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Resumo do trabalho:

O presente trabalho analisa a relagéo entre os poderes Executivo e Legislativo no ambito da
atividade legislativa, no Brasil com o objetivo de analisar as propostas originadas pelos
parlamentares e a necessidade de o presidente, com o apoio de sua base parlamentar,
utilizar-se dos instrumentos regimentais disponiveis para impedir que as matérias que néo
Ihe sejam do interesse sejam aprovadas. O argumento € de que nao é possivel avaliar o
sucesso do presidente na arena legislativa tomando-se por base apenas a aprovagao das
propostas que origina. A analise do sucesso legislativo do Executivo requer analisar o
conjunto de sua atuagdo no Congresso Nacional, incluindo a utilizagdo do seu Poder de
Agenda Negativo a fim de impedir que as propostas apresentadas por parlamentares, que
tendem a alterar as politicas publicas implementadas pelo governo, sejam aprovadas. Por
meio da analise da utilizacdo de mecanismos de bloqueio em proposicdes que afetam a
agenda do governo, mais especificamente do Ministério da Educagdo, nas comissdes de
Educacdo e de Financas e Tributacdo da Camara dos Deputados, apresentadas por
parlamentares nos periodos de 1995 a 2014, o estudo permite afirmar que o Poder
Executivo, utilizando-se de um arranjo institucional constituido por liderangas partidarias,
Assessorias Parlamentares dos Ministérios e instituigdes internas ao gabinete presidencial,
interfere na tramitacdo das matérias de origem do Poder Legislativo.
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1 INTRODUGAO

Este trabalho analisa a relagao entre os poderes Executivo e Legislativo no ambito da
atividade legislativa no Brasil. No entanto, diferente da literatura corrente, em lugar de
observar a preponderédncia do Executivo apenas a partir do volume de proposicdes e
sucesso na aprovagdo das proposigdes de sua autoria, este trabalho tem como objetivo
analisar as a¢des de bloqueio legislativo.

Entendemos como bloqueio, as situagdes em que, diante de proposi¢cdes originadas
pelos parlamentares, existe a necessidade da Presidéncia da Republica utilizar-se de
instrumentos regimentais do processo legislativo, com o apoio de atores relevantes de sua
base parlamentar, a fim de impedir que as matérias contrarias a sua agenda sejam
aprovadas. Portanto, argumentamos que a analise da preponderancia do Executivo requer a
consideragdo do conjunto de sua atuagdo no Congresso Nacional, incluindo, portanto, o
controle sobre o tramite legislativo das proposigdes apresentadas por parlamentares que
tendem a alterar as politicas publicas implementadas pelo governo, o que configura um
poder de agenda negativo.

Na andlise do tramite legislativo das proposi¢cdes que se pretende bloquear, os
elementos organizacionais assumem relevancia, especialmente porque no contexto da
vigéncia de um presidencialismo de coalizdo, as relagbes entre Presidéncia e Ministérios
implicam o gerenciamento de conflitos entre os parceiros da coalizdo. Como os conflitos
podem ser de natureza diversa, os mecanismos de gerenciamento também o sdo, portanto,
€ de se esperar que o presidente constitua, na estrutura da Presidéncia, instituicdes para
exercer um controle sobre os Ministérios e trazer certa unidade ao conjunto de formuladores
de politicas que compdem o seu gabinete ministerial.

Com o objetivo de verificar se o Executivo de fato se utiliza das estratégias de bloqueio
para impedir que propostas legislativas de origem parlamentar sejam aprovadas, buscamos
observar os interesses do Ministério da Educagao no ambito legislativo, que foi selecionado
por suas caracteristicas de alta institucionalizagdo e importancia em termos orcamentarios e
de formulacdo de politicas publicas. Dentre as comissbes permanentes, selecionamos
apenas a Comissao de Educacgéo (CE) e de Finangas e Tributagdo (CFT). Essa selegido se
justifica porque, em primeiro lugar, muitas das proposi¢cdes de interesse do MEC nao
chegam a passar por outras comissbes além destas; e, em segundo, porque essas
comissdes sdo as que apresentam impacto mais direto sobre a matéria, seja em relagéo ao
seu conteldo, seja em relagdo ao seu impacto orgamentario. Com esse recorte, fizemos o
levantamento dos posicionamentos do Ministério em relagdo as proposicdes legislativas

(PLs e PLPs), apresentados por parlamentares no periodo entre os anos de 1995 e 2014 a



fim de verificar se um posicionamento de rejeigao do ministério em relagdo a alguma dessas
proposi¢des possui impacto direto na sua trajetéria de tramitagéo no interior das comissoes.

O estudo permite afirmar que o Poder Executivo, utilizando-se de um arranjo
institucional constituido por liderangas partidarias, Assessorias Parlamentares dos
Ministérios e instituigdes internas ao gabinete presidencial, interfere significativamente na

tramitacdo das matérias de origem do Poder Legislativo.
2 REFERENCIAL TEORICO

As pesquisas sobre a relagdo Executivo e Legislativo no Brasil em geral mensuram a
preponderéncia legislativa do Executivo a partir da observagdo das prerrogativas
constitucionais que permitem a Presidéncia da Republica exercer seu poder de agenda no
processo decisorio no interior do Congresso Nacional (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999).
Essa teoria segue em grande medida o chamado modelo do cartel partidario, formulado por
Cox e McCubbins (1993, 2005), em que os partidos politicos atuam como elemento central
da explicagdo do funcionamento do Legislativo americano por oferecem uma solugéo para
problemas de agao coletiva no decorrer do processo decisorio.

Para os fins deste trabalho € importante resgatar que, segundo Cox e McCubbins
(2005), a cartelizagdo da agenda deciséria no dmbito legislativo depende da aplicagao de
um poder de agenda positivo, definido como a capacidade institucional que o partido
majoritario tem de fazer com que as suas matérias de interesse avancem no decorrer do
processo legislativo até sua aprovacao final. Por sua vez, o poder de agenda negativo seria
definido como a capacidade de bloquear as matérias antes de chegar a uma votagéo final, o
que sera objeto de investigacdo neste trabalho.

