda dos
parlamentares ao presidente, porém, é preservado o poder de controle dos primeiros sobre as
decisdes do segundo. No mesmo sentido, de acordo com Figueiredo e Limongi (1999), o
controle da delegagdo envolve questdes institucionais e politicas. No campo institucional estdo
as normas que regulam o uso das MPs, e criam os incentivos e constrangimentos na relacao
entre o Executivo e o Legislativo. Enquanto que o controle das questdes politicas poderia ser
atingido pela prerrogativa de rejeitar e de alterar os decretos presidenciais.

Evidéncia de que o Congresso preserva mecanismos de controle politico sobre as
medidas provisorias ¢ oferecida por Amorim Neto e Tafner (2002). Em seu estudo, os autores
verificam que muitas vezes as medidas reeditadas pelo Executivo continham modifica¢des no
texto, em relagdo ao original, e afirmam que essas ocorrem devido ao mecanismo de “alarme
de incéndio”, acionado pela acdo supervisora do Congresso, a partir da avaliagdo ex post dos
efeitos das politicas adotadas pela reacdo dos grupos afetados. Tal instrumento permitiria que
0s congressistas obtivessem informagao de baixo custo sobre os efeitos das medidas editadas e
sobre a necessidade de alteracdo de seus textos.

Além disso, outro meio de os legisladores manterem sob supervisdo as politicas
iniciadas pelo Executivo e reduzirem o agency losses dos decretos, se daria pela possibilidade
de emendar essas matérias. Em sua pesquisa, Gary Reich (2002) demonstra que as emendas sao
0 processo central de monitoramento parlamentar da autoridade do Executivo de editar

decretos.

3.2 EMENDAMENTO PARLAMENTAR
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Como se verd a seguir, a regulamentagdo sobre as MPs faz poucas restrigdes ao
emendamento dessas matérias pelos congressistas. De acordo com o regimento interno do
Congresso Nacional, todos os parlamentares, deputados e senadores, podem apresentar uma ou
mais emendas a comissdo mista, no prazo de 6 dias, ndo podendo estas versam sobre matérias
estranhas ao objeto original da medida a que forem apensadas. Mas, mesmo assim, nenhuma
dessas duas regras ¢ seguida a risca. E possivel encontrar emendas que foram aceitas fora do
prazo regimental e outras, que mesmo versando sobre matéria diversa a proposicao inicial da
MP, passaram a compor o texto desta na tramitagio pelo Congresso®. Desta forma, podemos
perceber que as regras vigentes constrangem muito pouco as inciativas parlamentares de buscar
interferir nessas matérias.

Além disso, as MPs podem ser janela de oportunidade para os parlamentares iniciarem
legislacdo. Por serem apreciadas de forma rapida e terem alta a taxa de sucesso, elas podem
facilitar as tentativas dos parlamentares de influenciar e colocar suas digitais no ordenamento
legal, podendo, inclusive, servir de meio privilegiado a negocia¢do e aprovagao de matérias,
que, se iniciadas pelas vias ordinarias, como projeto dos congressistas, teriam menores chances
de serem aprovadas (SANTOS, 2015).

Devido aos problemas de acdo coletivas, inerentes ao Congresso, a prerrogativa de
apresentar emendas as MPs abre via para que os parlamentares mitiguem a dificuldade de
construir acordos em tornos de determinadas politicas. De acordo com Rodrigo Bedritichuk:

Isso pode se dar de duas formas: a primeira é quando a propria edi¢do da MP
resolve problemas de agdo coletiva ao veicular tema que seja objeto de
diversas propostas parlamentares ainda sem sucesso (SILVA, 2013); a
segunda ¢ quando o processo de emendamento possibilita que as emendas dos
parlamentares peguem “carona’ no rito de tramitacao urgente das MPs e assim

sejam mais faceis de serem aprovadas. (BEDRITICHUK, 2016, p, 84-85).
Por esse mesmo motivo, ndo surpreende que muitas das emendas apresentadas pelos
parlamentares ndo guardem relagio com o tema tratado originalmente pelas MPs*® (LAAN,
2018),No entanto, ¢ preciso levar em consideracdo que a aprovagdo dessas esta condicionada
ao parecer favoravel do relator da MP em questdo, de anuéncia do presidente da comissao

mista®’, que tem poder de indeferir liminarmente qualquer emenda que verse sobre matéria

25 Mesmo que as emendas versem sobre matérias estranhas, essas s6 deixardo de ser consideradas se o presidente
da comissdo decidir pelo indeferimento, cabendo ainda ao autor a possibilidade de recorrer ao plenario.

26 Essas matérias recebem diversos apelidos, como: “jabutis”, “contrabandos”, “penduricalhos” e “carona”.

27 Conforme Resolugdo n° 1, de 2002 - CN, art. 4°, § 4°. Em alguns momentos, também foi entendido, conforme
decisdao da QO n°478/2009, proferida pelo entdo presidente da Camara, Michel Temer, que o presidente da Camara
dos Deputados também tinha prerrogativa de inadmitir matérias estranhas as MPs, de forma subsidiaria, quando

essas nao fossem retiradas pelos presidentes das comissdes mistas (que geralmente sequer existiam, ja que essas,
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estranha®® e da concordancia da maioria dos parlamentares nas votagdes no interior da CM e
dos plenarios das casas legislativas. Assim, ¢ possivel que a necessidade de formagao de
consenso sobre a admissibilidade dessas emendas dificulte a inser¢ao outros temas no projeto
de conversao oferecidos pelo Congresso as MPs.

Tendo isso em vista, podemos compreender porque, ainda que seja fato reconhecido
que os parlamentares conseguem inserir matérias estranhas nas MPs editadas, isso ocorre com
frequéncia menor do que as vezes se espera. Entre 1995 e 2010, cerca de 21% dos dispositivos
acrescentados as MPs convertidas em lei tinham conteudo diverso da proposi¢do inicial
(FREITAS, 2016). Embora esse numero ndo seja irrelevante, podemos considerar que, na
maioria dos casos, as alteragdes promovidas no Congresso, que chegam a se tornar norma legal,
guardam relagdo com a ementa inicial da medida provisoria.

Nao ¢ possivel garantir que esse padrao se repetiu nos governos Dilma, mas também
ndo temos motivos pra acreditar que esse percentual tenha aumentado. Se os congressistas
aumentaram a taxa de dominancia pela propositura de projetos proprios (ALMEIDA, 2018), ¢
mais provavel que as MPs tenham sido menos usadas como “carona’ por estes. Mesmo assim,
uma resposta mais acurada sobre essa questdo ensejaria maior investigacao, que, no entendo,

nao estd no escopo dessa pesquisa.

3.3 ORIGEM, REGRAS E MUDANCAS INSTITUCIONAIS

As medidas provisorias, instituidas na Constituicao de 1988, foram comparadas ao

decreto-lei, previsto durante a ditadura militar*. Contudo, ha importantes distingdes entre esses

até 2012, quase nunca chegaram a se formar). De fato, diversas MPs tiveram emendas consideradas “néo escritas”
pelos respectivos presidentes da Camara, apds entendimento que o conteudo ndo tinha pertinéncia tematica. Porém,
esse entendimento foi alterado em maio de 2015, pelo entdo presidente da Camara, Eduardo Cunha, que passou a
considerar que ndo caberia ao presidente da Camara decidir sobre a admissibilidade de emendas que tiveram
parecer aprovado pela comissdo mista, ainda que contivesse matéria estranha ao objeto da medida provisoria
originalmente editada. A decisdo ocorreu por ocasido da apreciagdo da MP 668/15, que inicialmente tinha apenas
4 artigos, e recebeu parecer do seu relator, Manoel Jinior (PMDB), pela conversdo em PLV com 34 artigos. Na
ocasido, presidente da Camara considerou como “ndo lidos” 14 artigos, por conterem matéria estranha, porém,
apos recurso da decisdo ao plenario, 8 dos artigos inadmitidos voltaram a compor o PLV.

28 O mesmo nio ocorre quando essas matérias sdo inseridas por iniciativa de relator, dado o entendimento de que
esse ator tem prerrogativa de apresentar emendas, ainda que contendo “matéria estranha”, cabendo ao plenario
deliberar sobre esse contetido?® (SOUSA, 2015; SANTOS, 2015).

2 Presente na Constitui¢io de 1946, a partir do emendamento feito pelo Ato Institucional 02/1965, na Constituigdo
de 1967 e na Emenda Constitucional 01/1969 (JACOBSEN, 2016).
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instrumentos legislativos. O decreto-lei ndo podia ser emendado pelos parlamentares e era
considerado aprovado quando nao havia manifestagao do Congresso dentro de 60 dias. Desse
modo, tal ferramenta era compativel com a hipétese de seu uso expressava a usurpacao dos
poderes legislativos pelo Executivo. Ja as medidas provisdrias, perdem eficacia quando nao
ocorre aprovagdo no Congresso, € podem ser alteradas pelos congressistas. Por isso, de acordo
com grande parte da literatura, elas seriam compativeis com a hipdtese da delegacdo. Mas,
assim como os decreto-lei, as medidas provisorias passam a valer como lei a partir de sua
publica¢do, o que significa que, diferente das outras vias legislativas, elas sdo apreciadas pelo
Congresso depois de ja terem entrado em vigor, o que confere amplos poderes de alterar o status
quo ao Executivo. A primeira questao que isso enseja é: por que os constituintes dotaram os
presidentes de tdo poderosa ferramenta legislativa?

Durante o trabalho da comissdo constituinte, duas preocupagdes mais gerais
acompanhavam as discussdes dos parlamentares sobre a relagdo do Executivo-Legislativo no
processo decisorio. A primeira era a de se devolver ao Legislativo as atividades legislativas que
haviam sido subtraidas pouco a pouco durante o regime militar, tornando-o importante no
processo decisoério, mas, sem fazer se manifestarem as historicas deficiéncias deste poder. A
segunda era dotar o Executivo de instrumentos modernos e eficientes de governabilidade,
tornando o processo decisorio agil (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999). Para Figueiredo e
Limongi, “o risco de que o Congresso viesse a paralisar o governo informou o desenho
institucional adotado™ (1999, p. 131).

Ainda de acordo com esses autores, embora houvesse interesse por parte dos
constituintes de dotar o Executivo de poderes extraordinarios que o tornassem capaz de legislar
em situagdo de importancia e urgéncia, havia também apreensao quanto aos efeitos autoritarios
que essa instrumentalizag¢do poderia criar. O decreto-lei, vigente durante o governo militar, era
visto como um meio de o Executivo legislar sozinho, posto que se tornava lei mesmo quando
ocorria o decurso de prazo sem a apreciagao do Legislativo.

Assim, para adotar um dispositivo que mitigasse os feitos antidemocraticos do decreto-
lei, os constituintes aplicaram uma copia quase literal do provimento provisério com forca de
lei, previsto na constitui¢do italiana (POWER, 1998). O dispositivo, entao proposto e aprovado,
previa a possibilidade de o Presidente da Republica adotar as entdo chamadas medidas
provisdrias que, contudo, tornavam-se sem eficacia ap6s a finalizagdo de seu prazo de vigéncia

sem a aprovagao do Congresso.
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Desse modo, o poder de agenda do presidente era controlado pelos parlamentares nas
decisoes finais (ALMEIDA, 2018). Ou seja, o poder de editar MP, conferido ao Executivo apos
a redemocratizacao, significou a manuten¢ao de uma enorme capacidade de alteracao do status
quo por via unilateral, similar ao decreto-lei, mas a necessidade de aprovagdo do Congresso e
a possibilidade de alteragdo dessas medidas nessa instancia, significou um aumento do controle
dos parlamentares sobre uso desse instrumento pelos presidentes.

E interessante notar que o dispositivo que estabelecia a medida provisoria foi aprovado
antes de a Assembleia Constituinte votar o sistema de governo. A principio, o desenho adotado
pelos constituintes previa que a forma de governo seria parlamentarista, sistema em que os
interesses do chefe do Executivo precisam estar em sintonia com os do parlamento. Desse
modo, também os defensores das medidas provisorias embasavam seu apoio sob a perspectiva
da adogao do parlamentarismo (POWER, 1998; FIGUEIREDO; LIMONGTI, 1999). Contudo, o
sistema de governo posteriormente votado e finalmente adotado foi o presidencialismo. Assim,
embora o regime de governo parecesse importante para a adog¢do de um instrumento que
privilegia o Executivo, o regramento das medidas provisorias ndo foi revisitado pelos
constituintes ap6s a decisao pelo presidencialismo.

De acordo com Timothy Power (1998), isso provavelmente ocorreu porque os
argumentos do entdo deputado, Nelson Jobim, em defesa da ado¢ao das medidas provisorias,
foram suficientemente convincentes para desencorajar mais debates sobre a questao. De acordo
com ele, Nelson Jobim se pautou em trés problemas institucionais brasileiros que pareciam
bastante claros para os constituintes:

Primeiro foi a preocupagdo com a lentiddo normal do Congresso brasileiro na
aprovagdo de leis. Um segundo fator foi o alto grau de fragmentacao partidaria
e a possibilidade de que o presidencialismo minoritario se tornasse uma
caracteristica permanente da nova democracia. A terceira condigdo era a
percepcdo da necessidade de o executivo intervir em crises - que no Brasil
parecem endémicas - e encontrar uma maneira de supera-las, especialmente a
luz dos dois outros fatores anteriores (POWER, 1998, p. 202).

Ainda que seja curioso que as MPs tenham sido concebidas sob a perspectiva de uma
forma de governo e mantida apos a aprovagdo de outra, essa constatagdo ndo nos permite
concluir as elas tenham decorrido de uma decisdo atabalhoada dos constituintes
(FIGUEIREDO; LIMONG]I, 1999). Isso porque, a ado¢ao do dispositivo, na forma como foi

inscrito na Constitui¢ao Federal de 1988, ndo definia suficientemente e de maneira precisa a
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configura¢do do instituto, de modo que ainda cabia aos congressistas oferecer regulagdo a
matéria. Em parte, isso foi feito na Resolugao n° 1/1989 do Congresso Nacional.

Mesmo assim, em diversos momentos os parlamentares consideraram que maior
regulamentacdo deveria ser feita por emenda a Constituicdo, o que de fato ocorreu em 2001.
Nas proximas secdes serdo apresentadas as principais regras € mudangas institucionais
ocorridas em torno das MPs, juntos com as avaliagdes da literatura sobre os resultados e
incentivos que essas criaram, especialmente para a promoc¢ao de alteracdes pelo Congresso

nessas matérias.

3.3.1 Art. 62 da Constituicao Federal de 1988 e Resolucao n° 1/1989 — CN

As medidas provisorias foram disciplinadas pelo Art. 62 da Constituicdo Federal de
1988. O dispositivo, na forma como foi concebido pela assembleia constituinte, dava poderes
ao presidente para em caso de “urgéncia e relevancia (...) adotar medidas provisorias, com forga
de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional” (BRASIL. CF 1988). A norma
também previa, incialmente, que, estando o Congresso em recesso, este seria convocado
extraordinariamente para se reunir no prazo de cinco dias e, que, caso nao fossem convertidas
em lei no prazo de 30 dias, as MPs perderiam eficicia. Limitando-se a isso, ndo foram
estabelecidas maiores condigdes a edigdo e tramitagao dessas matérias.

O artigo constitucional também nao definia os procedimentos legislativos que deveriam
ocorrer para a aprovagao ou rejeicdo das MPs. Por causa das lacunas deixadas por ele, pairavam
muitas dividas sobre como os congressistas deveriam lidar com a edi¢do das MPs. Dentre elas,
as principais eram trés: a primeira dizia respeito aos preceitos de urgéncia e relevancia, posto
que além de serem critérios subjetivos, a legislagdo ndo previa recurso em caso de nao
atendimento desses requisitos; a segunda se referia a possibilidade de o Congresso oferecer
emendas, e; a terceira era sobre a possibilidade de reedicao dessas matérias, apos a perda de
eficacia (FIGUEIREDO E LIMONGI, 1999).

A pratica inicial, adotada pelo Congresso, foi de aprovar as medidas, mesmo nos casos
em que nao eram atendidos os pressupostos de relevancia e urgéncia, de ndo aceitar emendas
parlamentares e de permitir a reedicdo (FIGUEIREDO E LIMONGI, 1999). Assim, ja nos
primeiros meses de vigéncia do novo texto constitucional, o Congresso se mostrava bastante
leniente em aprovar sem questionamentos as medidas provisorias editadas pelo entdo

presidente, José Sarney (FIGUEIREDO E LIMONGI, 1999). Além disso, considerava-se que
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as medidas deveriam ser apreciadas e votadas em sessao conjunta no Congresso Nacional, para
a qual era designado um relator de plenario, para emitir parecer sobre a admissibilidade. Com
1sso, elas ndo passavam pelas comissdes técnicas, nem recebiam emendas pelos parlamentares.
S¢6 era possivel, na fase de votagdo em separado nas duas casas legislativas, a retirada de partes
do conteido da medida. J& a pratica de reedicdo de medidas que perderam eficacia foi
inaugurada ainda no governo Sarney, em janeiro de 1989, e passou a ser validada a partir de
entdo’® (SANTOS E ALMEIDA, 2011).

Mas, ainda era necessario formalizar a tramitagdo das MPs no regramento interno do
Congresso Nacional. Em maio do ano seguinte a Constitui¢ao, o Congresso aprovou a resolucao
n°® 1/1989 — CN. A medida estabelecia que, ap6s publicagdo da MP, deveria ser designada, pelo
presidente do Congresso Nacional, uma comissao mista formada por 6 deputados e 6 senadores,
obedecendo o critério de proporcionalidade®!, para estudar e dar parecer sobre a matéria. Num
primeiro momento, a comissdo deveria decidir, em 5 dias, sobre a admissibilidade da MP,
considerando os pressupostos de relevancia e urgéncia. No caso de admissdo, a norma previa a
possiblidade de recurso ao plenario. No entanto, no caso de rejeicao, haveria a necessidade de
ratificacdo pelo plenédrio em até dois dias, sendo, a matéria seria considerada admitida. Se
rejeitada, a comissdo emitiria Decreto Legislativo disciplinando as relagdes juridicas
decorrentes da medida. Num segundo momento, se ocorrida a admissao da matéria, a comissao
mista deveria examinar a medida quanto a sua constitucionalidade e mérito. Nessa fase, a
comissao deveria emitir, em 15 dias, parecer pela aprovagdo, parcial ou total, pela alteragdo, ou
pela rejeicao da MP, bem como pela aprovagao ou rejeicdo das emendas apresentadas. Em caso
de alteracdo da MP, deveria ser apresentado um Projeto de Lei de Conversdo (PLV), e decreto
disciplinando os efeitos de toda supressdo ou altera¢do feita na matéria original. A norma
previa, numa terceira fase, a discussao e votacao em plenério em turno inico, ou seja, em sessao

conjunta do Congresso Nacional.

