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RESUMO

O presente trabalho traz duas contribuicdes fundamentais: conhecimento empirico sobre
condicionantes do controle horizontal do poder legislativo sobre o poder executivo, area
negligenciada dos estudos legislativos; e o fato de constituir-se em estudo comparativo,
area também pouco explorada academicamente. Meu argumento € o de que o controle
horizontal deve ser compreendido a partir de condicionantes postos por preferéncias
individuais, constrangimentos institucionais e questdes conjunturais. A partir da literatura
sobre producdo legislativa, derivel dez hipoteses de trabalho que dizem respeito ao volume
e tipo de controle horizontal exercido no Brasil (1988-2004) e nos Estados Unidos da
América (1973-2000), a partir de sete varidveis independentes: a) partido politico € ou
ideologia; b) calendério eleitoral; ¢) bicameraismo; d) organizacéo legidativa (aplicada
exclusivamente no Brasil); €) governo dividido, ou tamanho da codizdo; f) apoio
presidencia; g) efeito lua-de-mel. Para proceder-se as andlises, foi montado extenso banco
de dados com 3.114 casos, no Brasil, e mais de 47 mil casos, nhos EUA. Num primeiro
momento, a analise centrou-se na descricdo de instrumentos e modelos de controle nos dois
paises, verificando-se que os EUA apresentam-se como um modelo jurisdiciona ex ante, de
atuacdo nos processos de governo, e o Brasil um modelo constituciona ex post, em que o
controle é feito pontualmente, nas atividades de governo. Num segundo, prosseguiu-se aos
testes das dez hipoteses. Ambos os paises tém um volume aproximado de controle do poder
executivo, variando, entretanto, nos instrumentos utilizados para reaizacdo do controle.
Além disso, os sistemas apresentam organizacdo interna distinta: no Brasil, privilegia-se o
plendrio; nos EUA, o sstema de comissdes. No que diz respeito ao volume de controle,
verificou-se que Brasil e EUA s&o semelhantes no ativismo dos senados e no fato de que o
volume de controle € indiferente ao apoio da opinido publica ao presidente, aos partidos e/
ou ideologias e a existéncia de governo dividido ou de coalizdes maiores ou menores. No
gue diz respeito a escolha do tipo de controle — classificados como de alarme ou patrulha
(McCubbins e Schwartz, 1984) -, os dois paises s semelhantes em que ha uma
preferéncia gera por patrulhas, independentemente de casa legidativa e de calendario
eleitoral, embora as preferéncias dos senados sejam mais intensas do que as das camaras.
De outro lado, os dois paises diferem em que o calendario eleitora e o efeito de lua-de-mel
sdo relevantes para explicar alteragdes no volume de controle no Brasil, mas indiferentes
nos EUA. As conclusdes apontam, assim, para a prevaéncia de preferéncias individuais
sobre 0s demais aspectos; sobre a importancia de aspectos institucionais (agui, o
bicameralismo); e, por ultimo, de que aspectos conjunturais variam de caso a caso, devendo
ser mais profundamente investigados em futuras pesquisas.

Palavras-chave: legislativo; congresso; controle horizontal; accountability; estudos
comparativos; Estados Unidos da Ameérica; Brasil.
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ABSTRACT

This dissertation brings two main contributions: it adds empirica knowledge to the
neglected area of horizontal accountability performed by legislatures, and it is a
comparative study, generdly a less than satisfactory aspect of academic studies. My
argument is that horizontal accountability must be analyzed from the perspective of how
individua preferences, institutiona constraints and externa events influence results | draw
ten hypotheses from the literature on legislative output, regarding two dependent variables -
volume and type of horizontal accountability performed by congresses in Brazil (1988-
2004) and United States of America (1973-2000). The independent variables were: @)
politica party and/ or ideologica preferences; b) electoral cycles; ¢) bicameraism; d)
interna legislative organization (exclusively applied to the Brazilian case); €) divided
government or the codlition size; f) presidential support; g) honeymoon effect. A broad
database was especially built for the purpose of this dissertation, with 3,114 cases for Brazil
and more than 47 thousand hearings for the United States. Firstly, | focused on describing
instruments and styles of horizonta accountability from the Legislative branch in both
countries. The USA model is a judicial ex ante one, with broad jurisdiction over
government processes; the Brazilian model is a constitutional ex post one and oversight is
punctual, over government activities. Also, Brazilian legidlative organization is centralized
and privileges the Floor, whereas the US organization is decentralized and privileges the
committee system. Secondly, | tested the ten hypotheses. | found that Brazil and USA
legislatures are very similar regarding the volume or amount of oversight, varying in the
type of instrument used to control the executive branches. They are aso similar in that both
have very active senates; the party or ideology do not affect the amount of oversight; as do
not divided government (for the USA), codition size (for Brazil) and presidential support
from public opinion. As far as the type of oversight is concerned — the influential police
patrols and fire alarms distinction from McCubbins and Schwartz (1984) -, both countries
are similar in their preference for police patrols, no matter the chamber (upper or lower) or
the electoral cycles, though upper chambers have shown a stronger preference to patrols
than lower chambers. Distinctions arise from how electoral cycles and honeymoon periods
affect oversight in the two countries: they are relevant to explain variation in the amount of
oversight in Brazil, but not in the US. Results point out, therefore, to a pattern of
individudistic preferences prevailing over the other two sets of variables, though the
importance of some institutional ones, namely, bicameralism. External aspects vary from
case to case and should be more investigated in future experiments.

Key words: legid atures, Congress; horizontal accountability; oversight; comparative
studies; United States of Ameérica; Brazil.
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“Os verdadeiros inimigos da democracia situam-se nos extremos de
cada campo; sdo hiper-redlistas que negam todos os ideais; ou 0s
hiperidealistas que negam todos os fatos”.

Sartori (1987a:116)

1. Democracia, Separacdo de Poderes e Controle Legidativo

O objetivo desse trabaho € gplicar teorias explicativas da producdo legidativa para o
controle legislativo — sinbnimo, nesse trabalho, de controle parlamentar ou horizontal,
definido como o controle reaizado pelo poder legislativo sobre o poder executivo, no que
diz respeito a0 acompanhamento das atividades de governo — em duas democracias
presidencialistas: o Brasil e os Estados Unidos da América, segundo a perspectiva de que o
controle horizonta é afetado por variaveis ingtitucionais, politicas e conjunturais. Do ponto
de vista empirico, serdo respondidas as seguintes perguntas: a) afiliacdo partidaria e/ou
ideologia afetam a decisdo de exercer o controle? b) ciclos €eleitorais, bicameraismo e
descentraizacdo legislativa afetam volume e tipo do controle? c) a relagdo dos partidos
politicos com o presidente afetam o volume do controle exercido pelos parlamentares? d) o
apoio da opinido publica ao presidente e periodos iniciais de mandato afetam o volume do

controle exercido sobre o0 poder executivo?

Entretanto, € preciso antes contextualizar o papel do controle horizonta na teoria
democrética e sua relagdo com o outro controle fundamental: o controle vertical, exercido
pelos eleitores sobre os eleitos. Em primeiro lugar, deve-se lembrar que “democracia’ € um
construto fragmentado e fluido no tempo, cuja tradicdo remonta a Aristételes e Platdo. Sua
validade e coeréncia sdo recorrentemente afirmadas e contestadas [Sartori, 1987b:17-18].
Schumpeter, nos anos 40, traduziu a democracia por uma férmula reduzida e que passou a
ser amplamente aceita, embora ndo sem polémica: um método de formagdo de governo,
resultado da competic&o entre elites aternativas (Shumpeter, 1983)*, visdo posteriormente

complementada com elementos societais, na poliarquia de Dahl (1997).

L A definicgo de Schumpeter resolveu um dilema fundamenta: o de se caracterizar a democracia pelos seus
fins, 0 que favoreceria determinados bens e valores em detrimentos de outros, discussdo prevaecente nos
seculos X VI e XIX.



Tanto a acepcdo contemporanea quanto a acepcdo das democracias antigas guardam um
preceito basico: o de que a legitimidade do poder deriva de sua origem, na emanacéo da
vontade popular. Na democracia, governados e governo devem aceitar o principio de que a
administrac@o sera periodicamente avaliada verticalmente, pelos eleitores, a quem € dada a

prerrogativa maximade retirar ou acar alguém, e/ou a gum grupo, ao poder.

Essa €, portanto, aidéaprimeira e fundamental do controle dentro da teoria democrética: o
controle vertical, muitas vezes referido como accountability vertical — aquele exercido
pelos eleitores sobre os eleitos’. Mas ao lado desse controle, a idéia de controle horizontal
esteve também presente desde a democracia ateniense — quando o preceito bésico era o
exercicio do poder de maneira direta, sem as intermediagdes das democracias modernas ou
representativas (Sartori, 1987a)° -, por meio de mecanismos para impedir excessos de
concentracdo de poder, ou 0 que veio a chamar-se encroachment — ou “enraizamento” — de
autoridades nos cargos.* Alguns exemplos sd0 eleicdes para cargos por todos e dentre
todos, preenchimentos aleatérios de cargos publicos, com mandatos curtos, fixos e sem
reconducdo, exceto para militares; inexisténcia de mandatos vitaicios, dentre outros. Além
disso, 6rgdos democraticamente constituidos exerciam a accountability e julgavam os
“crimes contra o Estado” (eisangelia), seja verticdmente, na assembléia, seja
horizontalmente, pelas cortes e Conselho dos Quinhentos, que exercia também o escrutinio
obrigatério de funcionérios quando deixavam os cargos (dokimasia e euthynai) (Held,
1998; Elster, 2003).

2 Embora tenha-se argumentado que a democracia eleitoral diz respeito muito mais sobre as escolhas do
eleitorado do que sobre alguma accountability vertical inerente entre e eitores e e eitos (Przeworski, Stokes e
Manin, 1999).

3Ali, a democracia estava ligada a um principio de virtude civica que correspondia & dedicacéo ao Estado e
subordinagdo da vida privada aos assuntos publicos, emborafosse altamente restritiva: o carater excludente da
democracia ateniense precluia a participacéo de escravos, mulheres e estrangeiros (metics). Thetes, o grupo de
renda mais baixa, era excluido dos cargos, mas ndo de votar na Assembléia ou servir como jurado nas Cortes
Populares (Held, 1998; Elster, 2003). Mas essa concepgdo primeira de democracia teve caréer Unico, por
poder realizar-se somente em pequenas comunidades homogéneas e foi, posteriormente, descartada peos
tedricos liberais.

4 A distingBo do poder antiga (kratos) - sem delimitacdes na esfera da economia e da vida privada — sera
derrubada por Hobbes (2000) e Maquiave (1994), que distinguem a autonomia do Estado na vida moderna.
Vae lembrar que as visdes pré-modernas eram dominadas pelo holismo, em contraposicdo a viséo moderna,
em que aexisténciamoral, politica, econdmica e cultura passaaser o individuo (Weber, 2002).



Outros sistemas antigos supunham igualmente elementos de controle horizontal: em Roma
instituices regulavam o governo, e incluiam o tribunato — que estabelecia freios nas
pretensdes dos nobres contra a plebe e também nas pretensdes entre os nobres -, 0 Senado,
0 processo de eleicdo para magistrados e o processo legisativo (cf. Maguiavel, 1994).
Também nas cidades-republica do norte italiano, em fins do século XlI, a podesta, gabinete
executivo e judiciério, era escolhido e respondia a um conselho, que controlava os postos
mais altos do gabinete. Em Ultima instancia, os cidaddos da cidade controlavam o conselho
(Skinner, 1992). Co-existiam, portanto, as duas modalidades de controle: a vertical,
eleitores-eleitos, embora restritamente, e a horizontal, entre elites’. Tais concepcdes
evoluiram e foram substituindo, ao longo do tempo, a confianga nos cidad&os virtuosos pela
delimitaco da esfera da politica e promocdo de um equilibrio entre cidad@os e governos
(Pocock, 1975).

Dessa evolugdo adviria a formula da democracia representativa liberal que, nos seus
canones, diria mais respeito aos limites do poder — ou sgja, ao seu controle - do que a sua
forma de distribuic&o® (Bobbio, 1988). Essa via propde barreiras para o exercicio arbitrario
e ilegitimo do poder, desencorgando abusos e ilegaidades por meio de mecanismos como
0 controle do Executivo, do Legislativo, magistratura independente do poder politico e
autonomia do governo local frente ao central. O controle horizontal € introduzido por
instituicdes que impedirdo atirania, preocupacio central dos modernos.

Essa questdo dos limites aos poderes politicos sancionados surge, de fato, a partir de Locke,
€ aprofundada e detalhada por Montesquieu (1995) e defendida por Madison (1787).
Influenciado por Tocqueville (1977), John S. Mill (1991) apontard aos perigos de um

® Apesar das semelhancas com Roma em alguns dos aspectos constitutivos da vida politica e institucional de
Atenas, alguns reforgam que a Ultima € considerada democracia, e a primeira oligarquia, porque dominada por
uma elite que controlava todos os aspectos da vida palitica. O préprio termo democracia era desconhecido até
0 século XIlI, e quando passou a ser usado era nos termos de Aristoteles (1981) — como a corrupgéo de uma
forma de governo. Além disso, a formag&o dos conselhos e da podesta eram atamente conflituosos por néo
permitirem ainclusdo dos diversos grupos e ndo raro os conflitos eram resolvidos de maneira violenta.

® Rousseau via como problemética a nocéo de representacéo e preferia a eleicd como demento definidor de
sua doutrina em que o povo ndo delega nunca seu poder e nuncarenuncia ao exercicio mesmo — o que origina
a“Vontade Gera”, uma construcdo em s mesma e néo a soma da vontade dos individuos (1999). Td fato
tornava seu modelo, como ele mesmo reconheceuy, irredizavel, ando ser numa pequenarepublica.

" Nesse momento, atradicéo liberal passaa pregar aliberdade contra o tirano, com Hobbes (2000), eassinda
adelimitacdo e divisdo legal do poder publico, marco inicial do congtitucionalismo de Locke (1994).



grande aparato de Estado e da tirania que pode depreender da burocracia— o que resultana
necessidades de controles’. Assim, o controle da burocracia pelo parlamento adquire papel
central (Mill, 1991). Esse problema da contencdo de um poder absoluto € o centro da
atencdo dos constitucionalistas que encontram, na limitacdo do poder via instituicdes, a

Unica solucdo possivel contra seu abuso.

A engenharia horizonta defendida pelos liberais - controles dentro da esfera politica - esta
igualmente articulada com mecanismos politicos de accountability vertical, propostos por
Bentham (1960) e James Mill (1937) - voto secreto, eleicBes regulares e competitivas, que
resultariam na impessodidade do poder. A doutrina libera, assim, apresenta tanto o

controle societal quanto o institucional.

No inicio do seculo XX, aidéa do progresso, que animou toda a engenharia institucional
do século XIX, entra em crise. Como decorréncia, 0 conceito de democracia aos poucos
passa a ser, no maximo, uma maneira de escolher os tomadores de decisdo e de impedir
seus excessos.  Segundo Weber (1993), num mundo desencantado, em que a
racionalizacdo erodiu sistemas de crengas e a ciéncia e a técnica predominam, a politica so
pode ser baseada em questBes procedimentais: liberdade de escolha e mecanismos que
garantam a competicdo de valores. A democracia possivel seria o equilibrio entre
autoridade politica, liderangas habeis, boa administracdo e certo grau de accountability,

com eleitores aptos a dispensar os lideres incompetentes.

Essa abordagem sera traduzida com impacto no pds-guerra, por Schumpeter, com a teoria
da democracia competitiva: “o0 método democratico é aquele arranjo institucional para
chegar a decisdes politicas em que os individuos adquirem o poder de decidir por meio de

uma luta competitiva pelo voto do povo” [Schumpeter,1983:57. Grifo meu] .

8 Mill (1991) também critica aregradamaioria, definindo-a como outro elemento tirano, e aponta pararegras
daminoria como salvaguardas das liberdades.

° Michels (1982), por exemplo, em sua formulacgo da lei de ferro da oligarquia — onde ha organizaczo, ha
oligarquizagéo -, afirma que inexiste a democracia, porque ndo ha sequer competicéo entre as dites, j que
todas as organizagdes dominam o processo politico e elas sdo necessariamente oligarquicas.

19 Para criticas a Schumpeter, cf. Manin, 1987; Held, 1998; Duncan e Lukes, 1963; Thompson, 1984.



A democracia constitui-se assm de um arranjo ingtitucional para se chegar a decisdes
politicas, ao conceder a determinados individuos o poder de decidir sobre todos os temas,
como consequiéncia de terem conseguido, com sucesso, 0 Voto popular (Schumpeter, 1983:
269). Longe de prometer igualdade ou as melhores condi¢cBes para 0 desenvolvimento
humano por meio da participacdo, a democracia é, somente, a tomada de decisdes por

agentes publicos, legitimada por eleicdes periddicas de elites politicas em competicéo.

O controle vertica € o cerne dessa doutrina: a substituicdo de governos pelos cidadaos
protege-os contra liderangas inamoviveis. O risco da tirania se distancia & medida que os
eleitores podem mudar o governo e existem dternativas entre pelo menos duas plataformas
bastante distintas. O melhor remédio contra a tirania € a competicdo entre elites e a
possibilidade de substitui-las a partir da base social. E, embora as decisdes sejam tomadas

por poucos, as eleicdes funcionam como registro dos desejos dos cidaddos™.

Dahl (1961) renova o debate de Schumpeter ao tirar o foco das organizagOes politicas e
discutir a participacdo a partir de grupos de varios tipos e tamanhos™. No pluralismo, que
ganha vigor nos anos 50 e 60 e se desenvolve nas décadas seguintes, adistribuicdo de poder
obedece a muitos determinantes e, em conseqiiéncia, ha diversos centros de poder™, que é
desagregado e ndo-cumulativo. Essa € uma visdo oposta a de Schumpeter, para qguem a
concentracdo de poder nas elites politicas € inevitavel.

No pluraismo, o controle esta implicito nas elei¢bes livres e periddicas e na multiplicidade
de comando e difusdo do poder (Sartori, 1987) Dahl ndo negou o significado de checks and

balances entre os poderes — “a li¢cdo antiga e recorrente das poliarquias é que independéncia

1 Cinco condigBes devem ser atendidas na democracia de Schumpeter: a) o calibre dos politicos deve ser dto;
b) competico entre os partidos e lideres rivais deve ser restrita aum nimero de questdes politicas especificas;
€) uma burocracia bem treinada; d) auto-controle democrético; €) cultura capaz de tolerar diferencas de
opinido. Reconhece ainda diversos aspectos das democracias liberais ocidentais. a competicdo entre partidos
pelo poder politico; o papel das burocracias; a centralidade das liderancas, a propaganda politica; a grande
guantidade de informagdes e como, apesar disso, 0s e etores permanecem pobremente informados.

12 Como contraponto ao elitismo competitivo que punha énfase na elite politica, o pluralismo tenta explicar
padrdes de interacdo, competi¢cdo e conflito mais complexos, integrando Estado e sociedade.

13 Os famosos pré-requisitos da poliarquia de Dahl — uma aproximacao do mundo real, que enfrenta uma
agenda mais ampla e inclusiva de elementos do que a Schumpeteriana - estéo baseados no consenso sobre as
regras e procedimentos; consenso sobre o leque das opgdes politicas, e consenso sobre a legitimidade da
participagéo politica.



em excesso € opressiva’ [Dahl, 1997:205], mas diminuiu o valor de regras constitucionais,

se comparadas &s regras e préticas ndo-constitucionais™.

Assim, o controle € um pressuposto das doutrinas democraticas, tanto na modalidade
vertica quanto na horizontal, com variagdo no grau de importancia atribuido ao segundo.
Algumas correntes defendem, por exemplo, que somente o controle de elites por ndo-elites
(o vertical) é possivel. Os poderes independentes que constituem o gparato estatal teriam
mandatos distintos, cada um com sua accountability vertical. Nessa vis&o, tais poderes ndo
poderiam ser, por definic¢do, accountable entre si (Moreno, Crisp e Shugart, 2003; Shugart
e Carey, 1992).

Entretanto, acredito que, apesar do controle vertical preceder em importancia o horizontal,
e 0 segundo s fazer sentido se estiver condicionado aos interesses postos a partir do
primeiro, a oportunidade de conjugar ambos os controles aperfeicoa o sistema demaocrético,
dadas as limitagbes do controle vertical (Przeworski, Manin e Stokes, 1999). Como
afirmam Anastasia e Melo (2002), “o desempenho adequado dos mecanismos de
accountability horizonta incide positivamente sobre o exercicio da accountability vertical,
no plano eleitoral, na medida em que diminui a assimetria informaciona entre os autores’.
Assim, a quest&o dos limites aos poderes politicos e do controle mituo dos diversos ramos
do poder deve ser considerada numa redefinicdo de democracia em que o controle

horizonta atue de maneira complementar ao controle vertical.

A primeira razdo para retomar esse debate advéem da periodicidade das eleiches. a
substituicdo de elites ndo ocorre a qualquer tempo - a N80 Ser por excessos Criminosos -,
mas somente com intervalos relativamente longos, 0 que compromete parte do argumento

do controle vertical.

14 Criticos do pluralismo, Bachrach e Baratz (1962) afirmam que pessoas e grupos podem exercitar o poder ao
retirar da agenda temas fundamentais ou evitar 0 surgimento do conflito politico, num processo de ndo-
tomada de decis@n. Nos anos 80, uma nova onda pluraista reconhece que o “capitalismo corporativo tende a
produzir desigualdades tdo grandes na distribuicdo de recursos econdmicos e sociais a ponto de severamente
violar aigualdade politica e, assim, 0 processo democrético”. (Dahl, 1985: 52).



A segunda é que, mesmo com uma conexdo satisfatoria entre eleitores-eleitos durante os
intervalos entre as elei¢bes, permanecem os dilemas postos pelo tamanho e complexidade
da maguina estatal. Um problemadiz respeito ao comportamento da burocracia e formas de
controléla. os cidaddos e cidadds s6 podem fazé-lo indiretamente, uma vez que
“instituicdes democraticas ndo contém mecanismos que permitiriam aos cidaddos sancionar
diretamente as acOes legais dos burocratas. Eles podem, no maximo, considerar o
desempenho da burocracia ao sancionar os comportamentos dos politicos eleitos’
[Przeworski, Stokes e Manin, 1999:21]. Assim, instituigdes secundérias, ao realizarem 0
controle horizontal do governo, evitariam a expansdo do dominio irrefreado nas modernas
democracias e, portanto, o exercicio tiranico do poder.