Além disso, as relagdes entre Presidéncia e Ministérios implicam o gerenciamento de
conflitos entre os parceiros da coalizdo, que podem ser de natureza diversa, o que se reflete
na diversidade de mecanismos utilizados para o gerenciamento desses conflitos. Neste
artigo exploramos o mecanismo de supervisdo ou controle da atividade legislativa dos
ministros. Devido as dificuldades relacionadas a gestao de conflitos internamente a coalizdo,
€ de se esperar que a Presidéncia da Republica crie instituicdes com os objetivos de exercer
controle sobre os Ministérios e de trazer unidade ao conjunto de formuladores de politicas
no interior do seu gabinete ministerial.

Batista (2014) apresenta como se da o processo de formulagdo das iniciativas
legislativas no interior do Executivo, o que permite uma interessante visdo da estrutura do
Executivo, que se divide entre o gabinete ministerial e a Presidéncia da Republica, que se
subdivide em o6rgaos essenciais, o6rgaos consultivos, 6érgdos de assessoramento e

secretarias (BATISTA, 2014, p. 99). Batista (2014) argumenta que, nos governos de



coalizdo, pelo fato de o presidente precisar de partidos de diferentes preferéncias e
interesses eleitorais para a composi¢cdo do governo, pode haver uma divergéncia entre as
preferéncias do presidente e desses partidos. Assim, haveriam dois atores centrais
envolvidos na tomada de decisdes em determinada area, i.e., presidente e ministro. Esses
dois atores teriam diferentes interesses que resultariam numa necessidade de barganha
para a tomada de decisdes.

Santos (2003), por sua vez, argumenta que pelas incertezas geradas pelo
multipartidarismo, a obtengéo de cargos no Executivo assume significativa importancia para
os partidos politicos no Congresso, ou seja, € fundamental ter acesso a cargos
governamentais que alocam recursos publicos e regulam as atividades dos agentes
econdmicos e sociais. A decisdo dos deputados de participar de coalizbes de apoio
presidencial dependera, portanto, ndo somente do grau de concordancia com seu programa
de governo, mas também do acesso a cargos politicos (SANTOS, 2003, p. 65). Hiroi e
Renndé complementam essa percepgao, trazendo para a discussdo o fato de que a
composicao ideoldgica dos partidos que compdem o gabinete ministerial afeta as chances
de sucesso legislativo (HIROI; RENNO, 2014, p. 7)

Com variagbes organizacionais ao longo do tempo, as estruturas de assessoramento
presidencial auxiliaram os presidentes em sua relagdo com o Congresso, ocupando-se da
formulagao de posigdes com relagdo a todos os projetos de atos normativos que viessem a
ser analisados pelo presidente. Dos érgéos associados a Presidéncia, dois especialmente
nos interessam para a compreensao da estrutura de articulagcdo das posi¢ées do Executivo
no Congresso: (i) a Casa Civil e (ii) o 6rgédo da Presidéncia responsavel pela articulacao
institucional, atualmente a Subchefia de Assuntos Parlamentares da Secretaria de Governo.

Lameirao (2011) afirma que, por suas atribuigbes formais, a Casa Civil pode ser
entendida como um instrumento de controle e lideranga. Costa (2006), por sua vez, traz um
outro aspecto do papel realizado pela Casa Civil, qual seja o de mediar o conflito resultante
do posicionamento divergente entre os diversos Ministérios e complementar as posicées
apresentadas. Portanto, mais especificamente nos governos Cardoso e Lula', a Casa Civil
passou a promover o gerenciamento das agdes do governo, acumulando, com isso, as
fungdes de coordenagdo politica e assisténcia administrativa do presidente. Esse
gerenciamento acabou por reforgar essa posicdo de comando em relagéo as outras pastas
ministeriais.

Em geral, os trabalhos que buscam relacionar a estrutura da Presidéncia da Republica
com a formulagdo de propostas legislativas (BATISTA, 2014; GAYLORD; RENNO, 2014;

! Segundo Lameirdo (2011), embora a Casa Civil seja constantemente definida como um 6rgéo de
Estado, sua configuragdo e conformacdo varia de acordo com o incumbente e as diferentes
necessidades de gestdo da sua coalizdo.



INACIO, 2012; INACIO; LLANOS, 2015; PEREIRA; MUELLER, 2002, 2004; RENNO;
WOJCIK, 2015; VIEIRA, 2017) enfocam o papel institucional da Casa Civil e dos Ministérios
na formulacdo de politicas, mas ndo de todos os aspectos operacionais que levam a
articulagéo politica entre a agenda da Presidéncia e os interesses no ambito do Legislativo.
Portanto, o argumento defendido neste artigo € de que todas as fases operacionais sao
importantes para a efetivacdo dos bloqueios, desde a formulacdo de posicbes nos
Ministérios, passando pela sua validagdo no ambito da Presidéncia até a sua articulagao
junto aos atores relevantes no Congresso.

No ambito do Poder Legislativo, consideramos que o jogo politico se da em duas
arenas com suas regras proprias: Plenario e Comissdes. Nem todas as matérias tramitam
pelo Plenario, o que pode ser utilizado como parte de uma estratégia para acelerar ou
atrasar uma matéria. Alguns autores tém destacado os movimentos de obstrugcdo que
ocorrem nos processos de votagdo do Plenario (HIROI, RENNO, 2014; INACIO, 2009). Hiroi
e Rennd (2014, p. 11), por exemplo, argumentam que o atraso na deliberagdo de uma
matéria pode trazer algumas vantagens e desvantagens aos interessados por uma proposta
legislativa. Segundo os autores, se o atraso, por um lado, d4 margem a revisbes e
discussbes sobre o conteudo da proposta, por outro, impede que matérias indesejadas
sejam aprovadas rapidamente.