30 Sarney editou a MP 29/1989 que tratava da organizacdo dos ministérios e apds ela perder eficicia reeditou-a na
MP 39/1989. Diante da controvérsia da regularidade do ato, o presidente do Senado convocou comissao mista
especial para dar parecer sobre o tema. O parecer n° 1/1989-CN publicado em 1/03/1989 considerou vélida a
reedicdo de MP (BEDRITICHUK, 2016).

31 Para atender a proporcionalidade dos partidos nas casas legislativas, a norma previa a sistematica de rodizio, de
forma que todos os partidos participassem das comissdes.



54

Desta forma, além de estabelecer o prazo de exame das MPs pelo Congresso, € a
formagdo e composi¢ao da comissao mista, a resolugdo também avangou no sentido de admitir
alteracdo da matéria, por emendamento dos parlamentares. Assim, o papel do Legislativo na
apreciacdo das MPs ndo estava limitado ao fake-it-or-leave-it - aprovar ou rejeitar. A faculdade
de emendar dava ao Congresso a possibilidade de participar da elaboragdo desses decretos. Isso
significou uma mudanga importante na formulacdo dessas matérias. Conforme descrevem
Fabiano dos Santos e Acir Almeida (2011), a taxa de alteracdo das medidas provisoérias
aumentou de forma contundente. Das 71 MPs, votadas apos o a formalizagdo pelo regramento
até dezembro de 1989, 39,4% foram alteradas no Congresso, representando mais que o dobro
de alteragdes ocorridas antes da resolucdo, 17,9%°2.

Nesse contexto, a possibilidade de alterar as MPs parece ter sido uma ferramenta
importante a disposi¢ao dos parlamentares. Tudo indica que essa passou a ser a maneira mais
eficiente de exercer alguma influéncia sobre as medidas editadas pelo Executivo, pois, a
resolugdo tornava muito remota a possibilidade de rejeitar essas matérias, posto que, além de ja
se encontrarem em vigor, mesmo que a comissdo desse parecer pela rejei¢do, o plenario
precisava ratificar a decisao em apenas dois dias.

No entanto, outros aspectos da regulamentacdo da relagdo entre o Executivo e o
Legislativo na tramitacdo das MPs nao foram resolvidos pela resolugao acima. Duas das
maiores fontes de desacordos sobre o uso de medidas provisorias permaneceram intocadas,
quais sejam, a delimitacdo dos casos que deviam ser considerados relevantes ou urgentes e a
possibilidade de reedi¢do das medidas®. Essa tltima ensejou maiores controvérsias entre os
poderes.

A permissdo da reedigdo de MPs, que tinham perdido validade, foi vista por alguns
parlamentares como um retorno aos decretos-lei, pois ela retirava a necessidade de aprovacao
explicita do Legislativo, prevista na Constitui¢ao, para que efeitos legais permanecessem apds
sua vigéncia**. Considerando que a omissdo dos parlamentares na aprovagio de uma MP que,

por consequéncia, perdesse vigéncia por decurso de prazo, ndo impedia que a medida

32 Embora ndo fique claro que tipo de alteragdes foram essas, ja que os autores dizem que antes na resolugio em
revista ndo havia a previsdo de alteracdo pelos parlamentares, subentende-se que foram feitas através de rejeicao
de partes do texto das MPs, o que, ainda segundo os autores, era possivel no momento da votagdo em separado
pelos deputados e senadores.

330 projeto da resolugdo do Congresso previa a proibi¢do da reedi¢do, mas os congressistas decidiram suprimir
esse artigo na versdo final (Cavalcanti, 2008).

34 De acordo com Tavares Filho (2008), houve caso de MP que foi reeditada 89 vezes, mantendo vigéncia, sem a
aprovacdo do Congresso, por quase 7 anos.
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continuasse a ter validade através da reedicdo, considerava-se que a omissdo estaria se
generalizando na forma de deliberacdo, como afirmou o entdo presidente do Senado, Nelson
Carneiro (PMDB) (SANTOS; ALMEIDA, 2011).

Mas, podemos considerar que a prerrogativa de reeditar MPs tém consequéncias
ambiguas, de acordo com a literatura. Figueiredo e Limongi (1999) chegam a admitir que, com
a possibilidade de reedi¢do, a decisdo adotada pelos parlamentares de condicionar o a edigao
das MPs a aprovacao do Congresso, principal diferenciador dos decretos-lei, tornava-se indcua.
Os presidentes poderiam se valer desse artificio para emitir, de forma abusiva, uma grande
quantidade MPs, dificultando a andlise destas pelo Congresso, mas garantindo a manutengao
da vigéncia pela reedigdo. Sob tal quadro, a reedi¢do poderia ser vista como uma prerrogativa
que desequilibra a relagdo de poderes entre o Executivo e o Legislativo, em favor do primeiro,
alijando Congresso da tomada de decisdo. Com isso, a edigdo e reedi¢do dessas matérias, estaria
em conformidade aos preceitos da perspectiva da usurpagdo. Porém, os autores acima também
defendem que as reedigdes ndo seriam eficientes para tomar medidas contrarias as preferéncias
do Congresso, pelo menos, ndo por muito tempo. Isso porque, caso houver uma maioria que
prefira a rejeicdo de uma MP a reedicdo, mais cedo ou mais tarde essa deverd ser derrubada.

Por outro lado, de acordo com Gabriel Negretto (2004), a reedicao de MP, em alguns
casos, pode ser vantajosa ao Congresso. Isso ocorreria especialmente em trés contextos: 1)
quando o governo adota medidas que envolvem custos sociais importantes, cujos resultados
ndo sdo previsiveis ex ante. Nesse caso, os parlamentares podem preferir a omissdo a aprovagao,
para poderem esperar até que a medida se mostre bem-sucedida antes de darem o aval para
torna-la lei; 2) quando a medida editada pelo governo tem pouca ou nenhuma importancia para
os legisladores e o custo de tempo e informagdo para apreciacdo da matéria ¢ maior que a o
custo da inagdo; 3) quando os congressistas discordam de parte da medida provisoria publicada
pelo governo e se nega a vota-la para induzir modificacdes nas reedigoes.

Assim, ao que tudo indica, a possibilidade de reedigdo das MPs fornecia incentivos
contraditdrios para a manuten¢do desse poder pelos congressistas. Os fatos incidam que, em
alguns momentos elas foram mesmo usadas para proteger os congressistas da base aliada do
governo de matérias impopulares. Como avalia Machiaveli: “boa parte das medidas que
compunham os planos de estabilizacdo da economia foi implementada por meio de MPs.

Medidas, portanto, cujos custos no presente sdo concentrados e os ganhos futuros sdo incertos”
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(2009, p. 23). No entanto, a premissa de que a reedicdo ndo pode ser usada contra a vontade
dos legisladores, pois, se a maioria deles estiver em desacordo, a MP sera rejeitada, precisa ser
relativizada. Como se viu, no contexto institucional conferido pela resolucao n°® 1/1989, a
rejeicdo de uma MP era algo bastante dificil, dado que ela precisava ser indicada pelo relator e
ser ratificada em apenas dois dias pelo plenario.

A ambiguidade desses incentivos talvez explique o fato de ter tramitado desde 1995 uma
PEC que revia essa prerrogativa, mas que apenas em 2001 construiu-se acordo necessario para
a alteracdo da constitui¢do, que, dentre outras coisas tornou a reedigdao inconstitucional. Como

se vera a seguir.

3.3.2 EC 32/2001 e Resolu¢ao n° 1/2002 — CN

Em 11 de setembro de 2001, o Congresso aprovou da emenda constitucional n° 32, que
alterou o regramento sobre as medidas provisoria. Tal feito foi resultado se inumeras tentativas
de alterar esse instrumento, cuja aprovagdo pode ser considerada resultado de uma dificil e

demorada constru¢ao de consenso. Como avalia Luciano Da Ros:

A Emenda Constitucional n. 32, de 11 de setembro de 2001, ¢ fruto, ao que
parece, de um raro momento em que o Congresso Nacional, por meio de um
longo e demorado caminho, superou seus dilemas de agdo coletiva e seus
elevados custos de transacdo, agindo com motivagdes mais institucionais do
que propriamente partidarias. Como forma de corroborar essa assertiva, pode-
se recorrer as votagdes realizadas para a aprovagdo da referida emenda a
Constitui¢ao. Em praticamente todas elas, ha uma votacdo expressiva em seu
favor, com margem restritissima para a oposi¢cdo, quase beirando a
unanimidade; em praticamente todas as situacdes, os votos favoraveis ao
projeto atingiram a casa dos 400, ao passo que os votos contrarios nao
ultrapassaram um tnico digito em nenhuma vez (DA ROS, 2008, p. 151).

A emenda foi resultado da PEC n° 1, de 1995, oriunda do Senado Federal, apds discutida
e votada naquela casa, chegou a Camara dos Deputados e foi rebatizada de PEC n°® 472, de
1997, e tramitou por mais de 50 meses (DA ROS, 2008). A mudanca na Constitui¢ao pretendia

reequilibrar as relagdes entre o Executivo e o Legislativo®> e aconteceu apds os congressistas

35 Na sessdo de promulgagdo da Emenda, o entdo Deputado Aécio Neves deu a seguinte declaragdo: “hoje é um
dia historico ndo apenas para o Parlamento brasileiro, mas também para a democracia. Nao tenho dividas de que,
ao promulgarmos hoje essa Emenda a Constitui¢ao, resgatamos a esséncia do Poder Legislativo: a capacidade de
iniciativa para legislar [...]. Elaboramos um texto que possibilitard, a partir de agora e nos préximos anos, o
reequilibrio institucional neste pais. Ndo interessa a nenhum governo circunstancial um Parlamento fragil.
Construimos, através das negociacdes que nos levaram ao texto ora promulgado, uma proposta de equilibrio, em
que o Parlamento reassegura esta que é sua acdo prioritaria e primaria e, a0 mesmo tempo, em que o Poder
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terem se colocado desfavoraveis ao uso exagerado da edicdo e reedigao das MPs em inimeras
oportunidades*®. De acordo com Pereira, Power e Rennd, a intengio “foi claramente a de gerar
um conjunto de desincentivos ao uso das MPs (...) e remediar o desequilibrio nas relagdes
Executivo- Legislativo” (Pereira, Power e Rennd, 2007, p. 80). Com ela, o Art. 62 da CF passou
por importantes modificacdes. Além de restringir as matérias que poderiam ser tratadas por
esses atos normativos, o regramento mudou o tempo de tramitagcdo das MPs, definindo urgéncia
e sobrestamento de pauta em caso de ndo decisdo do Congresso e vetou a possibilidade de
reedicdo. Com a emenda o artigo 62 da Constituicdo passou viger na seguinte forma:

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica
podera adotar medidas provisorias, com forga de lei, devendo submeté-
las de imediato ao Congresso Nacional.

§ 1° E vedada a edi¢éio de medidas provisorias sobre matéria:

I —relativa a:

a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e
direito eleitoral;

b) direito penal, processual penal e processual civil;

¢) organizagao do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e
a garantia de seus membros;

d) planos plurianuais, diretrizes orcamentérias, orcamento e créditos
adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3°;

IT — que vise a detencdo ou seqliestro de bens, de poupanga popular ou
qualquer outro ativo financeiro;

IIT — reservada a lei complementar;

IV — ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso
Nacional e pendente de sancdo ou veto do Presidente da Republica.

§ 2° Medida provisoria que implique instituicdo ou majora¢do de
impostos, exceto os previstos nos arts. 153, I, II, IV, V, e 154, 11, s6
produzird efeitos no exercicio financeiro seguinte se houver sido
convertida em lei até o ultimo dia daquele em que foi editada.

§ 3° As medidas provisorias, ressalvado o disposto nos §§ 11 e 12
perderdo eficacia, desde a edicdo, se ndo forem convertidas em lei no
prazo de sessenta dias, prorrogavel, nos termos do § 7°, uma vez por
igual periodo, devendo o Congresso Nacional disciplinar, por decreto
legislativo, as relagdes juridicas delas decorrentes.

Executivo ndo se vé€ maneteado, tolhido de instrumentos absolutamente essenciais ao enfrentamento de crises que
possam vir” (BRASIL, 2001).

36 De acordo com Santos e Almeida (2011), em abril de 1990, trés projetos de emenda a constitui¢do, que visavam
restringir a edicdo de medidas provisoérias, foram apresentados pelos congressistas: “o 220/90, do dep, Plinio
Arruda Sampaio (PT-SP); 0 223/90, do dep. Nelson Jobim (PMDB-RS); e 0 229/90, do dep. Tarso Genro (PT-
RS)” (p.85), mas nenhum chegou a ser aprovado.
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§ 4° O prazo a que se refere o § 3° contar-se-a da publicacdo da medida
provisoéria, suspendendo-se durante os periodos de recesso do
Congresso Nacional.

§ 5° A deliberacgao de cada uma das Casas do Congresso Nacional sobre
o mérito das medidas provisorias dependera de juizo prévio sobre o
atendimento de seus pressupostos constitucionais.

§ 6° Se a medida provisdria ndo for apreciada em até quarenta e cinco
dias contados de sua publicagdo, entrara em regime de urgéncia,
subseqlientemente, em cada uma das Casas do Congresso Nacional,
ficando sobrestadas, até que se ultime a votagdo, todas as demais
deliberagdes legislativas da Casa em que estiver tramitando.

§ 7° Prorrogar-se-4 uma Unica vez por igual periodo a vigéncia de
medida provisoria que, no prazo de sessenta dias, contado de sua
publicacdo, ndo tiver a sua votagao encerrada nas duas Casas do
Congresso Nacional.

§ 8° As medidas provisoérias terdo sua votagao iniciada na Camara dos
Deputados.

§ 9° Cabera a comissdo mista de Deputados e Senadores examinar as
medidas provisorias e sobre elas emitir parecer, antes de serem
apreciadas, em sessdo separada, pelo plenario de cada uma das Casas
do Congresso Nacional.

§ 10. E vedada a reedigdo, na mesma sessdo legislativa, de medida
provisoria que tenha sido rejeitada ou que tenha perdido sua eficacia
por decurso de prazo.

§ 11. Nao editado o decreto legislativo a que se refere o § 3° até sessenta
dias apos a rejeicdo ou perda de eficicia de medida provisdria, as
relagdes juridicas constituidas e decorrentes de atos praticados durante
sua vigéncia conservar-se-ao por ela regidas.

§ 12. Aprovado projeto de lei de conversao alterando o texto original
da medida provisoria, esta manter-se-a integralmente em vigor até que
seja sancionado ou vetado o projeto (BRASIL. CF 1988).

De acordo com o novo regramento, as MPs passaram a ter validade de 60 dias,
prorrogéavel automaticamente uma vez, por igual periodo, no caso de ndo ter sido encerrada a
votacao nas duas casas do Congresso Nacional. Tal prazo comega a ser contado a partir da
publicacdo da medida e fica suspenso durante o recesso do Congresso. A norma também dispde
que se em até 120 dias, a MP ndo for convertida em lei, esta perde eficacia.

Um importante dispositivo que foi inserido pela emenda a Constitui¢cdo trata sobre o
trancamento de pauta. O § 6° do referido artigo prevé que a MP que nao for apreciada em 45
dias, apds sua publicacdo, passara a tramitar em regime de urgéncia, sobrestando todas as
demais votagdes na casa em que estiver tramitando. Para Bedritichuk: “O objetivo 6bvio era
acabar com a ina¢do do Congresso que acontecia até entdo, forgando a uma decisdo politica

tempestiva” (2016, p. 37).
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Apods a vigéncia da emenda, ao contrario do esperado, o niimero de medidas
provisorias editadas teria surpreendentemente aumentado (PEREIRA; POWER; RENNO,
2006). Tal fato teria ocorrido justamente pelo trancamento de pauta, pois, ao editar diversas
MPs, o presidente sabia que em pouco tempo elas passavam a sobrestar a votagdo das demais
matérias, definido a pauta do Congresso. Com isso, essa regra dava ainda mais controle ao
presidente sobre a agenda do Congresso, sem a necessidade de negociacdo com os lideres.
(BEDRITICHUK, 2016).

Contudo, os efeitos do trancamento de pauta sobre o controle do Executivo foram
mitigados apds decisdo na Questdo de Ordem?®’ n° 411, proferida por Michel Temer, como
presidente da Camara dos Deputados. Nessa oportunidade, Temer adotou novo entendimento
sobre quais matérias podiam ser sobrestadas pelas MPs. O objeto da contenda era o § 6° do art.
62, da Constitui¢ao, que disponha que o trancamento de pauta recairia sobre “todas as demais
deliberacdes legislativas da Casa em que estiver tramitando”, contudo, o presidente da Camara
decidiu que o trancamento da pauta ndo se aplicaria as demais espécies legislativas que nao
pudessem ser iniciadas por medida proviséria. Com isso “propostas de emenda a constitui¢ao,
leis complementares, decretos legislativos, resolucdes, e ainda leis ordindrias vedadas a
regulamentacdo de medida provisoria, como direito penal, por exemplo” (BEDRITICHUK,
2016, p. 37), deixavam de ter tramitagdo trancada pela pauta de votacdo das MPs.

A emenda também exige a formacdo da comissdo mista, composta por deputados e
senadores, € a incumbe de examinar e emitir parecer sobre as MPs. Apods o parecer da CM, o
regramento define a apreciagdo da medida em separado em cada uma das casas legislativas®®.
Essaregra deu ao Senado Federal o papel da casa revisora e, na pratica, deu vantagens a Camara
dos Deputados que, sendo a casa iniciadora, pode ficar mais tempo analisando a medida®.