Um terceiro motivo para o reforgo dos sistemas de controle por institui gdes secundarias é o
insiders’ wisdom. Agueles que trabalham no ou para o aparato estatal tém condicOes
favoraveis para conhecer seu funcionamento, falhas e vicios. Tais ingtituicbes —
especid mente os poderes legislativo e judiciario — sdo dotadas de expertise que contrasta
com as condic¢Bes de conhecimento de fora do gparato. Em geral, tém mais condic¢des de
enfrentar a concentracdo de informacOes e as complexidades do poder executivo. A
experiéncia anterior de parlamentares nesse poder e carreiras legisativas e judicidrias de

décadas favorece o conhecimento do Estado e 0 acesso ainformacdes privilegiadas *°.

Essa tarefa de “vigiar e controlar o governo” como complementacdo da accountability
vertica foi retomada com vigor nos anos 1990. A accountability horizontal se redizaria por
meio de poderes relativamente autbnomos (intra-estatais), capazes de questionar, e
eventualmente punir, o exercicio impréprio de responsabilidades de uma dada autoridade e
apresentaria trés dimensdes. quem exerce (agéncias estatais); em que consiste (sancoes,
impeachment, oversight); e sobre quais agOes ou omissdes sera exercida (O Donnelll,

1998). Mas qual seriao poder intra-estatal ideal para areaizagéo desse controle?

15 Cf., para expertise profissiona dos parlamentares no Brasil, Lemos (2003) e Santos (2000); para os EUA,
cf. Davidson e Oleszek (2004).



Ao detalhar ateoriada separacdo dos poderes, Montesquieu afirmava que “(...) tudo estaria
perdido se 0 mesmo homem ou 0 mesmo corpo dos principais, ou dos nobres, ou do povo,
exercesse esses trés poderes: o de fazer leis, 0 de executar as resolucfes publicas, e o de
julgar os crimes ou as divergéncias dos individuos’ e apontava para o perigo de “quando,
na mesma pessoa ou N0 mesmo corpo da magistratura, o poder Legislativo esté reunido ao
poder Executivo (...), pois se pode temer que 0 mesmo monarca ou 0 mesmo senado apenas
estabeleca leis tiranicas para executé-las tiranicamente (...)” [Montesguieu, 1995: 119]. Mas
ndo definiu o papel de umainstituicdo relativamente aoutra: areparticéo de poderesem s é
0 centro do sistemade controle.

Da mesma forma, a competicdo entre os diferentes poderes anima o sistema de “frustractes
mutuas’ defendido pelos founding fathers americanos, em que “a ambicdo é aimentada
para contrabalancar a ambicdo” (Madison, 1788), mas também sem a definicdo de papéis
ou prerrogativas de um sobre o outro poder. A competicdo € o preventivo contra a
corrupcdo e as regras diferentes de composicdo de cada um dos poderes rivais, com
calendérios ndo-coincidentes, garantiriam a competicdo necessaria, pela heterogeneidade
resultante (M orgenstern e Manzetti, 2003).

John Stuart Mill € o Unico autor, dentre os classicos liberais, que d4 ao Legislativo papel de
destague a funcdo especifica do controle. Sua concepcdo baseiase no “oOrgéao”,
“assembléia’ ou “parlamento” como férum para os debates, mas, sobretudo para a critica,
discussdo e fiscalizagcdo da acdo governamental — acdo que a0 Executivo compete: “a
funcdo especifica da assembléia representativa € vigiar e controlar o governo; € jogar as
luzes da publicidade sobre seus atos; é compelir o governo a completa exposicdo e
justificacdo de todos esses atos’ [Mill, 1964: 104, grifo meu].

Contemporaneamente, O Donnelll coloca iguamente o Legislativo como principa
instancia de accountability horizontal, seguida do judiciario®™. Shapiro (2003) concede

énfase a0 segundo: a revisdo judicid pelas cortes seria 0 instrumento de controle da

16 Ao lado da intervencéo de atores transnacionais e de arranjos institucionais como o federaismo, em que a
descentralizac@o parece verticd, mas pode ser entendida como uma forma de checks and balances horizontal
(O’Donndlll, 1998; Fox, 2000).



dominacdo (Shapiro, 2003). A critica ao legidlativo e a sua debilidade instituciona para o
controle repousano argumento de que os representantes representam mais alguns setores do
gue outros e sdo vulneravels a interesses especificos, além do perigo de sua atrofia como
classe profissional [2003:58].

Mas essas criticas podem ser igualmente aplicadas aos magistrados. Embora sgam
essenciais em sistemas tri-partites de divisdo do poder, tém um problema de legitimidade:
tecnicamente exercem o controle e ndo raramente o fazem com contelido politico, mas sua
escolha ndo depende, em muitos casos, da competicdo por votos™. Como coloca Dahl
(2002): como um corpo nédo-eleito pode tomar decisdes que afetam a vida e o0 bem-estar de
milhdes de pessoas? A pressdo que sofrem ndo vem de eleitores, mas atendem a
preferéncias diversas, inclusive suas proprias, suas ideologias e viéses. Além disso, as
cortes podem funcionar como clientela do executivo, especiamente as cortes mais altas,
pela propria natureza de confirmagdo no cargo a que estdo submetidos seus titulares, em

muitos sistemas®.

O poder legislativo, ao contrario, atende ao principio democrético da selecéo de lideres por
competicdo entre alternativas e esta sujeito — ainda que imperfeitamente — a accountability

vertical. Nao se constitui, assim, em instancia autbnoma de poder.

Os parlamentos sdo, além disso, instituicbes mais inclusivas e plurass, refletem melhor a
diversidade cultura de um pais e seus processos de tomada de decisdo, sGo mais
trangparentes e menos insulados do que os poderes judiciario e executivo (Carey, 2003).
Essa pluraidade, diada a um minimo de estrutura organizacional, pode favorecer a
identificacdo de abusos, irregularidades e ineficiéncias da administragdo. Nao por acaso,
dentre as fungbes dos congressos em geral estdo, dém de legisar, acompanhar a

implementacéo de politicas publicas e impedir a exacerbacdo de poderes. Para isso, contam

Y Termos como “judicializacgo da politica’, ou “politizacdo do Judici&io”, formam uma &ea de pesquisa
prolifica, demonstrando a auséncia da neutralidade, e como o crescimento das decisdes tomadas neste poder,
sem a legitimidade dos demais, pode representar um risco a democracia. Para uma discusséo do tema no
Brasil, cf. Werneck Vianna, Melo e Burgos (1999); Sadek (2000); Cittadino (2002).

18 Tanto no caso do Brasil quanto dos EUA, como veremos adiante, os juizes e ministros de cortes superiores
e da corte suprema séo indicados pelo presidente e confirmados pelos senados desses paises. Nos EUA, ainda
mais cargos de magistrados passam pelo processo de nomeagéo.
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com instrumentos e procedimentos descritos em suas constituicdes e estatutos e capacidade
de acionar direta ou indiretamente, viajudiciério, o poder executivo. Tais direitos, aiados a
representacdo de minorias nos parlamentos, cumpririam o papel fundamental de impedir a
tiraniada maioriade que falava Mill (1991), por ter essa minoria 0s maiores incentivos para
0 exercicio do controle.

Assim, 0 primeiro pressuposto dessa pesquisa € 0 da necessidade de complementacdo da
accountability vertical com a accountability horizontal — intercambiavelmente usada nesse

trabalho como controle horizontal, legislativo ou parlamentar.

O segundo pressuposto € o da preferéncia do legislativo como agéncia de controle
horizontal, apesar de entender que tal controle é um produto complexo de redes de
ingtituicdes (Kenney, 2003). O legidativo é preferido em razéo de sua legitimidade,
diversidade e publicidade, ainda que outras instancias, inclusive o judiciario, desempenhem

funcdes de controle importantes.

O terceiro pressuposto é de que o controle horizonta € variavel relevante para se explicar
as formas de interagc@o entre assembléias e presidentes nas modernas democracias, sejam
€elas novas ou consolidadas, ainda que a atencéo académica dada a controles horizontais dos
legislativos seja muito menor do que areferente a outros aspectos da atividade congressudl .

Por ultimo, assumo que ta controle ocorre em ambiente multidimensional, que leva em
conta preferéncias dos individuos, instituicdes que restringem tais preferéncias e aspectos
conjunturais. Combinados, esses constrangimentos influenciam o modus operandi de
controle horizontal e tém resultados que afetam a qualidade das democracias
contemporaneas. O presente trabalho testa, justamente, a validade de aguns desses aspectos

e demonstram suainteracdo com o controle horizontal .

1.1. Pergunta de pesquisa
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A teoria de checks and balances pressupde o controle dos excessos do poder executivo. Na
prética, tais controles podem realizar-se com diferentes graus e intensidades e centrar-se em
aspectos distintos do governo. Nos estudos sobre relacdes executivo-legislativo, o tema
sobre legislacdo prevaece sobre 0 do controle — partem do pressuposto de assimetrias pré-
existentes e centram-se em geral nas barganhas entre os poderes para a aprovacdo de leisou

na (in) eficaciados parlamentos em aprova-las.

Minha pergunta de pesguisa € quais 0s poderes explicativos das teorias do legislativo
aplicadas ao controle horizontal do poder executivo? Da mesma forma que essa literatura
busca descrever as condicdes e explicar o resultado da aprovacdo de leis, eu indago: como

se da o controle do poder executivo pelo parlamento, e 0 que afeta esse controle?

Uma vertente das explicacfes para a atividade de producéo de leis relacionam-se com o
tipo de reparticdo de autoridade e de poderes que se estabelece entre o presidente e as
assembléias™, adivisio de prerrogativas® e/ ou adisponibilidade das maiorias legislativas
para negociar (Cox e Morgenstern, 2001; Shugart e Samuels, 2003; Shugart, 2005)*. Nesse
ultimo caso, as cgpacidades do executivo paralidar com o poder legisativo sdo relevantes:
a) se o presidente estabelece uma relacéo por meio de acdes unilaterais - executive orders,
medidas provisdrias etc. %; b) se utiliza-se de convencimento e de barganha; c) se “compra
de votos’ com pork — recursos para a clientela-; d) se compde gabinetes e distribui cargos;

€) se usa poderes de agenda; f) ou mesmo se utiliza métodos corruptos (Figueiredo e

19 Para essa abordagem agente-principal, cf. Kiewiet e McCubbins, 1991.
% S50 as assembléias originativas (compdem e destituem os executivos)?; proativas (iniciam e aprovam
legislacéo propria) ?; reativas (emendam & ou vetam propostas executivas).

A uma assembléia recalcitrante, o presidente se conforma como “presidente imperid”. A uma

subserviente, que aceitara propostas sem barganhar, se conformar4 como “presidente dominante’. Se é
maledvel, disposta a negociar por meio de particularismos, cargos, concessdes politicas e de agenda, se
conformard presidente de coaliz8o, podendo tornar-se “nacionaista’ quando na interagdo com uma
assembléiapreva ecem préticas paroquiais.
2 Entretanto, alguns poderes unilaterais estd condicionados ao veto legislativo. E o caso das medidas
provisdrias e da nomeacdo de algumas autoridades, que necessitam ser gprovadas pelo congresso e, em caso
de impasse sobre preferéncias, hd intensa negociagd com lideres, partidos ou parlamentares e grupos
organizados afetados pela medida.
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Limongi, 2001; Ames, 2002; Samuels, 2002; Cox e Morgenstern, 2001; Castro Santos,
1997)%.

Outra linha deixa de lado aspectos da separacdo de poderes em s para analisar
caracteristicas gparentemente secundarias que “suavizam” essas relacbes e afetam a
maneira como operam as democracias. Poderes de agenda, bicameralismo, sistemas
eleitorais, formacdo de gabinete, racionaidade individual, sdo alguns dos elementos
expressivos para explicar o funcionamento de sistemas (Shugart e Carey, 1992; Figueiredo
e Limongi, 2001; Tsebelis, 2002; Amorim Neto, 2002)**. Essas varidveis s consideradas
a0 se explicar o “segredo da ineficiéncia’ legislativa — baixa capacidade de aprovar leis
(Shugart e Carey, 1992) -, porque limitam o leque de escolhas e a atuacdo dos parlamentos

em face do executivo.

Para explicar a producdo legislativa, algumas dessas pesquisas combinam uma série dos
elementos citados — e.g. poderes de agenda, bicameralismo, relacdo dos partidos com o
governo — com o timing e outros elementos conjunturais. O gpoio presidencial e os periodos
em que leis so aprovadas nos congressos — como calendario eleitoral e periodos de lua-de-
mel, compreendido como os tempos iniciais dos mandatos do presidente - sdo algumas das
variaveis utilizadas (Neustadt, 1980; Mayhew, 1991; Khrebiel, 1998).

Esses estudos debatem com a realidade de que, dede fins do século XIX, mas
especiamente depois da 2% Guerra Mundial, tem havido uma tendéncia incremental e
constante de transferéncia das capacidades de legislar das assembléias para o poder
executivo. Weber (1993) previu essa transferéncia, no inicio do século XX, ao afirmar que
acirradas disputas de jurisdicdo entre executivo e legidativo ocorreriam. E o que

comprovam trabalhos empiricos das Ultimas década, ao demonstrar que, ha maioria dos

% Ames (2002) demonstra que o legislativo é no Brasil, instrumental para a agenda do presidente. Aponta
paralongas demoras ha apresentacdo de propostas pelo executivo, propostas que séo anunciadas na imprensa
e nunca chegam ao congresso, muitas que chegam e ndo sdo votadas, concessdes a individuos, Estados e
grupos de interesse, provando que existem reagdes antecipadas de facto.

% Assim, a nogé convencional, construida a partir de argumentos tedricos e dados empiricos, de que os
presidencialismos sd0 a causa de crises de governabilidade e mais sujeitos a rupturas democréticas pode néo
ser verdadeira. Exposi¢ao classica sobre a fragilidade do presidencialismo na América Latina encontra-se em
Linz e Valenzuela, 1994.
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legidlativos, a pratica se aproxima da regra dos “90%”: o governo gpresenta pelo menos
90% das propostas e pelo menos 90% dessas sdo aprovadas (Lowenberg e Patterson 1979;
Schwarz e Shaw, 1976)%.

Alguns autores acham que essa baixa producdo pode ser apenas gparente, ou uma estratégia
dos atores, em vista de limitagbes institucionais, assimetria informacional e
constrangimentos eleitorais, ja que a transferéncia de prerrogativas pode evitar a
responsabilizaco pelos resultados de politicas (Morgenstern e Necif, 2002). O aumento da
discricionariedade burocratica, quando o Congresso delega autoridade legislativa para o
executivo, pode ser intencional e demonstrar a adocdo de uma estratégia eficiente do
legislativo por aceitar seus limites de acesso a informacdo (McCubbins e Schwartz, 1984).
Nesse caso, pode ser do interesse do congresso entrar em negociagdo com o executivo, por
exemplo, delegando ao presidente o que diz respeito a politicas nacionais e condicionando
Seu apoio para iniciativas que satisfazem seus interesses paroquiais (Amorim Neto e
Santos, 2003).

Todo esse debate sobre a producdo legislativa ilumina o debate sobre controles. Como
afirmou Weber (1993) quando do diagnéstico sobre as disputas jurisdicionais sobre a
producdo legal, a conseqiéncia da transferéncia de poderes legislativos para o poder
executivo seria a transformacéo dos parlamentos no locus por exceléncia do controle das
atividades do governo e das decises orcamentarias. Ou seja, uma transferéncia do controle
das politicas ex ante, durante sua formulacdo, para um controle das politicas publicas ex
post, apds sua implementacdo. Esse tema, do controle horizonta, passa a ser, entéo, de
grande relevancia para a compreensdo ndo somente do funcionamento das instituicdes, mas

dos sistemas como um todo.

% Na Itdlia, esse percentual de leis com origem no executivo foi de 69,6% entre 1948-96; na Alemanha,
76,2% entre 1949-1994; na Bégica, 74% entre 1968-96; na Espanha 79% entre 1979-1996. Nas democracias
presidenciaistas, porcentagem € ainda mais devada: Venezuela, 84% entre 1959-1999 e Chile, 85,7%,
entre 1990-1996 (Ricci, 2003). Somente na Argentina houve uma prevaléncia do parlamento, 54% entre 1989
€1995 (Mustapic, 2000).
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Esse debate apenas recentemente saiu da esfera normativa. Nos EUA, a literatura dos anos
60 e 70 pregava a inexisténcia ou ineficacia do sistema de controle legislativo em vista de
um “presidente imperia” (Schelinger, 1998). As pesquisas em geral afirmavam que, a
despeito da maior complexidade das atividades atribuidas e desenvolvidas pelo executivo, 0
congresso tinha pouco ou nenhum controle sobre a forma e a qualidade das politicas
implementadas. A palavra “negligéncia’ era freqlentemente utilizada no debate

académico.?

Entretanto, como afirma Ogul (1977), nenhum congresso é capaz de controlar idealmente
todas as acles e atividades do governo — € uma tarefa gigantesca demais para qualquer
instituicdo. Nos anos 80, passou-se a questionar seriamente esse saber que se havia tornado
convencional sobre a debilidade do controle legislativo: havia auséncia de controle do
legislativo sobre o executivo ou, na verdade, auséncia de um tipo especifico? Tedrica e
empiricamente, desde entdo, passou-se a construir uma nova abordagem para o problema.
Deslocou-se a analise essenciamente normativa, do melhor tipo e volume ideal, para a
descritiva dos instrumentos de fato usados pelo Congresso. McCubbins e Schwartz (1984)
descrevem essa disposicdo como “questionar as aparéncias e tentar explica-las’, em vez de

acriticamente concordar com 0 pressuposto em voga.

O resultado de mais de duas décadas de pesquisa foi um novo diagnostico: existem
controles. N&o os esperados, mas ainda assim mecanismos ativos. Demonstrou-se ainda um
incremento na atividade controladora do congresso norte-americano a partir das reformas
institucionais da década de 70 (Aberbach, 1990)* e a variedade de formas e objetivos com
gue ele pode ser exercido. O debate construido desde ent&do mostra como os instrumentos
tedricos e metodologicos foram essenciais para a mudanca de perspectiva sobre o controle.

Na América Latina, um dos principais postulados da literatura existente sobre suas
legislaturas € a escassa capecidade para fiscalizar o poder executivo e a burocracia

% Bibby, 1966, 1968; Dodd and Schott, 1979; Fiorina, 1977 a, b, 1982; Hess, 1976; Huntington, 1973;
Mitnick, 1980; Ogul, 1977; Ripley, 1978; Scher, 1963; Woll, 1977, Lees, 1977; Pearson, 1975.

2 O aumento da atividade fiscaizadora é identificado também por Sanchez de Dios (2000), para o caso
espanhol, e por Raunio e Wiberg (2000) para o caso finlandés, ambas democracias parlamentaristas. Raunio e
Wiberg, entretanto, chamam atencéo para os fortes poderes do presidente na Finlandia.
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(Mustapic 2001, Loureiro 2001; Siavelis, 2000; Schedler, Diamond e Plattner, 1999) e a
auséncia de controle horizontal. Tal auséncia, nas novas democracias, decorreria do
plebiscitarianismo, cesarismo, populismo e outras tendéncias enraizadas em muitos paises
de democracias delegativas — onde eleicOes razoavelmente livres e limpas escolheriam o
executivo, 0s reais governantes, que eliminariam, cooptariam ou neutralizariam as agéncias

formal mente criadas pararealizar o controle (O’ Donnell, 1998:117) %,

Outros argumentos alegam a auséncia de controles como decorréncia de poderes
ingtitucionais hipertrofiados do presidente. Presidentes na América Latina tém poderes
formais significativos, além de enormes vantagens quanto aos recursos de informagdo e
expertise. O poder de agenda e controle do processo legislativo reduziriatanto asiniciativas
de fiscdizacdo dos parlamentares, quanto suas chances de sucesso. “Esguemas
ingtitucionais’ atuariam contra o Congresso, que ndo redlizaria fiscadizacdo direta e
rotineira (Samuels, 2000; Figueiredo, 2001 e 2003).

Tais argumentos, embora atraentes, carecem de aporte empirico de vulto®. O controle,
como posto por O’ Donnell e outros, ndo corresponde a nenhum modelo existente no mundo
real, mesmo em democracias procedimentais consolidadas. Japdo, Itdlia, Estados Unidos e

Alemanhativeram de lidar com corrupcao politica sistemética e baixa accountability.*

Entretanto, existem diversos padrdes de interacdo entre presidentes e assembléias. As
consideracbes sobre os diferentes tipos de interacdo passam pela estratégia dos atores
envolvidos, conforme os incentivos que existam. Os sistemas presidenciais na América
Latina, nos anos 90, demonstraram desempenho superior a0 de décadas anteriores,
especidmente no que diz respeito ao funcionamento de institui¢cdes representativas. Uma

amostra disso foi 0 impeachment ou quase-impeachment de presidentes por meio de acdes

% Curiosamente, Sanchez de Dios (2000) chama de “cooperacdo”, na Espanha, & mesma estratégia que
O’ Donnélll (1998) denomina“cooptagén”, na América Latina.

% Para 0 Brasil, excegdes s os trabahos de Azevedo e Anastasia (2002), Lemos e Llanos (2005) e
Figueiredo (2001 e 2003), esse Ultimo ¢ om aporte significativo paraa compreenséo das CPIs.

% No caso dos EUA, convém lembrar da repressio sistemética do Estado a movimentos afro-americanos,
latinos e pacifistas nos anos 60, e 0 escandao IrdContras nos anos 80 (Fox, 2000). Além disso, apo6s 2001,
assistiu-se auma centralizagdo e aumento de discricionariedade do poder executivo, em face da crise nacional
pos-atagques terroristas (Mayer e Price, 2002).
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legidlativas, dentro das institucionalidades, no Brasil (1992), na Venezuela e Guatemala
(1993), no Equador (1997), no Paraguai (1999), com a assercdo da autoridade legislativa

sobre 0 executivo, num exercicio de checks and balances (Carey, 2003).