As Comissbes possuem papel importante no processo legislativo, por constituirem a
arena em que ocorre a revisdo legislativa, por exemplo, a menos que seja apresentado um
requerimento de urgéncia para determinada proposi¢cdo em tramitagéo, € nas Comissdes em
que as proposicdes oriundas do Executivo poderdo ser alteradas pelos parlamentares.
Ainda que indiretamente, € nas comissdes que os partidos podem monitorar as politicas
publicas formuladas pelos ministros e enviadas ao Congresso para apreciagdo como
proposigdes legislativas (INACIO; REZENDE, 2015, p. 310). Ndo por acaso, mudangas
realizadas ao longo do tempo trouxeram um incremento na correspondéncia entre a
estrutura do sistema de comissbes e a composi¢cdo do portfélio ministerial em termos de
areas de politicas (INACIO; REZENDE, 2015, p. 313).

A perspectiva de uma centralidade do plenario no processo decisério, derivada da
importancia do pedido de urgéncia como um mecanismo de preponderancia do Executivo
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, p. 27), vem sendo questionada. Desde o inicio dos anos
2000, as comissdes tém adquirido maior relevancia por dois fatores (ALMEIDA, 2014, 2016):
pelo seu papel de espago de deliberagcdo onde as proposigdes sdo examinadas em maior
profundidade, inclusive como férum de recepg¢ao das demandas da sociedade civil por meio
das audiéncias publicas que vém aumentando nos ultimos anos; e, em segundo lugar,
porgue mais matérias tém sido aprovadas de forma conclusiva nas comissdes, sem que seja

necessaria sua tramitacdo no Plenario. Santos e Almeida (2005) destacam também a



importancia do papel de relator, que ndo se deve necessariamente a seu poder formal para
influenciar a decisdo final da comissdo, mas sim pelo seu papel informacional, mais
especificamente pela delegacdo da comissdo para que o relator colete e transmita

informagdes sobre o impacto da proposig¢ao.
3 DADOS E METODO

As estruturas organizacionais envolvidas no processo de articulagdo politica podem
ser descritas pelos dispositivos legais que as sustentam, conforme descrito no tépico
seguinte. No entanto, por verificar que algumas de suas dimensdes ndo poderiam ser
evidenciadas apenas por dispositivos formais, optamos por buscar complementacdo de
informagbes por meio de entrevistas com atores chave. Foram observados para a selegéo
dos entrevistados alguns critérios, como tempo de ocupagéo do cargo (pelo menos dois
anos), variagao de mandatos (todos os periodos de coalizbes foram representados por pelo
menos um dos entrevistados e atuagao direta em proposi¢des do governo.

Com esse objetivo, foram entrevistados, no periodo de julho de 2016 a julho de 2017,
08 representantes dos seguintes cargos® (1) Subchefe de Assuntos Parlamentares da
Presidéncia da Republica; (2) Lider de Governo na Camara dos Deputados; (3) Assessor da
Lideranca de Governo da Camara dos Deputados; (4) Assessor de Lideranga do PT; (5)
Assessor de Liderangca do PMDB; (6) Assessor de Assessoria Parlamentar do Ministério da
Educacao; (7) Assessor da Assessoria Parlamentar do Ministério da Fazenda; e (8)
Assessor da Assessoria Parlamentar do Ministério da Justica.

Para aprofundar a analise acerca do uso dos procedimentos de bloqueio de
proposicao, tanto em termos de estruturas de articulagdo quanto da influéncia na tramitagcéo
das matérias, realizamos um estudo de caso sobre o processamento legislativo de uma area
especifica de politica. Em termos de produgao legislativa, o Ministério da Educagao possui
grande influéncia de acordo com estudos recentes. Batista (2014) propde uma diferenciagao
entre os ministérios, dividindo-os em tematicos e de coordenagdo. No periodo analisado
(1995-2010), considerando-se os projetos de lei, projetos de emenda constitucional,
medidas provisorias e projetos de lei complementar, entre os Ministérios tematicos, o MEC
foi o primeiro em termos de formulagao da agenda legislativa do Executivo (BATISTA, 2014,
p. 110).

% Juntos, os entrevistados ofereceram cobertura a todo o periodo analisado, ou seja, aos mandatos
de Cardoso, Lula da Silva e Roussef. A média de tempo de servigo relacionado a articulagéo
Executivo-Legislativo foi de 12 anos, sendo que o entrevistado com menos tempo de atuagao esta no
cargo ha 5 anos, e o que tem mais tempo, 20 anos.



4 O EXECUTIVO E SEU RELACIONAMENTO INSTITUCIONAL COM O CONGRESSO
NACIONAL

4.1 Aspectos organizacionais da formulagdo de posicionamentos em relagao as

matérias legislativas

Institucionalmente, o Poder Executivo Federal do Brasil sempre contou, em sua
estrutura, com 6rgéos responsaveis pela coordenagao politica e relacionamento entre o
Executivo e o Legislativo, especificamente em se tratando dos projetos de lei apresentados
pelos parlamentares (COSTA, 2006). Essa organizagéo institucional para a coordenagao
politica teve sua origem no Decreto do Executivo n® 99.180, de 15 de margo de 1990, em
que ficaria definido que o acompanhamento da tramitagdo de atos legislativos seria de
competéncia da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, cabendo a cada gabinete
ministerial “acompanhar o andamento dos projetos de interesse do Ministério, em tramitagéo
no Congresso Nacional, em articulacdo com a Secretaria Federal de Assuntos Legislativos”
(Art. 78, inciso Il). Essa Secretaria Federal de Assuntos Legislativos, criada no mesmo
decreto, pertencia ao Ministério da Justica (Art. 83, inciso 1X), e tinha como suas
competéncias “emitir pareceres em projetos de lei em tramitagdo no Congresso Nacional’
(Art. 92, inciso Ill) e “manter centro de documentagéo destinado ao acompanhamento do
processo legislativo e das alteragbes do ordenamento juridico” (Art. 95, inciso I).