Por fim, a Gltima modificagdo importante e a que, provavelmente, merece mais
destaque se deu pelo dispositivo § 10°, inserido no artigo que veta a possibilidade de reedigao,

na mesma sessao legislativa, de MP que tenha sido rejeitada e também da que tenha perdido

37 Questdo de Ordem é um questionamento oral a respeito da forma como estdo sendo aplicadas normas
constitucionais ou regimentais na condug¢do dos trabalhos.

38 Porém, como se vera a seguir, até 2012 as CMs quase nunca eram formadas e os pareceres eram feitos pelos
relatores e proferidos diretamente no plenario da Camara.

390 prazo de tramitacdo das MPs é de 120 dias no Congresso, o prazo se d4 um conjunto para a apreciagdo da
comissdo e do plenario da Camara e do Senado. Na pratica as MPs chegam no Senado faltando poucos dias para
o encerramento do prazo.
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eficacia. Com o fim da possibilidade de reedicao, a consequéncia principal foi que: “nem os
presidentes podem legislar sem o apoio explicito da maioria no Congresso, nem as maiorias
legislativas podem evitar a responsabilidade direta na formulagdo de politicas por meio da
reedi¢do ilimitada dos decretos”*® (NEGRETTO, 2004, p. 551).

Um efeito esperado pela emenda constitucional, era de que ela aumentasse o controle

de Congresso sobre as MPs. Nesse sentido pontua Da Ros:

a obrigatoriedade da aprovagdo ou ndo dos decretos executivos pelo
Congresso Nacional acabou por extinguir aqueles casos nos quais havia
medidas provisérias que vigoravam sem que fossem convertidas em lei. Um
efeito importante a ser mencionado, portanto, diz respeito a essa
impossibilidade, ao menos do ponto de vista formal. Isso pode levar a crer que
tenha ficado evidente o incremento de controle que pode ser exercido pelo
Poder Legislativo (DA ROS, 2008, p. 154).

Embora o autor ndo encontre evidéncias de que a EC tenha alterado a relagdo entre
Executivo e Legislativo, um indicativo de que ela teria aumento o controle dos parlamentares
sobre as MPs pode ser encontrado na pesquisa realizado por Fabiano Santos ¢ Acir Almeida
(2011). Os autores avaliam que, desde a EC, as alteragdes promovidas pelos parlamentares nas
MPs aumentaram substancialmente. Durante o primeiro governo de Fernando Henrique
Cardoso, quando a EC 32/2001 ndo havia sido promulgada, a taxa de alteragdo ficou em 22,3%.
Ja no primeiro mandato de Luiz Inacio Lula da Silva, periodo que foi completamente
contemplado pela emenda, a taxa foi para 50% (SANTOS; ALMEIDA, 2011).

Outro efeito da EC, que merece maior investigacdo, foi na diminui¢do do numero de
acoes iniciadas no STF, para resolver conflitos oriundos da edi¢do de MP (MACHIAVELI,
2009; DA ROS, 2008). De acordo com Da Ros (2008), isso teria ocorrido porque, a partir da
necessidade de posicionamento dos congressistas para a manutencao das normas iniciadas por
MP, os conflitos passaram a ter que ser decididos dentro do proprio Legislativo. Nas palavras

do autor:

Apdés a aprovagdo da Emenda Constitucional n. 32/2001, com a
obrigatoriedade da manifestacdo do Congresso Nacional, o STF deixa de
servir como eventual locus de arbitragem de conflitos entre os dois outros
poderes, posto que a apreciagdo obrigatoria do Congresso em matéria de MPs
forca-o a ter de posicionar-se, resolvendo ele mesmo qualquer eventual
conflito com o poder Executivo (DA ROS, 2008, p. 157).

40 Tradugdo minha, no original: “neither are presidents able to legislate without explicit majority support in
Congress nor can legislative majorities avoid direct responsibility in policy making by means of the unlimited
reiteration of decrees”.
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Assim, com o contexto institucional criado pela emenda, os parlamentares passaram a
ter que se manifestar sobre todas as MP editadas pelo Executivo. Disso resulta que essas
matérias nao podiam mais ser usadas pelos presidentes para proteger sua base de apoio de
politicas impopulares. Dessa forma, quando acionado o “alarme de incéndio”, o meio mais
eficiente de os parlamentares se protegerem, seria a rejeicdo ou alteracao dessas medidas.

Com a alteragdo da Constituigdo firmada pela EC 32/2001, foi preciso atualizar a
regulamentac¢do da tramitacdo das MPs no Congresso Nacional. Tal adequacao foi realizada no
ano seguinte.

Em 8 de maio de 2002, o Congresso aprovou a Resolugdo n® 1/2002, em substitui¢do
a Resolucao n° 1/1989. O novo regramento dispdem, desde entdo, que as comissdes mistas,
responsaveis por examinar € emitir parecer sobre as MPs, devem ser compostas por 12
deputados e 12 senadores, indicados pelos lideres, buscando refletir a proporcionalidade dos
partidos ou blocos de cada casa, sendo reservada uma vaga para ser preenchida em rodizio pelas
bancadas minoritarias que ndo sejam atendidas pela regra da proporcionalidade. Caso nao haja
indicacdo dos membros que irdo compor a comissdo mista em até 12 horas do dia seguinte a
publicacdao da MP, esta sera feita pelo presidente do CN, recaindo sobre os lideres dos partidos
ou blocos.

A norma prevé também que, apos a instalacdo da CM, esta terd o prazo de 24 horas
para eleger seu presidente e vice-presidente, bem como, para designar o relator e relator revisor
da matéria. O relator e o relator revisor sdo escolhidos, dentre os membros da comissdo, pelo
presidente desta, ndo podendo o relator pertencer a mesma casa do presidente. Tanto o
presidente e vice-presidente precisam pertencer a casas distintas, quanto o relator e relator
revisor, obedecendo o critério de alternancia dos membros de cada casa.

De acordo com a resolu¢do, as emendas dos parlamentares devem ser oferecidas no
prazo de até 6 dias, contados a partir da publicacdo da MP, podendo ser apresentadas apenas a
CM. O regramento também proibe a apresentacdo de matéria estranha a MP, devendo o
presidente da comissdo decidir sobre o indeferimento e podendo o autor da emenda recorrer,
com o apoio de 3 membros da comissdo, ao plenario que decidira por maioria simples.

Para a deliberagdo e votacao, a resolucao define que as MPs precisam passar pela CM
do Congresso e depois pelas duas casas legislativas. A CM deve decidir sobre a aprovacao, total

ou parcial, ou sobre a rejei¢do da medida, e pela aprovagdo ou rejei¢do das emendas
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apresentadas, devendo concluir por PLV em caso de alteragdo do texto original. Se houver
aprovacao da MP ou do PLV, a matéria deve ser enviada ao plenario da Camara para votagao.
Em caso de aprovagao pelo plenario da casa, a medida segue para o Senado. Se for aprovada
sem alteracdes por nenhuma das casas, ¢ promulgada pelo presidente do CN. Se for alterada na
Camara, mas aprovada pelo Senado sem alteragdes, segue para a sanc¢do presidencial. Se for
alterada no Senado, a alteragdo volta a Camara em forma de emenda para aprovagdo. Mas, se
for rejeitada por qualquer uma das casas, a matéria ¢ arquivada. Os demais procedimentos de
votacdo, devem seguir, segundo esse regramento, o que for previsto no Regimento interno de
cada casa.

A resolug¢do também previa, no art. 5°, o prazo improrrogavel de 14 dias, a partir da
publicacdo da MP, para a CM emitir parecer sobre a matéria, inclusive sobre o atendimento de
pressuposto de relevancia, urgéncia, mérito e adequacao financeira e orcamentaria. Ao que se
somava o art. 6° que dispunha que, findo o prazo previsto no art. 5°, mesmo sem a prolagdo do
parecer, a tramitacdo da MP deveria seguir seu curso, sendo encaminhada para exame da
Cémara e, nesse caso, o parecer deveria ser proferido pelo relator ou revisor designados,
diretamente no plendrio da Camara.

Esse artigo formalizava a pratica comum do Congresso, ja que, quase nunca as
comissdes mistas sequer chegavam a se formar, e os parecerem eram apresentados pelos
relatores diretamente no plendrio. De acordo com a literatura, as deliberagdes em plenario
favorecem o dominio do Executivo sobre a produgdo legal, pois, funcionando sob a logica
majoritaria, essa instancia diminuiria a influéncia de partidos minoritarios, o que nao ocorre no
ambito das comissdes, que sdo formadas pela ldgica da proporcionalidade (ALMEIDA, 2018,
p. 19).

Antes de tal decisdo, o fato de o parecer ser formulado diretamente pelo relator da
matéria, tornava esse ator a figura central nas negociagdes em torno das MPs. Além de sugerir
a aprovacao ou rejeicdao das medidas, o relator controlava ele mesmo, ao invés de junto com a
comissdo mista, a aprovacdo ou rejeicdo das emendas oferecidas pelos parlamentares e
promovia suas proprias alteragdes. Nesse sentido, avalia Rodrigo Bedritichuk:

O esvaziamento das comissOes mistas € a votacdo diretamente em
plenario fez surgir um verdadeiro “império do relator”, ja que o relator
de plenario detinha amplo dominio sobre o texto a ser votado. A
negociacdo do texto deixava de ocorrer no parlamento, as claras, para
ser feita nos gabinetes ministeriais, entre o relator, os lideres partidarios
e a burocracia do governo (BEDRITICHUK, 2016, p. 39).
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Isso permitia ao governo ter mais controle sobre as alteragdes nos textos das MPs, pois,
os relatores que, emitiam o parecer para o plendrio, eram escolhidos diretamente pelos
presidentes da Camara dos Deputados e do Senado. Como as casas legislativas geralmente sao
comandadas por aliados do governo, a tendéncia era que os relatores também pertencessem a
base do governo. Como avalia Bedritichuk (2016), quanto essa pratica estava vigente, no biénio
2011-2012, do governo Dilma, a exclusao da oposi¢do nas relatorias foi quase total.

Contudo, em 2012, esses artigos foram considerados inconstitucionais, de modo que a
formagdo das comissdes mistas para emissao de parecer sobre as MPs passou a ser obrigatoria,

COMO S€ Vera a seguir.

3.3.3 ADI 4029.2012

Da Acgdo Direta de Inconstitucionalidade n® 4029 teve como objeto a medida provisoéria
n°® 366 de 2007, para a qual ndo havia sido emitido parecer pela comissao mista, ndo sendo
observado o § 9° do art. 62 da CF, que exige que o parecer seja propalado antes da apreciacao
das duas casas do Congresso*!.

Mas na realidade, o que aconteceu com a referida MP era o de praxe. Devido ao prazo
exiguo, de apenas 14 dias para formacao da comissdo e andlise da matéria, de 2001 a 2012,
nenhuma comissdo chegou a cumprir o dever de aprovar parecer sobre as MPs, e apenas trés
chegaram a se reunir (BEDRITICHUK, 2016). Desse modo, o que entdo era observado pelo
parlamento eram os art. 5° e 6° da Resolugdao n°® 1/2002 — CN, que permitiam a emissao do
parecer, por meio de seu relator ou revisor, no plenario da Camara. Contudo, por tal
possibilidade ndo ser prevista na Constitui¢do, os artigos foram considerados inconstitucionais
e o STF declarou eficacia ex nunc*®.

Assim, diante da ADI, o Congresso nao podia mais dispensar a formagdo das

comissdes nem estas podiam deixar de analisar e emitir parecer dentro de suas instancias, o que

41 A MP criou a autarquia federal Instituto Chico Mendes de Conservagio da Biodiversidade — ICMBio e a a¢do
judicial foi movida pela Associagcdo Nacional dos Servidores do Ibama.

42 No entanto, ap6s acolher pedido da Advocacia-Geral da Unido (AGU), que alertava para a inseguranga juridica
que decorreria do repentino entendimento de inconstitucionalidade de inimeras MPs ja convertidas em lei, o
Supremo modulou os efeitos da decisdo e determinou que a decisdo deveria ter efeitos prospectivos
(BEDRITICHUK, 2016).



64

passou a criar custos extras de aprovacao das medidas para o governo (BEDRITICHUK, 2016).
Essa decisdao diminuiu o tempo de deliberagao das MPs nos plenarios da Camara dos Deputados
e do Senado, dispersando o processo decisério para o ambito dos colegiados e aumento os
pontos de veto. Em suma: “O novo rito instituiu uma terceira arena decisOria para a analise das
medidas provisorias, além dos plenarios da Camara e do Senado, e alterou a dindmica de
distribuicao de relatorias, de controle do texto pelo governo e de apreciagdo das matérias no
parlamento” (BEDRITICHUK, 2016, p. 11).

Um dos desdobramentos mais importantes da nova regra, foi que o Congresso passou
a adotar critério fixo na distribui¢ao das relatorias por partido. Como amplamente identificado
pela literatura, os relatores sdao figuras privilegiadas na promog¢do das emendas dos
parlamentares a também na produg¢@o de inovagdo nos textos das MPs. Sao eles que vao apreciar
tanto o texto inicial como as emendas. Na maior parte das vezes, esses produzem modificagdes
nos textos das MPs e essas passam a tramitar como Projeto de Lei de Conversao (PLV). Os
PLVs dos relatores t€ém preferéncia na votacdo em relagdo ao texto original da MP. Por isso, a
escolha do relator € um aspecto muito sensivel para o controle do texto das MPs pelo governo.

Contudo, apos decisdo advinda da ADI, o governo passou a ter menos poderes para
influenciar o processo de escolha dos relatores e houve aumento da participagdo da oposigao
nas relatorias das MPs (BEDRITICHUK, 2016). Como consequéncia, ocorreu perda do
controle dos textos das MPs, pelo governo (BEDRITICHUK, 2016). Evidéncias disso seriam
encontradas no ambandono de MPs que tinham como relatores membros dos partidos da
oposicao e no aumento importante dos vetos presidenciais sobre as alteracdes promovidas pelos
congressistas nessas matérias (BEDRITICHUK, 2016).

No Quadro 1, sdo apresentadas as primcipais mudangas ocorridas sob o instituto das
medidas provisorias.

Quadro 1 — Sintese do regramento dos MPs

Art. 62 — Dotou os presidentes da prerrogativa de editar medidas provisorias, com forca
CF de lei imediata, condicionando a conversdo dessas em lei a aprovacdo

Congresso Nacional.

Res. 1/1989 | Permitiu a apresentacdo de emendas, estabeleceu a analise prévia por uma
—CN comissdo mista, formadas por 6 deputados e 6 senadores, distribuidos pelo

critério da proporcionalidade, e a apreciagdo das MPs em sessdo conjunta.

EC 32/2001 | Aumentou o prazo de vigéncia das MPs, de trinta para sessenta dias,

prorrogével uma tUnica vez por igual periodo; limitou as matérias que podem
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ser iniciadas por esse via legislativa; vetou a reedi¢do; estabeleceu a
apreciacao prévia por comissao mista; exigiu o juizo prévio de admissibilidade
dos pressupostos de relevancia e urgéncia; determinou a deliberagao das duas

casas legislativas, em separado; e, por fim, previu o trancamento de pauta.

Res. 1/2002 | Mudou a composi¢do da CM para 12 deputados e 12 senados, distribuidos
—CN pelo critério da proporcionalidade, e estabelecia a norma de que a comissao
mista, destinada a examinar a medida provisoria, teria o prazo de quatorze dias
para a aprovacgdo do parecer. Decorrido o prazo, a medida provisoria seria
automaticamente enviada a Camara dos Deputados, onde um deputado era
designado relator em substitui¢do a comissdo mista. O mesmo procedimento

ocorria no Senado.

ADI n® | Exigiu a edigdo de parecer pela comissdo mista.

4029/2012

Fonte: autoria propria.

Temos, com isso, que o arcabougo institucional atual das MPs, tornaram-nas armas
menos poderosas a disposicao de Executivo e mais sujeitas a interferéncia e ao controle pelos
congressistas. A necessidade de aprovacao pelo Congresso para a transformacao destas matérias
lei (Art. 62) e possibilidade de alteragdo (Res. 1/1989-CN), ja foram importantes para aumentar
o poder de controle do Legislativo em relagdo ao que existia nos decretos-lei. Além disso, o fim
da reedi¢dao (EC 32/2001) tornou inevitavel que os parlamentares se posicionassem sobre as
MPs editadas, impedindo que a base do governo fosse preservada do 6nus de aprovar de
medidas impopulares, incentivando a interferéncia direta do Congresso na resolugdo de
conflitos de interesse gerados por essas matérias. Além disso, obrigatoriedade da emissdo de
parecer pelas comissdes mistas (ADI n® 4029/2012) dispersou o processo decisorios, retirou a
capacidade do governo de influenciar a escolha dos relatores e diminuiu o controle do governo
sobre os textos das MPs.

A partir disso, além de esperar o aumento da ocorréncia de alteragcdes pelos
parlamentares no texto das MPs, outra hipdtese levantada por essa pesquisa ¢ a de que esse se
deu de forma menos coordenada pela coalizdo, o que se buscara testar no tltimo capitulo. Com

isso em vista, na proxima se¢ao, ¢ realizada uma avalia¢do preliminar do uso das MPs durante
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os governos Dilma, das respostas do Legislativo, rejeicdo ou conversdo dos textos em PLV, e

dos vetos presidenciais.

3.4 MEDIDAS PROVISORIAS EDITADAS POR DILMA ROUSSEFF E ALTERACAO
DO CONGRESSO

Grande parte da literatura que avalia a edicdo das medidas provisorias, verifica que
elas sao amplamente utilizadas pelos presidentes brasileiros, at¢ mesmo excedendo as
expectativas do instrumento que tinha cunho de uso excepcional, haja vista a necessidade
constitucional de urgéncia e relevancia. A partir disso, também se verifica que elas tém sido as
grandes responsaveis pelo sucesso do Executivo na aprovagdo de matérias de sua autoria,
contribuindo para o que se consolidou como os indicadores de governabilidade no pais. Quando
atualizamos esses dados até o final do segundo governo Dilma, podemos verificar que o mesmo
acontece.