Assim, embora as criticas ao tipo do presidencialismo latino-americano abundem, do ponto

de vista do regime, cabe medir o grau de autonomia e as prerrogativas de cada um dos
poderes nesses regimes, levando-se em consideragdo ndo exclusivamente a capacidade de
produzir leis ou a de gpropriar recursos, mas também a de vigiar, inquirir, convocar, vetar e
criar outros obstéculos ao poder executivo. Cabe problematizar e examinar o controle
horizonta empiricamente, indagando como e em qué circunstancias tal controle € exercido.

1.2. Metodologia

Trata-se de um estudo comparativo na area de estudos legislativos, com a escolha de Brasil
e EUA como casos. O propdésito é, ab comparar ambos, buscar explicaces consistentes
para o controle horizontal realizado pelo poder legislativo. O desenho comparativo
permitird compreender esse controle para aém das peculiaridades locais e da contraposi¢éo
entre democracias novas e consolidadas (Sartori, 1994 e 1997; Lijphart, 1971). Dentre as
trés estratégias comparativas sugeridas por Dogan e Pelassy (1981:128) — casos andlogos,
estudos de caso e andlises binarias —, adotei a terceira op¢do, porque permite encontrar
especificidades que os casos andlogos ndo permitem e generalidades que o estudo de caso
Nn&o comporta.

Para o Brasil, o periodo compreende os primeiros dezesseis anos da nova Constitui¢éo
(1988-2004), quando também foram escritos ou adgptados os novos regimentos da Camara
e do Senado Federal®. Para os EUA, a andlise centra-se no periodo entre 1973 e 2000. A
ultima reforma ampla no Congresso norte-americano, de 1970, descentralizou as atividades
€ aumentou 0s recursos para as atividades de controle, e foi complementada por |egislacdo

ordinaria entre 1973 e 1974. Esse conjunto de normas dos anos 70 afetaram as estratégias e

3 O regimento do Senado Federd é de 1970, mas foi diversas vezes aterado desde 1988.
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incentivos para os parlamentares praticarem a fiscalizagdo (Aberbach, 1990, 2001) e, por

iSS0, S80 0 marco da pesguisa

Embora hga diferencas culturais, historicas, econdémicas e politicas entre Brasil e EUA,
ambos partilham de diversas caracteristicas. Sao regimes presidencialistas, federativos,
bicamerais, com uma semelhante divisdo interna de trabalho nos seus legislativos e com
instrumentos de controle simétricos. Além disso, a constituicdo e varias ingtituicdes
brasileiras foram desenhadas sob influéncia do constitucionalismo norte-americano. Mas
cada um dos sistemas tem suas peculiaridades, especiamente no que diz respeito ao
funcionamento de seus | egislativos.

O Brasil, como outros paises latino-americanos, se encaixaria no padrdo de legislativo
reativo®, segundo estudos recentes, com cerca de 85% das normas com origem no poder
executivo (Figueiredo e Limongi, 2001; Pessanha, 1997; Lemos, 2001; Ricci, 2003;
Amorim Neto e Santos, 2003), mas que ndo o distingue muito de outros parlamentos.
Alguns autores apontam 0 congresso brasileiro também como recalcitrante, pelo uso
intensivo de medidas provisorias™, de interferéncia na agenda congressua e pelo menor
peso de suas emendas legidativas, embora esse ultimo quesito ainda espere por
demonstracdo empirica (Cox e Morgenstern, 2001; Figueiredo e Limongi, 2001; Pessanha,
1997). De outro lado, 0 congresso certamente barganha e mostra sua maleabilidade ao
negociar com pork e cargos, especiadmente os ministeriais, e € notavel que o uso de
instrumentos unilaterais caia quando o presidente mantém uma base politica no congresso
maior e mais estavel, ao dividir poder com outros partidos (Amorim Neto, 2002; Ames,
2002; Samuels, 2002).

Aliés, por sua natureza multipartidaria e altamente fragmentada, o governo de coalizéo é

uma exigéncia>: é a tinica maneira de se chegar a decisdes, especialmente quando maiorias

%2 Para uma di scussdo sobre presidencialismo proativo e reativo, cf. Maiwaring e Shugart, 1999.

3 Com vistas aregulamentar seu uso abusivo, foi promulgada, em 2001, a Emenda Constitucional no. 32.

# Sistema de coaliz2o e sistema de Westminster, cf. Liphjart, 1984. Para elaboraco sobre o presidencialismo
de codiz&o brasileiro, cf. Abranches, 1988.
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qualificadas sdo exigidas®. Nos EUA, a construcdo da base parlamentar ndo passa por
nomeacOes de membros de gabinete como no Brasil, por vérias razdes, a principa delas
porque o sistema ali, bipartidario®®, com altas e ascendentes taxas de votagd com a
lideranca, deixariam claras as maiorias no Senado e na Camara (Dodd e Oppenheimer,
2001).

Os Estados Unidos apontariam para um executivo menos dominador, tratado na literatura
como proativo, com cerca de 60% como 0 minimo de proj etos apresentados pelo executivo,
com pelo menos 80% delas adotadas. E, assim, um caso desviante da generalizacgo de que
0 gabinete monopoliza a atividade legislativa (Olson, 1994). Devido a0 impedimento do
executivo de iniciar legislacdo e de interferir na agenda legidativa por meios formais, o
presidente utilizaria menos seu poder unilateral. Mas essa questéo € bastante polémica. Nas
Ultimas décadas, 0 uso de executive orders — o0 equivalente aproximado das medidas
provisorias no Brasil — tem sido cada vez maior, especiamente quando 0 congresso ndo e
cooperativo, e criticase 0 presidente “imperial”. 3 Seu uso mais intensivo apdia-se na
ambiguidade das instituicdes, umavez que ndo esta previsto naestrutura formal do governo
(Moe and Howell, 1999).%

Existem ainda cinco outras diferencas ingitucionais relevantes entre os dois
presidencialismos que podem influenciar as respectivas rel agcdes entre os poderes.

% Caso das Leis Complementares e Emendas Constitucionais.

% Ha uma ampla discussfo sobre se o sistemanos EUA é de fato bipartidario. A parte de Cox e McCubbins
(1993), Sinclair (1989), Aldrich e Rohde (2000), que defendem o papel dos partidos, outros autores afirmam
gue o comportamento n&o se dinha apartidos, mas a preferéncias individuais (Khrebid, 1991 e 1998; Snyder
e Groseclose, 2000).

370 termo “presidénciaimperial” erabastante usado nos anos 60 nos EUA parareferir-se ap presidente e seus
assessores. Diziarespeito ao crescimento dainstituicéo da presidéncia e a ampliagdo de prerrogativas do
presidente. Cf., Schelinger, 1998.

% Além disso, estudos tém demonstrado que crises nacionais servem para centralizar poder no executivo.
Como citado anteriormente, os eventos de 11 de setembro de 2001 fizeram com que os poderes presidenciais
fossem mais unilaterais, usando fontes constitucionais e legais para ta (Mayer e Price, 2002). Detences
secretas de estrangeiros gpds 0s aagues, novas regras relacionadas aos direitos civis, tribunais militares,
guebra de sigilo fiscal, bancério, patrimonial, dentre outras iniciativas, foram possiveis em decorréncia de
nova legid acdo que d ao executivo poderes desproporcionais e unilaerais (Oliphant, 2001; Goldstein, 2001),
baseada na argumentacéo do presidente de que a divisdo de poderes € uma ameaga a seguranca nacional, uma
vez que a crise demanda flexibilidade, sigilo, rapidez, coeréncia; e nenhuma outra instituicdo tem maior
concentracdo dessas cepacidades do que a presidéncia (Baker, 2002). Curiosamente, s80 0S MesMos
argumentos citados no Brasil para o uso de medidas provisorias. flexibilidade, rapidez, coeréncia, entretanto
mais relacionados ao mercado e & administragéo publica.
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O poder de intervir diretamente na agenda legidativa, por meio dos pedidos de urgéncia
para projetos de seu interesse, € um deles: 0 sistema brasileiro tem e o norte-americano,
ndo. Os pedidos de urgéncia dispensam a maioria das formalidades regimentais e criam
privilégio sobre as demais matérias (Ricci, 2003; Figueiredo e Limongi, 2001)*. Nos EUA,
essa influéncia na agenda é informal, por meio das liderangas no Congresso (Davidson e
Oleszek, 2004).

Outra prerrogativa que o presidente brasileiro tem, e o norte-americano ndo, é o direito de
iniciar legislacdo. Ficam muito claras quais sdo as propostas de origem de outro poder: os
projetos que levam seu nome na origem e as MPs. Ja nos Estados Unidos, embora possa
editar as executive orders, 0 executivo ndo pode iniciar leis e os projetos de interesse da
administracdo sdo0 apresentados por membros do congresso. S&o as informamente
denominadas administrative bills. Quando interessado em uma proposta, 0 presidente usa
das executive communications, dentre elas 0 State of the Union Address™, para recomendar

alegislacdo de seu interesse™.

A proposta do presidente, apresentada por parlamentar ou por comisséo pode, entretanto,
ser dterada antes da apresentac&o. Disso decorre que € mais dificil separar as preferéncias
dos parlamentares e do presidente e assim identificar quais s8o 0s projetos do governo e
guais séo os projetos dos membros individuais. Em outras palavras, quais sdo as

preferéncias do congresso e quais as do executivo™.

Outra diferenca fundamental entre os dois sistemas € que, no Brasil, a exemplo do que

ocorre nos parlamentarismos, permite-se a ocupacédo simultanea de cargo ministerial e

% Esse é um dos elementos pdos quais o sistema brasildro é considerado um intermediério entre
presidencialismo puro e parlamentarismo puro (Cox e Morgenstern, 2001).

“0 Mensagem presidencia que abre os trabahos legislativos, todo 20 de janeiro de cada ano, em que o
presidente faz andise da situagéo do pais e recomenda acdes |legislativas.

4l Tais comunicagdes ou recomendagdes s30 encaminhadas para a comissio pertinente e ali o presidente da
comiss&o ou 0 membro mais antigo da minoria (nos casos de governo dividido) apresenta a proposta.

“2 Sobre prerrogativas para apresentacéo das |, cf.
http://thomas.|oc.gov/home/lawsmade.bysec/sourcesofleg.html
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mandato eletivo federal, ainda que seja necesséria a licenca do cargo™. Nos EUA, o
presidente ndo pode nomear um membro do congresso para seu gabinete, a ndo ser que o
parlamentar abra mdo de seu cargo®. Isso reforca, no caso brasileiro, a interface entre
executivo e legidativo, num sistema mais proximo ao parlamentarismo do que na separacéo
total, como nos EUA. Uma contrapartida a independéncia do executivo norte-americano € o
seu processo de confirmagdo de autoridade, em que os membros do gabinete passam por
aprovacdo do congresso (advice and consent)®, enquanto no Brasil eles 80 responsivos
somente ao presidente™.

A quarta diferenca instituciona relevante diz respeito a forma de organizacéo interna dos
dois parlamentos. Nos EUA, aplica-se o sistemawinner-takes-it-all - aos vencedores, tudo:
a maioria controla todos os beneficios e cargos dentro da instituicdo, o que promove o
fortalecimento de um dos partidos, o mgjoritério. Esse elemento reforcaria as identidades e
o cartel partidario (Carey, 1992; Cox e McCubbins, 1993).* Ainda que essa linha
explicativa seja contestada — lembro a extensa discussdo sobre se 0 sistema é centralizado
nas maos dos partidos, descentralizados nas méaos das liderancas de comissdes ou se 0
congresso € um colegiado fragmentado cujo motor sdo preferéncias individuais -, essa
caracteristica forma do sistema norte-americano é bastante distinta do sistema brasileiro e

acredito que tenhaimpactos na distribuicéo de direitos e prerrogativas.

No congresso brasileiro, a distribuicdo de poder e recursos se da de maneira proporcional
a0 numero de cadeiras que cada partido detém. Dessa forma, promove-se a negociacdo

entre os diferentes interesses, uma vez que as regras majoritarias estdo dadas, e promove-se

“3 Constituicap, Art. 56, Inciso |. Emborana préticao ministro em exercicio ndo vote, ha a possibilidade de
seu afastamento provisdrio pararetomar a cadeira legislativa, votar e retonar ao cargo de ministro. Ou sgja: o
afastamento néo € definitivo.

“ Constitui ¢80 norte-americana, Artigo |, secéo 6.

“> Os membros do gabinete sim, mas os chefes das agéncias independentes ligadas & Casa Branca, no.

“ Mais informagBes sobre o processo de confirmagéo de autoridades nos dois paises nos capitulo 3 e 4.

4" Assim, se o presidente é do partido republicano e amaioria é republicana— caso da atud legislatura, 2005-
2006 -, fica claro que os apoios serdo dados ao presidente e que os republicanos ocupardo todas as
presidéncias de comisséo e a presidéncia da cdmara baixa. No Senado, € 0 Vice-Presidente da Republica que
assume as fungdes de presidente dainstituicdo, sem direito, no entanto, avoto. Se o presidente é republicano e
a maioria é de democratas em cada uma das casas do congresso, 0 governo serd dividido, e o presidente
enfrentara maioria democrata, com seus cargos e estrutura de beneficios. Nesse caso — governo dividido — ha
maior uso dos poderes de veto (Cameron, 2000) e o0 uso de poderes unilaterais (Tiefer, 1994).
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o logrolling®, ou as trocas parlamentares: as minorias detém espaco e poder, e se
organizadas em blocos, podem conformar-se como pontos de veto. Nos EUA, os
perdedores ndo tém poder de agenda e ndo podem, por exemplo, convocar audiéncias
publicas; no Brasil elas se fazem importantes por terem acesso a bens que sdo de interesse

damaioria

Por ultimo, as prerrogativas quanto a legislacdo que pode ser iniciada pelos dois
congressos é fundamentalmente importante e tém impacto direto na quantidade e quaidade
do controle horizonta a ser exercido pelos congressos. O congresso norte-americano € o
responsavel por “apropriar” — definir - 0s recursos a que 0 poder executivo tera acesso.
Além disso, € ele quem cria os programas, atividades e agéncias do governo, por meio de
legislacdo autorizativa, que determina valores, prazos de funcionamento, objetivos dos
Orgéos e aé mesmo nuimero de servidores e carreiras. As duas prerrogativas inexistem no
sistemabrasileiro: 0 congresso somente apresenta emendas limitadas e ndo-compulsorias ao
orcamento — a discricionariedade € do executivo quanto a sua execucdo — e esta impedido

de legislar sobre a estrutura organizacional do poder executivo.*

De forma que, segundo essas caracteristicas, o sisema brasileiro seria semi-presidencialista
com maiorias legislativas formadas a partir de codlizdes, caracteristicas hierarquicas e
concentracdo de poderes nas méaos do presidente, 0 que resultaria num congresso reativo —
ainda que se deva levar em conta 0 argumento de que esse € um comportamento
estratégico. Ja o sistema norte-americano se apresentaria como um sistema presidencialista
“puro”, com clara separacdo de poderes, prerrogativas legislativas ampliadas e maiorias
formais, o que promoveria seu carater transacional e conflitivo. O brasileiro seria mais

cooperativo, 0 norte-americano mais concorrente.

“8 Arnold (1990) — troca de votos dentro da instituicap, ou barganha. Num sistema winner takes it all ndo ha
incentivo para se negociar com a oposicdo, porque o controle é total. Mas num sistema proporciona de
divisdo de poderes, os diferentes tém que buscar um meio termo, porque Mesmo que um grupo majoritario
tenha controle sobre muitas comissies — e os poderes correspondentes de agenda -, ndo terd sobre todas, e
sera obrigado a negociar com aqueles que detém o poder de agenda quando suas preferéncias ali estiverem em
jogo. Damesma forma, as minorias, que num sistema biné&rio seriam ignoradas, tém mais poder de barganha e
de veto num sistema proporciona.

“ Constituicap, Titulo 1V, Capitulo |, Secdes |1, 111 e V. Cf. mais detalhes sobre essas duas prerrogativas no
capitulo referente a descricdo de mecanismos de controle nos EUA.
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A andlise que serd redizada no presente trabalho partira de algumas das variaveis mais
usadas nos estudos legislativos para se chegar a um modelo de explicacdo do controle que
envolva questdes individuais, institucionais e conjunturais, a partir do emprego de técnicas
gudlitativas e quantitativas. De um lado, foram realizadas entrevistas e analises de
documentos e arquivos. De outro, elaborei extenso banco de dados, entre 2003 e 2005, que
conta com 3.114 casos de controle no Brasil e 47 mil audiéncias publicas nos EUA,
compiladas do Policy Agendas Project, University of Washington. As variaveis
dependentes sdo o0 volume de controle horizontal — a quantidade de controle — e o tipo de
controle, segundo classificagdo de McCubbins e Schwartz (1984) para darmes e patrulhas,

ou controles induzidos por eventos, no primeiro caso, e rotineiros, no segundo.

Além dos casos, 0 banco conta com as sete variaveis independentes que serdo utilizadas
para a andlise do controle horizontal nos dois paises (partidos politicos, popularidade
presidencial, periodos eleitorais e de lua de mel, casas legislativas, 6rgédo decisorios
internos do congresso), além de outras que julguei necessarias para a descricdo do modelo

de controle realizado no Brasil, dada a escassez na literatura brasileira sobre o tema.

1.3. Plano datese

A tese estd estruturada em oito capitulos. No capitulo 2, gpresento o conceito de controle
horizonta utilizado e, em seguida, discuto trés diferentes perspectivas tedricas que debatem
como, quando e em qué condi¢cbes o controle legislativo pode ocorrer, derivadas da
literatura sobre producdo legislativa. Além disso, proponho as hipéteses de trabalho que
articulam elementos de cada uma das trés perspectivas, defendendo que a combinacdo das
distintas teorias pode dar uma melhor compreensdo das complexidades do processo

politico.

Os capitulos 3 e 4 trazem a descricdo dos instrumentos de controle horizontal disponiveis
nos EUA e Brasil, respectivamente e, quando cabivel, sua evolucéo histérica. Mas além da
descricdo nas normas, 0s capitulos trazem dados empiricos que demonstram a existéncia de

controle horizontal nos dois paises e seu incremento nas Ultimas décadas. Os dois paises
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tém tradicbes legais diferentes e isso se reflete no desenho institucional: o Brasil é mais
positivado, com regras e instrumentos constitucionalizados e detalhadas em regimentos, 0s
EUA, de tradicdo consuetudinéria, ndo trazem regras explicitas na constituicdo, embora
tenham varios estatutos legais definidores do controle. A escolha de apresentar o controle
horizonta por paises em separado, e ndo por variaveis, foi exatamente para que se pudesse
conceber um modelo complexo e detalhar 0s instrumentos ou processos que inexistem no
outro. Ao fina do capitulo 4, sobre o Brasil, trago uma andlise resumida dos modelos de

controle que se pode depreender da comparacao entre 0s dois paises.

Oscapitulosb, 6 e 7 trazem o teste das hipdteses apresentadas no capitulo 2. No capitulo 5,
além de dar informagdes sobre o banco de dados que utilizo e aprofundar a descri¢do das
variaveis dependentes e independentes escolhidas, faco o teste de trés hipoteses
relacionadas a racionalidade estrita dos parlamentares: a primeira, de que todos os
parlamentares, independentemente da afiliacdo partidaria e/ ou preferéncia ideoldgica,
promoverdo a atividade de controle horizontal (H1). A segunda e a terceira dizem respeito
aos ciclos eleitorais e como eles afetam o0 volume e tipo de controle horizontal: a hipotese
de que o volume de controle é maior em anos ndo-eleitorais (H2); e a de que a propor¢éo
de controles do tipo “darme” € maior em anos eleitorais do que em anos ndo eletorais
(H3).

No capitulo 6, apresento o teste de mais quatro hipdteses, as duas primeiras sobre
bicameralismo e as demais sobre descentralizacdo da organizacdo legislativa. No que diz
respeito ao bicameralismo, testo se 0 volume do controle serd maior no Senado do que na
Céamara (H4) e se 0 Senado gpresentara uma propor¢do maior do que propostas do tipo
patrulha (H5). As demais ndo sd0 hiplteses comparativas, uma vez que 0 processo de
descentraizacdo nos EUA foi t&o radica que a atividade legislativa, ali, é a atividade das
comissdes. No Brasil, a0 contrario, existiria uma centralizacdo decisbria no plenério.
Assim, as hipoteses sobre descentralizaco sdo aplicadas a0 caso brasileiro e perguntam se
0 volume do controle sera maior nas comissdes do que no plenério (H6) e se o tipo de
controle realizado sera mais de patrulha nas comissdes e mais de alarme no plenério (H7).
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No capitulo 7, serdo colocadas as hipoteses relacionadas a0 presidente: como partidos
politicos com base do governo, apoio presidencial e periodos de lua-de-mel afetam o
volume do controle. A primeira afirma que, em sistemas bipartidarios, o volume do
controle sera maior quando houver governo dividido, ou partidos distintos ocupando a
presidéncia e a maioria do congresso; da mesma forma que, em sistemas mutipartidarios, o
volume do controle serd tanto maior quanto menor for a base de apoio do governo no
parlamento (H8). Em seguida, testo se atos indices de apoio da opinido publica ao
presidente afetam negativamente o volume de controle horizontal (H9) e, por ultimo, testo
se 0 volume do controle sera menor durante periodos de lua-de-mel, entendidos como os
primeiros seis meses de governo (H10).

Por fim, o capitulo 8 traz as conclusdes onde, além do resumo dos principais achados

empiricos e tedricos, aponto as limitagdes do estudo e futura agenda de pesquisa.
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“Tao importante quanto legidar é constantemente vigiar o governo. Olhar
diligentemente para cada assunto do governo e falar elogiientemente sobre
0 que vé é a funcéo apropriada de um corpo representativo. Esse corpo deve
ser os olhos e a voz, e incorporar a sabedoria e a vontade de seus membros.
A func&o de controle do Congresso deveria ser preferida até mesmo a sua
funcéo legislativa”.