Ainda durante o governo Collor, em 19 de novembro de 1992, foi publicada a Lei n°
8490, que transformava a Secretaria Federal de Assuntos Legislativos do Ministério da
Justica em Secretaria de Estudos Legislativos; e criava, no dmbito da Casa Civil da
Presidéncia da Republica, a Suchefia para Assuntos Parlamentares (Art. 2°, inciso I), bem
como outras subchefias que tinham como finalidade “assistir direta e imediatamente ao
Presidente da Republica no desempenho de suas atribuicbes, especialmente na
coordenagdo da agado governamental e no relacionamento com o Congresso Nacional’ (Art.
2°).

Durante o segundo governo Cardoso, por meio da MPV n° 1795 de 1999, foi criada a
Secretaria de Relagdes Institucionais, que atuaria como um 6rgao de assessoramento
imediato do Presidente da Republica, com a atribuicdo de assessorar “especialmente no
relacionamento com o Congresso Nacional e na interlocugdo com os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, partidos politicos e entidades civis” (art. 5°).

Por meio da Lei n° 10869, de 13 de maio de 2004, a Secretaria de Relacdes
Institucionais passou a se chamar Secretaria de Coordenagdo Politica e Assuntos
Institucionais, sem que fossem alteradas as suas atribuigbes quanto ao assessoramento do

relacionamento do Presidente com o Congresso Nacional, e o seu titular foi algado ao cargo



de Ministro de Estado (Art. 25°, Paragrafo Unico). Em 05 de dezembro de 2005, a Lei n°
11.204 transformou o cargo de Ministro de Estado Chefe da Secretaria de Coordenagéo
Politica e Assuntos Institucionais, em Ministro de Estado Chefe da Secretaria de Relagbes
Institucionais. Nova alteragdo se deu apenas em 05 de abril de 2016, quando foi extinta a
Secretaria de Relagbes Institucionais da Presidéncia da Republica, e suas atribuigdoes
realocadas para a Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica, que passa a incluir
na sua estrutura a Subchefia de Assuntos Parlamentares (SUPAR).

A organizagdo da articulacdo da atuagdo do Poder Executivo junto ao Congresso
Nacional ganhou reforgo durante o governo Cardoso, a partir da criagdo do cargo de Chefe
da Assessoria Parlamentar (DAS 101.4) para todos os 20 Ministérios por meio da Medida
Provisoria 813, de 01 de janeiro de 1995. As atribuigbes desses cargos sao especificas de
cada pasta. Em geral, a assessoria parlamentar é ligada ao gabinete do ministro®, e
considerado um 6rgéo de assessoramento direto do titular da pasta.

Posteriormente a criagdo do cargo de Chefe da Assessoria Parlamentar, em 09 de
agosto de 1999, foi publicado o Decreto 3.132, que instituiu o Sistema de Acompanhamento
Legislativo (SIAL) no &mbito da Administracdo Publica federal, com os objetivo de: (i)
assessorar o Presidente da Republica, os Ministros de Estado e os dirigentes de entidades
estatais quanto as atividades do Congresso Nacional; (ii) coordenar, em termos de
uniformidade, o fluxo de informagdes e mensagens do Poder Executivo ao Congresso
Nacional; (iii) acompanhar a tramitagdo das proposi¢des originarias do Poder Legislativo; (iv)
diligenciar quanto ao atendimento de requerimentos de informacgao, indicagdes, consultas e
outras solicitagbes formuladas pelos membros do Congresso. O SIAL é composto pelas
assessorias parlamentares dos ministérios, e de todos os érgados da Administracdo Federal
indireta que possuam atribuicdes analogas. O coordenador do SIAL é sempre o 6rgao
responsavel pelo relacionamento do presidente com o Congresso Nacional.

Em relagdo aos procedimentos, as assessorias parlamentares dos ministérios sao
responsaveis pela articulagdo das posigdes da pasta junto a Presidéncia da Republica, mais
especificamente, junto a Subchefia de Assuntos Parlamentares (SUPAR/PR). Em 2012, foi
editada normativa definindo que as informagdes acerca de proposigdes legislativas de
interesse do Executivo em tramitagdao no Congresso serdao enviadas por meio eletrénico, e
apresenta o Formulario em que tais posigdes deverdo ser enviadas (Instru¢do Normativa n°
01/2012, caput). De acordo com o préprio documento, a edigdo da medida se deu pela
“necessidade de padronizar e uniformizar os procedimentos para o trdmite desses
documentos e de adotar formulario padrdo a ser utilizado no Poder Executivo Federal,

assegurando mais agilidade na analise e consolidagdo das informagbes e pareceres’

A excecao é o Ministério da Justica, cuja “Assessoria de Assuntos Parlamentares” foi transferida
para a Secretaria de Assuntos Legislativos, pelo Decreto N° 8.668, de 11 de fevereiro de 2016.



(Instrugdo Normativa n° 01/2012). O procedimento é utilizado por todos os membros do
SIAL. Antes disso, conforme apurado pelas entrevistas, este envio de informagdes ocorria,
de forma fisica, solicitada pelo mesmo 6rgdo. Formalmente a SUPAR ¢é responsavel por
coordenar os trabalhos das assessorias parlamentares dos Ministérios buscando
politicamente garantir a unicidade de atuagdo no governo, ao passo que a Casa Civil faz
essa articulagdo em termos de mérito/conteudo.

No entanto, nada garante que o ministro responsavel pelo mérito tratado por legislagéo
aprovada de acordo com a agenda do Executivo esteja em concordancia com a opinido do
presidente a respeito. Ou seja, o desenvolvimento de politicas de acordo com a agenda da
Presidéncia depende ndo s6 da aprovagdo de legislagdo que garanta seu efetivo
funcionamento, mas também de que os ministros parceiros de coalizdo estejam em
consonéancia com o programa de governo. No entanto, pode haver situagbes em que os
ministérios divirjam da posigdo do presidente e, inclusive, com relagcdo a outros ministérios
em relagdo as propostas legislativas de origem do poder legislativo.