Na Tabela 1, podemos ver todas as MPs que tramitaram apds a EC 32/2001, até a data
de afastamento de Dilma Rousseftf. Das 717 MPs editadas, apenas 30 foram de fato rejeitadas.

Além disso, a taxa de média de sucesso nesse periodo foi de 82%*.

Tabela 1 - MPs editadas apds EC 32/2001 até 12/05/2016

%
Transformada Transformada

Perda de % Perda de em norma em norma
Mandato Rejeitada % Rejeitada vigéncia vigéncia juridica juridica Total de MP
FHCII * 14 14% 4 4% 83 82% 101
Lula I 8 3% 23 9% 217 88% 248
Lula IT 7 4% 30 16% 149 80% 186
Dilma I - - 37 26% 108 74% 145
Dilma II ** 1 3% 5 14% 31 84% 37
Total 30 4% 99 14% 588 82% 717

* Pos EC 32/2001
** Tramitagdo até 12/05/2016
Fonte: Banco de dados do CEBRAP.

43 Para fins de comparagio, cada MP foi considerada dentro do mantado em que foi publicada. Contudo, essa
escolha insere certo limite na interpretagdo desses dados. Algumas MPs sdo iniciadas em um mandato, mas,
tramitam, em maior ou menor medida, em outro, as vezes de outro presidente. Assim, fica dificil determinar de
que forma isso pode ter influenciado a tramitagao e resultados finais dessas matérias. Porém, ao que foi possivel
notar, a maioria dos estudos analisa as MPs dentro dos mandatos em que foram publicadas, independente de terem
tramitado em outros mandatos. Optou-se por manter o mesmo critério nas analises em que houve comparagdo do
governo Dilma, com outros governos, para nao precisar excluir as MPs que tramitaram um ou mais dias dentro de
outro governo. Apenas no ultimo mandato do governo Dilma ndo foram computadas as MPs que tramitaram apos
o dia do seu afastamento, 12/05/2016, porque, além de ter sido uma saida atipica, a consideragao dessas MPs faria
com que os numeros delas nesse mandato destoassem dentro do capitulo.
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Como ¢ possivel notar, dentre as MPs que nao foram aprovadas, a perda de vigéncia
(14%), que ocorre quando a tramitagdo no Congresso ndo ¢ finalizada dentro do prazo de
validade, ¢ mais comum do que a rejeicao (4%). Isso pode ocorrer por inimeros motivos, como
a perda de interesse do Executivo de ver a matéria aprovada**, falta de quorum para a votagio
devido ao esvaziamento do Legislativo no periodo eleitoral e, também, por falta de interesse do
Congresso na aprovagao dessas medidas. De acordo com Machiaveli (2009), esse tltimo caso
seria mais facil de ocorrer quando o presidente tivesse problemas para antecipar a preferéncia
da maioria do Congresso ou a resisténcia da opinido publica sobre as matérias em questao.

E interessante notar que, durante os governos de Dilma, apenas uma MP foi rejeitada®,
enquanto 42 perderam vigéncia. A taxa ndo desprezivel de MPs que perderam vigéncia fez com
que a presidente tivesse, no seu primeiro mandato (e na média de seus dois mandatos) uma taxa
de sucesso menor do que a dos outros mandatos analisados.

Na Tabela 1, também ¢ possivel notar que Dilma editou menos medidas provisérias
do que os demais presidentes*®. Podemos concluir disso, que ela fez menor uso dessa via para
iniciar legislagdo que os presidentes anteriores. E possivel imaginar que tal fato tenha ocorrido
pela antecipacao do apoio do Congresso as suas medidas.

De acordo com a literatura, as estratégias legislativas dos presidentes estdo
relacionadas com a antecipacdo que estes fazem da reacdo do Congresso as suas propostas.
Assim, os presidentes, prevendo a chance de sucesso de seus projetos a partir do apoio que
esperam receber do Congresso, deixariam de apresentar as matérias nas quais acreditas que

serdo derrotados®’.

4 Isso pode ocorrer, por exemplo, em casos em que o tema tratado tenha passado a ser objeto de outra proposta,
ou em que seus efeitos ja tenham sido produzidos, como comumente ocorre com as MPs de abertura de crédito
extraordinario.

45 A MP 704/15, que trata de fontes de recursos para cobertura de despesas primérias obrigatorias € pagamento da
divida publica, foi publicada em 24/12/2015 e no dia 04/05/2016, poucos dias antes do afastamento de Dilma, o
presidente da Camara. Eduardo Cunha, rejeitou a medida por ndo atendimento dos pressupostos constitucionais de
relevancia e urgéncia.

46 Haja vista que, o segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso foi computado apenas ap6s da promulgacio
da EC 32, de setembro de 2001, o que significa que apenas as MPs editadas no final do segundo mandato foram
consideradas.

47 Esse fendmeno ¢ chamado na literatura de agenda latente, ou ndo decisdo. Um bom exemplo desse tipo de
situacdo ocorreu na desercao da regulamentagdo da midia, pauta historica do PT, que chegou a ser defendida na
campanha de Dilma, de 2010 e 2014, mas nao foi levada a diante por falta de ambiente politico no Congresso: <
http://brasil.estadao.com.br/blogs/estadao-rio/aborto-so-vai-a-votacao-se-passar-pelo-meu-cadaver-diz-cunha/>.
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Um indicativo capaz de corroborar com a proposicao acima seria a quantidade que
propostas legislativas de origem do Executivo. Espera-se que presidentes que antecipem
maiores dificuldades para aprovar seus projetos, proponham uma quantidade menor de projetos
de leis do que os presidentes que esperem mais apoio dos parlamentares. Na Tabela 2, temos a

quantidade de propostas apresentadas pelos presidentes, por via legislativa.

Tabela 2 — Projetos legislativos de autoria do Executivo®®

Mandato MP PL PLP PEC Total Geral
Cardoso | 159% 203 13 27 402
Cardoso 11 206 236 18 11 471
Lula I 239 182 8 8 437
Lula II 180 206 15 8 409
Dilma I 145 98 5 2 250
Dilma IT** 61 40 - - 101
Total 990 965 59 56 2070

*Pos EC 32/2001

*Iniciados até 12/05/2016
Fonte: Banco de dados do CEBRAP.

A partir dessa tabela, € possivel notar que Dilma Rousseff propds menos matérias, em
todas as vias legislativas. Embora possamos considerar que o menor esfor¢co em produzir leis
pode estar relacionado com uma agenda mais enxuta, ndo se pode descartar a hipdtese de que a
presidente tenha deixado de apresentar maior niimero de projetos por antecipar que ndo havia
ambiente favoravel. Essa tese ¢ corroborada pelo fato de Dilma ter legislado muito pouco no
segundo mandato que, embora mais curto, foi marcado pelo enfraquecimento das forgas
governistas no parlamento. Como indicam Fabiano Santos e Julio Canello (2015), a partir da

avaliacdo do resultado eleitoral de 2014:

uma coalizdo hesitante pode apresentar resultados desfavoraveis no processo
legislativo, tais como: comparativamente menos apoio em projetos de
interesse do governo, opinides mais distantes daquelas preferidas pelo
Presidente nos relatorios do Congresso, e - por antecipacdo estratégica - uma
redugdo no numero de propostas do Executivo apresentadas ao Congresso*
(SANTOS; CANELLO, 2015, p. 131)

48 Aqui foram computadas as MPs que Dilma editou até 12/05/2016, independente de ndo terem sido finalizadas
dentro de seu ultimo mandato, pois o que interessa ¢ a estratégia legislativa do presidente, e ndo os demais
processos e resultados.

4 Tradugdo minha, no original: “a hesitant coalition may present unfavorable results in the legislative process
such as: comparatively less support on roll calls of interest to the government, opinions more distant from those
preferred by the President in the congressional reports, and — by strategic anticipation — a reduction in the
number of Executive proposals presented to the Congress”.
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Vale frisar que tal aspecto ndo pode ser percebido se olharmos s6 para a taxa de
sucesso.

Considerando que Dilma iniciou menos legislagao via MPs, e ainda menos nas outras
vias legislativas, ¢ importante avaliar qual foi a centralidade dessas medidas em termos
proporcionais as demais matérias de sua autoria. Para avaliar a importancia das medidas
provisoérias na escolha da via legislativa pelo Executivo, podemos usar a taxa de dependéncia
de decreto proposta por Carlos Pereira, Timothy Power e Lucio Renno (2005). A taxa ¢
calculada a partir da propor¢do de MP em relacao aos demais projetos de lei do Executivo,
incluindo as MPs, ou seja: taxa de dependéncia de decreto = MP/(PL+PLC+MP)*°. Na Tabela

3, abaixo, podemos ver o resultado!.

Tabela 3 - Taxa de dependéncia de decreto

Mandato Taxa de dependéncia
de decreto

Collor 0,28
Franco 0,47
Cardoso | 0,42
Cardoso 11 0,45
Lulal 0,56
Lula II 045
Dilma I 0,58
Dilma II* 0,60
Média Geral 0,48

* Ref. aos pojetos niciados até 12/05/2016

Fonte: Elaboragdo propria.

Nota-se que, dos oito mandatos, Dilma Rousseff teve a maior dependéncia de MP,
chegando a 60%. Dessa forma, podemos concluir que embora ela tenha iniciado menos matérias
legais, em relagdo aos seus antecessores, as MPs foram a principal via escolhida para iniciar

legislacao utilizada.

50 Quanto mais proximo 1 mais dependente é o governo das MPs em suas propostas legais.

1 0 governo Collor que, embora tenha ficado conhecido por ter langado mdo de muitas medidas provisorias no
inicio do seu mandato, reduziu de forma acentuada a edi¢cdo dessas matérias apds o Congresso ameagar mudar as
regras para a edigdo de MPs (Power, 1998). Tal precaugao rendeu ao presidente a menor taxa de dependéncia de
decreto dos 8 mandatos analisados.
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Embora ndo tenha sido tdo bem-sucedida na aprovagdo dessas matérias, quanto os
outros presidentes analisados, a taxa média de sucesso da presidente, na aprovagao das MPs,
ficou acima de 70%. Além disso, das 206 medidas editadas por ela, nos dois governos, apenas
uma MP foi rejeitada no Congresso, e 42 (23%) perderam vigéncia. Como avalia Bedritichuk,
apos a ADI14029/2012, cerca de 20% das relatorias das MPs foram para os partidos da oposi¢ao
e 40% das MPs relatadas pelos membros desses partidos foram abandonadas pelo governo, o
que pode indicar que isso fez com que o Executivo perdesse o interesse por essas matérias.
Além disso, das MPs que perderam validade, 11 tratavam da abertura de crédito extraordinario.
Como essas medidas podem ter seus efeitos produzidos antes da aprovacao do Congresso, ¢
provavel que ndo haja grandes esforcos para a aprovacao dessas matérias, nem do Executivo e
nem do Legislativo.

Assim, ao que parece, nem a rejei¢do, nem a caducidade das MPs editadas, pela perda
de validade, parecem ter sido as principais estratégias utilizadas pelos parlamentares para
influenciar as matérias iniciadas por MP, no periodo analisado. Porém, além de aprovar, rejeitar
e até mesmo deixar que percam vigéncia, os congressistas também podem aprovar as MPs com
modificagdes. Quando ha qualquer mudanga efetuada pelas comissoes mistas nas MPs, essas

sao transformadas em PLV. A seguir iremos avaliar quanto isso ocorreu.

3.4.1 Conversao e aprovacio de MP em forma de PLV

Se os congressistas podem alterar as medidas provisorias, com que frequéncias esses
fazem uso dessa prerrogativa? Nessa secdao iremos analisar quantas MPs aprovadas foram
modificadas, ou seja, transformadas em PLVs, durante os mandatos de Dilma. Contudo, ¢
preciso frisar que aqui, e daqui para frente, ndo serdo consideradas as medidas provisérias que
tratam da abertura de crédito extraordinario. Essas medidas visam fazer ajustes no or¢amento,
por isso, tem tramitacao diferenciada, sendo apreciadas pela Comissao Mista de Orgamento e
podem ter seus efeitos produzidos antes da apreciacdo do Congresso. De acordo com Almeida
(2018), elas, assim como os Projetos de Lei de abertura de crédito, costumam receber pouca
atenc¢do dos parlamentares devido ao seu baixo valor politico-partidario’>.

Na Tabela 4, sdao apresentadas as MPs que foram editadas por Dilma, bem como as

respectivas conversdes dessas em PLVs.

2 Durante seus mandatos, Dilma Rousseff editou 35 Medida Provisérias de abertura de crédito extraordinario, o
que corresponde a quase 20% do total de MPs publicadas durante todo seu mandato.
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Tabela 4 - MPs aprovadas conforme texto original ou como PLV em Dilmal e Il
Total de MPs
% Aprovacao transformadas

Aprovacao MP % Aprovacdo Aprovacdo na na forma de em norma
Mandato original MP original forma de PLV PLV juridica
Dilma I 8 9% 82 91% 90
Dilma II* 0 0% 25 100% 25
Total 8 7% 107 93% 115

* Iniciada e aprovada até 12/05/2016
Fonte: Banco de dados do CEBRAP.

Das 115 medidas provisorias aprovadas, apenas 8 (7%) tiveram seu o texto original
mantido®®. Por conseguinte, a maior parte das MPs aprovadas receberam alteracdes pelo
Congresso e foram transformadas em PLV, 107 (93%). Assim, fica claro, que a alteracdo do
texto enviado pelo Executivo foi a principal estratégia utilizada pelos parlamentares para
influenciar essas matérias durante a sua tramitagao.

Para saber quao comum ¢ a transformag¢ao da MPs em PLV, pelo Legislativo, podemos
comparar os resultados dos governos Dilma com os dos governos anteriores. A Tabela 5,

abaixo, nos mostra a frequéncia de com que as MPs aprovadas receberam PLV, desde a EC
32/2001.

33 Mesmo assim, destas, duas chegaram a ser transformadas em PLV, mas estes ndo foram aprovados na CAmara.
Em um houve orientacdo do proprio governo pela aprovacdo do texto da MP em preferéncia ao do PLV (MP
585/12) e em outro o pedido veio da bancada do PMDB, no plenario, com apoio da oposi¢do (MP 658/14). J4 as
outras MPs trataram de temas muito pontuais e consensuais, com assuntos relativos a servidores publicos (MP
525/11, MP 650/14), prorrogagao de contratos (MPs 538/11, 555/11, 602/12) e cessao de imoveis do Banco Central
para a construgdo de um novo sistema viario na regido portuaria do Rio de Janeiro (MP 639/14).
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Tabela 5 - MPs aprovadas conforme texto original ou como PLV

apos EC 32/2001 até 2010

Total de MPS
% Aprovacao tranformadas

Aprovacao MP % Aprovacdo Aprovaciao na na forma de em norma
Mandato original MP original forma de PLV PLV juridica
FCH II* 32 56% 25 44% 57
Lula | 44 27% 117 73% 161
Lula 1T 27 23% 90 T7% 117
Total 103 31% 232 69% 335

*Pos EC 32/2001
Fonte: Banco de dados do CEBRAP.

Conforme ¢ possivel perceber, na maior parte dos casos as MPs aprovadas sdo
transformadas em PLVs. Mas, ¢ interessante notar, existe variagdo importante na taxa de
conversdo entre os governos, com tendéncia crescente desde a edicao da EC 32/2001, passando
de 44% (FHC II) para 77% (Lula II). Mesmo assim, as taxas de conversdo, nos governos
anteriores, considerados o ponto maximo (77%) e a média (69%), foram menores do que a
observada nos mandatos de Dilma. Assim, ndo restam davidas de que as MPs de Dilma foram
mais frequentemente convertidas em PLV antes de serem aprovadas.

Contudo, a conversao do texto enviado pelo Executivo em PLV, pelo Congresso, ndo
garante que as alteragdes dos parlamentares passem a compor a norma juridica gerada. Isso
porque, ha a possibilidade de que estas sofram veto presidencial. O poder de veto € considerado
uma importante ferramenta a disposi¢do dos presidentes para evitar que interferéncias

indesejadas do Legislativo se tornem lei. Nas palavras de Limongi (2006b):

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

Por isso, a avaliagdao do sucesso dos parlamentares na alteracao das MPs, exige que se

contemple a dimensao dos vetos presidéncias.
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3.4.2 PLVs com veto presidencial

Como se disse, ap0ds a alteragao de uma MP, o envio para a san¢ao nao ¢ a ultima etapa
do processo de tramitagdo dessas matérias, elas ainda podem ser objeto de veto presidencial,
parcial ou total. Ainda que a resposta final sobre esses vetos seja sempre do Legislativo, é
bastante incomum que estes cheguem a ser derrubados. Assim, de modo geral, a sangao
presidencial, com ou sem vetos, costuma ser a etapa final de promulgacio das MPs>*.

Na Tabela 6, abaixo, temos a relagdo dos PLVs apresentados pelo Congresso, que

155

foram objeto de veto parcial>” durante os mandatos da presidente Dilma.

Tabela 6 — PLV com vetos parciais Dilma I e 11

PLV aprovado %PLV
PLV
Mandato com veto aprovado com
Apresentado . R
parcial veto parcial

Dilma I 82 51 62%
Dilma IT* 25 23 92%
Total 107 74 69%

* Inciado e provado até 12/05/2016
Fonte: Banco de dados do CEBRAP e Planalto.

Como podemos perceber, foi grande o numero de PLVs que receberam vetos
presidenciais. Durante os dois mantados de Dilma, 69% dos PLVs tiveram parte do texto
vetado. Além disso, nota-se que o nimero de PLVs com vetos cresce vertiginosamente no
segundo mandato da presidente, 92%, o que pode indicar ela precisou recorrer mais a esse
instrumento para retirar alteragdes indesejadas.

Podemos comparar esse resultado com os de governos anteriores para saber quao

frequente ¢ a ocorréncia de vetos nos PLVs do Congresso. Na Tabela 7, temos a propor¢ao de

PLVs vetados.