Woodrow Wilson (1885:297)

2. Perspectivas Tedricas. 0 que pode afetar o controle horizonta ?

Com relagdo ao controle, a literatura trata democracias consolidadas e novas com duas
abordagens distintas e ndo raro com viéses que descrevem as primeiras como exemplares e
as segundas como imperfeitas. Aqui, trato simetricamente os dois tipos de democracias.

Nesse capitulo, apresento 0 conceito de controle que utilizo na tese e, em seguida, discuto
trés diferentes perspectivas tedricas que debatem como, quando e em qué condigdes o
controle pode ocorrer. Ao fim, apresento pressupostos e hipéteses de trabalho que articulam
elementos das trés perspectivas descritas, com 0 objetivo de demonstrar que o volume do
controle em ambas as democracias pode ser afetado pela maximizagcdo eleitoral, por

instituicOes e pelarelagdo com o presidente.

Essa proposta de conjugar elementos de mais de uma teoria ndo € nova na linha de
pesguisa. Muitos investigadores conjugaram algumas das hipoteses tedricas gpresentadas
por diferentes abordagens, utilizando metas parlamentares e constrangimentos
ingtitucionais e ambientais para identificar padrdes que, dias, nem sempre s amplos e
consistentes como predizia a literatura normativa até a década de 70 nos Estados Unidos
(Ogul, 1976; Ogul e Rockman, 1990; Scicchiatano, 1986; Huber e Shipan, 2000 e 2002;
Aberbach 1990 e 2001). Além disso, a combinacdo de teorias diferentes, ou mesmo
conflitantes, pode resultar em maior profundidade da analise e uma melhor compreensdo
das complexidades do processo politico (Khrebiel, 1998).
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2.1. Controle horizontal: definicéo e tipologia

Segundo o dicionario Aurélio, “controle” pode significar dominio, fiscalizagdo para que
ndo hgja desvio de norma preestabelecida, ou sinénimo de autodominio fisico e psiquico. O
Oxford Dictionary conceitua controle intercambiavelmente a partir de vérios termos:
accountability, checks and balances, responsability, answerability, “definidos

essencialmente um pelo outro” (Elster, 1999:255)%.

Nos sentidos comuns em que pode ser empregado, o termo “controle”’ remete a concepcao
de poder, contencdo ou guste. Positivamente, “controle” implica no exercicio legitimo de
graus variados de poder para evitar ou minimizar comportamentos destrutivos e abusivos.
Negativamente, 0 termo descreve o uso do poder para cercear liberdades e direitos, ainda
gue tal contencdo se legitime pelalei. O controle implica, de um lado, um contelido de
obrigac&o entre sujeitos e, de outro, a sancdo. Pode, ainda, ocorrer preventivamente, para se

evitar um desvio, ou corretivamente, para sanar um comportamento desviante.

Na teoria democrética, “controle” é um termo amplo, que diz respeito a relagcéo entre a
esfera sociad e a estatal (vertica), assim como as relagbes entre instituicdes estatais
(horizontal), e o controle societa teria impacto positivo sobre o controle intra-estatal. O
controle da assembléia sobre a administracdo €, assim, apenas uma parte significativa, mas
ndo exclusiva, dessa ampla rede de sistemas de controle que articula diversos atores e
interesses da esfera estatal e ando-estatal (Smulovitz e Peruzzotti, 2003).

Utilizo aqui o conceito de controle aplicado as relacdes entre poderes, em que um deles, o

poder executivo, deve a uma segundo, o poder legislativo, obrigacfes ou informagdes. O

% Quanto & origem do termo, Kenney (2003) recorda que os termos accountable e accountableness ja surgem
nos séculos 16 e 17, respectivamente, e que accountability aareceu nos trabalhos de Samuel Williams, em
1794, The natural and civil history of Vermont. Nos Federdistas n°s 55 e 56, Hamilton usa os termos
accountable e unaccountable no sentido de accountability vertical posto na literatura— elo entre os eleitores e
eleitos, uso para a palavra, mas ndo do conceito, desde meados do século XIX. Em 1849, George Grote usou
0 termo em seu Histéria da Grécia. Uma década depois, seria usado por John Stuart Mill para discutir a
accountability dos governos com relagdo ao povo. Dunn (2003) distingue entre accountability e responsibility
como obrigacdo paracom publico, por parte de e €itos, no primeiro caso; e como obrigacéo de burocratas para
com os agentes laterais eleitos, no segundo. Essa ndo é a escolha agui: trato do controle lateral como
accountability, também.
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gue chamo de controle horizontal, parlamentar ou legislativo, intercambiavelmente, é

aquele que diz respeito ao controle e acompanhamento das atividades de governo, para o

gué os parlamentos dispdem de mecanismos como audiéncias publicas, convocagdes de
autoridades, requerimentos de informacdo, instalacdo de comissdes especiais, homeacao
de autoridades, dentre outros. Corresponde ao anglo-saxdnico oversight: a vigilancia do
governo, que no trabalho surge ainda como sinénimo de “executivo” ou “administracéo”
(Sartori, 1987a:189; Oleszek, 1995; James, 2002; Aberbach, 1990 e 2001). Esse conceito
equivale ao que Sartori chama de “controle politico” (1987a) e, portanto, distinto de sua
propria definicdo de “controle legidativo”, por ele circunscrito ao poder de influenciar a
legislacéo, e.g. por meio de emendas (Sartori, 1987a:189).

E, portanto, um conceito relacional, porque nele se estabelece quem deve prestar contas a
guem (Fox, 2000), e pode ser antecipatorio — ex ante, no sentido de ocorrer antes ou
durante 0 desenho e a implementacdo de determinada politica; ou ex post, depois de sua

implementacdo (Ogul e Rockman, 1990; Harris,1964).

Esse conceito também ndo contempla a obrigatoriedade da sancéo forma das instancias

fiscalizadas, embora possa haver a sancéo informal. Apesar de alguns autores configurarem
a accountability sem sanc¢do forma como uma forma menor de controle (O’ Donnell, 1999;
Kenney, 2003; Manzetti e Morgenstern, 2003), existem outros beneficios para operadores
internos e externos que podem advir do controle sem san¢éo: é o caso da publicidade das
acOes do governo. A publicidade dada a informagBes que antes se circunscreviam a
burocracia estatal favorece sua apropriagdo por grupos societais organizados e a midia,
promovendo e/ ou fortalecendo a accountability vertical e mesmo trazendo indicios que
outras agéncias edtatais autorizadas possam utilizar para a punicdo (Schedler, Diamond e
Plattner, 1999; Smulovitz e Peruzzoti, 2003). Além disso, se o fim do controle €, além de
identificar falhas, promover sua correcéo, 0 soar de um aarme no Congresso pode ser 0
suficiente para que hga adaptacdes no comportamento do governo e sua burocracia e tais
erros e fahas sgjam corrigidos. Assim, embora reconheca 0 papel da sancdo como
importante para o controle, o conceito aqui ndo contempla sua obrigatoriedade.
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Assim, controle legislativo, aqui, ndo diz respeito ao controle legislativo no sentido de
Sartori (19874), de propor, aprovar, arquivar, rejeitar ou modificar os projetos de lel e
dterar preferéncias do executivo®. Também n&o diz respeito ao controle investigativo, que
pretende unicamente identificar e sanar ilegalidades, desvios, desonestidade, malversacéo,
ineficiéncia e corrup¢do no governo — o que o conventional wisdom normalmente toma por
objeto do controle. O controle horizontal, na concepcdo utilizada no trabalho, também pode
ocorrer quando parlamentares procuram modelar ou gpoiar politicas com as quais se
identificam e atacar aquelas a que se opdem, usando o controle para diminuir alegitimidade
de um programa (oposicionista) ou para, a0 contrério, fazer sua defesa (advocacy)
(Scicchiatano,1986; Aberbach, 2001).

Por Ultimo, embora se reconhecga a existéncia de instrumentos para o controle informal ou
latente - 0 comportamento de legisladores e assessores, individua ou coletivo, que resulte
em um impacto, intencional ou ndo, sobre o comportamento da burocracia —, trato aqui
somente do controle formal ou manifesto, exercido com vistas a monitorar o executivo por
meio de instrumentos constitucionais e regimentais. Essa distingdo, entre controle latente
ou manifesto, feita por Ogul (1976), rompeu com o formalismo vigente até a década de
1970 - devotado ao controle por meio de técnicas especificas, e com a rigidez
convencional entre legislar e controlar, buscando comportamentos de controle horizonta
onde existiam. O problema dessa definicdo €, porém, a amplitude: como identificar as agbes
legislativas que promovem a limitagdo do poder executivo, para aém das técnicas
especificas de controle? Poderiam entrar discursos, projetos, oficios, encontros, reunides,
telefonemas, enfim, uma gama tdo ampla que dificilmente alguma atividade ndo seria
interpretada como controle legislativo. Isso tornaria dificil — sendo impossivel — mensurg
lo.

Assim, o conceito usado, sem julgar as finalidades politicas dos agentes, é o de controle
formal, intencional, por meio de instrumentos especificos, com vistas a acompanhar as

atividades de governo.

*! Para o controle legidativo como alteragbes introduzidas em legislaco encaminhada pelo executivo, cf.
Amorim Neto e Tafner, 2002, sobre medidas provisorias. Na Argentina, cf. Manzetti e Morgenstern, 2003;
paraos casos de Peru, Venezue g, Itélia, Franca e EUA, cf. Carey e Shugart, 1998.
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No tocante as tipologias do controle legislativo, utilizo no trabalho a mais influente, que € a
distingdo feita por McCubbins e Schwartz (1984), em que o controle legislativo teria dois
formatos. As patrulhas - police patrols - seriam de iniciativa propria, com carater
centralizado, ativo e direto, por meio das quais 0 congresso examinaria uma amostra de
atividades de 0rgéos governamentais, por meio de documentos escritos, estudos técnicos,
observacdes in loco, audiéncias publicas e convocagdes de autoridades e cidaddos. Seriam
de cardter rotineiro e os custos de informacgdes recairiam preponderantemente sobre o

CONQresso.

Por sua vez, os darmes de incéndio - fire alarms -, por natureza, seriam movidos por
circunsténcias e de carater imediatista, mais descentralizados e demandariam menos
intervencdo direta e ativa. Eles edtariam representados por um sistema de regras,
procedimentos e inclusive préticas informais que examinam as decisdes administrativas.
Muitas delas permitiriam que individuos e grupos de interesse organizados tivessem acesso
a informagdes e a0 processo de tomada de decisdo; outros levariam as agles as cortes
judiciais; outras facilitariam a ag@o coletiva por grupos de interesse comparativamente
desorganizados. Os custos informacionais recairiam sobre os diversos agentes, dividindo,
portanto, os custos. A diferenca entre ambas as formas € que as patrulhas teriam por meta
oficial e principal o controle. Os alarmes poderiam seriam incidentais a outras fungoes,

como as audiéncias sobre orgamento.
2.2. O Controle Horizontal: trés abordagens tedricas e hipdteses de trabaho

A literatura concernente a producdo de leis no parlamento — sua eficacia e eficiéncia —
trabalha com trés perspectivas principais. a teoria da escolha racional em sua vertente
estrita, em que os aores sd80 maximizadores de utilidade e os resultados dependem
exclusivamente de suas preferéncias; a neo-ingtitucionalista, em que regras e procedimentos

institucionais s3o relevantes para a compreens3o dos resultados™; e a partidaria, em que é

2 O neo-ingtitucionalismo contrapde-se a0 “velho institucionalismo” no sentido de que esse preocupava-se
basicamente com aspectos formais-legais do governo, com foco na méguina governamentd. No neo-
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problematizada a idéia de “governo dividido”, ou sgja, a posicdo do parlamentar e seu
partido com relagdo ao partido do presidente. Cada uma delas assume pressupostos

especificos sobre o funcionamento do Congresso.

Alguns estudos empiricos sobre o controle legislativo tém utilizado algumas das variaveis
centrais de cada uma dessas abordagens, mas de uma maneira ainda muito experimenta
(Bala e Deering, 2001). Como a literatura, até os anos 80, pressupunha a auséncia do
controle, foi somente nas duas Ultimas décadas, e por uma parcela reduzida de estudiosos

do legislativo, que houve um empenho em se qualificar e demonstrar o controle | egislativo.

Utilizadas individualmente, as trés abordagens possuem deficiéncias. No caso da
abordagem mais estrita, embora a l6gica da conexdo eleitora possa explicar muito, ndo
apreende aspectos importantes: o interesse da burocracia, 0 expertise instituciond, a
mudanga no humor politico, o papel dos partidos politicos. A atividade de controle no
congresso, um ambiente t&o complexo e dinamico, sO pode ser explicada a partir da
interacdo de fatores individuais, conjunturais, institucionais e partidarios (Ogul, 1976;
Aberbach, 2001). Se os parlamentares buscam a reeleicdo, o que € raciond, fazem-no
dentro de um desenho instituciona que estabelece e distribui poderes, e a partir dos
partidos politicos, organizadores da vida politica institucionalizada e conectores de

interesses e objetivos comuns.

Por isso proponho nesse trabalho utilizar variaveis das trés abordagens, de forma a melhor
estruturar a pesquisa, numa tentativa de utilizar “instancias tedricas intermediarias’
[Gameiro de Moura, 2003: 1] para, numa versdo que possa conjugar mais de um dos
aspectos de cada uma delas, chegar a uma descricéo mais complexa da realidade. Seria uma
combinac&o da abordagem individualista estrita - reeleicdo como meta e conexdo eleitoral;
da dimensdo instituciona, com seus incentivos e constrangimentos; e de uma dimensao

relativaao jogo entre os partidos politicos, como organizadores da vida politica.

institucionalismo, as institui¢des politicas ganham mais autonomia, e a politica passa a ser um intrincado
encontro de ingtitui¢Bes, individuos e eventos (Gameiro de Moura, 2003).
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Preferéncias Individuais A abordagem mais estrita, que enfatiza as preferéncias
individuais, parte do pressuposto de que a motivacdo do parlamentar deve ser o ponto de
partida analitico. Sua motivagdo € a da maximizacdo eleitora — reeleicdo. Uma vez que os
legisladores estdo sujeitos a eleicdes periddicas, e 0 espaco eleitoral € o geogréfico, a
“conexdo eleitoral” significa que todo membro do congresso tem fortes incentivos para
buscar atender aos interesses especificos dos eleitores de suaregido. O voto geogréfico tem
importante papel, uma vez que estabelece eleitorado localizado, favorecendo, assim, o
atendimento de interesses concentrados (Mayhew, 1974; Fiorina, 1977a , 1977b e 1982;
Khrebiel, 1991; Hinich e Munger, 1997).

Assim, a reeleicdo como meta estabelece que os politicos agem intenciona mente e coloca
0s atores no centro da analise. A politica € o resultado dalutapelo poder empreendida pelos
homens, e o resultado dessa luta. Mas 0 mais importante € que essa “busca da reeleicdo

estabelece uma relacéo de accountability com o eleitorado” [Mayhew, 1974:6].

A despeito de sua complexidade e diferenciacOes, o modelo de comportamento raciona

funda-se basicamente nos seguintes elementos:
a) o ator sabe, dentro de certos limites, o que desgja, ou sua preferéncia;

b) ele € capaz de ordenar suas preferéncias, metas, valores e edratégias de maneira
decrescente (da mais preferida para a menos preferida) e de maneiratransitiva (se prefere A
aBeBaC, preferira AaC);

) suas escolhas sdo consistentes. Uma preferéncia € consistente se o individuo, quando
apresentado varias vezes a opgdes semelhantes, em situacbes semelhantes, faz sempre as

mesmas escolhas;

d) o aor escolhera aquilo que maximizara sua satisfacdo, dentro de um leque de

aternativas finito e fixo, na espera de que os beneficios esperados excedam os custos; e

€) as acoes dos individuos serdo afetadas pela natureza do bem (se € publico ou privado);
pelo timing dos beneficios recebidos e dos custos incorridos; pelaincerteza que pode existir
sobre a dimensdo exata de custos e beneficios (McKenzie e Tullock, 1985; Green e
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Shapiro, 1994; Elster, 1989; Przeworski, 1988; Riker, 1990; Knight, 1992; Hinich e
Munger, 1997).

No modelo apresentado, os legidadores, agindo de acordo com a racionalidade estrita ou
instrumental — uso de meios especificos para atingir sua meta —, buscam a maximizagéo
de status, poder, dinheiro ou ideologia via reeleicdo. A reeleicdo € o objetivo dominante,
mas quando ela ndo se encontra sob risco, 0s parlamentares podem agir com maior margem
de liberdade (Arnold, 1990)>.

Assim, é raciona que os membros do congresso procurem em toda sua atividade resultados
e gpoios que possam gjudé-los a reeleger-se, sem custos associados ou a um custo baixo
(Mayhew, 1974). Criticar 0 executivo pode gerar créditos e ter baixos custos,
especid mente se a informag&o recai sobre outro agente e ele ndo € acusado de inviabilizar
politicas publicas. Se aprincipa metados parlamentares € a reelei¢céo, embora néo se esteja
discutindo com que fim, tudo aguilo que Ihe permitir criar um esterettipo favoravel serd
buscado. Partindo do pressuposto da racionaidade estrita, todos os parlamentares,
independentemente de afiliacdo ideoldgica, apresentardo propostas de fiscalizacdo, porque
essas podem otimizar a conexdo eleitora e, além dos objetivos do controle em si — vigiar e

influenciar as atividades de governo —, podem revigorar suas possibilidades de reeleicéo.
Disso derivaaprimeira hipotese a ser testada:

H1  Independentemente da afiliacio partidaria e/ ou ideoldgica, todos os parlamentares

promover o a atividade de controle.

Complementarmente a essa hipotese, pode-se formular uma segunda, sobre 0 impacto do

ciclo eleitoral no uso do controle. Se os parlamentares sdo orientados para a reeleicdo, esse

%3 E esse pressuposto de que o calculo eleitoral permite umamargem de manobra das preferéncias que permite
explicar porgue ndo existem somente politicas particul aristas e que Srvam ainteresses organizados. Enquanto
€ muito fécil explicar propostas que concentram beneficios geogréficos ou de interesses - porque permite ao
eleitor mapear as politicas até seu autor e, assim, premié-lo -, as politicas que auferem beneficios difusos sdo
mais complicadas de serem explicadas. Mas as dei¢les e as regras ingtitucionais legidlativas permitem a
aternancia das preferéncias dos parlamentares e acaba permitindo a satisfacdo de interesses gerais e
particulares.
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calendério afeta diretamente suas atividades no congresso. Existem diversos indicadores
gue apontam como as bases eleitorais sdo prioritérias para 0os parlamentares — como o
nimero de viagens para o distrito, quantidade da correspondéncia expedida para os
eleitores, intervencdes junto a érgéo e agéncias publicas, busca de recursos para seu distrito
etc (Cain, Fergjohn e Fiorina, 1987; Hamilton, 1992; Johannes, 1995; Jacobson 2001, 30-
35; Ames, 2002). Além disso, a producdo legislativa, j& se mostrou, diminui
consideravelmente em anos eleitorais (Lemos, 2001). O calendério eleitord move
necessariamente o parlamentar para suas bases e é razoavel supor que a atividade de
controle, assim como a legislativa, diminua consideravelmente em anos eleitorais: o tempo
é uma commodity valiosa e deve ser gasta na principal meta, que é a reeleicéo. E razoavel

esperar que anos eleitorais, assim, afetem negativamente o controle.

Além de afetar o volume do controle, pode-se igua mente esperar que os parlamentares
busquem, nesses periodos, exercer atividades de controle legislativo menos onerosas do
ponto de vista do custo e que atenda mais prontamente aos problemas que afligem suas
bases. Assim, espera-se que, nesses periodos eleitorals, 0s parlamentares se envolvam em
atividades que ndo demandam tempo, havendo uma diminuicdo daquelas que exijam do

parlamentar o envolvimento em atividades de busca de informagéo.

Em gera, na escolha do tipo de controle a ser exercido, predomina a versdo de que
membros do congresso teriam uma preferéncia por aarmes e, consegiientemente, pouco
interesse por patrulhas. 1sso porque as patrulhas exigiriam mais tempo e dedicacéo para se
seguir as atividades de determinada agéncia e seus custos recairiam, quase exclusivamente,
sobre o Congresso. Os alarmes, ao contrario, dirigiriam sua atencdo diretamente para
guestdes probleméticas e imediatas, eventos que chamam mais a atencdo dos eleitores e
grupos de interesse, e 0s custos de identificar essas decisdes centram-se em atores externos
a0 congresso (McCubbins e Schwartz, 1984). Assim, alarmes dominariam o sistema de
controle legidlativo e serviriam mais aos interesses dos parlamentares, com o beneficio de
criar constrangimentos para burocracia e autoridades em areas importantes para
legisladores porque afetam diretamente seus eleitores.
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Se levar em consideracdo o calendario eleitoral, a hipotese de preponderancia da atividade
de alarmes é bagtante razoavel. Esse tipo de controle seria a melhor opcdo em anos
eleitorals porgque, sendo pontuais e ndo exigindo maior dedicacdo dos parlamentares na sua
preparacdo ou conducdo, ndo perturbam suas atividades eleitorais nas bases, além dos
custos recairem sobre 0 executivo. Some-se a isso que o0s darmes s motivados por
eventos imediatos, 0 que pode estar mais proximo das preferéncias do eleitorado. Os
controles de tipo patrulhas estariam, dessa forma, prejudicados. como sdo rotineiros,
continuos, centralizados e 0s custos recaem mais sobre 0 congresso, em anos eleitorais, os

parlamentares optariam por dedicar-lhes menos tempo.

Mas essa visdo ainda carece de comprovagao empirica consistente. Teoricamente, membros
do congresso podem beneficiar-se de ambos os tipos de controle, aarmes ou patrulhas,
dependendo dos incentivos e das condicdes existentes (Lupia e McCubbins, 1994). Estudos
recentes demonstram, empiricamente, que as patrulhas vém aumentando desde os anos 70
(Aberbach, 1990), uma questdo ainda problematizada na literatura (Balla e Deering, 2001,

Cameron e Rosendorff, 1993).