Em situagdes em que ha divergentes posi¢cdes, como se dara a atuacédo do presidente
com relagdo ao projeto de lei? A premissa colocada neste artigo € de que o presidente
necessita, para manutencdo de sua forga, executar o gerenciamento de posi¢des com
relagcdo as proposi¢cdes em dois niveis: (i) no Executivo, a fim de garantir que os ministros
ndo se exponham num enfrentamento direto no Congresso; e (ii) no Congresso, a fim de
garantir que a posigao final seja levada a cabo pelos representantes dos seus parceiros de
coalizdo. Para ambos os niveis de gerenciamento, o Poder Executivo contara com 6rgaos
internos que garantam o funcionamento do papel politico do presidente.

Praticamente todos os entrevistados destacaram que as atuagbes da SUPAR e da
Casa Civil seriam complementares ja que o papel da SUPAR seria de conter os ministérios
(representados por suas assessorias parlamentares) para que eles ndo atuem em torno de
uma agenda propria, e o papel da Casa Civil é de construir um consenso em torno da
definicdo de uma posigcao de governo.

O procedimento para definicdo da posigdo do governo com relagdo a uma matéria se
inicia quando da apresentagdo de uma proposta legislativa por um parlamentar. Com
algumas variagdes, as assessorias parlamentares dos ministérios se organizam de modo a
verificar se o que foi apresentado € de interesse da pasta. Uma vez que se identifique o
interesse, o conteudo do projeto de lei € enviado para a area especifica do ministério que
trata do assunto para que emita um parecer. Ou seja, quem emite o parecer de
conteldo/mérito das matérias, em geral, sdo os técnicos dos ministérios. Em seguida, a
posigdo formulada pela assessoria parlamentar do ministério é enviada para a SUPAR/PR.

Uma vez identificada uma divergéncia entre posicoes de diferentes ministérios ou mesmo



uma possivel divergéncia entre o ministério e a Presidéncia®, a matéria é enviada para a

Casa Civil, que € o principal 6rgéo de definicdo de posi¢cdes do governo.
4.2 Instrumentos regimentais de bloqueio de proposi¢des no Legislativo

Os elementos apresentados até aqui reforgam o entendimento de que parte do poder
do presidente estaria, ndao apenas em formular a agenda, mas também n&o permitir que
matérias indesejadas sejam aprovada pelos parlamentares. Assim, n&o caberia ao
Executivo apenas contar com seus lideres e parlamentares da base aliada para aprovar
seus projetos. Parte da influéncia do presidente se daria a partir da utilizagdo de diversos
mecanismos regimentais a fim de retardar ou impedir o tramite legislativo de proposi¢des
que ndo sao do seu interesse. Portanto, o bloqueio consiste em uma estratégia de "poder de
agenda negativo" diferente da simples rejeicdo do projeto, que raramente ocorre, conforme
verificado em entrevistas com atores relevantes.

Assim como no Plenario, as comissdes também dispdem de instrumentos formais® que
permitem a postergagdo da votacdo de propostas de lei. Obviamente que ha justificativas
formais para todos os instrumentos que se encontram no regimento interno para além de
apenas “atrasar” a apreciacdo de uma matéria; no entanto, os entrevistados foram unanimes
em afirmar que determinados instrumentos s&o sistematicamente utilizados com o intuito de
impedir que proposi¢des que ndo sejam do interesse dos Ministérios sejam aprovadas.

Os principais instrumentos que sao utilizados para adiar a deliberagdo das propostas
legislativas s&0°: a (i) retirada de pauta, o (i) pedido de vistas, o (iii) pedido de audiéncia
publica, o (iv) pedido de retirada de urgéncia e o (v) pedido de apreciagéo pelo Plenario.

A retirada de pauta (RI/CD Art. 114, incisos V e VII) tem por consequéncia a nao
apreciacao, naquela sessao, de proposi¢do que se encontrava na pauta da reunido, com o

argumento formal de que o solicitante fara alguma agéo relacionada ao projeto naquela

* Por exemplo, Costa (2006, p. 2) descreve situagdes de divergéncia e ressalta os antagonismos
vividos entre as areas econOmicas e social, em geral em torno da responsabilidade fiscal, do
compromisso com o superavit primario e das limitacdes de ordem orgamentaria levantadas pela area
econdmica ao passo que os ministérios sociais defendem mais recursos para seus programas.

® Instrumentos informais também podem vir a ser utilizados, sendo inclusive mais eficazes, como: (i) o
protelamento por parte do presidente da Comissdo para designar relator ou pautar determinada
proposicéo; (ii) a demora para apresentar o parecer do relator; (iii) a verificacdo de votagédo, quando
ndo ha membros suficientes, com o intuito de encerrar a sessdo; dentre outros. No entanto, tais
instrumentos sao dificeis de serem capturados empiricamente, especialmente na dindmica complexa
de um governo multipartidario. Portanto, essa € uma lacuna a ser preenchida por trabalhos futuros.

® Os dados foram obtidos ao se analisar os resultados das reuniées das Comissdes Permanentes da
Camara dos Deputados, ocorridas de jan/1995 a jun/2017 em que havia PL's, PLP's e PEC's de
autoria dos parlamentares, apresentados no periodo de 1995-2014, acompanhados pela assessoria
parlamentar do MEC. Para este objetivo consideramos todas as comissdes. Os resultados de
tramitagcdo sao apresentados de forma diferente entre as comissbes, portanto, propomos uma
categorizagao que abarcasse cada uma das agbes encontradas, a fim de garantir uma padronizagéo
da andlise.
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Comissdo sem necessidade de justificar o pedido, e pode ser utilizado inimeras vezes e
com varios autores. A retirada de pauta pode ser feita de oficio, pelo Presidente da
Comisséo, pelo autor da proposigdo ou por seu relator, e ainda pode ser solicitada por
qualquer dos parlamentares presentes por meio de requerimento a ser entregue para a
Mesa da Comissao e apreciado pelo plenario da Comissao. Nesse ultimo caso, os lideres e
vice-lideres presentes podem provocar uma eventual votacdo nominal com vistas ao
encerramento da reunido, caso ndo haja quérum suficiente. Para isso, a Lideranga do
Governo e as assessorias parlamentares podem solicitar aos parlamentares aliados que
deixem o local da votacao, provocando o encerramento da sessao por falta de quérum e a
postergacédo, para outra sessdo, da apreciacao da proposi¢ao em pauta.