5 Porém, no periodo analisado, duas MPs tiveram parte dos vetos derrubados no segundo governo Dilma, como
se verd a diante, o que pode ser considerado um fato histérico dada a raridade desses eventos.

5 Aqui ndo cabe serem computados os vetos totais, obviamente, pois eles implicam na nio transformagfo dessas
medidas em Lei. Contudo, casos de vetos totais em MP sdo bastante raros. Considerando todos os PLV enviados
a san¢do, desde de a EC 32/2001, ocorreu apenas um veto total, no PLV 3/2003 da MP 82/2002, durante o governo
de Fernando Henrique Cardoso.



74

Tabela 7 — PLV com veto parcial apds EC 32/2001 até 2010

PLV PLV aprovado %PLV
Mandato com veto aprovado com
Apresentado . .
parcial veto parcial

FCH II* 25 9 36%
LukI 117 45 38%
Lula I € 56 62%
Total S 110 47%

* Pas EC 32/2001
Fonte: Banco de dados do CEBRAP e Planalto.

Com podemos ver, a taxa de PLVs vetados também teve tendéncia crescente, desde a
promulgacao da EC 32/2001, com excecdo do ultimo mandato de Luis Inacio Lula da Silva,
cujo percentual de PLVs vetados foi igual ao do primeiro mandato de Dilma Rousseff. Mas,
mesmo assim, nos dois governos anteriores esses casos ndo chegam a 40%. Quando
comparamos com 0s outros governos, o que mais impressiona ¢ o percentual de vetos nos PLVs
durante o curto segundo mandato de Dilma (92%).

Logo, nos dois governos de Dilma Rousseff encontramos, ndo apenas o menor numero
de edi¢ao de MPs, mas também, o menor numero de iniciativas legislativas de autoria do
Executivo como um todo, a maior taxa de dependéncia de decretos, a menor taxa de sucesso na
aprovacao das MPs (se considerado o primeiro mandato e os dois mandatos em conjunto), o
maior percentual de conversdao de MPs em PLVs e o maior percentual de PLVs com vetos
parciais. Desse modo, as andlises, empreendidas até aqui, nos permitem afirmar que os
legisladores ndo sdao meros “carimbadores” das MPs do Executivo, € nem foram durante os

governos de Dilma.

3.5 CONCLUSAO DA SECAO

A maior parte da literatura que tratou dos poderes decreto disponiveis e utilizados
pelos presidentes, interpretou essa ferramenta como um meio de, involuntariamente (teoria da
acao unilateral), ou voluntariamente (teoria da delegacdo), os parlamentares perderem poderes
legislativos em favor do Executivo. Contudo, na teoria da delegacdo, a transferéncia de poderes
legislativos ao Executivo so seria efetiva se os parlamentares mantivessem o controle sobre
essas politicas. Além do controle institucional, pela possibilidade de retirar ou alterar o poder
de decreto disponibilizado ao Executivo, outra forma de controle seria exercida diretamente

sobre as politicas, a partir da prerrogativa de altera-las. Como se viu, oferecer emendas a essas
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medidas pode inclusive ser um meio vantajoso para que os parlamentares coloquem suas
digitais nas politicas formuladas.

Considerando que “as instituicdes importam” e que elas influenciam os incentivos para
a atuacdo parlamentares, do levantamento dos regramentos das MPs foi possivel notar que, a
partir da EC 32/2001, que proibiu a reedi¢cdo das MPs, os parlamentares passam a ter que se
posicionar sobre todas as MPs editadas, mesmo as que tratam de matéria impopulares,
incentivando a interferéncia desses, inclusive para resolver conflitos de interesse gerados por
essas matérias. Além disso, a obrigatoriedade da emissdao de parecer pelas comissdes mistas
(ADI n°® 4029/2012) dispersou o processo decisorios, retirou a capacidade do governo de
influenciar a escolha dos relatores e diminuiu o controle do governo sobre os textos das MPs.
Temos que a partir disso, as MPs foram ferramentas diferentes durante os governos Dilma
Rousseft.

Avaliando os resultados sob o uso desse instituto nos dois governos da presidente, foi
possivel verificar que foram editadas menos MPs, mas ainda assim houve a maior taxa de
dependéncia de decretos dos ultimos 8 mandatos presidenciais. Quanto as respostas do
Congresso, houve a menor taxa de sucesso na aprovagdo das MPs (se considerado o primeiro
mandato e os dois mandatos em conjunto), o maior percentual de conversdao de MPs em PLVs
e o maior percentual de PLVs com vetos parciais.

A partir da enorme quantidade de conversdo das MPs em PLVs, durante o periodo em
revista, € possivel afirmar, como boa parte da literatura ja vem evidenciando, que o Legislativo
esta longe de ser um carimbador das medidas provisorias editados pelo Executivo. Apesar dessa
via legislativa ser considerada uma ferramenta muito poderosa a disposicao dos presidentes, a
partir do momento que passam a tramitar no Congresso, elas acionam as canetas dos
parlamentares.

Contudo, apenas a constatagdo da conversao das MPs em PLVs ndo nos ajuda a
determinar quanto de fato foi alterado desses projetos, nem saber se essas modificagcdes foram
significativas e o que o que foi vetado. Como determina a resolu¢do 01/2002 — CN, qualquer
alteracdo feita pelas comissdes mistas nas MPs, faz com que elas sejam convertidas em PLV, o
que significa que cada MP pode receber uma quantidade diferente de modificagdes, que nao
sdo captadas apenas pelo constatacdo do PLV, nem permite que elas sejam comparadas. Do

mesmo modo, o veto pode ocorrer em apenas um dispositivo inserido pelo Legislativo, ou em
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varios, ¢ até mesmo em todos. Além disso, como pontua Freitas (2016), eles também podem
ocorrer em partes do texto de autoria do proprio Executivo. Assim, verificar quanto de

alteragdes foram promovidas pelo Legislativo sera objeto do proximo capitulo.
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4 REABRINDO A CAIXA DE PANDORA

A caracteristica definidora das medidas provisorias € que elas permitem ao Executivo
mudar o status quo de forma unilateral, ou seja, sem a necessidade da anuéncia prévia do
Congresso. Esse atributo leva as assembleias a agirem ex pots, onde as escolhas ndo se dao
entre o status quo anterior a proposta do Executivo ou a proposta, mas entre a nova politica ou
as implicagdes da rejeicdo ou alteragao dessa politica ja em vigéncia. Diante desse quadro, os
custos de rejeicao e alteragdes poderiam ser muitas vezes maiores do que os da aprovagao do
texto original, do que se esperaria menor recurso aos dois primeiros.

Porém, como se viu, mesmo agindo ex post, o Congresso esta longe de manter postura
passiva na aprecia¢do dessas matérias. Durante os governos Dilma os parlamentares ofereceram
mais PLVs as MPs editadas, o que significa que essas foram alteradas com mais frequéncia
nesse periodo. Contudo, ainda ndo somos capazes de dizer qudo ativamente o Legislativo
buscou participar da formulagdo das MPs, nem sabemos a quantidade de modificagdes que
foram efetivamente inseridas na norma legal iniciada por essas medidas e quanto das alteragdes
promovidas por esse poder foram vetadas e quais foram os partidos atingidos por esses vetos.
O objetivo desse capitulo ¢ justamente o de trazer respostas para essas questoes.

Como se viu no capitulo anterior, o periodo abarcado por essa pesquisa foi
influenciado por importantes mudancas institucionais na tramitacdo das medidas provisorias
que também podem ter afetado a atuagdo dos parlamentares na apreciacdo dessas proposigoes.
E esperado que os incentivos a alteragio pelos congressistas tenham aumentado com a EC
32/2001. A primeira secao verifica a atividade dos parlamentares na busca por interferir nos
textos iniciados por MP, durante os governos Dilma. A partir disso, analisa-se a participagao
do Congresso nos textos finais das leis, ou seja, nas alteragdes que foram sancionadas ou que
foram vetadas pela presidente.

Outra mudanca considerada importante para mudar o instituto das MPs foi a ADI
4029/2012. Entre outras coisas, a necessidade formagao das comissdes mistas, para emissao de
parecer sobre as MPs, teria diminuido a capacidade do Executivo de controlar o texto dessas
matérias na tramitacdo pelo Congresso. Um efeito disso teria sido o aumento do niimero de
vetos presidenciais, o que pode indicar uma diminuicdo da coordenagdo da coalizdo sob as

alteragdes promovidas. Na ultima se¢do sdo analisados os partidos atingidos pelos vetos
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presidenciais, afim de verificar se eles ocorreram naqueles que compdes a base do governo ou

nao.

4.1 COMO MEDIR A PARTICIPACAO DO CONGRESSO NO TEXTO DAS MPS

Entender e quantificar as alteragdes feitas pelo Legislativo nos projetos de lei de
autoria do Executivo ndo ¢ tarefa facil. As modificagdes inseridas pelos parlamentares nesses
projetos podem conter diferentes formas e contetdos, podendo ir desde a substituicdo de uma
palavra, ou a retirada de um dispositivo, até o acréscimo de diversos artigos.

Conforme descreve Andréa Freitas (2016), diversos métodos podem ser encontrados
nos estudos que buscaram analisar as alteracdes pelo Legislativo nos textos constitucionais,
como a contagem de palavras, de artigos ou de emendas. A autora também apresenta os limites
de cada uma dessas estratégias de quantificacdo, mostrando que nenhuma delas permite o
calculo adequado das alteragdes que foram produzidas>®.

Nessa pesquisa, optou-se por replicar, com pequenas adaptagdes, a metodologia
adotada por Freitas (2016). Assim como a autora, para decompor os textos analisados, utilizou-
se 0o método desenvolvido por Arantes e Couto (2009; 2010), de separagdes das normas
juridicas em dispositivos.

Os dispositivos, de acordo com esses autores, sao a menor unidade de uma norma que
tem conteudo legal. Ou seja, em uma proposta de lei, ou lei, que seja dividida em artigos,
paragrafos, incisos e alineas, cada uma dessas partes tem conteudo legal, assim, cada uma delas
¢ considerada um dispositivo.

Além disso, conforme o art. 66 da CF, os artigos, paragrafos, incisos e alineas, sdo as
unidades passiveis de sofrer veto parcial do presidente. Isso quer dizer que o veto ndo pode
incidir apenas sobre uma ou mais palavras, mas deve ser aplicado aos dispositivos do projeto.

Para contabilizar a interferéncia dos congressistas nos projetos que foram modificados
durante a tramitagdo no Legislativo, os dispositivos originais podem ser comparados com os

157

dispositivos do texto enviado pelo Congresso a sangdo presidencial®>’.Como se viu no segundo

capitulo, quando uma MP ¢ publicada pelo presidente ela ¢ enviada para Congresso para a

5 Para mais detalhes ver Freitas (2016), p. 48-49.

57 £ importante mencionar que nem sempre o texto alterado pelos deputados é enviado para a sangio do presidente,
pois, algumas vezes, os PLVs perdem eficacia antes de serem aprovados. Porém, esses textos ndo foram
considerados nessa pesquisa, porque, ndo sdo passiveis de veto e porque neles ndo pode ser contabilizada a
participagdo dos parlamentares no ordenamento juridico, obviamente, pois nao se tornam lei.
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apreciagdo e, nesse momento, ela tem um nimero de dispositivos. Além de aprovar o texto
conforme o original e rejeitar, os parlamentares também podem modificar o texto original,
transformando-o em PLV, antes de enviar a sancdo e, nesse caso, a MP pode ganhar novos
dispositivos e/ou ter seus dispositivos modificados e/ou perder dispositivos.

Apenas a contagem dos artigos ou das emendas de autorias dos parlamentares nao
permitiria saber com precisdo o quanto de um projeto foi alterado no Legislativo, porque tanto
os artigos quanto as emendas podem conter um ou muitos elementos juridicos € ndo sdo
unidades compardveis. No caso das MPs, alguns trabalhos buscam analisar a alteragao do
Legislativo, apenas identificando a recorréncia de conversdo destas em PLV. Porém, como foi
dito, de acordo com o regramento do Congresso, qualquer alteragdo feita nas MPs, faz com que
elas sejam convertidas em PLV, o que significa que cada proposta pode receber uma quantidade
diferente de modificagdes, que ndo sao captadas apenas pela constatacdo do PLV. Assim como
na pesquisa executada por Freitas (2016), a opgao por esse método se deu devido as enormes
vantagens analiticas. Por outro lado, a andlise das alteracdes por dispositivos exige grande
esforco na coleta dos dados, motivo pelo qual foi necessario selecionar um recorte para
viabilizar a pesquisa.

Para analisar as alteragdes do Legislativo nas medidas juridicas iniciadas por medida
provisoria, durantes os governos de Dilma Rousseft, optou-se por selecionar todas as MPs que
foram editadas e aprovadas entre 01/01/2011 a 12/05/2016, que tiveram algum veto®®. Como
vimos na se¢do anterior, esse critério contempla 74 (69%) das 107 MPs transformadas em lei,
que foram alteradas pelos congressistas no periodo. Além dessa selecao permitir a comparagao
dos resultados deste trabalho com os resultados encontrados na pesquisa de Andréa Freitas
(2016), esse recorte ¢ o mais representativo do periodo abarcado por essa pesquisa, como
buscou-se demonstrar no capitulo anterior, e possibilita verificar quanto dos dispositivos do

Legislativo foram objeto de veto presidencial, bem como analisar quais foram os partido

8 Aqui também se optou por ndo analisar as MPs que tratassem de abertura de crédito extraordinario. Isso se
justifica, porque, essas medidas tém tramitagdo diferenciada, sendo avaliadas pela Comissdo Mista de Orgamento
(CMO), e podem ter seus efeitos produzidos antes da aprovacdo do Congresso, o que aumenta as chances de nao
serem analisadas e de ndo sofrerem nenhum tipo de alteragdo. Isso explica porque, no periodo analisado, das 35
MPs de abertura de crédito extraordinario que foram editadas, 8 foram objeto de alteragdo no Congresso e apenas
1 sofreu veto.
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atingidos por esses vetos, viabilizando observar se esses se deram nas alteragdo feitas pelos
partidos que ndo compode a base do governo ou nas dos partidos da coalizao.

Para a atribui¢do da autoria dos dispositivos, para o Executivo ou Legislativo, a primeira
etapa foi justamente a de separagdo dos textos analisados nessas unidades bésicas. Quando o
Executivo envia uma MP para o Congresso, ela tem um numero de dispositivos originais e esses
foram classificados como Dispositivos do Executivo — DE. A partir da comparacao dos
dispositivos do texto original da MP com os do texto enviado a san¢iio>’, os dispositivos que
continham as alteragdes inseridas no Congresso sdo os Dispositivos do Legislativo — DL.

Os dispositivos do Legislativo foram classificados como: Dispositivos Legislativos
Aditivos — DLa: adicionam conteudo juridico novo ao texto; Dispositivos Legislativos
Supressivos — DLs: retiram contetdo juridico do texto, e; Dispositivos Legislativos
Modificativos — DLm: modificam em alguma medida o dispositivo do Executivo, mas sem
descaracteriza-10%.

Destas classificagdes, sem duvida, a dos dispositivos modificativos ¢ a mais delicada,
porque, eles podem ter objetivos diversos. Em alguns casos, as modificacdes podem ir no
sentido de fazer uma mudanga meramente formal, como escrever por extenso uma abreviatura.
Em outros casos pode visar dar maior clareza ou detalhamento ao texto — o que pode ser
considerado uma contribuicao dos parlamentares para a melhoria do conteudo do dispositivo.
Mas, essas modificagdes também podem mudar substantivamente a ideia inicial presente no

dispositivo, embora seja possivel notar que o texto original serviu de base para a modificagao®'.

% Que é 0 mesmo texto da lei retirados os dispositivos que foram objeto de veto presidencial.

60O art. 118 do Regimento Interno da CAmara dos Deputados, estabelece os seguintes tipos de emendas: “§ 1° As
emendas sdo supressivas, aglutinativas, substitutivas, modificativas ou aditivas. § 2° Emenda supressiva ¢ a que
manda erradicar qualquer parte de outra proposicao. § 3° Emenda aglutinativa ¢ a que resulta da fusdo de outras
emendas, ou destas com o texto, por transag¢do tendente a aproximacdo dos respectivos objetos. § 4° Emenda
substitutiva ¢ a apresentada como sucedénea a parte de outra proposi¢ao, denominando-se “substitutivo” quando
a alterar, substancial ou formalmente, em seu conjunto; considera-se formal a alteragdo que vise
exclusivamente ao aperfeicoamento da técnica legislativa.§ 5° Emenda modificativa é a que altera a proposicao
sem a modificar substancialmente.§ 6° Emenda aditiva ¢ a que se acrescenta a outra proposi¢do” (RIDC,
Art. 118). Esse trabalho ndo seguira essa classificagdo dada as emendas, pois, ela ¢é feita em referéncia ao projeto
de lei a que estdo vinculadas, nao sendo de todo adequada a nossa unidade de andlise, os dispositivos. Embora
para a classifica¢ao dos dispositivos aditivos e supressivos os critérios tenham sido os mesmos das emendas, nos
dispositivos modificativos, as modifica¢cdes foram sempre consideradas em relagdo ao proprio dispositivo original,
e ndo ao projeto com um todo. Ja os critérios das emendas aglutinativas e substitutivas ndo sdo adequados aos
dispositivos, pois, as emendas as aglutinativas sdo resultado da fusdo de outras emendas e as substitutivas visam
substituir texto original, e, no caso das MP, qualquer alteragdo no texto original gera um substitutivo que sdo os
PLV, assim, em ambos os casos, os dispositivos delas oriundos, podem ser classificados como aditivos, supressivos
ou modificativos.

61 Nesse ponto, o critério de classificagdo dos dispositivos modificativos, dessa pesquisa, pode diferir do que foi
utilizado por Freitas (2016). Em sua pesquisa, a autora parte da classificacdo oferecida pelo art. 118 do Regimento
da Camara dos deputados e diz que foram considerados modificativos os dispositivos que em relacdo ao texto
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Assim, optou-se por ndo computar na autoria do Legislativo, mudangas que fossem meramente
formais e que nao contribuiram para o contetido legal do dispositivo, ao passo que foram
consideradas modificagdes aquelas mudangas que tinham alguma relevancia para o contetdo
juridico tratado nos dispositivos.