Assim, dos ciclos eleitorais derivam-se as duas hipoteses a seguir:

H2 O volume do controle horizontal € maior em anos ndo-eleitorais do que em

anos eleitorais

H3 A proporc¢éao de controle do tipo alarme é maior em anos eleitorais do que

em anos nao-eleitorais

O papel das instituicdes A segunda vertente tedrica, do neo-institucionalismo, estabelece
gue os resultados politicos dependem de institui¢des, dotadas de um papel autbnomo, que
induzem ao equilibrio, e influenciam o resultado substantivo. Para os neo-institucionalistas,
0s aspectos estruturais tém um papel fundamental na producéo de resultados politicos e na
propria viabilidade do sistema politico. Eles defendem que as preferéncias associem-se a
instituicdes para que se possam compreender os resultados obtidos pelo processo (Khrebiel,

1991; Hinich e Munger, 1997). Entretanto, os neo-instituciondistas diferem dos “velhos
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ingtitucionalistas’ ao buscar entender as interagdes entre individuos racionais e instituicoes,
e ndo somente descrever regras e normas: instituicoes limitam os individuos, e sdo por eles
ateradas.

Conforme essa linha tedrica, h& uma certa previsibilidade dos resultados, gracas aos
arranjos institucionais, regras e preceitos que facilitam o ganho. Existe uma assimetria
intencional na distribuicéo de direitos, que por sua vez gera viéses intencionais na provisao
de beneficios politicos (Khrebiel, 1991). Aplicado a0 tema desse trabalho, isso significa
gue os controles poderdo depender de institutos como poderes de veto (tanto do legidativo
guanto do executivo), organizac&o legislativa — e.g. nimero e jurisdicdo de comissdes-,
bicameralismo, direitos de membros individuais versus direitos coletivos, seja de natureza
partidaria ou geografica (Anastasia, 2002; Figueiredo, 2001; Lemos e Llanos, 2005;
Scicchiatano, 1986).

A descentradizacdo da prerrogativa de fiscalizar nas comissdes, por exemplo, pode ter
impacto no volume e no tipo de controle. Esse € um dado comprovado pelo aumento
expressivo da capacidade de controle do Congresso norte-americano, apos a reforma de
1970, nos EUA, que permitiu ao Congresso a criacdo de subcomissies exclusivamente para
o controle (Aberbach, 2001). Por sua vez, camaras constituidas a partir de diferentes regras
eleitorais e distintos graus de simetria (Lijphart, 1984) podem afetar os incentivos
parlamentares para o exercicio do controle® Concentro-me em duas instituicdes que
podem ser fundamentais para o resultado do controle: o bicameralismo e a organizacdo
legidlativa.

Quanto ao primeiro tema, muitos estudos concentram-se nas relagdes com a camara baixa

ou modelam legislativos bicamerais como sendo unicamerais (e.g., Shugart e Carey, 1992;

* Para Lijphart (1984), camaras com prerrogativas constitucionais e legitimidade democrética iguais sio
simétricas, e aguelas que ndo detém caracteristicas sdo assimétricas. Da mesma forma, se as cAmaras sdo
congtituidas a partir de regras eeitorais iguais séo congruentes, e se 0 s&0 a partir de regras distintas, sdo
incongruentes. Os EUA e Brasil sdo considerados um bicameralismo simétrico na arena legidativa
(praticamente as mesmas prerrogativas), com uma leve uma assmetria que favorece o Senado em termos de
controle, especialmente pela nomeacdo de autoridades e, no caso do Brasl, do endividamento externo e
interno. Para uma discussdo sobre bicameralismos simétricos/ assimétricos e congruentes/ incongruentes, cf.
Lijphart, 1984.
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Linz e Vdenzuela 1994; Ames, 2002; Cox e Morgenstern, 2001; Figueiredo e Limongi,
2001; Mayhew, 1991), o que pode levar a conclusdes enviesadas. O bicameralismo é um
aspecto importante dos sistemas politicos contemporaneos — mais de 1/3 dos legislativos
sd0 bicamerais (Tsebelis e Money, 1997; Tsebelis, 2002) - e, na América Latina, metade
dos legidativos sdo bicamerais. Seus defensores 0 vém positivamente por prover mais uma
arena de representacdo de interesses, melhorar a legislagdo, criar um contrapeso a0 abuso
do proprio poder legislativo, aumentar a estabilidade politica e reduzir incertezas (Madison,
1788; Montesquieu, 1995; Riker 1992).

Apesar disso, s80 muito poucos os estudos sobre senados ou gque o incluem na andlise do
congresso (Riker 1992; Binder, 1999; Binder e Smith, 1999; Backes, 1999; Sanchez, Nolte
e Llanos, 2005). Mas os poucos trabalhos que consideram as diferencas entre as camaras —
suas regras e assimetrias informacionas — no impacto da atividade legislativa atestam que
ha uma relacdo entre bicameralismo e demoras e impasses na aprovacdo das leis (e.g.,
Hiroi, 2005; Tsebelis e Money, 1997; Binder, 1999; Bottom et al. 2000; Ricci, 2003).

Acredito que esse mesmo impacto sobre a producéo legislativa pode ocorrer no controle
horizonta. Se ha duas camaras, €las terdo diferentes comportamentos e, portanto, o controle
legislativo resultante — tanto o volume quanto o tipo dos controles — serdo diferenciados,
por causa de regras eleitorais distintas para sua composi¢cdo (congruéncia); distribuicdo de
direitos assimétricas entre as camaras, que geram diferentes incentivos (simetria); mandatos

com duracdo diferentes; diferente natureza da representaczo. ™

Minha hipétese € a de que 0 Senado deve prevalecer no volume de controle porque:

a) os senadores tém um mandato mais longo do que os deputados e, portanto,
sofrem menos presséo do caendério eleitord;

% Lijphart (1984) afirma que os dois primeiros é que sao rea mente rel evantes, sendo durago de mandatos e
natureza da representaco indiferentes resultados de politicas plblicas, mas sua afirmacdo se contradiz no
mesmo texto.
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b) ha menos incentivo para o voto pessoa no Senado do que na Camara, tanto nos

EUA quanto no Brasil®

. Nos EUA, os tamanhos diferenciados dos distritos, em que
0 senador concorre no Estado e o deputado em circunscricdes menores, afeta as
estratégias dos parlamentares e, portanto, os resultados. No segundo, embora
senadores e deputados concorram na mesma Circunscricdo, o voto proporciond
preferencial (lista aberta) promoveria o voto pessoal nacémarabaixa;

c) participam de mais comissOes do que os deputados (Deering e Smith, 1997;
Lemos, 2002);

d) tém mais expertise do que os deputados e carreiras mais profissionais (Lemos e
Ranincheski, 2003; Tsebelis e Money, 1997);

€) sdo os responsaveis pela confirmac&o de autoridades, o que deixa para o Senado

uma prerrogativaimportante com relacdo aburocracia.

Além disso, os poderes da minoria sdo especiamente desenvolvidos no Senado norte-
americano, especialmente o poder de veto. Ele pode ser exercido por meio do hold —
suspensdo temporaria de nomeacdo de autoridade ou da tramitacdo de projeto de lei,
solicitada individua e anonimamente por qualquer senador -, e muitas vezes é usado para
forcar 0 executivo a enviar informagdes antes negadas ab Senado’’; ou por meio do
filibuster, pratica de discursar ilimitadamente no plenério, utilizada para se prolongar os
debates e assim impedir aprovacdo de leis™.

O senado brasileiro ndo tem esses mesmos instrumentos poderosos para se bloquear a
vontade da maioria, mas existem outras instituigdes que garantem as minorias poder de

barganha: as regras internas de distribuicdo de poder. Se nos EUA o sistema é cartelizado

% Paraincentivos ao voto pessod, cf. Mainwaring, 1999; Shugart e Carey, 1992; Desposato, s.d..

" Em 1991, 0 Senador Jesse Helms conseguiu suspender por 17 meses a aprovacio de um Embaixador junto
aGuiana, em troca de documentos do State Department. Cf, para outros exemplos, Fischer, 2001.

%8 E feito individualmente, e s necessarios dois tercos dos votos (60, de um total de 100) para suspendé-lo,
por meio de uma mogdo de suspensdo (cloture motion, Rule XXII, Senate Rules, adotada em 1917). Esse
guorum de 60 votos tem sido tema polémico e contestado pela maioria republicana, que o considera
incongtituciona, porque torna a maioria de facto para aprovacéo da autoridade 60%, e ndo 50% +1. O mais
longo e famoso filibuster ocorreu em 1957, quanto o Senador J. Strom Thurmond, da Carolina do Sul, fez o
maior discurso da histéria do Senado, contra o Ato dos Direitos Civis: 24 horas e 18 minutos (Legidative
History, 2005). Para mais sobre regras no Senado norte-americano, e especialmente o filibuster, cf. Binder e
Smith, 1997; e Binder, 2003.
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em favor do partido que detém a maioria, isso ndo ocorre no Brasil, onde o sisema de
distribuicdo de poder € proporcional a representacdo dos partidos. Assim, pelo sistema da
proporcionalidade, coalizOes sdo negociadas e as minorias, como grupos partidarios e ndo
como individuos, tém maior peso nos processos de negociagdo™. Esses amplos poderes de

minoria favoreceriam o Senado no controle horizontal.

Umaressalva: 0 volume devera ser medido proporcionalmente ao nimero de componentes
de cada Casa. A camara baixa podera ter um volume absoluto maior do que o senado, com
menor numero de componentes, mas com relacdo ao nimero de participantes no processo,
prevaecerd o senado.

Assim, se as regras eeitorais forem capazes de influenciar os resultados, Brasil e Estados
Unidos terdo resultados distintos, porque o primeiro adota um sistema proporcional de lista
aberta para a Camara baixa, enquanto o segundo adota o sistema mgjoritério (uninomina
em turno Unico). O mesmo se pode dizer de taxas de reeleicdo (cerca de 50% no Brasil,
cercade 95% nos EUA).

Uma outra questdo diz respeito ao tipo de controle. Além do volume do controle horizontal,

pode o bicameralismo influenciar no tipo de controle exercido, se alarme ou patrulha?

E possivel que, em decorréncia de um calendério eleitoral mais espacado, do voto menos
personalizado, maior expertise, jurisdicdo sobre maior nimero de temas e mais
prerrogativas relacionadas a burocracia, 0 senado escolha predominantemente controles do
tipo patrulha. 1sso porque os seus incentivos sdo distintos dos incentivos para as camaras
baixas, preocupadas com o retorno mais imediato e por isso seriam mais orientadas para
eventos, do tipo alarme. Alguns desses incentivos seriam o calendario mais curto e as
regras eleitorais, que demandam aos deputados que estejam envolvidos em atividades mais

rapidas e cujos custos sejam mais baixos.

%9 Para esses instrumentos, cf. Lemos, 2002.
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Assim, aassercdo mais geral de que o “congresso” prefere alarmes porgque esses atendem a
guestdes problemaéticas e imediatas (McCubbins e Schwartz, 1984) pode estar equivocada,
porque trata a instituicdo como unicameral. Predigo que os senados redizardo mais controle
do tipo patrulha, rotineiros, continuos, centralizados, e as camaras realizardo mais alarmes,
porque ndo exigem maior dedicacdo dos parlamentares na sua preparacdo. 1sso néo
significa que os parlamentares de ambas as casas ndo exercam ambos os tipos de controle:
como anteriormente discutido, em teoria, os dois tipos podem beneficiar os congressistas. A

assercao, entretanto, é a de que as duas camaras apresentardo preferéncias distintas.

Derivo, portanto, duas hipoteses a serem testadas, no que diz respeito ao bicameralismo,

gue s80 comparativas entre 0S paises e entre as casas legidativas:

H4 O volumedo controle exercido sera maior no Senado do que na Camara

H5 O Senado apresentar4d uma proporcdo maior de propostas do tipo patrulha,
enquanto a Camara apresentara uma propor¢do maior de propostas do tipo
alarme.

O segundo elemento ingtituciona relevante a ser analisado é a organizacéo legislativa, mais

especificamente a divisdo de trabalho entre plenario e comissdes. Nos parlamentos

modernos, 0 elemento organizacional mais comum a ser encontrado sé0 as comissdes
permanentes (Strom, 1998). A delegac&o de prerrogativas as comissdes € a principal forma
de organizacdo interna dos legislativos e disso decorrem resultados politicos relevantes®.

Ao constituirem-se em grupos menores do que o plenario, mas idea mente representativos

desse, as comissies favorecem a participagéo de grupos organizados, facilitam o trabalho

de coleta e distribuicdo de informagfes, diminuem os custos de decisdo, abrem espaco para

a participagdo mais ativa das minorias, propiciam ambiente de negociagcdo e consenso e

permitem que 0s representantes possam atingir seus objetivos — sejam eles a redizacéo de

determinada politica publica, a vocalizagdo de grupos de interesse ou sua propria reeleicdo

(Ricci e Lemos, 2004).

% Embora adivisio de trabaho entre plenrio — a totalidade dos membros — e as comissdes — grupos menores
representativos do total - sgja um fato dos legidativos, nem todos delegam ou dividem o poder de maneira
simétrica. No sistema parlamentarista inglés, por exemplo, as decisdes sdo antes tomadas em plen&io e as
comissdes n&o tém a prerrogativa de aterélas, ao contrario do sistema presidenciaista norte-americano, em
gue as comissdes sd0 0 eemento estrutural do congresso, com duras disputas sobre jurisdicdo entre elas
(King, 1997).
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Entretanto, apesar de idealmente dever ser 0 espelho do plenério, as comissdes podem
adquirir autonomia relevante, bem como criar espagos para 0 surgimento de liderangas
privilegiadas, que se beneficiem desproporcionalmente com relagdo aos demais membros
do parlamento e da prépria comissdo®. A menor visibilidade das comissdes pode,
igualmente, criar condi¢Oes para que ai ocorram negociagdes com outros atores politicos,
sejamn eles do Executivo ou grupos de interesse, lobbies, grupos de pressdo, sem a

publicidade que deve prevalecer nos procedimentos democréticos.

Fenno (1973) argumenta que as comissdes dao oportunidades diferentes aos parlamentares
para que atinjam suas metas, numa convergéncia de aspiracdes individuais e diferentes
oportunidades oferecidas por elas oferecidas. Além do poder positivo de aprovar legislacéo,
tém o importante poder negativo de obstrui-la, impedindo que seja relatada e va ao
plendrio. Esse gatekeeping power — 0 poder de guardar para si a legislagdo - € um dos
responsaveis pela selecdo da agenda politica a ser discutida no congresso.

A explicacdo para qual o papel de fato exercido pelas comissbes € disputada por trés
distintas teorias: distributivismo, partidarismo e informacionismo. Enquanto a abordagem
distributivista trabalha com a perspectiva de que as comissdes sdo arenas de maximizagdo
eleitoral, ou nucleos cooperativos para as trocas legislativas (logrolling) (Weingast e
Marshall, 1988), a abordagem partidaria afirma que as comissdes existem para favorecer os
objetivos politicos dos partidos mgoritarios e as comissdes seriam seus “cartéis
legidlativos’ (Cox e McCubbins, 1993). Ja a abordagem informacional admite que as
comissdes seriam agentes facilitadores dos “ganhos de especidizacdo”, fundamentais para
a coleta e distribuicdo de informagdes aos congressistas e para aproximar as politicas de

seus resultados desejaveis — possibilitando, assim, areeleicdo (K hrebiel, 1991; 1998)%.

Nos EUA, aguns autores apontam a titularidade de comissdo como até mais importante do

gue o partido, ainda que nos ultimos anos as comissdes tenham perdido poder para as

®1 Além disso, nem todas as comissdes sdo igua mente importantes: algumas acumulam mais trabaho e séo
mais disputadas. Segundo Eulau (1984:598), “as regras formais dos legislativos normamente reconhecem
razoavelmente uma importancia ordenada das comissdes, conferindo a algumas comissdes privilégios que néo
conferem aoutras’. Naturalmente, os | egisladores buscam transferir-se para as comissdes mais cobicadas.

®2 Para o papel informaciona das comissdes no Brasil, cf. Pereirae Mueller, 2004.
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liderancas e para os senadores mais antigos (Deering e Smith, 1997). No caso brasileiro, ha
uma divisdo semelhante de trabaho entre comisses e plenério, mas com uma prevaléncia,
segundo alguns estudos, do plenéario sobre as comissdes, em decorréncia dos fortes poderes
de agenda do presidente (Bernardes, 1996; Pessanha, 1997; Figueiredo e Limongi, 2001;
Pereira e Muller, 2004)%. Além disso, ha a quest&o estrutural: na década de 70, 0 congresso
norte-americano foi reformado para aumentar a estrutura e recursos das comissdes e
descentraizou o processo. No Brasil, isso ndo ocorreu com a mesma intensidade. Seriam
assim dois sistemas opostos — um estruturado pelas comissdes, nos EUA, e o outro

estruturado pelo plenario, no Brasil.

Como essa divisdo de trabalho afeta o controle? Nos EUA, ndo faz sentido referir-se a
controle realizado pelo plenério, a ndo ser em situagdes atipicas, porque as atividades foram
descentraizadas nos anos 70. Do ponto de vista de onde ocorre 0 controle — como também
a parte mais importante da producéo legislativa® -, pacificamente é aceito que ocorre nas
comissdes. Assim, as hipéteses sobre descentralizacdo legislativa e controle seréo testadas
para o Brasil. Embora as hipoteses ndo sejam comparativas entre 0s paises — porque néo
realizo agui o teste para os EUA —, sera possivel comparar o perfil dos dois paises, a partir

dos resultados obtidos para o Brasil, com a ja conhecida descentralizacdo norte-americana.

No Brasil, as prerrogativas estéo distribuidas nas duas institui¢des internas. O plenario pode
convocar autoridades, pedir documentos e informacdes, avaliar propostas de fiscalizagdo e
controle. As comissdes também podem convocar autoridades, pedir documentos e
informagdes, reaizar audiéncias publicas. Ainda que esvaziadas, conforme atestam estudos
recentes (Figueiredo e Limongi, 2001; Amorim Neto e Santos, 2003; Ricci, 2003), vale a

penaaveriguar o papel das comissdes no controle horizontal .

% Estudos que tratam de outras questdes sobre as comissies brasileiras como expertise, selecdo de liderancas,
edratificacdo, cf. e.g. Diniz, 1999; Ribeiral, 1998; Lemos e Ranincheski, 2003; Lemos, 2002; Pereira e
Mueller, 2004; Santos e Rennd, 2002.

% Nos EUA, uma comissdo, a comissao de regras (Rules Committee) decide se a proposicao pode ser alterada
no plen&io — ou sgja, se recebera emendas -, quem poderd dterar e quais dispostivos, aém de definir o
tempo do debate. 1sso restringe muito a agdo dos parlamentares no plenario. O sistemabrasileiro garante mais
poderes aos individuos, porque todos os parlamentares podem apresentar emendas e ndo hé restrigdes de
dispositivo (todo o texto é passivel de receber emendas). Sao incentivos digtintos para a atuacdo dos
parlamentares.
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Trés indicadores gpontam para um papel relevante das comissdes, mesmo em legislativos
centralizados como o brasileiro. O primeiro diz respeito a producdo legidativa. Dados
disponiveis demonstram que as comissdes sd0 um locus privilegiado de legislacdo: as
propostas apresentadas por elas tém uma taxa de sucesso maior do que as gpresentadas por
parlamentares individuais (Lemos, 2001). O segundo argumento se baseia no vaor
atribuido as comissdes pelos senadores. Em survey do Institut fir Iberoamerika-Kunde,
91% responderam que a importancia do sistema de comissdes para o funcionamento do
Senado esta entre 7 e 10 (escda de 1 a 10) e 82% que elas sdo eficazes (valores entre 7 a
10, em escala idéntica a anterior) (Sanchez, Nolte e Llanos, 2005). Por ultimo, a quantidade
de trabalhos realizados pelo 6rgéo de assessoramento superior: em 2001, 69% dos trabalhos
técnicos redizados pela Consultoria Legislativa do Senado Federal (N=3387/4933)
atenderam a demandas relativas as comissdes.

No que diz respeito ao tipo de controle exercido, e ndo somente ao volume de controle,
assim como se supds que os calendérios eleitorais e 0 bicameraismo podem afetar a
escolha entre alarmes e patrulhas, testo também se 0 6rgdo onde se rediza o controle —
plenério ou comissio — afeta a escolha por um ou outro tipo de controle. E possivel que as
comissdes, mais especializadas do que o plen&io e com o tempo disponivel para se
debrucar sobre 0s temas mais técnicos, se ocupe mais com controles do tipo patrulha. O
plendrio, com uma elevada carga de demandas e disputas de agenda, sobrecarregado ainda
com as medidas unilaterais do executivo — medidas provisorias e pedidos de urgéncia,

principalmente -, se ocupara de controles mais orientados para eventos, de custos baixos.

Partindo da discussdo acima, de que as comissdes sdo um férum reduzido, diminuem os
custos de decisdo, abrem espagco para minorias, tém autonomia relativa, constituem-se em
féruns especializados, dotados de poderes negativos e positivos, e com uma agenda menos

pressionada do gque a agendade plenério, derivo que:

H6 O volumedo controle sera maior nas comissdes do que no plenario (Brasil)

H7  Otipo de controle a ser realizado serd mais patrulha nas comissdes e mais alarmes
no plenario (Brasil)
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Relacdes com o Presidente Essa linha de explicacdo centra-se na relacdo que os partidos
politicos no congresso estabelecem com 0 executivo e aspectos conjunturais que podem
influenciar nessa relacéo. Selecionei trés aspectos que podem afetar a escolha de agenda, a
producdo legislativa e a realizacdo do controle: a existéncia de governo dividido; a
popularidade presidencial; e o efeito lua-de-mel. O primeiro configura-se como um aspecto
institucional da relacdo executivo-legislativo; o segundo e o terceiro configuram-se como
aspectos conjunturais que podem afetar o controle horizontal. Embora o primeiro aspecto
diga respeito a instituicdes, os partidos politicos, ele ndo sera testado juntamente com
bicameralismo e organizacdo legislativa, porque ndo trata dessas institui¢des isoladas, mas
de maneirarelacional com o poder executivo.