O pedido de vistas (RI/CD, art. 57, inciso XVI) pode ser solicitado por qualquer
deputado membro da Comissdo, apenas uma vez, e, dependendo da interlocucdo do
interessado no bloqueio com o presidente da Comissao, pode fazer com que a apreciagao
de uma proposigao seja adiada por tempo indeterminado. J&4 no caso do pedido de vistas
coletivo, a proposigéo retorna a pauta da sessao seguinte na Comisséo.

O requerimento de audiéncia publica (RI/CD, arts. 255 a 258), que dificiimente &
rejeitado, além de ampliar o debate sobre a matéria, permite que a proposi¢cdo nao seja
apreciada até a realizacdo da reunido de debate. Pelo fato desta reunido envolver uma
complexa preparagao, incluindo convite a membros externos ao Congresso, esse pedido
tende a atrasar consideravelmente a apreciagdo de uma matéria. Ou seja, a despeito da
importancia das audiéncias como instrumento de participagdo democratica, o seu protocolo
de funcionamento permite que o pedido de audiéncia publica seja utilizado também como
instrumento de bloqueio.

O pedido de retirada de urgéncia (RI/CD, art. 156 combinado com o art. 104), também
funciona como uma forma de retardar a aprovagdo de uma matéria para a qual tenha se
aplicado um regime de tramitagdo extraordinario, o que na pratica significa que: a
proposicao devera respeitar novamente a ordem de tramitacdo sequencial nas comissdes
relacionadas com o tema (ndo mais de forma concomitante nas comissdes), com prazo de
apreciagao pela comissdo em até 40 sessOes (ndo mais as 5 sessbdes do regime de
urgéncia); e, respeitando-se o intersticio de duas sessdes entre a entrega do relatério pelo
relator a Comissdo e sua apreciagdo (ndo podendo mais ser apreciada de imediato a
apresentagao do parecer do relator).

O requerimento de apreciagao pelo Plenario (Art. 132, § 2°), por sua vez, constitui uma
forma de bloqueio posterior a tramitacdo da matéria pelas comissbes. Estudos recentes
comprovam um aumento substancial das matérias aprovadas em carater conclusivo nas
comissdes, ou seja, matérias que nao tramitam pelo Plenario e vdo a san¢édo apds sua

aprovacdo pelas Comissdes. Portanto, o projeto perde o carater conclusivo se,
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independentemente de ter sido aprovado ou rejeitado numa comissao, houver recurso
assinado por pelo menos 51 deputados e aprovado em Plenario para que o mérito da

matéria seja apreciado no mesmo.
4.3 A atuacgao da Lideranga do Governo nas comissoes

Se, da parte do governo, a articulagdo é feita internamente via assessorias
parlamentares do ministérios, Casa Civil e SUPAR/PR, o Legislativo também conta com
uma rede de atores que recepciona as posigdes e operacionaliza o bloqueio. O principal
ator, nesse caso, ¢ a Lideranca do Governo que é responsavel por receber as demandas da
SUPAR/PR/Ministérios’ e retransmitir as demais liderangas e parlamentares que compdem
a base aliada.

O Presidente da Republica possui a prerrogativa direta de indicar deputados para
exercer a Lideranga do Governo composta por um lider e quinze vice-lideres, que terédo
determinadas prerrogativas (RI/CD, Art. 11), e que passardo a atuar em defesa dos
interesses da Presidéncia na arena legislativa. Apesar da auséncia de referéncias claras,
nos documentos escritos, a atuagao dos lideres nas comissoes, as entrevistas trazem fortes
indicios de que a Lideranca do Governo é, de fato, a responsavel pela articulagdo dos
posicionamentos do presidente com seus pares no dia-a-dia das reunides.

Ja é discutido na literatura a centralizacdo do poder decisério nas maos dos lideres
dos partidos no Congresso (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999; MENEGUELLO, 1998;
PEREIRA; MUELLER, 2000; SANTOS, 2003) . No que diz respeito as comissdes, os lideres
possuem a prerrogativa regimental de indicar os parlamentares para compor as comissoes
(e de substitui-los a qualquer momento), além de indicar os candidatos a presidéncia das
comissoes a que tem direito o seu bloco. Porém, especificamente no interior das comissoes,
os lideres tém a prerrogativa de encaminhar as votagdes e pedir a verificagdo do quérum,
mesmo que nao seja integrante da comisséo.

Portanto, no fluxograma do bloqueio de proposicdes, uma vez firmado o
posicionamento do Governo, a SUPAR/PR o encaminha para a Lideranga do Governo no
Congresso, que passa a articular a melhor forma de agéo junto aos parlamentares, sob
constante acompanhamento da SUPAR/PR e das Assessorias Parlamentares do Ministérios
até a conclusdo (arquivamento, rejeigdo, aprovagdo ou bloqueio) da tramitagdo de

determinada proposicao.

" A fungdo e a organizagdo interna da atuagdo da Lideranca do Governo tende a sofrer alteragdes
de acordo com a forga do lider e relacionamento com o presidente.
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5 ESTUDO DE CASO: o bloqueio de proposicoes do interesse do Ministério da

Educagao

Com base nas entrevistas com técnicos da area® e em analise documental de
relatérios internos de atividade da Assessoria Parlamentar’, é possivel afirmar que a
atuacao relacionada as atividades de bloqueio de propostas legislativas é fundamental para
o controle dos interesses do Ministério da Educagéo no &mbito do Poder Legislativo.

As atribuigbes da Assessoria Parlamentar do MEC (ASPAR) constam no Regimento
Interno do Gabinete do Ministro, publicado por meio da Portaria n° 669, de 31 de julho de
2013. Podem ser divididas em dois nucleos principais, quais sejam o acompanhamento de
proposi¢des legislativas na Camara dos Deputados, Senado Federal e Congresso Nacional
e as atividades administrativas que viabilizam esse processo.