A partir da classificacdo acima, temos o universo de andlise desta pesquisa, que pode

ser visualizado na Tabela 8:

Tabela 8 — Universo da andlise de pesquisa

N°
Mandato  N° de MPs N° DE N° DL dispositivos
nas Leis
Dilma I 46 4063 4340 6770
Dilma 11 28 1009 1742 1858
Total 74 5072 6082 8628

Fonte: Autoria propria.

A segunda etapa foi analisar os dispositivos que foram efetivados em norma juridica e
os que foram vetados, no momento da sangio presidencial. E importante mencionar que os
dispositivos da lei ndo resultam na soma dos dispositivos do Executivo e do Legislativo, pois,
como se disse, quando o Legislativo recebe um projeto de lei do Executivo, além de poder
acrescentar novos dispositivos, este também pode modificar ou suprimir os dispositivos do
texto recebido. Assim, o total de dispositivos do Legislativo, indicado na tabela, diz respeito a
atividade dos parlamentares nesses textos, mas nao a participagao efetiva destes no texto final
da lei.

No texto final do Congresso, estardo presentes os dispositivos do Executivo que foram
mantidos pelos parlamentares, os dispositivos modificativos e aditivos. Nesse momento,
obviamente, os dispositivos suprimidos deixam de compor a matéria. Terminada a tramitacao
nas casas legislativas, as matérias sdo encaminhadas a presidéncia para san¢do e/ou veto
presidencial. Os vetos podem ocorrer nos dispositivos do Legislativo e também nos dispositivos
do Executivo. Ap6s a comparacgao dos dispositivos vetados, com os dispositivos de Executivo

e do Legislativo, foi atribuida a seguinte classificagao:

original “estava presente, mas seu conteido foi modificado mantendo o contetido original proposto pelo
Executivo” (FREITAS, 2016, p. 53).
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VE = Veto de dispositivos do Executivo
VL = Veto de dispositivos do Legislativo
Os vetos também podem ser derrubados pelos parlamentares. Embora isso seja pouco
frequente, como se vera a seguir, no periodo analisado, duas MPs tiveram vetos rejeitados. Os
vetos derrubados pelo Congresso foram chamados de Vder.

Assim, o total de dispositivos de vetados — DV — pode ser expresso da seguinte forma:

DV = VE + VL — Vder

Ao ser sancionando, o total de dispositivos no texto transformado em norma juridica

(TDNJ) podem ser representados conforme segue:

TDNJ =DE + DLa - DLs — Dv

Para saber quanto dos dispositivos de cada poder foram transformados em lei,
podemos calcular a Taxa de Participacio® do Executivo e do Legislativo na norma juridica.
Onde, Taxa de Participagdo do Executivo, sera:

TPE = (DE — DLs — DLm —VE) / TDNJ*100

E a Taxa de Participacao do Legislativo sera:

TPL = (DLa + DLm —VL+Vder) / TDNJ*100

As proximas sessoes desse capitulo sao dedicadas a apresentacdo dos resultados da

pesquisa realizada a partir do método acima descrito, nos mandatos de Dilma Rousseff.

62 Andrea Freitas nomeia esse indice de Taxa de Cooperagdo, aqui optou-se por chamar de Taxa Participacdo, pois,
a palavras cooperacdo indica uma interagdo entre os poderes nessas alteragdes que, podemos supor, ndo ocorre
necessariamente. Mesmo assim, importa ressaltar que o calculo € o mesmo.
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4.2 ATIVIDADE E TAXA DE PARTICIPACAO DO LEGISLATIVO NA ALTERACAO
DAS MPS

Como foi possivel avaliar no capitulo anterior, o Congresso Nacional ndo ¢ ator
passivo na apreciacao das MPs. Além de ndo agir como mero carimbador das matérias enviadas
pelo Executivo, os parlamentares buscam atuar como legisladores, inserindo, modificando ou
retirando contetido legal nesses projetos. Na verdade, no computo total dos dispositivos no
periodo analisados, a maioria deles foi resultando da atividade dos parlamentares para alterar
as MPs enviadas pela presidente. Conforme dados da Tabela 8, que mostra o universo dessa
pesquisa, nas 74 MPs analisadas, 5072 dispositivos foram publicados pela presidente, enquanto
que a atividade dos parlamentares na alteragdo dessas medidas resultou em outros 6082
dispositivos. Nessa se¢cdo serdo analisadas as atividades dos legisladores na alteragdo dessas
medidas, para depois avaliar a Taxa de Participagdo do Legislativo no texto final das leis
iniciadas por Dilma Rousseff via MP, em cada mandato.

A atividade e a participag¢do sao aqui entendidas de formas distintas. A primeira diz
respeito a tentativa os congressistas de interferir no texto enviado pelo Executivo, adicionando,
modificando ou suprimindo dispositivos das MPs, ao passo que a participagdo ¢ considerada a
partir dos dispositivos do Legislativo que passam a compor efetivamente o texto final da lei, ou
seja, sao desconsideradas as supressoes € 0s vetos.

Como o que interessa ¢ a atuagdo do Legislativo nessas matérias, € ndo propriamente
a data em que foram editadas, optou-se por atribuir as MPs que tramitaram no primeiro € no
segundo governo de Dilma, o mandato presidencial em que o relator da comissdo mista
apresentou o relatorio a matéria. Assim, 5 medidas provisorias®, que foram publicadas no final
de 2014 e tiveram relatorio apresentado apenas em 2015, foram computadas como matérias do
segundo mandato de Dilma. Ao todo, foram analisadas 46 MPs que tramitaram e tiveram

parecer no primeiro mandato da presidente, e 28 que tramitaram e tiveram parecer no segundo.

63 Foram elas: MP 660/14, MP 661/14, MP 663/14, MP 664/14 e 665/14.
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4.2.1 Atividade e Participacio: Dilma I

No primeiro governo de Dilma Rousseff 46 MPs editadas foram alteradas pelo
Congresso e sofreram veto presidencial, ao serem sancionadas. A partir da andlise da
dispositivos dessas matérias, nota-se que, quando publicadas, elas tinham o total de 4063
dispositivos de autoria do Executivo, ao passo que, os PLVs aprovados pelo Congresso,
receberam mais 4340 dispositivos do Legislativo. Com isso, podemos concluir que os
legisladores sdo bastante ativos na tentativa de interferir nessas proposi¢oes. Para avaliar
atividade do Legislativo, podemos observar o quantitativo de dispositivos resultantes das
alteracdes no Congresso, conforme a classificacdo descrita anteriormente. No Grafico 1 sdo

apresentados os dispositivos do Legislativo, pelos tipos: aditivos, supressivos de modificativos.

Grafico 1 — Total de dispositivos do Legislativo por tipo em Dilma I
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Fonte: Autoria propria.
Total de Dispositivos Legislativos: 4340.

A distribuicao desses dispositivos varia enormemente de uma MP para outra,
conforme pode ser verificado no Anexo A. Mas, podemos notar que a maioria esmagadora dos
4340 Dispositivos do Legislativo, foram de tipo aditivo 3915 (90,2%), ou seja, na maior parte
dos casos, os parlamentares buscaram adicionar contetido legal as MPs. Esse achado corrobora
a hipotese de que as MPs podem funcionar como uma janela de oportunidade para que os
parlamentares busquem aprovar as matérias que tém interesse.

Embora com menor ocorréncia, os dispositivos modificativos (5,4%) e supressivos
(4,4%), implicaram em perda de controle do Executivo sobre o contetido juridico originalmente

proposto. Isso porque, quando um dispositivo do Executivo ¢ modificado de forma contraria ao
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interesse desse poder, o presidente ndo pode vetar, nem adicionar ou modificar apenas parte do
texto, nem mesmo retomar o texto original, de forma que, quando isso acontece, o veto
presidencial tem poder unicamente supressivo e deve incidir sobre dispositivo com um todo.
Da mesma maneira, quando parte do texto enviado pelo Executivo € suprimido, o veto ndo pode
suspender uma supressao, € o dispositivo ndo pode ser novamente apresentado pelo presidente
na mesma matéria (MELO, 2016; CARNEIRO, 2009). Em ambos os casos, havendo interesse
do Executivo de insistir nos dispositivos originais que foram objeto de modificacdo ou
supressao, estes teriam que ser novamente apresentados em um novo projeto de lei.

Mesmo assim, com exce¢do dos dispositivos supressivos, cuja palavra final ¢ dada
pelos congressistas, os dispositivos aditivos e modificativos podem sofrer vetos presidenciais.
De fato, a presidente, no periodo analisado, recorreu amplamente a esse recurso para retirar
partes das MPs alteradas pelo Legislativo que foram enviadas a sancdo. A Tabela 9 traz o total

de dispositivos aditivos e modificativos que foram alvo de veto, no primeiro mandato de Dilma:

Tabela 9 — DLa e DLm vetados em Dilma |

. e %
DL Dispotivos Dispositivos Dispositivos
vetados
vetados
DLa 3915 991 25%
DLm 233 15 6%
Total 4148 1006 24%

Fonte: Autoria propria.

Como ¢ dado notar, dos 4148 dispositivos aditivos e modificativos, 1006, 24%, foram
vetados. Grande parte dos vetos presidenciais ocorrem nos dispositivos adicionados pelos
congressistas as MPs. Dos 3915 dispositivos dessa categoria, 991 (25%) foram vetados pela
presidente, ao passo que, dos 233 dispositivos modificativos, apenas 15 (6%) foram vetados®.

E possivel que as mudancas inseridas pelos legisladores nos dispositivos modificativos
tenham se dado se forma a cooperar com o texto proposto pelo Executivo, de modo que nao
teria porque o veto ser acionado. Mas, também podemos supor que em algumas vezes os

dispositivos modificativos aumentam os custos do veto presidencial. Nesses casos, o presidente

64 Nao houve nenhuma derrubada dos vetos oferecidos as MPs nesse periodo.
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nao pode optar pelo texto original ou pelo texto proposto pelos congressistas, mas apenas pelo
dispositivo dos congressistas ou nenhum.

Em suma, com os resultados apresentados, podemos concluir que, no primeiro
mandato de Dilma Rousseff, a atividade dos parlamentares na alteracdo das MPs foi intensa.
Os parlamentares alteraram os textos das MPs, enviadas por Dilma, em seu primeiro mandato,
e o fizeram principalmente através da inclusdao de novos dispositivos ao texto original. Dos
dispositivos do Legislativo passiveis de veto, aditivo e modificativo, em 24% dos casos a
presidente recorreu a esse instrumento, o que significa que 76% desses dispositivos foram

transformados em norma juridica.

4.2.2 Atividade e Participacio: Dilma 11

Conforme dados apresentados pelo Grafico 2, abaixo, nota-se que a principal estratégia
de participagdo do Legislativo na alteragdo das 26 MPs editadas, cuja aprovagdo se deu no
segundo governo de Dilma Rousseff, entre 01/01/2015 a 12/05/2016, seguiu sendo de inclusdao

de conteudo nessas matérias.

Grafico 2 - Total de dispositivos do Legislativo por tipo em Dilma II
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Fonte: Autoria propria.
Total de Dispositivos Legislativos: 1742.

Dos 1742 Dispositivos do Legislativo, 1433 (82%) foram de tipo aditivo. Porém,
mesmo sendo o tipo predominante de alteracdo feitas pelos parlamentares nas MPs, o total de

dispositivos aditivos foi proporcionalmente menor no breve segundo mandato de Dilma,
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passando de 90% para 82%. Além disso, houve um leve acréscimo dos dispositivos de tipo
modificativo, de 5,4% para 7%, e também dos dispositivos de tipo supressivo, que passaram de
4,4% para 10%. E interessante notar que, considerada a brevidade com que o governo Dilma
foi encerrado, proporcionalmente, a atividade dos parlamentares foi um pouco maior neste
mandato do que no primeiro. Para ajudar na visualizag¢ao do ocorrido, podemos calcular a média
anual dos dispositivos do Legislativo, de acordo com o mandato de Dilma Rousseff, conforme

apresentado na Tabela 10.

Tabela 10 — Média anual de Dispositivos Legislativos por tipo
Média Média Média

Mandato DLa DLm DLs Total
Dilma I 979 58 48 1085
Dilma 11 955 81 126 1162

Fonte: Autoria propria.

De acordo com esses dados, o aumento da alteragdo nas MPs pelo Legislativo, no
segundo mandato, se deu pelo aumento da média dos dispositivos modificativos, e
especialmente dos dispositivos supressivos. Embora em termos totais eles possam parecer
menos importantes, como se disse na se¢do anterior, a modificagdo e principalmente a supressao
de dispositivos funcionam como rejeicdo desses textos tal como propostos pelo Executivo.
Assim como, quando essas mudangas sdo contrarias ao interesse do Executivo, o veto
presidencial, por ter carater unicamente supressivo, ndo ¢ capaz de anular essas acdes, mas
apenas de rejeitar os dispositivos modificativos por inteiro.

Por outro lado, a inclusdo de dispositivos pelo Congresso as MPs, quando contrariam
o interesse do Executivo, podem ser mais facilmente contornados pela prerrogativa de veto. A
partir das informagdes da Tabela 11, percebe-se que, no segundo mandato, Dilma Rousseff fez

uso de seu poder de veto para rejeitar boa parte dos dispositivos aditivos dos congressistas.

Tabela 11 — DLa e DLm vetados e com vetos derrubados em Dilma II

DL Dispotivos Dispositivos Vetos Disp(:oitivos % Vetos
vetados derrubados derrubados
vetados
DLa 1433 399 10 28% 3%
DLm 121 3 0 2% 0%
Total 1554 402 10 26% 2%

Fonte: Autoria propria.
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Dos dispositivos aditivos, 28% dos foram objeto de veto da presidente, ao passo que
apenas 2% (3) dos dispositivos modificativos foram vetados nesse periodo. Ao todo, 26% dos
dispositivos passiveis de veto presidencial foram rejeitados no momento da san¢do. Porém,
apos a derrubada dos vetos, esse numero foi reduzido para 25%, percentual muito proximo ao
encontrado no mandato anterior.

Vale ressaltar que, cabe ao Legislativo a decisao final de aceitar ou derrubar os vetos
interpostos pelo Executivo. Nas MPs editadas por Dilma, que tramitaram em seu segundo
mandato, 10 dispositivos tiveram os vetos presidenciais derrubados pelos Congressistas (3%).
Ainda que o niimero parega pouco relevante, os escassos estudos empiricos sobre os vetos,
realizados no Brasil, demonstram que a derrubada dos vetos sdo eventos extremamente raros.
De acordo com pesquisa realizada por Luis Gustavo Grohmann (2003), entre 1990-2000,
apenas 119, de 447 projetos vetados, tiveram o veto presidencial derrubado, ou seja, 2,5%°%.
De acordo com o mesmo autor, o baixo numero de vetos derrubados se deve principalmente a
dificuldade de alcancar o quérum exigido pela Constitui¢do de 1988%7, que passou de 2/3 dos
presentes, exigido pela Constituicdo de 1946, para maioria absoluta (50% + 1 do total dos
parlamentares) na nova carta magna. Dada a dificuldade de reunir o quérum necessario para a
derrubada de veto como destaca Moya (2005), a mobilizagdo dos congressistas sd ocorreria
quando houvesse forte interesse destes pela rejei¢do de um veto. Caso contrario, essas sessdes
deveriam ficar em segundo plano. No caso das MPs, mesmo apods a reforma constitucional de
2001, a imensa maioria dos vetos presidenciais vinha sendo mantida (MOY A, 2005).

No entanto, além da dificuldade de obter quérum para a derrubada de veto, outro
obstaculo eram os vetos pendentes de votacdo no Congresso. De acordo com Bedritichuk
(2016), essa questdo veio a tona em 2012, apés Dilma vetar parte do Projeto de  Lei®®  que
alterava as regras de distribuicdo dos royalties de petrdleo, para beneficiar estados nado
produtores. Insatisfeitos, os parlamentares dos estados prejudicados queriam a derruba dos
vetos, em sessdo prevista para dezembro do mesmo ano, mas, para isso, teriam que lidar com

uma pauta de mais de dois mil vetos pendentes de votacdo, alguns ha mais de 10 anos.

65 8 os vetos parciais € 3 os vetos totais.

% Obviamente, o percentual apresentado pelo autor, diferente dessa pesquisa, ndo tem como referencial o total de
dispositivos, mas os projetos de lei.

67 Art. 66 da CF.

% Projeto de Lein® 2.565/2011.
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Ainda segundo o autor, tal episodio teria levado os congressistas a pedirem a realizagdo
de votacdes periodicas dos vetos presidenciais. No entanto, a requisicdo s6 se concretizou
depois Dilma vetar parte das alteragdes feitas pelo Congresso na MP dos Portos (n® 595/12).
Descontente, Eduardo Cunha, entdo lider do PMDB, declarou que iria trabalhar para derrubar
os vetos®. Junto com a oposi¢do, PSDB ¢ DEM, o PMDB, ele passou a realizar uma série de
obstrugdes para exigir aprovacdo de um calendério de votagio dos vetos’’. Como resultado, em
julho de 2013, foi publicada a Resolucao n° 1/2013 — CN, que, resolveu que: “A apreciagao dos
vetos ocorrera em sessdes do Congresso Nacional a serem convocadas para a terceira terga-
feira de cada més, impreterivelmente”.

De acordo com Bedritichuk (2016):

A nova mudanga institucional teve impacto na relacdo Executivo-Legislativo,
representando a perda de poder do presidente. A dindmica estabelecida até
entdo era considerar a sangdo ou veto do presidente como a etapa final do
processo legislativo. A obrigatoriedade de agendar sessdes mensais do
Congresso para deliberar sobre eventuais vetos presidenciais altera esse
quadro, permitindo que os parlamentares mantenham uma ameaca constante
ao Executivo (BEDRITICHUK, 2016, p. 111-112).

No caso das medidas provisorias analisadas, podemos considerar que essa decisdao
facilitou a derrubada dos 9 dispositivos da MP 682/15 e 1 da MP 691/15.