O governo dividido ocorre quando o partido que ocupa a presidéncia ndo coincide com o
partido que detém a maioria no legislativo. Assim, existiriam duas dindmicas possiveis no
gue diz respeito as relacdes executivo-legisativo e partidos politicos. O primeiro é o
governo unificado, quando o partido do presidente tem maioria na legislatura. Esse tipo
tornaria o controle horizontal mais dificil, e a aprovacdo de leis mais fécil: por varias
razdes, a maioria legislativa seria cooperativa na elaboracdo de leis, a0 mesmo tempo em

gue seriareticente em opor-se aos lideres partidarios.

O segundo tipo de sistema é justamente quando o partido do presidente ndo tem maioria em
uma das casas do legislativo, havendo rivalidade partidéria entre os poderes. A isso se
chama “governo dividido”, o qua, por conta de divergéncias €eleitorais e de interesses,
dificultariam a formagdo de maiorias necessarias para aprovacdo de leis (Mayhew, 1991), e
gerariam atrasos na aprovacdo de autoridades (McCarty e Razaghian, 1999; Shipan e
Shannon, 2003, Binder e Maltzman, 2002 e 2004).

No que tange ao controle horizontal, as diferencas e conflitos partidarios gerariam um
distanciamento que funcionaria como antidoto ao perigo da concentracdo de poder nas
ma&os do executivo, especia mente atuando com maiorias partidarias herméticas ao controle.
O governo dividido atuaria, assim, como uma garantia das oposi¢des de que 0 jogo ocorre
dentro de regras e é possivel influenciar programas e propostas, além de garantir maior
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visibilidade das atividades governamentais e das autoridades ou burocracias responsaveis
(Kenney, 2003; Sanchez de Dios, 2000; Aberbach, 2001).

Em outras palavras, o governo dividido estaria negativamente correlacionado com
aprovacao de leis e correlacionado positivamente com controle horizontal. E uma variavel
freqUientemente utilizada, ndo sO para explicar atrasos e impasses nos debates de leis e nas
nomeacOes de autoridades, mas também no uso de instrumentos unilaterais pelo poder
executivo (Amorim Neto e Tafner, 2002), bem como na quantidade, tipo e intensidade do
controle da administragéo pelo congresso (Kenney, 2003). Mas os resultados desses estudos
sobre o impacto do governo dividido sobre a producéo de leis e sobre os controles sao
muitas vezes contraditérios (Aberbach, 2001; Mayhew, 1991; Balla e Deering, 2001).

Em Divided We Govern, Mayhew (1991) demonstrou que a gprovagdo de leis, nos EUA,
independe do governo dividido: leis foram aprovadas tanto em governos divididos quanto
em unificados. Com relagdo ao controle horizontal, o mesmo ocorreu: o controle
independeu de governo dividido ou unificado. Seu método ndo incluiu todas as leis
aprovadas ou procedimentos de controle realizados, mas a selecdo de escandalos e leis de
maior impacto. Assim, entre 1875 e 1993%, embora tenha sido bastante comum nos EUA, o
governo dividido ndo impediu a aprovacdo de legislacdo importante: a frequéncia, por ano,
de legislacéo relevante aprovada foi praticamente a mesma em anos de governo dividido e
unificado®. Também verificou que o governo dividido n&o se constituiu em potencializador
do controle ao longo dos 44 anos estudos — embora a Camara tenha sido mais partidéria,
tanto no que diz respeito a investigagbes sobre corrupgdo quanto no acompanhamento
rotineiro das atividades de governo. A afirmacéo de que a relagdo dos partidos com o
executivo — se unificada ou dividida — é indiferente, foi também confirmada por meio de
modelos formais por Khrebiel [1998:185], segundo o qua os efeitos partidarios séo

centrados no partido do presidente, e ndo nas maiorias congressuais.

® O controle das trés casas a0 mesmo tempo s se deu 5 vezes na histdria norte-americana: 1800, 1840, 1952,
2001 e2005.

% E |embra: “talvez 0 mai's impressionante sgja a coincidéncia dos escandalos de Watergate em 1973-1974
com a producéo de leis de grande envergadura nas &reas de ajuda externa, comércio exterior, agricultura e
habitacéo” [Mayhew, 1991:80].
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Uma das explicagdes de Mayhew para a indiferenca partidaria nos resultados da atividade
do congresso encontra-se nas divisdes internas dos partidos norte-americanos e a centros
moderados dentro dos partidos que apoiavam iniciativas de presidentes do partido oposto.
Assim, nos 40 anos que dominaram a maioria no Congresso (1954-1994), democratas
conservadores, especidmente do sul, apoiaram Reagan e criaram constrangimentos a
Truman e Kennedy. E republicanos moderados juntaram-se a democratas do Norte para

aprovar leis pro-direitos civis, as quais democratas do Sul faziam oposicao.®’

A teoria de que o governo dividido ndo conta foi questionada por estudiosos do congresso.
Com respeito a aprovagdo de leis, a metodologia de Mayhew foi criticada porque ele
simplesmente usou a contagem de leis aprovadas como indicador. Binder (1999; 2003)
criou um indice de gridlock — dificuldade dos governos de aprovar legislagdo -, medido por
temas relevantes da agenda que n&o foram aprovados pelas legislaturas. Tomando por base
editoriais do New York Times, criou uma proporcdo de matérias ndo-decididas por sobre o
total da agenda (operacionalizado como a matéria que mereceu a0 menos cinco editoriais
do jornal). Dessa maneira, Binder conseguiu demonstrar que ha variagcdo na producéo de
leis em periodos de governos unificados e divididos, sendo véida a correlacdo positiva
entre producéo legidativa e governo dividido (aumenta o gridlock). Outros exemplos s&0 0s
estudos de Epstein e O'Haloran (1994; 1999): por meio de modelos formais,
demonstraram que, durante governos divididos, as leis conterdo mais dispositivos sobre o

controle da burocracia

No caso do controle, a critica vem igualmente da metodologia utilizada por Mayhew. Sua
andlise parte de 31 casos “atamente visiveis’ de controle do poder executivo. E dificil
generalizar-se a partir de um numero t&0 pequeno e em casos que sdo exclusivamente
contenciosos. Outras pesguisas que se seguiram anaisaram ndo somente um ndmero maior
de casos, como também o controle de baixa visibilidade, devotado néo atema controversos,

" Alguns outros autores explicam independéncia como o resultado da combinacdo de seu sistema
eetoral (“single member district”) com presidencialismo e a0 sisema de nomeagdo, nas eleigbes primérias,
em que o candidato coleta assinaturas e paga uma pequena soma para registrar seu nome (Manzetti e
Morgengtern, 2003; Cain, Fergjohn e Fiorina, 1987). Esse sistema, ao reforcar a conexdo eleitoral e a maior
independéncia dos candidatos, os tornaria menos sujeitos a influencia das organizactes partidérias.
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mas a rotina da administragdo publica e que, portanto, ndo constam da agenda de Mayhew
(Aberbach, 1990; Balla e Deering, 2001).

Ainda que o papel dos partidos, nos EUA, seja controverso, a operacionalizacdo do
conceito de governo dividido baseou-se na classica representacdo do sistema como
bipartidério. A representacéo partidaria no congresso, as regras cartelizadas que favorecem
0 partido mgoritdrio no legislativo e o privilegiamento dos partidos majoritarios na
formacdo de gabinete® levaram-me a considerar simplesmente a definicdo acima, de

partido que domina o executivo versus partido que controla a maioria no congresso.

A mesma operacionalizagdo ndo pode ser transposta para o Brasil. Com ata fragmentacéo
partidaria no congresso, o sistema brasileiro é classificado como um presidencialismo de
coalizdo (Abranches, 1988), em que € preciso formar maiorias para se garantir aprovacao
de leis. Segundo alguns estudos, essas maiorias séo acangadas a partir da formacdo dos
ministérios (Amorim Neto, 2002). Além disso, as regras internas ndo sdo cartelizadas — a

distribuicdo de cargos é proporcional a representacdo partidaria nas casas representativas.

Governo fragmentado ndo significa governo dividido. O que n&o quer dizer, como afirma
Samuels (2000), gue sgja um governo unificado, simplesmente porque é capaz de construir
uma coaizao majoritaria em ambas as casas. Essa visdo de governo unificado a partir da
codizd maoritaria é problematica, porque ignora o tamanho desse apoio, ou dessa
maioria, sua constancia e coesdo. Maiorias diminutas podem ter um impacto diferente de
maiorias amplas, por exemplo, e elas podem mudar tanto na sua constitui¢cdo — partidos que
a conformam — quanto numericamente, ao longo dos governos.

A exemplo da maneira como é explorado nos estudos de sistemas parlamentaristas
europeus, em que a fragmentacdo é também um elemento comum, pode-se tomar como
variavel o tamanho da coaizdo e andisar se variagbes no seu tamanho impactam no volume
e tipo de controle realizado pelo congresso. Roubini e Sachs (1989), estudando os sistemas
parlamentaristas, mostraram que quanto maior o numero de partidos na coaizdo de

8 Médiade 81% (Lijphart, 1984).
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governo, maior adivida publica e mais lenta a resposta a crises fiscais. No Brasil, Amorim
Neto e Santos (2003) demonstraram que, quanto maior a participacdo dos partidos com
representacdo NoO congresso Nos ministérios, maior a aprovagdo de leis. Em outro trabalho
posterior, alterando o calculo da sua variavel, demonstrou que a coaliz8o afeta o uso de

instrumentos unilaterais pelo presidente, como medidas provisorias.

Assim, testarei se hd uma correlagdo positiva entre governo dividido e controle — quando
ocorrer governo dividido, controle maior; governo unificado, controle menor — para o0s
EUA; e, para o Brasil, testarel se quanto maior for a base do governo no parlamento,
medida pelos partidos que detém postos ministeriais, menor sera o volume do controle. Nos
dois paises, embora os indicadores sejam distintos, a l6gica é a mesma: participar do
governo significa ter acesso a recursos que redundariam em maior aprovacdo de leis e
menor controle. A maior cooperacdo com o executivo implicaria na diminuicdo da chance
de sucesso do Congresso no controle na fiscalizagdo do Executivo, traduzido num volume

menor de controle quando o apoio ao governo fosse maior.

Ainda ndo se mediu, no Brasil, 0 impacto das maiorias congressuais na atividade de
controle horizontal. Embora reconhega que o indicador de tamanho da base em funcéo de
cotas ministeriais seja imperfeita, porque ndo inclui outros instrumentos de formacéo de
maioria — como beneficios clientelisticos, lealdades pessoais ou partidérias -, € a mais

objetiva e reconhecidamente utilizada para andises do legidativo.

Dessa discusséo sobre arelacéo dos partidos politicos com o governo, derivo a hipotese de
que

H8 Em sisgemas bipartidarios, o volume do controle serda maior quando houver
governo dividido; da mesma forma que, em sistemas multipartidarios, o volume do
controle sera tanto maior quanto menor for a base de apoio do governo no parlamento.

De outro lado, duas variaveis conjunturais que podem afetar o volume do controle, do
ponto de vista da relacdo com o presidente, sdo externas ao funcionamento do congresso e
dos partidos politicos: o apoio presidencial e o efeito luade-mel. O congresso muda seu
comportamento diante de presidentes popul ares, ou que estéo iniciando seus mandatos?
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Embora ndo se constituam em teorias sobre o funcionamento do congresso, essas duas
variaveis s8o comumente combinadas com outros fatores para explicar o comportamento do
congresso. Os argumentos baseiam-se em que os parlamentares, como atores racionais,
estardo atentos também ap contexto em que operam, especiamente ap prestigio do
presidente, quando interessados em conduzir o controle das atividades de governo. Como
sd0 eles préprios — 0s parlamentares — sujeitos ao controle vertical e sG0 avessos ao risco
(Arnold, 1990), ndo querem estar sujeitos a sancdes de seus eleitores por, por exemplo,
punirem um presidente popular. De outro lado, num contexto de lua-de-mel, espera-se que
os atores politicos, mesmo oposicionistas, déem ao presidente novato tempo para que se
adapte ao cargo. Assim, os parlamentares agiriam, também, de acordo com os humores da
sociedade. Se a popularidade presidencid pode afetar as relacBes entre presidente e
congresso na aprovacdo de leis, fazendo com que esse Ultimo se torne mals cooperativo,
pode-se esperar que 0 mesmo ocorra com o controle horizontal: que os parlamentares néo
gueiram arriscar sua propria popularidade ao criticar ou cercear um presidente com altas

taxas de apoio e, assim, 0 volume do controle varie conforme a popul aridade do presidente.

A popularidade presidencial € utilizada como variadvel para explicar 0 uso de medidas
legislativas unilaterais — executive orders ou medidas provisorias. Mas a literatura existente
traz respostas contraditorias a relagdo entre opini&o publica e 0 uso desses instrumentos.
Moe e Howell (1999) prevém que 0 numero de medidas unilaterais aumentam com um
presidente cuja popul aridade € baixa, uma forma de burlar legislativos pouco cooperativos.
Krause e Cohen (1997), entretanto, ndo encontram qualquer relacdo significativa entre

popularidade presidencial e uso de executive orders.

Outros estudos demonstram que presidentes pouco populares muitas vezes diminuem o uso
dessas medidas unilaterais, exatamente porque sabem que encontrardo um congresso e/ou
opinido publica refratérios. Foi o caso de Collor, no Brasil, quando se aproximava o
impeachment que o retirou do poder em 1992. Ja os presidentes posteriores, Itamar Franco
e Cardoso, gpos a implementacdo do plano Real, ainda no governo do primeiro, mas sob o
comando do segundo, usaram significativamente de medidas provisorias para governar,
ainda que com alta popul aridade (Pereira, Power e Rennd, 2005).
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Em vista dessas conclusdes conflitantes, pretendo testar se 0 gpoio ao presidente — medido
como a diferenca entre as taxas de aprovacdo e as taxas de desaprovagdo - afeta o controle.
Espera-se que presidentes prestigiosos corresponderdo a um congresso menos belicoso no
controle, porgque diminuiriam os incentivos para os parlamentares controlarem as agdes do
governo, ja que as atividades de controle poderiam desgastar aimagem do parlamentar e do
congresso. Alternativamente, presidentes menos prestigiosos enfrentariam congressos mais
rigidos no controle horizontal, uma vez que, do ponto de vista da raciondidade

instrumental, havera mais incentivos para criticar o governo e desgasté-lo.

A hipétese a ser testada, portanto, é ade que

H9  Alto apoio ao presidente afeta negativamente o volume de controle exercido pelo

legislativo.

Um segundo elemento externo capaz de afetar a atividade de controle horizontal é o efeito
lua-de-mel. Os primeiros tempos de mandato (start of terms) é estatisticamente relevante na
aprovacdo de leis (Mayhew, 1991:176-177) e também para explicar o tempo que s leva

paraaprovar, no Senado, autoridades nomeadas (Martinek, Kemper e Van Winkle, 2002).

Isso é relativamente natura, jA que presidentes normamente iniciam sua agenda e
principais programas no inicio de seus mandatos. Mayhew explica essa tendéncia também
por meio de ciclos — ou de uma instancia de variacdo alternativa no tempo, segundo a qua
0s processos de repetiriam ciclicamente. Assim, 0os primeiros dois anos de mandato
estariam devotados para a elaboracdo da agenda politica (policymaking), enquanto os dois
anos finais da presidéncia se voltariam para a arena politico-eleitoral. S&o altos e baixos

na atividade legislativa, explicados pelatensdo entre governar e reeleger-se.

Khrebiel (1998:55) reinterpreta essa varidvel como o periodo de “lua-de-mel” para
presidentes recém-eleitos. Em vez de colocar a énfase na dta popularidade que eles
apresentam — e que explicaria a facilidade para barganhar com o congresso (Neustadt,

1965; 1980) —, Khrebiel interpreta o ambiente favoravel desse periodo como o resultado da
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“homogeneidade das preferéncias’, induzidas pelas eleicbes (1998:55). Como ele mesmo
afirma: “O gque € a luade-mel? Um periodo de felicidade, harmonia, ou relativa
concordancia sobre temas. Traducéo politica: homogeneidade das preferéncias. O que € um
mandato? Uma assercdo de representantes recém-eleitos de que eles ouviram os eleitores e
irdo implementar a vontade deles (...). O inicio dos mandatos pode ser visto como uma
medida aproximada para choques induzidos por eleicdo, 0 que teoricamente deve ser
associado com aumentos da produtividade legislativa’ [Khrebiel, 1998:55]. Se é verdade
gue had homogeneidade de preferéncias em favor do presidente, cabe considerar que ta
homogeneidade afetara negativamente a fiscalizacdo. Ou segja, estando legidativo e
executivo com mandato renovado, em que as preferéncias se assemelham, havera menos

controle nesses periodos.

A Ultima hipotese a ser testada, portanto, € a do efeito de lua-de-mel sobre o controle
horizontal:

H10 O volume de controle sera menor durante periodos de lua-de-mel, considerados os

primeiros sei's meses de governo.

Assim, adgumas varidveis centrais das trés abordagens descritas — que se referem a
preferéncias individuais, instituicdes e relacdes com o presidente — utilizadas para explicar
a producdo legidlativa serdo aplicadas para o controle legislativo. A complexidade e
dindmica do congresso, e da sua atividade de controle, deve ser explicada a partir da
interacdo de fatores individuais, institucionais e conjunturais, de maneira a se chegar auma
descricdo mais completa darealidade. O teste de hipéteses sera feito nos capitulos 5, 6 e 7.
Antes, entretanto, é relevante esclarecer quais sd0 0S processos e instrumentos que fazem
parte do arsenal disponivel, nos dois paises, para 0 exercicio de controle horizontal. De
forma que os préximos dois capitulos tratardo desse tema, trazendo ndo SO a descricéo
formal dos instrumentos, mas uma perspectiva histérica e dados empiricos sobre alguns

aspectos do controle horizontal no Brasil e nos EUA.
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“Quando eu servi no Senado, era frustrado pelo que se fazia na Casa Branca. Umavez
gue fui paraa CasaBranca, passei a me frustrar pelo que aconteciano Congresso”.

Ex-Vice-Presidente Water Mondale (com Jimmy Carter, 1976), testemunhando na Joint
Committee on the Organization of Congress on Interbranch Relations,
22 de junho de 1993, p. 212.

3. O Controle Legislativo nos EUA

Como é feito o controle legidativo nos EUA? O objetivo desse capitulo € enumerar e
descrever os instrumentos de controle existentes nos EUA, compondo um quadro geral
do controle no pais, inclusive do ponto de vista histérico. Ele complementa o debate
tedrico quanto ao papel do legislativo como agéncia de controle horizontal, ao
demonstrar a existéncia desse tipo de controle nos EUA e seu incremento nas Ultimas
décadas.

Embora nos EUA n&o existam provisdes constitucionais explicitas que definam
claramente 0s instrumentos do controle, essa atividade é uma das funcdes
constitucionais implicitas do poder legislativo, por meio de prerrogativas como a
apropriacéo de recursos do orcamento, o poder de impeachment do presidente e de
outras autoridades, o de confirmacéo de autoridades dos outros dois poderes e o direito

de investigar o poder executivo.

Na pratica, o controle é uma antiga atividade legislativa. A primeira investigacéo feita
pelo Congresso, na historia norte-americana, foi em 1792, e objetivava verificar a
conduta do governo ha guerra contra os indigenas. Posteriormente, outras investigacoes
famosas foram realizadas, sobre a Guerra Civil (1861), Crédit Mobilier (1872-1873),
Money Trust (1912), o escandalo de Teapot Dome (1923), operacOes da bolsa de
valores (1932-1934), gastos de defesa durante a Segunda Guerra Mundial, Watergate
(1972-1974), o escandalo Ir&-Contras (1986), e a tentativa de impeachment do ex-
presidente Bill Clinton (1998-1999)®. Entre 1792 e 1814, cerca de 30 investigactes
foram redlizadas; em 1928, elas tinham chegado a 330, realizadas por comissdes e

subcomissdes; e 0 dobro desse numero foi realizado entre 1933-1958 (Hutson, 1989).

% Paramai's detalhes sobre investigagdes no Congresso norte-americano, cf. Schelinger Jr. e Burns
(1975).
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Apbs a segunda guerra mundial, pelo menos 31 investigacbes de alta publicidade e
contelido se destacaram no cendrio de inUmeras outras atividades conduzidas pelo

Congresso norte-americano (Mayhew, 1991).

A partir de 1927, o controle legislativo esteve amparado na decisdo da Corte Suprema
para o caso McGrain versus Daugherty. Baseando sua decisdo na pratica histérica, a
Corte Suprema norte-americana decidiu, ainda com questfes relativas ao caso Teapot
Dome™, que o legislativo teria a prerrogativa de obter informacdes do executivo - “the
power of inquiry is a necessary power to legislate”. Essa decisdo legitimou o poder de
editar subpoenas (convocar) pessoas que ndo fossem do governo para testemunhar
(James, 2002). Em 1957, em Watkins versus United States™, outra decisio da Suprema
Corte referendou o poder de controle do Congresso, com limitacfes. controlar era
“inerente a funcdo legidlativa’, embora esses ndo fossem poderes ilimitados e o
congresso ndo poderia “expor por expor”. Por sua vez, 0 congresso Criou mecaniSmos

para garantir tratamento justo a testemunhas.