Os procedimentos de envio de posicionamentos para a Presidéncia da Republica
variaram com o tempo. De acordo com as entrevistas, por ndo haver normatizagdo do
procedimento, cada assessoria parlamentar enviava os pareceres em formatos diferentes.
Atualmente, no Ministério da Educacéo, apods captada pela Assessoria Parlamentar, a
proposicdo € enviada para as areas técnicas responsaveis Caso haja posicionamento
divergente entre as areas técnicas, a assessoria parlamentar as encaminha a Secretaria
Executiva ou para o Gabinete do Ministro, a depender do assunto.

Sao areas técnicas do Ministério da Educagio:a Secretaria de Educagao Superior
(SESU); a Secretaria de Educagéo Profissional e Tecnoldgica (SETEC); a Secretaria de
Educacao Basica (SEB); a Secretaria de Educagao Continuada, Alfabetizacédo, Diversidade
e Inclusdo (SECADI); a Secretaria de Articulagdo com os Sistemas de Ensino (SASE); e a
Secretaria de Regulagéo e Supervisdo da Educagéo Superior (SERES). Além dos 6rgaos
vinculados: o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(INEP); o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacédo (FNDE); a Empresa Brasileira
de Servigos Hospitalares (EBSEHR); e a Coordenagéo de Aperfeicoamento de Pessoal e de
Nivel Superior (CAPES).

Apesar de haver o estabelecimento de prazos para analise das areas técnicas
(Memorando Circular n® 1/2016/ASPAR/GM/GM de 30 de junho de 2016), € comum que os

prazos ndo sejam cumpridos, uma vez que as areas sao finalisticas e possuem grande

® Especificamente da Assessoria Parlamentar, foram entrevistados 04 técnicos que est3o lotados ha
pelo menos 15 anos no setor, sendo que trés deles sédo servidores efetivos do Ministério. Ou seja,
esses técnicos acompanharam todos os ministros do periodo analisado, que inclui administragbes de
diferentes presidentes.

° Os Relatorios de Atividades foram produzidos nos periodos de 2004-2005, 2005, 2007-2010 e 2012,
e indicam toda a atividade da Assessoria Parlamentar, como atendimento a parlamentares,
acompanhamento de propostas legislativas e de audiéncias publicas para suporte aos técnicos
convidados a representar o MEC na Cémara e Senado. Estes documentos ndo foram publicados,
constituindo documentacgao interna ao 6rgéo.



13

quantidade de demandas referentes ao funcionamento usual. Esta informagéo é importante
para a analise, pois, assim como os projetos com manifestagdo contraria, as propostas para
as quais o Ministério ainda nao tem posicionamento também necessitam ser bloqueadas.

Em julho de 2017, a Assessoria Parlamentar acompanhava cerca de 1700
proposi¢des, apresentadas no periodo de 1996 (posicionamento mais antigo localizado) a
2017, tanto por parlamentares quanto pelo presidente. Destes, se destacados apenas as
proposi¢cdes apresentadas por parlamentares, de 1995 a 2014, o Ministério possui
posicionamento para 919 propostas de lei e emendas a constituigdo. Dentre essas
proposi¢cdes, optamos por analisar aquelas que apresentaram os seguintes critérios: (i)
projetos de lei (PL’s) e projetos de lei complementar (PLP’s) acompanhados pela Assessoria
Parlamentar do MEC; (ii) apresentados por deputados federais; (iii) que entraram pelo
menos uma vez na pauta; (iv) da Comissdo de Educagédo ou na Comisséo de Finangas e
Tributagao; (v) cuja tramitagao foi iniciada entre 1995 e 2014.

Estas opgoes se justificam, primeiramente, pelo fato de que alguns tipos de proposi¢cao
ndo tramitam em comissdes, €, em segundo, pelo fator de se pretender analisar os
bloqueios a proposicdes de origem parlamentar, especificamente da Camara dos
Deputados.

A escolha das Comissdes deveu-se ao fato de que a Comisséo de Educacéo (CE) é a
responsavel, na arena legislativa, pela analise do mérito das matérias que tratam de
politicas educacionais, e a de Finangas e Tributacdo (CFT) pela analise do impacto
orcamentario das politicas de todas areas do governo, inclusive das educacionais. 0s
entrevistados reiteraram que o governo tende a bloquear matérias que resultam em impacto
orcamentario para o Estado (Costa, 2006), e avalio que a andlise das proposicdes nesta
Comissao permitirdo uma melhor compreensao da questao.

O periodo definido, que engloba diferentes mandatos presidenciais e coalizdes,
permite contrastar o uso dos bloqueios no contexto de diferentes dindmicas e conflitos
intracoalizées.

Foram identificadas, no total 176 PL’s e PLP’s com os atributos destacados
anteriormente, sendo 158 na CE e 18 na CFT. O numero menor de propostas na CFT deve-
se ao fato de que nem todas as propostas legislativas tém impacto orgamentario, nao
necessitando, portanto, tramitar pela Comissado. O foco de nossa analise sdo as agdes de
bloqueio sofridas nas comissdes. Para a identificacdo dessas agbes, procedemos o
levantamento de todas as agbes sofridas pelos PL’s € PLP's, e classificamos as agbes, de
acordo com a categorizagdo: (i) prosseguimento; (ii) neutro; (iii) ndo deliberagéo; e (iv)
bloqueio.

De acordo com os mecanismos debatidos no capitulo anterior, foram identificadas
como acgdes de bloqueio o adiamento da discusséo, a retirada de pauta, o pedido de vistas e



14

a obstrucdo'. Com base nos posicionamentos emitidos pelas areas técnicas, sdo definidas
as estratégias de atuagdo do MEC na arena legislativa. A hipotese é de que as iniciativas de
bloqueio serdo mais frequentes em trés situagdes: (i) quando a posi¢ao do Ministério for
contraria a proposta legislativa; (ii) quando esta posigao é divergente e (iii) quando ndo ha
posicionamento.