A primeira medida estabelecia a Agéncia Brasileira Gestora de Fundos Garantidores e
Garantias S.A. - ABGF como encarregada pela gestdo do Fundo de Estabilidade do Seguro
Rural — FESR. A MP original foi publicada com apenas 3 dispositivos e recebeu, ao todo, 19
dispositivos aditivos dos congressistas. Desses, 11 foram objeto de veto e 9 tiveram o veto
derrubado. Os trechos vetados pelo governo previam que a institui¢ao financeira que, como
garantia para empréstimos rurais, exigisse a contratacdo de apolice de seguro rural, deveria
apresentar, no minimo, duas propostas de apolice diferentes, além de permitir que o produtor
rural contrate outra apolice de seu interesse. Previam também que, em caso de concessdo de
subvencao econdmica ou de crédito de custeio agropecudrio, pela Unido, deveriam ser de livre
escolha do produtor rural a contratacao do seguro rural, bem como o tipo de apolice e riscos

cobertos. O argumento oferecido para os vetos foi que as medidas desconsideravam a

% https://veja.abril.com.br/politica/pmdb-tentara-derrubar-vetos-de-dilma-a-mp-dos-portos-diz-lider/

70 https://www?2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/POLITICA/444856-OBSTRUCAO-POR-
CALENDARIO-DE-VETOS-DERRUBA-DUAS-REUNIOES-E-COMPROMETE-LDO.html



https://veja.abril.com.br/politica/pmdb-tentara-derrubar-vetos-de-dilma-a-mp-dos-portos-diz-lider/
https://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/POLITICA/444856-OBSTRUCAO-POR-CALENDARIO-DE-VETOS-DERRUBA-DUAS-REUNIOES-E-COMPROMETE-LDO.html
https://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/POLITICA/444856-OBSTRUCAO-POR-CALENDARIO-DE-VETOS-DERRUBA-DUAS-REUNIOES-E-COMPROMETE-LDO.html
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inexisténcia de padronizagdo das apdlices de seguro rural e sua ampla variagdo de cobertura.
No entanto, a maioria dos parlamentares discordava e os vetos foram derrubados’!. Todos os
dispositivos, cujos vetos foram derrubados, resultaram da emenda proposta pelo dep. Waldemir
Moka, do PMDB, que foi adicionada ao PLV em complementa¢do de voto feita pelo relator,
Assis Carvalho, do PT.

A segunda MP (n° 691/15), autorizava a Unido a vender parte de seus imoveis,
inclusive os terrenos de marinha, destinando os recursos ao Programa de Administragao
Patrimonial da Unido (Proap). O texto original, enviado pelo Executivo, tinha 82 dispositivos,
e apods tramitar no Congresso, teve 52 dispositivos adicionados, 8 modificados e 1 suprimido.
Dos dispositivos aditivos, 23 foram objeto de veto presidencial, dentre os quais, um que previa
o repasse de 20% da receita decorrente da alienagdo dos imoveis aos municipios e ao Distrito
Federal onde estao localizados. Como outro dispositivo aditivo previa também o repasse de
20% dos recursos arrecadados por meio da cobranga de taxa de ocupagdo, tendo sido

promulgado pela presidente, foi dada a seguinte justificativa para o veto:

O Projeto de Lei de Conversdo contempla repasse para os Municipios de
percentuais das receitas da Unido com taxa de ocupacdo e com laudémio de
iméveis federais. Quanto a estes pontos houve concordancia; contudo,
acrescer ainda o repasse decorrente da alienagdo de imoveis, com a devida
vénia, releva-se onus excessivo sobre um ente especifico da federacdo
(BRASIL, 2015, grifo meu).

O dispositivo em questdo, foi adicionado em votacdo no plendrio da Cdmara pela
emenda aglutinativa oferecida pelo deputado Alceu Moreira, do PMDB.

Nas duas MPs, os dispositivos, cujos vetos foram derrubados, tratavam de interesses
de grupo localizados, no primeiro caso o dos ruralistas e no segundo o dos municipios onde
ficam os imoveis da Unido. O mesmo aconteceu nas tentativas anteriores de derrubar os vetos
oferecidos ao projeto de lei que previa a distribuicao dos royalties do petréleo aos estados nao
produtores, atingindo o interesse dos estados produtores, e na MP dos Portos, que afetava
interesses do setor empresarial e dos estados com instalacdes portudrias. Assim, o fato de ter
havido importante mobilizagdo para a derrubada desses vetos, indica que os incentivos a

atuacao dos parlamentares para beneficiar seus redutos e/ou os grupos interesse aos quais estao

"1 Os 2 dispositivos, cujos vetos foram mantidos, tratavam de regulamentagdo pelo Comité Gestor Interministerial
do Seguro Rural, para contratagéo de apolice, e da previsdo de um produtor rural integrasse tal comité. As demais
alteragdes, mantidas no texto, foram feitas pelo relator do projeto, Dep. Assis Carvalho, do PT, e previam que o
Poder Executivo poderia fixar a remuneragdo da agéncia para a gestdo do fundo e previam penalidades para
corretores de seguro que realizarem operagdes de capitalizagdo, seguro, cosseguro ou resseguro, sem autorizacao.
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vinculados, ndo devem ser desprezados. Contudo, um estudo mais aprofundado sobre a
derrubada de vetos seria necessario para se ter conclusdes mais solidas.

Podemos considerar também que serem casos excepcionais nao retira sua importancia.
O fato de a derrubada desses vetos ter ocorrido e de ter sido estabelecido um calenddrio para
votagdo regular dos vetos presidenciais, demonstra que o recuso a esse instrumento pelo
Legislativo, mesmos sendo dificil, ¢ uma ameaga real, que deve entrar no calculo do Executivo.

Ainda assim, no segundo mandato de Dilma, se retirarmos os vetos derrubados, ao
todo, 25% dos dispositivos aditivos e modificativos, oferecidos pelo Congresso as MPs,
deixaram de compor as normas legislativas geradas por causa do veto presidencial. Embora o
total de dispositivos do Legislativo promulgados tenham sido expressivo, 75%, o percentual de
dispositivos vetados, tanto no primeiro mandato de Dilma, quanto no segundo, cerca de 1/4,
ndo ¢ nada desprezivel. Essa questdo merece tratamento mais detido e sera objeto de andlise
mais a frente.

A conclusdo que podemos chegar, tendo em vista os resultados apresentados, ¢ que os
parlamentares foram bastante ativos na procura de alterar as MPs editadas, tanto no primeiro
quanto no segundo mandato de Dilma, e que foram bem-sucedidos em grande parte dessas
modificacdes. No entanto, ainda resta saber o que as alteragdes promovidas pelos parlamentares

significaram na conformacao final das leis promulgadas.

4.2.3 Taxa de Participacio do Legislativo: Dilma I

Como demonstrou-se, nas sessdes anteriores, os parlamentares foram bastante ativos na
alteracdo das MPs enviadas pelo Executivo. Mesmo assim, parte dessa atividade resultou na
supressao de dispositivos do texto original e outra parte das alteragdes foi vetada pela
presidente. Assim, para sabermos o impacto das alteracdes feitas pelos parlamentares nas leis
promulgadas, podemos calcular a Taxa de Participagdo do Executivo e do Legislativo.

Conforme a metodologia pautada na tese de Freitas (2016) e descrita nesse capitulo,
na Tabela 12, abaixo, tem-se a taxa de participagdo média dos dois poderes nas MPs editadas

no primeiro mandato da presidente Dilma:
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Tabela 12 — Taxa de Participacdo nas MPs editadas em Dilma I
N° de dispositivos MP e
PLV
Executivo Legislativo | Executivo Legislativo TPE TPL

4063 4340 3628 3142 55% 45%

Fonte: Autoria propria.

N° de dispositivos na Lei| Taxa de participacao

E possivel perceber que, embora o Executivo detenha prerrogativa exclusiva para a
edi¢ao de MP este foi responsavel por pouco mais da metade do texto das matérias convertidas
em lei, iniciadas por essa via, sendo que a participagdo do Legislativo ndo se afastou muito da
do primeiro. Das medidas promulgadas entre 2011 e 2014, a Taxa de Participagdo do
Legislativo foi de 45%, ao passo que a do Executivo foi de 55%.

Portanto, podemos concluir que o Legislativo atuou como um relevante poder
legislador na configuracao das leis geradas a partir das MPs. Assim, ja no primeiro mandato de
Dilma Rousseff houve aumentou nas alteragcdes promovidas pelos parlamentares, se comparado
ao periodo anterior (FREITAS, 2016), corroborando com a hipotese que as mudancas
institucionais em torno das MPs, ocorridas no periodo, alteraram os incentivos a interferéncia
do Legislativo nas politicas iniciadas por MP, modificando a correlagdo de forgas entre
Executivo e Legislativo, aumentando a importancia desse Gltimo no processo decisorio.

Podemos agora avaliar a participacao do Legislativo na alteragdo das MPs durante o

segundo governo da presidente.

4.2.4 Taxa de Participaciao do Legislativo: Dilma II

No segundo mandato de Dilma, a participacao do Legislativo nas leis sancionadas a

partir de MPs foi ainda mais significativa, conforme podemos ver na Tabela 13.

Tabela 13 - Taxa de Participa¢do nas MPs editadas em Dilma II
N° de dispositivos MP e
PLV
Executivo Legislativo | Executivo Legislativo TPE TPL

1009 1742 696 1162 43% 57%

Fonte: Autoria propria.

N° de dispositivos na Lei| Taxa de participacdo

Como podemos observar acima, nesse breve governo, o Congresso ampliou

significativamente sua participacdo na configuracdo das normas juridicas iniciadas por medida
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provisoria. A taxa de Participag¢do do Legislativo passou para quase 60%, superando a Taxa de
Participag¢do do Executivo, 43%.

A partir disso, podemos constatar que o Legislativo ndo so6 buscou ativamente alterar
as MPs editadas por Dilma, como também conseguiu com que grande parte de seus dispositivos
fosse inseridos nas leis oriundas desses decretos. Durante todo o periodo analisado, a taxa de
participacdo do Congresso se deu de forma crescente, passando de 39%, entre 1995 e 2010,
(FREITAS, 2016), para 45%, no primeiro mandato de Dilma, e 57%, no segundo. A
importancia dessa participacao fica mais evidente considerado o fato de que a edigdo dessas
medidas ¢ de prerrogativa exclusiva do Executivo, o que foi entendido pela literatura como um
dos maiores poderes deste para iniciar legislacdo, inclusive para impor sua vontade ao
Legislativo ou forgar a colaboracao desse (FIGUEIREDO; LIMONGTI, 1999).

Os achados desta pesquisa estao em concordancia com os de Andréa Freitas (2016),
no sentido de que, embora as MPs sejam uma ferramenta poderosa para os presidentes alterarem
o status quo, nao se pode depreender disso que o Legislativo seja inativo ou submisso diante
dessas medidas. Ao compararmos o percentual encontrado nessa pesquisa com o encontrado
por Andréa Freitas (2016), entre 1995 a 2010, nota-se que o Legislativo ndo s6 manteve a
pratica de alterar as MPs, mas aumentou sua influéncia nessas matérias no periodo abarcado
por essa dissertacao.

Ainda que no segundo mandato de Dilma, a participacdo do Congresso no texto das
MPs tenha sido mais expressivo do que no primeiro, o fato de a taxa de participacdo do
Congresso ter aumentado ainda no primeiro mandato de Dilma, indica que o Congresso ampliou
o controle sobre o texto juridico oriundo das MPs, em relagdo ao periodo analisado por Freitas
(2016), corroborando com a hipdtese de que essa tendéncia pode ter sido resultado das
mudangas na regras de tramitagdo das MPs, que incidiam sobre esse governo.

E interessante notar que no agregado dos governos, a Taxa de Participa¢do do
Legislativo foi de 50%. Ainda que exista importante variagdo da Taxa de Participagdo de uma
norma para outra’?, o que ¢ esperado, dado que existem enormes diferengas entre as MPs, no
que tange aos assuntos tratados, complexidade das politicas, custos de informagdo, interesses

atingidos, etc., conforme podemos ver no Grafico 3 a distribui¢do da TPE e a TPL nas leis

2 Conforme pode ser evidenciado no Anexo A.
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geradas pelas MPs se deu de forma relativamente equilibrada entre os dois poderes, se

considerarmos os dois mandatos.

Grafico 3 — TPE e TPL nas leis geradas por MP em Dilma I e Dilma II
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Fonte: Autoria propria.

Com isso, fica evidente que, apesar das caracteristicas das medidas provisorias, que
tendem a favorecer as inciativas do Executivo, os congressistas nao se abstém de colocar suas
“digitais” sobre essas matérias. Ainda que as MPs dotem o Executivo de capacidade de alterar
o status quo de forma unilateral e tenham tramita¢do acelerada, podendo aumentar o custo de
informagdo dos congressistas ¢ assim também os custos de organizacdo para alteracdo dessas
matérias, esses fatores ndo impedem que o Congresso promova modificagdes em seus
conteudos.

Assim, podemos também observar que, tanto a teoria da acdo unilateral, quanto a teoria
da delegagdo, sdo incompletas quando ndo sdo consideradas as atividades dos congressistas na
alteracdao das MPs e a participagao desses no texto promulgado. Geralmente, os estudos filiados
tanto a primeira uma quanto a segunda perspectivas, analisam a interacdo dos dois poderes,
nessas matérias, focando apenas da capacidade de proposi¢ao inicial do Executivo e na anuéncia
ou nao dos parlamentares para com elas. Nesse mesmo sentido, Andréa Freitas faz a seguinte

ponderacgao:

o debate sobre as medidas provisorias serem abdicacao ou delegacdo do Poder
Legislativo deve ser mitigado. Vale dizer, embora o Legislativo tenha
fornecido ao Executivo um instrumento extremamente poderoso, as MPVs
ndo constituem um cheque em branco. Cada MPV no interior do Legislativo
¢ devidamente considerada, ndo havendo nenhum impedimento para a agdo
dos parlamentares, seja no sentido de rejeitd-la, altera-la ou aprova-la
(FREITAS, 2016, p. 74).
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Dessa forma, os dados mostram que a expectativa de que o Legislativo passou a ter
papel mais atuante da formulacao dessas leis. Além disso, esse poder se mostrou mais capaz de
atuar como poder legislador, do que seria esperado de acordo com as pesquisas que vinham se
concentrado nos poderes do Executivo para iniciar e aprovar legislacdo de seu interesse. Tal
fato parece estar em sintonia com pesquisas recentes que demonstram que o Congresso tem
ganhado poder de agenda nos ultimos anos, com maior participacdo na avaliagdo das leis nas
comissdes e aumento a produgado de leis de sua autoria (ALMEIDA, 2018).

No entanto, o aumento da interferéncia do Legislativo nesse periodo também
significou aumento nos vetos presidenciais, o que parece indicar que houve diminui¢do da
coordenacdo da coalizdo sobre as alteragdes produzidas nas MPs. Para avaliar essa questao,

além da quantidade de vetos ¢ preciso saber sobre quais partidos incidem os vetos.
4.3 PARTIDOS ATINGIDOS PELOS VETOS

Como vimos no primeiro capitulo deste trabalho, os estudos legislativos brasileiros
podem ser divididos em duas correntes antagdnicas. Uma que supde que nossas instituigdes
politicas: sistema de governo, eleitoral e partidario, implicariam no conflito entre o Executivo
e o Legislativo, bem como na formag¢ao de duas agendas concorrentes entre eles, e outra que
depreende dos poderes do Executivo e da centralizagdo dos trabalhos legislativos nos lideres
partidarios, os incentivos necessarios a indugdo da cooperagao entre os dois poderes, bem como
a formacdo de uma agenda comum, da maioria. Dentro da primeira perspectiva, caso fosse
superada a paralisia deciséria, a interferéncia do Legislativo na agenda do Executivo seria
objeto de veto presidencial. Assim, o veto seria o indicativo mais acabado do conflito entre os
poderes. Ja sob a segunda abordagem, os vetos presidenciais seriam pouco esperados.

Contudo, como vimos no segundo capitulo, a partir das mudancas institucionais
ocorridas no instituto das medidas provisdria, essa ferramenta passou a funcionar diferente sob
os governos Dilma, ao que tudo indica, diminuindo os incentivos a construgdo da cooperagao
entre o Executivo e o Legislativo a partir dessa via legislativa. Conforme identifica Bedritichuk
(2016), isso teria resultado num aumento relevante dos vetos presidenciais ainda no primeiro
mandato do governo Dilma.

Como se viu acima, de fato os vetos presidenciais ocorridos tanto no primeiro quanto

no segundo governo de Dilma ndo foram nada despreziveis. Se compararmos com o estudo
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empreendido por Andréa Freitas (2016), entre 1995 e 2010, apenas 13% dos dispositivos do
Legislativo sofreram veto’®, o que reforga a hipdtese de que as alteragdes ocorriam de forma
coordenada pela coalizao. Porém, nos dois mandatos de Dilma, dos dispositivos do Legislativo
inseridos nas MPs, 23%’* foram vetados, 24% no primeiro mandato, e 26% no segundo.

Esse percentual parece indicar que houve diminui¢do da coordenacdo da coalizdo
sobre as alteracdes produzidas pelos parlamentares. Para verificar essa hipdtese, podemos
analisar sobre quais partidos foram tingidos pelos vetos presidenciais.

Para a definicdo dos partidos que compunham ou base de apoio governamental,
utilizou-se os dados disponibilizados pelo CEBRAP, sobre as coalizdes formadas no periodo
(Anexo B). O critério utilizado por eles, e também o mais comumente encontrado na literatura,
¢ o de considerar como membros da coalizdo governamental aqueles partidos que t€ém um ou
mais de seus membros formalmente ocupando a fun¢do de chefia em uma ou mais pastas
ministeriais. Como se sabe, além de mudangas na coalizdo decorrentes de novas eleigoes,
ocorrem, dentro de um mesmo mandato, trocas de ministros, e por conseguinte, dos membros
partidarios que estdo a frente dos ministérios, o que reflete em mudanca na coalizdo. Assim, a
definicdo do inicio ¢ do fim de cada coalizdo ¢ feita considerando o inicio de uma nova
legislatura, apos o processo eleitoral, e, também, pela a entrada e saida de partidos, dentro do
mesmo governo, nos ministérios. Em suma, uma nova coalizao ¢ formada, sempre que ocorre
uma eleicdo ou reelei¢do; cada vez que um partido que ndo fazia parte da coalizdo ganha um
ministério, ou, toda vez que um partido que fazia parte da coalizdo perde todos os ministérios
que chefiava.