Embora ndo hga estatisticas amplas sobre a quantidade de controle exercido pelo
congresso  horte-americano, especialmente porgue os estudiosos discordam sobre a
operacionaizacdo do conceito, as estatisticas disponiveis demonstram um aumento da
atividade ao longo dos anos. No caso das audiéncias publicas, houve um incremento de
272%, entre 1961 e 1997, no controle realizado pelas comissdes, em contraste com o
nimero de reunibes devotados a outros temas (Aberbach, 1990; Kaiser, 1994,
Aberbach, 2001). Se em 1961 as atividades de controle representavam 8% da atividade

das comissdes, em 1983 representavam 25% e, em 1997, 33.6% (tabela 3.1.). 1sso sem

" O nome se refere a uma formacdo rochosa em Wyoming que se parece com uma xicara e onde se
localizava uma grande reserva de petréleo da marinha norte-americana. O escandalo, que ocorreu durante
apresidéncia de Warren G. Harding (marco de 1921 a Agosto de 1923), € considerado um dos maiores da
histéria do pais. O Secretério (Ministro) do Interior, Albert Fall, ex-senador do Novo México e amigo de
Harding, foi processado por receber propinas de executivos da indUstria do petréleo. O petroleiro Harry
Sinclair conseguiu licengas para explorar petréleo na reserva de Tegpot Dome e Edward Doheny
conseguiu licengas para as reservas em Elk Hills, California. Fall recebeu cerca de 400 mil délares em
dinheiro e presentes (Stratton, 1998).

™ Durante o periodo McCarthysta, John Watkins, sindicalista, foi chamado a testemunhar em uma
audiéncia publica na Comissdo sobre Atividades Anti-Americanas da Cémara Baixa (House Committee
on Un-American Activities). Era 1954. Watkins concordou em descrever suas conexdes com o Partido
Comunista e identificar membros do Partido, mas recusou-se a dar informagdes sobre pessoas que
haviam deixado o partido. Watkins argumentou que tais questdes estavam fora da autoridade da
Comissdo. Por 6 votos a 1, a Suprema Corte decidiu que as atividades da comissdo extrapolavam o
exercicio constitucional do poder do Congresso. A condenagcdo de Watkins foi invalidade pela 5a
Emenda (Due Process Clause).
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se mencionar que o controle € readlizado também em outras atividades, de maneira

subsidiaria. De fato, estudos apontam que 25% de todas as atividades comissionais

envolvem algum tipo de atividade de controle (Davidson e Hardy, 1987).

Tabela 3.1. Evolucdo quantitativa do controle horizontal no Congresso dos EUA, em
comparagao com a atividade legislativa, 1961-1997 (a)

Ano Reunides (b) Controle (¢) Controle Leispublicas  Paginas
(N dias) (N dias) (% dototal) aprovadas por Lei

N) (N)

1961 1.789 146 8.2 885 2.3
1963 1.820 159 8.7 666 30
1965 2.055 141 6.9 810 36
1967 1.797 171 95 640 36
1969 1.804 217 (d) 12.0 695 4.2
1971 2.063 187 9.1 607 38
1973 2513 290 115 649 53
1975 2.552 459 18.0 588 7.0
1977 3.053 537 17.6 633 85
1981 2.222 434 195 613 8.1
1983 2.331 587 25.2 473 9.2
1993 1.483 561 37.8 623 7.8
1995 1.460 559 383 - -
1997 1.281 431 336 - -

Fonte: Adaptacéo de Aberbach, 1990; 2001 e Fonte: Ornstein, Mann e Malbin, 1987.

@

Audiéncias Publicas e reunifes das comissdes de apropriacdo, de regras, de administracio e

de comissdes mistas foram excluidas. Anos de 1979, 1985, 1987, 1991 missing. Dados referem-se a
1°. de janeiro a4 dejulho de cada ano.

(b)
(©

Total dedias = nimero total de dias de reuni&o para quaisquer propésitos durante o periodo;
Dias de controle = niUmero de dias em que a comissdo reuniu-se para atividades cujo fim

primeiro foi o controle. Dia significa reunido ou audiéncia. O evento tipico dura de duas a trés horas.

(d)
©

NUmero maior em fun¢do de 33 dias de Audiéncia— fato raro - em um mesmo topico;
Leis aprovadas no biénio (congresso no. 87 em diante). Como indicador, Aberbach utiliza o

nimero de paginas do Federal Register, o Di&rio Oficia norte-americano, que contém o texto final
das normas executivas, proclamacdes, ordens, enfim, o resumo da atividade do governo

Além do numero de audiéncias publicas, atabela 3.1. traz 0 contraste entre a atividade

de controle e a producdo legislativa. Enquanto a primeira aumenta consideravel mente, a

segunda estagna e mesmo apresenta leve queda, a0 tempo e que aumenta a

complexidade das leis, medida pelo nimero de paginas dos estatutos aprovados. 1sso

tem duas implicacOes para a andlise aqui levada a cabo: a primeira, cabal, de que ha
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intensa e crescente atividade numérica de controle e, portanto, esse congresso exerce 0
papel de agéncia de controle horizontal assignado pela teoria da separacdo de poderes.
A segunda, que legislacOes mais complexas afetam o tamanho e a complexidade das
atividades governamentais, gerando um ciclo em que mais atividades estardo sujeitas ao

controle legislativo.

Nas préximas subsecoes, detalharei quais os poderes implicitos na Constituicdo e
explicitos em leis, estatutos e regimentos, bem como apontar instituicbes de apoio a

atividade de controle e como ele pode desenvolver-se informalmente.

3.1.Na Constituicdo: quais os direitos implicitos?

3.1.1. Processo de Autorizacdo como Controle do Executivo

Dentre as prerrogativas impliticas de controle do congresso norte-americano esta a
autoridade para criar, reorganizar ou extinglir orgdos do poder executivo. A Ultima
palavra sobre a organizacdo do poder executivo € do congresso. Esse pode aprovar
estatutos que autorizam as atividades dos departamentos, descrevem sua organizacéo
interna e regulam seus procedimentos e métodos de trabalho. O processo de autorizacéo
€ 0 primeiro passo do exercicio do poder da bolsa (power of the purse), a cargo do
congresso. Em gera, as leis autorizativas estabelecem um teto do que pode ser

apropriado para determinado programa ou agéncia.

Durante o0 processo de autorizacédo, audiéncias sdo realizadas e muitos temas e perguntas
relevantes sdo levantados quanto ao alcance e o funcionamento dos 6rgéos, o que deve
ser cortado e 0 que deve ser criado, suas eficiéncias e fraguezas, e por iss0 é
considerado um processo relevante de controle. Além disso, o processo de autorizacéo é
realizado periodicamente: quando programas e agéncias sdo criados, suas leis
originadoras estabelecem um prazo de duracdo e a data de re-autorizacdo do programal
orgéo/ atividade e, portanto, a estrutura do poder executivo € regularmente avaliada,
discutida e reformada. Quando expira a legisacao que criou um programa ou agéncia,

cria-se um ambiente favoravel ao controle (James, 2002).
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Um problema desse sistema € que, muitas vezes, passam-se anos sem que determinado
programa seja re-autorizado, embora ele continue funcionando porque o congresso
aprova recursos orcamentarios (gpropria recursos) que lhe permitem manter suas
atividades”.

3.1.2. O processo de apropriacdo como controle do Executivo

O deputado David Price afirma que essa € a principal forma de realizac&o de controle,
porque o executivo depende da liberacdo de recursos feita pelo Congresso. Como é de
Seu interesse ver 0s recursos liberados, torna-se menos resistente a dar informagoes.
Com o controle que exerce sobre as despesas discricionarias do governo federal, a
comissdo de apropriacdes tem muito mais poder do que qualquer outra comissdo para
definir o perfil das politicas publicas. Ao terem que definir recursos para as atividades e
programas governamentais, inquirem as agéncias quanto a forma como seréo gastos 0s
recursos, quanto sera necessario para seu funcionamento, quais os resultados al cancados
em anos anteriores. Como as agéncias dependem dos recursos, ndo podem se recusar a

prestar contas a0 congresso.

De outro lado, durante o processo de apropriacdo, ao cortar ou reduzir fundos, os
parlamentares podem eliminar agéncias e programas™. Ao aumentar fundos, podem
melhorar o funcionamento de éreas e atender programas negligenciados. Esse poder é
exercido anualmente pelas comissdes de apropriacdo da Camara e do Senado, por meio
de suas subcomissdes, cujas recomendacbes sdo raramente mudadas (Davidson e
Oleszek, 2004). As leis de apropriacdo devem estar aprovadas no inicio do ano fiscal,

1°. de outubro de cada ano.

"2 Entrevista com David Price, 20/07/2004.

" Em 1992, por exemplo, por causa da denincia de um servidor sobre gastos excessivos em ceriménias
de premiacdo de funcionérios, a subcomissdo passou aolhar com mais detalhes o plano de cargos e
salérios daagéncia, 0 que resultou num corte de 5.2 milhdes de délares com relagdo ao ano de 1992
(Price, 2000). Apbs a vitéria dos republicanos em 1995, depois de 40 anos de controle da Camara pelos
democratas, a comissdo de apropriagdes promoveu um corte de 3.6 bilhdes de dolares e acabou com 285
programas de governo (Oleszek, 1995; Aldrich e Rohde, 2000).
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3.1.3. Processo de aprovacao de autoridades (Confirmation process)

De acordo com a Constituicdo norte-americana, membros de altos cargos do governo
sergo escolhidos pelo presidente “by and with the Advice and Consent of the Senate” ™.
Seria um “excelente check sobre o espirito de favoritismo do presidente”, ao tempo em
gue agiria como “eficaz fonte de estabilidade para a administracdo”. O texto
constitucional define que todos serdo submetidos a confirmacéo, exceto aqueles que a

lei precluir.

Ao nomear Secretarios de Estado, em gera os presidentes norte-americanos tém
bastante liberdade e recebem poucos questionamentos durante as sabatinas. Mas as
nomeacOes de juizes e do corpo diplomético, bem como de diretorias de agéncias
reguladoras, sdo bastante debatidas™. Desde que foi estabelecida, em 1789, presidentes
submeteram 156 nomes para a Suprema Corte. Desse total, 113 foram confirmadas e 42
ndo foram confirmadas - em 1795 ocorreu a primeira rejeicdo, de John Rutledge, sob o

governo de George Washington™®.

Os senadores checam qualificacdo, independéncia e predilecbes politicas dos nomeados,
com questbes que vao da salde fisica aos bens financeiros. Durante as sabatinas,
examinam-se também programas e agéncias, bem como 0s objetivos que o indicado

pretende alcancar.

A amplitude dos cargos submetidos a0 Senado para confirmacdo € uma das
caracteristicas relevantes do sistema norte-americano, se comparado a outros sistemas
presidencialistas, e também tem aumentado ao longo dos anos, como resultado da

expansao do governo.

" The Constitution of the United States of America (as amended) (2003) Washington: DC, Government
Printing Office. Art. |1, se¢do 2, parégrafo segundo.

™ Nos anos de 2003 e 2004, que correspondem a0 108°. Congresso norte-americano, 10 nomeagdes
presidenciais para a justica federal foram veementemente contestadas pelos democratas. Mas
republicanos foram igualmente adeptos do veto, usando seu controle da Comissdo do Judiciério no
Senado para bloguear mais de 60% dos magistrados das cortes recursais (tribunais de apelacdo) nos
ultimos dois anos do governo Clinton. Em 1968, também bloquearam a nomeac&o de Abe Fortas para a
Suprema Corte (Binder e Smith, 2005). Legidative Statistics, 2005.

"8 |_egislative Satistics, 2005.
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De 1984 a 2003, o Senado norte-americano debateu mais de 700.000 (setecentos mil)
processos de confirmacdo de autoridades, incluindo, além de juizes federais e membros
do corpo diplomatico, promogdes militares e diversos cargos na administracdo do
governo que seriam de segundo escald’’. Ou seja, uma médiade 35 mil nomeacdes por
ano, cerca de 90% delas de cargos militares”. Em audiéncia no congresso, o Senador
John Glenn, presidente da Comissdo de Assuntos Governamentais do Senado, apontou
para outro problema gerencia do executivo: 31% dos nomeados pelo executivo deixam
0S cargos apos 18 meses, e 50% deixam depois de 27 meses, causando descontinuidade
na implementacdo das politicas publicas e uma carga a mais de nomeacdes a0

Congresso.

Por causa do volume de trabalho criado com as demandas do poder executivo, 0 Senado
norte-americano tem dois calendarios: 0 Business Calendar, para temas legislativos, e 0

Executive Calendar, paraa apreciacio de tratados e de confirmacao de autoridades. ™

A prética da confirmacdo de autoridade nos EUA tem sido objeto de diversos estudos.
Raramente ha rejeicbes ou retiradas de pauta das nomeactes feitas pelo Executivo,
embora a polarizacdo dos anos 80 e 90 tenham demonstrado que o tempo que o Senado
leva para gprovar um nome tem aumento nos Ultimos anos (Light e Thomas, 2000). Essa
alta taxa de aprovacdo fez com que, por muitos anos, prevalescesse a idéia de que o
Senado ndo cumpria seu papel de checks. Ao contrario, mostrava deferéncia
presidencial, sendo apenas um carimbador do poder executivo (Chase, 1972; Harris,
1968; Moe, 1987). Mas essa concepcdo tem sido questionada empirica e teoricamente.
Concluiu-se que a antecipacdo racional das preferéncias do Senado pelo presidente e a
competicdo estratégica entre os dois poderes seriam as melhores explicacbes para as
raras rejeicoes (Hammond e Hill, 1993; Moraski e Shipan, 1999; Nokken e Sala, 2000).

" _egislative Statistics, 2005; Lemos e Llanos, 2005.

"8 Nos tltimos 10 anos, 0 nimero de processos declinou rapidamente (Senate Daily Digest, Office of the
Secretary). O Diretor da Maioria, Comissdo de Relagbes Exteriores do Senado, afirmou que as
nomeacdes polémicas sfo as de caréter politico e que os embaixadores de carreira (e, portanto, de perfil
técnico) raramente enfrentam problemas com sua aprovagéo (entrevista em 15 de maio de 2004).

®o Senado, por meio de mog&o ou por consentimento unanime (unanimous consent), pode transformar a
SESSA0 em curso em uma executiva, para apreciacdo de temas de interesse do poder executivo. As
liderancas decidem sobre o calendério, mas o Senado em geral tem mais dificuldades com a agenda do
gue a Camara. Cf. Davidson e Oleszek, 2004:245.
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Além disso, ha consideravel variacdo na duracdo do processo de confirmacdo de
autoridade — numero de dias que vao da nomeagdo do presidente até a confirmacéo pelo
Senado. Um recente survey de nomeados de primeiro escald nas administragoes
Reagan, Bush e Clinton mostrou que “mais da metade dos nomeados entre 1984 e 1999
esperaram 5 meses ou mais para assumir 0 cargo; apenas um sexto dos nomeados que
tiveram seus nomes confirmados entre 1964 e 1984 demoraram tanto tempo” (Light e
Thomas, 2000). Isso demonstraria que a duracéo do processo reflete o tempo adicional
gue os presidentes gastam negociando ou simplesmente consultando até chegarem ao
consenso (Hartley e Holmes, 2002; McCarty e Razaghian, 1999; Stratmann e Garner,
2004; Shipan e Shannon, 2003).

Uma outra questdo bastante controversa e que recentemente tem-se tornado aindamais é
guando o processo de nomeacdo pelo presidente se da durante recessos do Senado.
Nesse caso, 0 nomeado recebe um mandato provisorio, até o fim da sesséo legislativa.
Nos primeiros dias da Republica, era comum haver meses de recesso e dai surgiu o
poder de nomear sem que 0 Senado fosse ouvido. Entretanto, nos Ultimos anos, os
presidentes — em face da crescente dificuldade de aprovacéo de alguns nomeados — tém-

se valido de recessos curtos paranomear, especialmente juizes™.

3.1.4. Impeachment

O afastamento de membros do poder executivo e do poder judiciério é aformalimite do
controle e repousa exclusivamente no Congresso. Artigo 1l, secdo 4 da Constituicdo:
“The president, vice president, and all Civil Officers of the United States, shall be
removed from Office on Impeachment for, and Conviction of, Treason, Bribery, or other
high Crimes and misdemeanors’. Entende-se, como a linguagem é bastante ampla, que
ndo s o presidente e seu vice podem ser impedidos, mas também juizes federais e atos

servidores do executivo que sdo submetidos a confirmacéo pelo Senado.

A Camara aprova o impeachment por voto majoritario e o caso € processado no Senado,

onde 2/3 dos votos s0 necessarios para a condenacdo. Na historia norte-americana, a

% presidente George H. W. Bush fez diversas nomeagdes durante um recesso de 12 dias, Clinton fez uma
nomeacdo de embaixador durante um recesso de 10 dias e George W. Bush redlizou, entre o inicio de seu
mandato, em janeiro de 2001, até 10. de agosto de 2005, 106 nomeaches recessuais (Rappaport, 2004;
Earle, 2004; Legidative Satistics, 2005).
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Céamara aprovou o impeachment de 17 individuos — dois presidentes, um ministro da
Suprema Corte, um senador, um ministro (cabinet officer) e 12 juizes federais™.
Hamilton registra que o impeachment constitui-se em julgamento politico: “sempre
havera o enorme perigo de que a decisdo seja dirigida mais pela forca comparativa dos

partidos do que pelas demonstracdes de inocénciaou culpa’ [Hamilton, 1961:396-97].

3.2. Estatutos, Regras, Leis: direitos explicitos

No decorrer do funcionamento do Congresso, foram aprovadas diversas leis que
aumentaram suas prerrogativas de controle sobre o poder executivo e propiciaram 0s
recursos para a sua realizacdo. Uma delas foi a Anti-gag Legislation and Whistleblower
Protection Laws for Federal Employees, de 1912.

Whistleblower significa “aguele que sopra o apito”. No vocabulario do governo e do
Congresso, denomina o servidor publico que denuncia problemas na administracéo.
Essa lei foi aprovada pelo Congresso para anular executive orders (0 equivaente a
medidas provisorias) dos presidentes Roosevelt e Taft, as quais proibiam servidores
publicos de comunicarem-se diretamente com o Congresso. Em 1978, quando foi
elaborada a lei especifica de protecdo aos whistleblowers, proibiram-se retaliacOes a
servidores que levassem a0 conhecimento publico violagdes de leis, regras e

regulamentos ou evidéncias de mau gerenciamento, desperdicio e fraude.

Em 1946, o Ato de Reorganizacdo Legislativa — primeira lei gque reconheceu
formalmente o controle horizontal do poder legislativo - criou estruturas e
procedimentos dentro do Congresso para controlar as acdes governamentais, processo
geralmente conhecido como congressional oversight. O Ato criou as comissoes
permanentes e, pela primeira vez na historia, pode-se contratar pessoa técnico
especifico para elas. Definiu ainda que, dentre as atribui¢des comissionais, constava “a
continua vigilancia’ (continuous watchfulness) das agéncias governamentais. Por
ultimo, regulamentou a divisdo de trabalho em trés areas. a) fiscal, a ser exercida pela

comissdo de apropriacdo; b) legislativa, responsavel pelo processo de autorizacéo; c)

8 Desses, somente 16 foram julgados pelo Senado e 15 foram avotagéo. 7 casos, todos de juizes federais,
foram julgados e resultaram em condenacdo e remog&o de seus cargos. 2 foram desgualificados (Fischer
et al., 2002). O Anexo A contém todos os casos de impeachment até o momento.
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investigativa, que concedeu amplos poderes as comissdes de Reforma Governamental,
na Camara, e a Comissdo de Assuntos Governamentais, no Senado, ambas voltadas para

apurar ineficiéncias e fraudes no governo.

Essa divisdo, entretanto, ndo é exclusiva: todas as comissdes, de uma ou de outra
maneira, realizavam e realizam controle (Oleszek, 1995). Fundamentalmente, o Ato de
1946 foi um marco porque organizou as comissdes permanentes das Casas, em
detrimento das atividades esporadicas das comissdes especiais anteriores. Reduziu de
50 para 20 o namero de comissdes em funcionamento na Camara, naguele momento.
Desde entdo, do ponto de vista organizacional, o controle formal realizado pelo
congresso horte-americano nos EUA passou a acontecer essencialmente dentro de seu
sistema de comissdes permanentes, em decorréncia do carater descentralizado que
adquiriu aorganizacao legidativa norte-americana (Oleszek, 1995; Davidson e Oleszek,
2004, Price, 2000; Deering e Smith, 1997).

Nos anos 70, as duas camaras aumentaram ainda mais os poderes das comissdes
permanentes. O Ato de Reorganizac&o Legidativa de 1970 detalhou as obrigactes das
comissdes de maneira ainda mais explicita, passou a exigir relatorios, a cada dois anos,
das suas atividades de controle das comissdes, além de dobrar o nimero de assessores
contratados e criar um staff para a minoria®. Em 1974, a Camara aumentou as
responsabilidades de controle de vérias comissdes permanentes, seguida pelo Senado,
em 1977 (Emenda de Reorganizacdo do Sistema de Comissdes). Também de 1974, a
Lei sobre o Orcamento no Congresso (Congressional Budget Act, as amended)®
expandiu as prerrogativas das comissdes da Camara e do Senado quanto ao controle,
permitindo-lhes avaliar programas com Seus recursos ou por meio de contratacdo de

consultores externos.

& A divisio é feita com 1/3 dos recursos totais, inclusive espaco fisico, para a minoria, e 2/3 para a
maioria. Entrevista com Robert Rangel, Diretor de Staff da Maioria (republicana), Comisséo das Forgas
Armadas, Camara, 11/08/2005.

8 A lei que regulamento o Orcamento no poder executivo é de 1921, e a que regulamenta o Orcamento no
Congresso é de 1974. Essa Ultima aumentou a capacidade do poder legidativo em dar forma ao
orcamento federal. Deve-se lembrar que o sistema orgamentério nos Estados Unidos esta baseado em trés
pilares. 0 processo autorizativo, 0 processo de apropriagdo e o0 processo relativo a lei orcamentaria
especificamente (que inclui a submiss@o do orcamento presidencia, a resolucdo orcamentéria do
congresso e o0 processo de reconciliagdo). Do lado autorizativo, se faz as previsdes, estimativas e visdes, 6
semanas depois que o presidente envia seu orcamento — e que, dids, ndo chega a ser votado,
configurando-se como uma “carta de intengdes’. A apropriagdo é a liberagdo propriamente dita dos
recursos. O orcamento estabelece os valores anuais a serem gastos e, portanto, antecipa as agbes das
outras duas esferas (Saturno, 2004).
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Tais reformas séo consideradas a conseqiiéncia dos resultados eleitorais de 1958, 1964 e
1974, quando, no pés-Vietham e pos-Watergate, um numero consideravel de
democratas ativistas que se opunham ao status quo conservador foi eleito, formando

classes de novatos - as freshman classes (Olson, 1994)%

Ao mesmo tempo, o sufragio estendido aos negros e o realinhamento partidario no Sul
produziram, gradualmente, uma nova leva de deputados democratas da regido, mais
proximos ideologicamente do centro do partido. Essas duas correntes produziram
mudancas significativas nas preferéncias politicas dentro do partido majoritario da
Céamara naguele momento, o partido Democrata. Os deputados buscaram entdo
fortalecer o partido, em contraposicdo a antigliidade. A reforma buscou, antes de tudo,
descentralizacdo da organizacéo legislativa: a dispersdo de autoridade e de recursos, o
gue deu mais visibilidade a um ndmero maior de parlamentares, inclusive 0os mais
jovens (Price, 2000; Davidson e Oleszek, 2004; Sinclair, 1995; Rohde, 1991; Lindsay,
1994).