A maior parte dos posicionamentos recebidos pela Assessoria Parlamentar sdo pela
contrariedade com relagdo as proposigdes de autoria dos parlamentares (Tabela 1). Este
dado é importante pois demonstra que, de fato, ha uma tendéncia do Executivo em nao
aceitar alteragdes em suas politicas que n&o sejam propostas pelo proprio 6rgdo. E os
resultados obtidos e categorizados por agdes possibilitam observar que os PL’s e PLP’s que
possuem posicionamento contrario do MEC de fato sofrem mais agdes quando na pauta de
ambas as Comissdes (CE e CFT).

Tabela 1: Proposigoes apresentadas por parlamentares de 1995-2014 acompanhadas
pelo MEC na CE e CFT por posicionamento

Posicionamento Proposi¢des
Contrario 86
Sem Posicionamento 32
Favoravel 38

Favoravel com Sugestéao

Nada a Opor

Fora de Competéncia

Total 176

Fonte: Elaboragao propria.

Por exemplo, na Comissdo de Educacido, os PL’'s e PLP’s com posicionamento
contrario do MEC, apresentados por parlamentares entre 1995 e 2014, sofreram 487 acdes
quando em pauta nessa comissdo, enquanto que aquelas iniciativas com pareceres
favoraveis sofreram 226 acbGes e o0s sem posicionamento 213 agdes. Ou seja, as
proposi¢cdes com posicionamento contrario ou que ndo tém manifestacdo do 6rgdo séo
objeto de quase 70% das agdes sofridas por proposigdes analisadas. Quando separadas
por tipo de acao, é possivel verificar que os bloqueios sdo mais frequentes que as acdes de
prosseguimento.

[inserir tabela 2]

Sendo que, 94% das vezes em que um PL ou PLP apresentado por parlamentar no

periodo de 1995 a 2010 nao foi deliberado, o presidente da comiss&o era da base. Ou seja,

€ possivel supor que o presidente da comissdo atua como um gatekeeper do governo na

'% A audiéncia publica (RI/CD, art. 255) ndo aparece nos registros de agdes relacionadas ao tramite
de uma proposi¢cado pois a sua requisicdo € uma proposi¢cdo a parte (requerimento de audiéncia
publica), deliberada com o mesmo rito do projeto de lei, com a diferenca de nao precisar de relator,
apenas de autor.
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Comissao, conforme discutido anteriormente por Inacio e Rezende (2015). Portanto, ha
fortes indicios de que as ag¢des de “nao deliberado” constituem, sim, agcdes de bloqueio.
[inserir tabela 3]

O mesmo resultado pode ser verificado na Comissao de Finangas e Tributagdo onde
os resultados de bloqueio sdo ainda mais expressivos, comprovando a suposi¢do de que o
impacto orgamentario das matérias sdo um incentivo para o bloqueio das proposicoes.

[inserir tabela 4]

Apesar de os dados apresentados até aqui demonstrarem que as proposicoes de
origem parlamentar, de fato, tendem a sofrer bloqueios nas comissdes, a vinculagédo de tais
movimentos a agdo do executivo no legislativo ndo é tarefa simples, ja que os registros
relativos as acdes de bloqueio ndo discriminam, sistematicamente, os atores destas agoes.
Apenas o pedido de vista, que pode ser individual ou coletivo, é identificado nos resultados
das reunides por quem o executa; no entanto, o nimero de vistas € limitado, conforme
explicitado anteriormente. Por essa razao, os numeros nao s&o tao expressivos como o de
retirada de pauta, cuja utilizagdo ndo tem limitagdo ao numero de vezes que pode ser
requerida.

Em relagdo a analise dos pedidos de vistas'' na Comissdo de Educacdo'? em relagdo
com o posicionamento do Ministério, verifica-se que a maior parte dos bloqueios sao
efetuados por parlamentares da base de apoio parlamentar ao governo, sendo 60% no caso
de parecer contrario, e 69% no caso de auséncia de posicionamento. O que evidencia a
acao coordenada pelo Executivo para que a proposta ndo prossiga em sua tramitagao.

[inserir tabela 5]

6 CONCLUSAO

De acordo com os dados apresentados, € possivel notar que as agbdes de bloqueios
sdo maiores para projetos em que o MEC apresenta parecer contrario. A analise aqui
realizada permite assumir que o Executivo, de fato, tem interesses em bloquear as matérias
de origem parlamentar que ndo sejam do seu interesse, reforcando o seu poder de agenda.
Essas proposi¢des legislativas de fato sofrem mais agdes de bloqueio, quando analisadas
as tramitacdes nas Comissdes de Educacao e de Financgas e Tributacéo.

Além disso, quando o presidente da Comissdo é de partido da coalizido, ha uma
tendéncia a que as propostas legislativas tenham sua tramitagao protelada, simplesmente

ndo sendo deliberadas, ainda que estejam na pauta das reunides, o que reforga a visao de

" Para a contabilizagéo da vista coletiva, contamos como co-autor do pedido cada parlamentar que
foi citado.

'2 0 baixo nimero de pedidos vistas na Comissao de Finangas e Tributagdo n&o permitiu uma analise
conclusiva.
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que as comissdes representam um ambiente de monitoramento dos partidos coalizdo por
parte do presidente (INACIO; REZENDE, 2015).

Estes achados s&o importantes especialmente porque, em geral, os estudos que
tratam dos poderes de agenda do presidente e as relagdes entre o Executivo e o Legislativo
voltam-se para a analise dos projetos enviados pelo Executivo, enquanto ha uma infinidade
de propostas apresentadas pelos parlamentares que também interferem na agenda do
Executivo, necessitando algum tipo de agao coordenada a fim de que sejam bloqueados em
seu tramite. Portanto, os dados aqui apresentados trazem maior completude ao
entendimentos da relagédo entre Executivo e Legislativo no Brasil.
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