Para avaliar em que medida a participacdo do Legislativo pode indicar problemas de
coordenacdo entre Executivo e a coalizdo formada no Legislativo, foram analisados os
dispositivos que foram objeto de veto pela presidente, de acordo com os parlamentares autores
e seus partidos. Para atribuir a autoria dos dispositivos vetados, estes ultimos foram procurados
naquelas emendas que foram oferecidas pelos parlamentares as respectivas medidas
provisoérias’. Os dispositivos foram considerados do partido do relator da MP, quando ndo
estavam presentes nas emendas apresentadas pelos parlamentares, mas estava presente no

relatorio oferecido pelo relator da comissao mista.

3 A pesquisa da autora considera além das medidas provisorias, os projetos de lei ordinaria e os projetos de lei
complementar.

4 Dos 5072 dispositivos do Executivo, apenas 13 (0,2%) foram vetados pela presidente.

5 Quando mais de uma emenda continha os mesmos o(s) dispositivo(s) vetados, a autoria foi atribuida ao primeiro
parlamentar que propds a emenda.
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Na Tabela 14, podemos ver o total de dispositivos vetados durante o primeiro mandato
de Dilma, distribuidos de acordo com os partidos atingidos e seu pertencimento ou nao a base
do governo.

Tabela 14 — Partidos vetados Dilma |

PARTIDO COALIZAO Total %
sim | Nso
PMDB X 502 50%
PT X 203 20%
PSDB X 68 7%
PTB X 40 4%
PPS X 37 4%
PDT X 33 3%
DEM X 29 3%
PR X 25 2%
PP X 23 2%
PSD X 11 1%
PL X 10 1%
PCdoB X 7 1%
PSB X 7 1%
PSC X 7 1%
SD X 4 0%
Total 800 206 1006 100%

Como podemos notar, a maior parte dos dispositivos vetados, foram inseridos pelos
partidos que compunham a coalizdo (75%). Os partidos mais atingidos foram o PMDB, com
50%, seguido pelo proprio partido da presidente, PT, com 20%, O partido da oposi¢ao que mais
teve dispositivos vetados foi o PSDB, com apenas 7%. A partir disso, podemos supor que ja no
primeiro mandato, boa parte das alteragdes promovidas pelos parlamentares da base do governo
ndo estavam em consonancia com os interesses do Executivo, o que levou a presidente a
recorrer a prerrogativa de veto.

Na Tabela 15, podemos ver como se deu esse mesmo fendmeno durante o segundo

mandato de Dilma.
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Tabela 15 — Partidos vetados Dilma 11

PARTIDO COALIZAO Total %
sim | NAO
PMDB X 104 26%
PT X 87 22%
PSDB X 77 19%
PDT X 43 11%
PP X 28 7%
PPS X 16 4%
PSD 15 4%
PTB 7 2%
PEN X 6 1%
PR X 5 1%
PSB 4 1%
DEM 3 1%
PCdoB X 3 1%
SD X 3 1%
PSOL X 1 0%
Total 292 111 402 100%

Podemos notar que a maioria dos vetos continuou incidindo sobre os dispositivos
inseridos pelos partidos da coalizdo 72%. Os partidos mais afetados continuaram sendo o
PMDB, 26%, e o PT, 22%, embora tenha diminuido a distancia entre eles, pela diminuicao de
dispositivos vetados do PMDB. Além disso, houve maior nimero de dispositivos vetados do
PDSB, 19%, o que pode indicar que a oposi¢do aumentou sua capacidade de conseguir formar
maioria no Congresso para aprovar suas alteragcdes nas MPs. No entanto, isso ndo muda o fato

de que a maioria dos vetos continuou recaindo sobre os dois partidos centrais da coalizdo.
4.4 CONCLUSAO DA SECAO

A partir do levantamento empirico realizado nesse capitulo, foi possivel verificar que
o Legislativo buscou modificar de forma bastante expressiva as medidas provisorias editadas
durante os governos Dilma. No levantamento dos dispositivos oriundos de cada um dos
poderes, constatou-se que a maioria deles teve como autores os parlamentares superando os
dispositivos originais de autoria do Executivo. Da atividade dos parlamentares na altera¢dao
dessas matérias, nota-se que a principal estratégia, no periodo, foi a inser¢do de dispositivos
novos, nos dois mandatos, como pequena redu¢do no segundo mandato com o aumento do
percentual de dispositivos modificativos e supressivos.

A grande quantidade de modificagdes do Legislativo nos textos das MPs enviadas pelo

Executivo refletiu no aumento da participagdo desse poder no texto final das normas legais
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geradas por essas matérias e também do numero de vetos presidenciais. Os legisladores foram
responsaveis por 45% do texto das MPs aprovadas, no primeiro mandato da presidente, e por
57%, no segundo, resultando numa taxa de participacao total de 50% nos dois mandatos. Das
alteracdes realizadas, 24% foram objeto de veto presidencial no primeiro mandato, 25% no
segundo e 23% considerados os dois mandatos.

Com isso, ¢ possivel perceber que o Legislativo atuou como autor de grande parte do
ordenamento juridico decorrente das MPs e que sua participagao, na formulagdo dessas
matérias, se deu de forma crescente. Para efeitos de comparagdo, na analise empreendida por
Andréa Freitas (2016), entre 1995 a 2010, a mesma taxa foi de 39% para o Legislativo e 61%
para o Executivo. Esse achado indica que houve aumento do poder de agenda e da importancia
do Legislativo no processo decisério nas medidas provisdrias, em consonancia com o aumento
do protagonismo desse poder na proposi¢ao de leis nos ultimos anos (ALMEIDA, 2018).

Além disso, como era esperado, os incentivos ao maior controle do Legislativo, a partir
da mudanga institucional inserida pela EC 32/2001, parece ter resultado no aumento da
influéncia dos congressistas na formulagdo das leis iniciadas por MP, o que pode ser observado
nos governos de Dilma Rousseff. Porém, esse aumento nas alteracdes produzidas, no periodo,
ocorreu junto com a diminui¢do do controle do Executivo sobre os textos das MPs resultante
da ADI 4029/2012, elevando o numero de vetos.

A incidéncia nada desprezivel de vetos aos dispositivos do Legislativo, %, atingiu
majoritariamente os partidos da coalizdo, em 75% dos casos no primeiro governo, 73% no
segundo e 77% em ambos, o que pode ser considerado indicativo de problemas na coordenacao

da coalizao no periodo analisado.
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5 CONCLUSAO

Esse trabalho buscou contribuir para o debate sobre o papel do Poder Legislativo na
formulacao das leis. Embora a literatura tenha dado pouca atencdo ao Legislativo como
legislador, a partir do levantamento realizado, foi possivel notar que o Congresso esta longe de
ser irrelevante na producdo do ordenamento juridico, ou de ser um carimbador das propostas
do Executivo. Mesmo quando as politicas sdo iniciadas pelos presidentes, os congressistas sao
capazes de produzir modificac¢des e influenciar essas matérias, o que, no entanto, acaba por ser
ignorado quando se analisa apenas a predominancia do Executivo na proposi¢do e aprovacao
de suas inciativas. Como pesquisas recentes tém demonstrado as alteragdes dos congressistas
nos projetos de lei do Executivo sdo frequentes. No mesmo sentido, a partir da anélise
empreendida, nas alteragdes promovidas pelos parlamentares na amostra das medidas
provisorias editadas por Dilma Rousseff, foi possivel constatar que os legisladores deliberam e
modificaram essas matérias, produzindo impacto significativo no ordenamento juridico do pais.

Além disso, tem-se constatado que, nos ultimos anos, o Congresso tem delegado
menos poderes legislativos ao Executivo e aumento a produgdo de leis de sua autoria. A partir
disso, seria esperado que os parlamentares também tenham aumentado sua interferéncia nos
projetos do Executivo.

Nessa pesquisa, foi identificado que, durante os governos de Dilma, o Legislativo
aumentou a quantidade de alteragcdes na MPs, se comparamos com o periodo anterior. No
primeiro governo da presidente o Legislativo foi responsavel por 45%, do texto promulgado
pelas MPs, ao passo que a que no segundo mandato esse percentual subiu para 57%. Na analise
empreendida por Andréa Freitas (2016), entre 1995 a 2010, a mesma taxa foi de 39%. Tais
resultados indicam que, embora os constituintes tenham delegado poderes legislativos aos
presidentes através das medidas provisérias, a prerrogativa de alterar as matérias iniciadas por
essa via tem sido usada como principal meio de controle.

Contudo, a partir das mudangas ocorridas sob o instituto das MPs, temos que essa
ferramenta funcionou diferente durante os governos Dilma. O fim da reedi¢ao (EC 32/2001)
tornou inevitavel que os parlamentares se posicionassem sobre as MPs editadas, impedindo que
a base do governo fosse preservada do 6nus de aprovar de medidas impopulares, incentivando
a inferéncia direta do Congresso, na resolucdo de conflitos de interesse geradas por essas
matérias. Além disso, obrigatoriedade da emissdo de parecer pelas comissdes mistas (ADI n°
4029/2012) dispersou o processo decisorios, retirou a capacidade do governo de influenciar a

escolha dos relatores e diminuiu o controle do governo sobre os textos das MPs.
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Com isso, as MPs se tornaram armas menos poderosas a disposi¢do de Executivo na
indugdo da cooperagao dos congressistas € podem ter dificultado a coordenagao da coalizao nas
alteragdes pelos parlamentares. Um indicio disso pode ser encontrado no aumento dos vetos
presidenciais as alteracdes dos congressistas. Das alteragdes realizadas, 24% foram objeto de
veto presidencial no primeiro mandato, 25% no segundo e 23% considerados os dois mandatos.
Além disso, a incidéncia nada desprezivel de vetos aos dispositivos do Legislativo atingiu
majoritariamente os partidos da coalizdo, em 75% dos casos no primeiro governo, 73% no
segundo, em especial, os dois partidos que protagonizaram a disputa em torno do poder no
periodo analisado, o da presidente Dilma Rousseff, PT, e o do vice e herdeiro do cargo ap6s o

impeachment, Michel Temer, PMDB.
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ANEXO A - Dispositivos e Taxa de Participa¢cio por MP

15

TIIIVIAANTI”;‘AA]();‘(& o PROJANO |DE/MP |DL/PLV| DLA | DLM DLS VL VE Vder DV IIJ)PIZEI ]IJ)];[ TDJR | %TPE | %TPL
DILMA I MPV0528/11 41 23 22 1 0 9 0 0 9 40 14 54 74% 26%
DILMA I MPV0532/11 42 49 46 2 1 10 0 0 10 39 38 77 51% 49%
DILMA I MPV0534/11 4 17 15 2 0 1 0 0 1 2 16 18 11% 89%
DILMA I MPV0540/11 112 127 114 11 2 7 0 0 7 99 118 217 46% 54%
DILMA I MPV0541/11 106 6 3 3 0 2 2 0 4 101 4 105 96% 4%
DILMA I MPV0545/11 143 25 19 2 4 3 0 0 3 137 18 155 88% 12%
DILMA I MPV0546/11 21 1 1 0 0 1 0 0 1 21 0 21 100% 0%
DILMA I MPV0549/11 26 51 46 5 0 14 0 0 14 21 37 58 36% 64%
DILMA 1 MPV0559/12 7 167 165 2 0 15 0 0 15 5 152 157 3% 97%
DILMA I MPV0561/12 53 22 16 5 1 5 0 0 5 47 16 63 75% 25%
DILMA I MPV0563/12 314 295 251 16 28 65 3 0 68 267 202 469 57% 43%
DILMA I MPV0564/12 212 70 65 5 0 6 0 0 6 207 64 271 76% 24%
DILMA I MPV0565/12 9 77 77 0 0 22 0 0 22 9 55 64 14% 86%
DILMA I MPVO0571/12 95 41 21 11 9 8 1 0 9 74 24 98 76% 24%
DILMA I MPVO0575/12 20 78 76 2 0 17 0 0 17 18 61 79 23% 7%
DILMA I MPVO0577/12 67 41 37 4 0 2 0 0 2 63 39 102 62% 38%
DILMA I MPV0578/12 11 86 85 1 0 46 0 0 46 10 40 50 20% 80%
DILMA I MPV0579/12 119 25 20 4 1 11 0 0 11 114 13 127 90% 10%
DILMA I MPVO0581/12 41 41 25 7 9 23 0 0 23 25 9 34 74% 26%
DILMA I MPV0582/12 90 32 25 6 1 26 1 0 27 82 5 87 94% 6%
DILMA I MPV0584/12 206 11 8 3 0 5 0 0 5 203 209 97% 3%
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DILMA II MPV0664/14 79 120 66 6 48 10 0 0 10 25 62 87 29% 71%
DILMA 11 MPV0665/14 50 62 47 8 7 15 0 0 15 35 40 75 47% 53%
DILMA II MPV0668/15 37 139 134 4 1 34 0 0 34 32 104 136 24% 76%
DILMA 11 MPV0670/15 22 6 6 0 0 3 0 0 3 22 3 25 88% 12%
DILMA II MPVO0671/15 215 266 167 35 64 78 1 0 79 115 124 239 48% 52%
DILMA 11 MPV0672/15 14 4 3 1 0 2 1 0 3 12 2 14 86% 14%
DILMA II MPV0673/15 36 34 2 0 11 0 0 11 3 25 28 11% 89%
DILMA 11 MPVO0675/15 43 42 1 0 21 0 0 21 2 22 24 8% 92%
DILMA II MPV0676/15 12 80 73 7 0 51 0 0 51 5 29 34 15% 85%
DILMA 11 MPVO0677/15 63 82 81 1 0 8 0 0 8 62 74 136 46% 54%
DILMA II MPVO0678/15 4 48 47 1 0 27 0 0 27 3 21 24 13% 88%
DILMA 11 MPV0679/15 17 33 27 1 5 2 0 0 2 11 26 37 30% 70%
DILMA II MPV0682/15 3 19 19 0 0 11 0 9 2 3 17 20 15% 85%
DILMA 11 MPV0684/15 4 276 274 0 2 7 0 0 7 2 267 269 1% 99%
DILMA II MPV0685/15 52 53 34 3 16 2 0 0 2 33 35 68 49% 51%
DILMA 11 MPVO0687/15 13 10 7 2 1 2 0 0 2 10 7 17 59% 41%
DILMA II MPV0688/15 40 53 38 12 3 2 0 0 2 25 48 73 34% 66%
DILMA 11 MPV0690/15 31 42 34 0 8 16 0 0 16 23 18 41 56% 44%
DILMA II MPV0691/15 82 60 51 8 1 23 0 1 22 73 37 110 66% 34%
DILMA 11 MPV0692/15 17 24 11 5 8 3 0 0 3 4 13 17 24% 76%
DILMA II MPV0693/15 28 10 2 0 8 2 0 0 2 20 0 20 100% 0%
DILMA 11 MPV0695/15 4 5 4 1 0 2 0 0 2 3 3 6 50% 50%
DILMA II MPV0696/15 128 42 21 14 7 4 2 0 6 105 31 136 77% 23%
DILMA 11 MPV0698/15 6 9 9 0 0 4 0 0 4 6 5 11 55% 45%
DILMA II MPV0699/15 16 130 121 3 6 8 0 0 8 7 116 123 6% 94%

TOTAL 5072 6082 5347 355 380 1408 13 10 1411 4324 4304 8628 50% 50%
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ANEXO B — Coalizoes Dilma

Numero de
Data da Numero de Cadeiras do % de Cadeiras | % de Cadeiras do
Coalizdo/ Coalizdo . s Evento de inicio da Cadeiras da Partido do da Coalizao na Partido do
Presidente Partidos da Coalizdo nova coalizio Coalizio na CD Presidente na CD Presidente na CD
CD
Inicio | Fim Inicio Fim Inicio Fim Inicio Fim Inicio Fim
01- - . .
Dima11 | %" | mar. | PT-PR-PCdoB-PSB- PMDB- | Eleicoes presidenciale | 5,0 | 545 88 87 | 63,5% | 59.5% | 172% | 17.0%
jan-11 12 PDT - PP legislativa
02-
. 02- PT - PR - PCdoB - PSB - PMDB - o 0 0 o
Dilma 12 n;azr— out-13 PDT - PP- PRB PRB entra 316 310 87 88 61,6% | 60,4% | 17,0% 17,2%
31-
Dima13 | %7 | dez- | PT-PR-PCdoB-PMDB-PDT - PSB sai 286 | 278 88 88 | 55.8% | 542% | 172% | 17.2%
out-13 14 PP- PRB
18- . . .
. 01- PT - PMDB - PCdoB - PDT - PR - | Elei¢des presidencial e o N 0 o
Dilma Il 1 jan-15 niasr- PRB - PP - PROS - PSD - PTB legislativa 317 286 68 68 61,8% 56% 13,3% 13,3%
19- 16- PT - PMDB - PCdoB - PDT - PR -
Dilma II 2 | mar- | mar- PRB - PP - PSD - PTB PROS sai 274 68 68 53,4% 13,3% 13,3%
15 16 T ) 273 53%
17- 30-
Dilma II 3 | mar- | mar- PT-PMDB-PDT-PCdoB-PR-PP-PSD- PRB sai 232 232 59 59 45,2% 11,5% 11,5%
16 16 PTB 45%
31- 12-
Dilma II1 4 | mar- PT-PCdoB-PDT-PR-PP-PSD-PTB PMDB sai 232 58 58 45,2% 11,3% 11,3%
16 | 2br16 230 45%
(1]
TES
Dilma II 5 abr-16 mai- PT-PCdoB-PDT-PR-PSD-PTB PP sai 185 183 58 58 36,1% 36% 11,3% 11,3%
) 16

Fonte: CEBRAP
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