Nas reformas dos anos 70, aumentaram-se também as prerrogativas das suas comissoes
fiscalizadoras especificas — Government Reform, na Camara, e Government Affairs, no
Senado. Outras medidas incluiram ainda a criacdo de subcomissdes especificas para o
controle e a definicdo da GAO — Government Accountability Office, descrita a seguir —
como 6rgdo auxiliar das comissdes na avaliacdo de programas, aumentando Seus
poderes. Em 1995, estabeleceu-se que todas as comissdes gpresentardo um plano de
controle até 15 de fevereiro de cada primeiro ano da sessdo legislativa. A partir de 1999,
na Camara, foi possivel ainda aumentar 0 niUmero de subcomissdes para seis, caso a

sexta fosse de control €.

Além de leis que afetam o funcionamento interno, exemplificadas pelas reformas de
1946 e dos anos 70, o Congresso norte-americano aprovou leis que reforcam suas
capacidades de controle horizontal. Elas estabeleceram mecanismos, procedimentos ou

orgaos dentro do Executivo que enviam ao Congresso informagdes e avaiacdes das

8 Também em 1992, com Clinton, foi e eita uma quantidade acima da média de parlamentares sem
experiénciano Congresso, para primeiro mandato. As taxas de reelei ¢8o nos EUA s8o altissimas— em
2002, paraaCamara, foi de 95.9%, e no Senado, de 85.2% (Davidson e Oleszek, 2004).

® Rule X, cldusula5, House Practice: A Guideto the Rules, Precedents, and Procedures of the House.
Government Printing Office.
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atividades administrativas que lhes subsidiam, além de relatérios financeiros de 6rgéos,
agéncias e secretarias™. A Lei sobre Desempenho do Governo e Resultados
(Government Performance and Results Act), de 1993, por exemplo, estabeleceu que o
governo deveria preparar planos e relatérios de desempenho anuais, a serem submetidos
ao presidente e ao Congresso (Oleszek, 1995). O Congresso pode, assim, verificar quais

programas atingem seus objetivos e aferir a qualidade de suaimplementacéo.

3.2.1. Instrumentos | egislativos para obtencdo de informactes

Existem instrumentos legidativos que garantem obtencdo de informacdes do poder
executivo. As Resolutions of Inquiry — ou Requerimentos de Informacdo — sdo um dos
instrumentos formais existentes para a correcdo de assimetrias informacionais, ao lado
de relatorios exigidos pelo Congresso e de auditores gerais nos Orgdos do poder

executivo®’.

Embora ndo explicitas na Constituicdo, as resolucfes de inquérito estdo baseadas no
principio constitucional do direito de inquirir e investigar, e existem pelo menos desde o
século XIX. Em contraste com outros paises, em que € importante instrumento de
interpelacdo do executivo, nos EUA é muito raro o uso de resolutions of inquiry
(Davidson e Oleszek, 2004)®. E uma resolucdo cuja autoria s6 pode ser da Camara —
ndo ha no Senado um correspondente® - e pode ser apoiada por niimero indeterminado
de parlamentares. Elas demandam, do presidente ou autoridade, informagfes factuais e

documentos sobre programa federal particular®.

8 Um outro exemplo foi o estabelecimento de compra de tecnologia dainformago de mais qualidade
que favorecessem atroca com o legislativo.

8" Segundo 0 ex-Procurador-Geral norte-americano (Attorney General), Richard Thornburgh, uma das
guestdes mais sérias nas relacbes executivo-legislativo é a peticéo de documentos, informagao e acesso a
testemunhas em temas sensiveis ou durante investigacBes criminais. A auséncia de legislacdo
especificando que tipo de documentos podem ser solicitadas pelo Legislativo leva o judiciério a participar
de debates que seriam exclusivamente entre os dois poderes (Joint Committee on the Organization of
Congress, Interbranch Relations, testemunho em Audiéncia Plblica, 22 dejunho de 1993, p. 158-159).

% Na Argentina, de 1983 a 1998, foram apresentados 15.571 pedidos de informes e na Alemanha
parlamentarista foram, somente de perguntas escritas, mais de 63 mil entre 1983 e 1998 (Nolte, 2005). No
Brasil, nos ltimos 17 anos, foram apresentados mais de 18.000 requerimentos de informacao, detalhados
no préximo capitulo.

# Ali os instrumentos mais usados sd0 0 “hold” e o “filibuster”, embora as caracteristicas desses
repousem mais na negociagdo do que na aquisicdo de informagdes do Executivo. Cf. Sinclair, 1989.

% House Resolution 68, 108th Congress; e House Rule X111, clause 7. A tramitagio de umaresolution éa
seguinte: Depois de 14 dias na comissao, vai automaticamente a plenério. Ali, o debate dura cerca de uma
hora e em seguida se vota. Na comissdo, o tempo de debate é estabelecido pelo seu presidente, que pode
conceder metade dele para 0 membro mais antigo da comisséo ou da subcomissdo. Ela geralmente segue
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Alguns casos mais comuns de uso das resolutions of inquiry foram nas areas militar e de
defesa. Duas foram apresentadas durante a Guerra do Vietnam, em 1971, para se ter
acesso aos “Pentagon Papers’, estudo do Departamento de Defesa entitulado “ Relagbes
Estados Unidos-Vietnam, 1945-1967", de 47 volumes, e mais uma, em 1972, sobre
estatisticas da guerra. Também em 1971, 3 resolutions foram consideradas para se obter
informagdes sobre operacdes secretas da CIA no Laos, das forgas armadas norte-
americanas e de outras forcas ali em operacdo™. Na &rea econémica, em 1995 foi
apresentada resolucéo junto a Comissdo Financeira e dos Bancos da Camara, que
solicitava ao presidente Clinton informacdes sobre o uso do Fundo de Estabilizacéo
Cambial para auxiliar o México. Ela resultou no envio de mais de 3.200 paginas de

documentos publicos e 475 de documentos sigilosos (Fischer, 2003a).

Uma segunda forma de corrigir assimetrias de informagdo € por meio das inspetorias
gerais (inspector generals). O congresso criou tais inspetorias em cerca de 60 dos
orgéos e departamentos federais mais importantes do governo. A lei geral, aprovada em
1978, e dteradaem 1988, permite aos auditores conduzir auditagens dentro dos préprios
orgaos para melhorar eficiéncia, impedir fraudes e desperdicios, mas seus relatorios

peri6dicos sio enviados a0 Congresso e a ele so accountable™.

Um outro lado da moeda é que tais instrumentos podem ser usados pela administracéo
para aperfeicoar seus métodos e procedimentos. John Reed, Assessor para Assuntos
Inter-Institucionais da EPA (Environment Protection Agency), afirmou que os relatorios
anuais da Agéncia ao Congresso, por exigéncia desse, ajudou-0s a organizar melhor as

informagdes e passou a ser um instrumento auxiliar no gerenciamento de suas proprias

para uma comissdo com jurisdicdo sobre o tema, mas j& ocorreu de ser distribuida a duas ou mais.
Quando chega a Comissdo, € enviada ao governo para que esse responda no tempo estabelecido pela
comissdo. Enquanto isso, a comissdo aceita a proposta ou apresenta emendas. V ota-se favoravelmente ou
contrariamente ou, ainda, se solicita ao autor que retire seu pedido.

! A House Resolution 429 afirmava que “a administragio se recusa terminantemente a dar informacoes
a0 povo e ao Congresso sobre a naturezada guerra secretaque a ClIA desenvolve no Laos(...),
contratando mercenarios e levando-os aquel e pais para guerrear em defesade seu governo (...). Nésno
Congresso somos forgados a depender das informagtes jornalisticas sobre o envolvimento do pais nessa
guerrando-declarada (...)” (tradug@o minha). Em 1979, durante a crise do petroleo, aH. Res. 291 foi
apresentada para se obter dados sobre as reservas de produtos, capacidade derefinarias e outras questdes
relacionadas e foi adotada a 340 votos a4.

2 Em 2001, por exemplo, a Ingpector General do Departamento de Educacio informou ao Congresso e
a0 Secretario de Estado a descoberta de 100 milhdes em fraudes no programa de bolsas e empréstimos
educacionais e assim conseguiu-se reverter a situacdo (Davidson e Oleszek, 2004).
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atividades, aém de permitir o fim da duplicacdo de informacGes de agéncias que

atuavam em &reas afins™.

Para corrigir assimetria informaciona e auxiliar na avaliacdo das atividades do poder
executivo existe também o GAO — Government Accountability Office. O ex-General
Accounting Office transformou-se em julho de 2004 em Government Accountability
Office. Criado pela Lei de Contabilidade e Orcamento de 1921, € auxiliar do congresso
na fiscalizacdo e controle. Investiga, conduz auditorias e investigacdes de agéncias e
programas a pedido de comissdes e parlamentares, para verificar se recursos estdo sendo
apropriadamente gastos, além de preparar avaiacdes e opinides legais de acles e
atividades governamentais. O “controlador geral” é nomeado pelo presidente para um

mandato de 15 anos e tem sua aprovacdo submetida ao Senado.

Com 3.200 empregados e um orcamento anual de 463,6 milhGes de dblares, o GAO
compareceu ap congresso 217 vezes para audiéncias publicas, somente no ano de 2004.
De 2000 a 2004, 83% das recomendagdes da GAO foram implementadas (GAO, 2004).
Entretanto, os trabalhos da GAO comumente encontram obstaculos nas agéncias que
avalia®. Um estudo de Pois aponta para a dificuldade continua do GAO em conseguir
documentos do Departamento de Defesa (1979). Outro relatério do 6rgdo informa que
seus resultados sdo parciais, devido a falta de cooperacdo da CIA, do Conselho de
Inteligéncia Nacional e Departamentos de Defesa e de Estado (GAO, 1996); e técnicos
da GAO relataram dificuldades e fata de colaboracdo em revisar atividades anti-
narcéticas na Colémbia (GAO, 1997). *

As demandas de informacéo pelo legislativo podem ser negadas pelo executivo, sob o
manto da confidencialidade (Fischer, 2003b). Tal poder pode-se manifestar como
Presidential Communications Privilege, de origem constitucional e assinado pelo
presidente, ou 0 executive privilege, assinado pela agéncia ou departamente interpel ado.

N&o raro, tais divergéncias sdo resolvidas pela Suprema Corte, tal 0 nivel de conflito

% Entrevista concedida em 09/09/2004.

% Entrevistana GAO com Helen Hsing, em 03/08/2004.

% Além do GAO, dois outros érgdos cuidam do processamento de informagBes: o CRS, Congressional
Research Service, criado também pelo ato de 1946 e reestruturado em 1970, como um departamento
separado ligado a Biblioteca do Congresso, e 0 Congressional Budget Office. Cada um prepara, ou
contrata, relatérios e estudos para comissdes e membros em questdes relacionadas a performance das
agéncias executivas.
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(Fischer et al., 2002). O poder executivo, nesses casos, afirma necessitar do controle das
informagdes de maneira a resguardar a seguranca do pais. Em periodos de crise

nacional, essa disputa é aindamais acirrada (Baker, 2002).%

3.2.2. As Audiéncias Publicas”’

E a maneira mais tradicional de exercicio do controle, no congresso norte-americano,
mais visivel e oficia. E considerado um dos melhores indicadores estabelecidos para a
atividade formal de controle e 0 mais confiavel para o caso norte-americano. Muitas das
demais técnicas lhe servem de subsidios (Aberbach, 1990). As hipoteses apresentadas
no capitulo 2 serdo testadas com essa atividade. O quantitativo das audiéncias publicas,
representados na tabela 3.2., mostram a intensidade com que o instrumento € utilizado

nas atividades congressuais. Desde 1947, foram 47.670 audiéncias publicas.

Tabela3.2. Audiéncias publicas por casalegidativa, EUA, 1947-2000

NUmerode %doTotd % Vdida % Cumulativa  Média/ parlamentar

Casa Legislativa Audiéncias

Cémara 27.640 58.0 58.0 58.0 63
Senado 18.122 38.0 38.0 96.0 181
Congresso 1.908 40 40 100.0 35
(Joint Committees)

Totd 47.670 100.0 100.0 89

Fonte: Compilacdo da autora, a partir do Policy Agendas Project, University of Washington.

Por suavez, atabela 3.3. mostra a freqiiéncia e a eficacia do uso de técnicas de controle,
a partir de survey com servidores das comissdes. Ela demonstra que as audiéncias
publicas sGo 0 segundo meio forma mais frequente de se realizar o controle — atras
somente das avaliacOes de programas das agéncias de suporte do Congresso — General
Accountability Office, Congressional Research Service, Congressional Budget Office e
o Office of Technology Assessment -, e 0 segundo mais eficaz, somente atrés de
audiéncias devotadas a reautorizar programas. O instrumento mais eficaz e freqlente
s80 as reunides informais com agentes do poder executivo, e ndo serdo objeto desse

estudo, porque s30 extremamente dificeis de se medir®.

% Curiosamente, estudos apontam que os argumentos de privilégio executivo, arrogado por Nixon
guando documentos foram confiscados pelo Congresso, proveu a rationale sobre a qual os presidentes
seguintes se apoiaram paramanter segredo de documentos oficiais (Montgomery, 2002).

9" Regulamentada pela House Rule X 1.

% Os menos freqiientes 3o 0s vetos legislativos (em Gltimo lugar), embora seja considerado eficaz, e o
acompanhamento de casos (caseworks). A explicagdo para essa técnica ser avaliada como pouco
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Por meio das audiéncias, os parlamentares acompanham o quéo efetivas sdo as politicas
implementadas pelo poder executivo, ao tempo em que verificam a amplitude e a
intensidade do apoio da opinido publica aos programas governamentais. Durante mais

de 200 anos, o Congresso realizou audiéncias publicas (Oleszek, 1995).

Além das audiéncias para exercicio do controle, centradas no desempenho do governo e
gualidade de programas, muitas sdo realizadas para fins de instrucéo de leis, e, portanto,
sd0 conhecidas como audiéncias legislativas, ou para a investigacéo de abusos e fraudes
— nesse caso, s80 denominadas investigativas. As audiéncias de cunho investigativo tém
seu sucesso atrelado as habilidades dos lideres da comiss&o, ao grau de cooperacao entre

os partidos e a0 amplo trabalho de um staff competente.

As audiéncias podem ser individuais, por comissao ou subcomissdo, ou conjuntas, o0 que
observadores acreditam ser mais eficiente no uso de recursos e do tempo (Sachs, 1999).
O presidente da comissao € quem detém o poder de agenda para determinar se e quando
ocorrera a audiéncia, devendo publicizdla com uma semana de antecedéncia®. A
minoriatem direito de incluir nomes nas audiéncias e solicitar documentos, por meio de
uma maioria de seus membros, pedidos esses submetidos ao presidente da comissdo. O
presidente € o Unico membro que, individualmente, tem seus poderes de instituir
investigagcdes reconhecidos, pode marcar audiéncias ou utilizar subpoenas. Aos demais
membros individuais, é preciso formar maioria (variavel, de comissdo para comissao)
ou submeter ao presidente seu pedido ou intencdo, para que ele o faca em nome da
comissdo. O Senado traz mais garantias para membros individuais da minoria do que a

Camara, em vistados ja citados institutos do filibuster e hold.'®

Dentro dos poderes investigativos do Congresso, a subpoena € um dos mais
importantes'®. Camara e Senado autorizam suas comissdes e subcomissdes a editar

subpoenas que exigem a producdo de documentos ou presenca de testemunhas

freqliente e eficaz pelos funcioné&rios das comissdes é o fato de que é uma atividade que ocorre nos
gabinetes individuais dos senadores e deputados, e ndo uma atividade comissional [Aberbach, 1990: 131]
% Para minimizar problemas de agenda, o sistema computadorizado da Camara e do Senado permite a
coordenacdo das audiéncias nas comissdes, para evitar conflitos de agenda para os membros.

1% para descricio extensiva sobre a preparacao das audiéncias, cf. Sachs, 1999.

10 Entrevista com Jennifer Safavian, Chefe de Gabinete para o Controle, Comissio de Reforma do
Governo, Maioria (republicana), Camara, em 08/09/2004.
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relacionadas a jurisdicdo da comissdo. Caso 0s documentos ndo sejam produzidos ou a
testemunha ndo compareca, depois de gprovada resolucdo, o Presidente do Senado ou da
Céamara deve levar o fato ao Procurador da Republica (U.S. Attorney) para que o grande
juri julgue o caso. Se condenada, a pessoa serd sujeita a multa ou prisao™®. Qualquer
comissdo ou subcomissdo da Camara, por 2/3 de maioria, ou seu plenario, por maioria

a®. Esse

simples, pode compelir alguém a comparecer ao Congresso como testemunh
poder de apelar ao judiciario chama-se contempt power — forma de coercéo legislativa a
guem ndo comparecer ou produzir os documentos solicitados, por meio de multa ou

pris3o, reconhecido em Anderson V. Dunn, 1821 (Fischer, 2003b). 1**

Um expediente que pode ser utilizado em substituicdo ou como auxiliar na preparacéo
das audiéncias sdo 0s depoimentos de servidores do executivo. Em muitas ocasifes, as
comissdes e os membros individuais utilizam-se de contatos informais com o poder
executivo para se conseguir informacfes. No entanto, tem-se tornado mais fregiiente o
uso de staff depositions, testemunhos confidenciais e sob juramento, que ocorrem na
privacidade da comissdo. Muitas vezes sdo mais breves do que as audiéncias, sem a
necessidade de participacdo do parlamentar, e podem ocorrer fora de Washington DC.
Atuamente, nem a Camara nem o Senado tém regras especificas que autorizem as
depositions, mas elas sdo autorizadas por resolucdes especiais (Rosenberg, 1995;
Shampansky, 1999).

122 U.S.C. §194, de 1994.

193 Por sua vez, as testemunhas podem ter imunidade parcial ou total — no primeiro caso, o testemunho
ndo pode ser usado em julgamentos criminais, no segundo, em nenhum caso pode ser a testemunha
processada pelo que disser.

1% No judicidrio, as comissdes ou Casas S30 representadas pelos respectivos Conselhos Legais, que
também assessoram |legal mente comissBes e membros do parlamento (Rosenberg, 1995).
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As audiéncias se realizam também com parcerias na area ndo-governamental - institutos
de pesquisa, ONGs, universidades e associacfes que se dispdem a contribuir com
analises e depoimentos. Os grupos de interesse com atuacdo nas areas de politicas

plblicas acreditam poder assim influenciar em temas'®

. Uma exigéncia dos depoentes
ndo ocupantes de cargos publicos € 0 envio para a comissdo, aém do curriculo, da
guantidade e fonte de qualquer beneficio ou recurso recebido pela testemunha e/ ou sua
organizacdo do Estado, bem como de contratos com o poder publico, durante os dois
anos fiscais anteriores'™. As audiéncias seréo abertas, a no ser que a comissdo decida,

por maioria, feché-la, em casos de ameaga & seguranca nacional '’

Os temas tratados pelas audiéncias publicas séo os mais diversos. De acordo com a
tabela 3.4., dos 19 temas mais discutidos na agenda congressual, 0s seis principais, que
somam cerca de 60% das audiéncias, sdo: 1°, a gestdo governamental; 2°., defesa; 3°,, 0
sistema financeiro e comércio interno; 4°. assuntos internacionais e ajuda externa; 5°.,
terras plblicas e gestdo de recursos hidricos; 6°., saide; 7°. energia. Essa divisio
demonstra as prioridades da agenda politica norte-americana, centrada eminentemente
no tamanho e desempenho das funcdes do Estado e na questéio da seguranca nacional. E
verdade, também, que assuntos internacionais e guda externa, em 4°. lugar, e energia,
em 7°., estdo ligadas as duas prioridades. De outro lado, temas sociais, como educaco,
habitacdo e direitos civis e das minorias e sistema previdencidrio sdo temas acessorios.
A salde parece excecdo, talvez porque seja 0 segundo maior gasto or¢amentario (o

primeiro € adefesa), apesar do sistemanao ser publico.

Também se pode notar preferéncias bicamerais nos temas tratados: 0 Senado coloca
grande énfase na gestdo governamental, terras publicas, recursos hidricos e
macroeconomia. A Camara, por suavez, concentra-se mais em educacdo e direitos civis

e de minorias.

Recentemente, algumas propostas tém sido aventadas para aumentar a eficiéncia das
audiéncias publicas. Em audiéncia durante a Joint Committee on the Organization of

Congress, Congressional Oversight, em 24 de junho de 1993, o deputado Conyers

1% Entrevista com Gaston Chillier e Kimberly Stantos, lobistas, Washington Office for Latin America,
2004, em 28/07/2005.

1% House Rule XI, clause 2(g)(4)).

197 O quérum é de 2 membros para se iniciar uma audiéncia, embora cada comissio possa alterar esse
nimero paramais.
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propds um processo orcamentdrio bianual, o qual deixaria a0 Congresso mais tempo

para o controle.

Tabela3.4. Audiéncias publicas por tema e casalegislativa, EUA, 1973-2000

Temas Céamara Senado  Conjuntas Tota  %tota

Direitos civis e das minorias, 658 298 15 971 2.04
liberdades civis

Habitacéo e desenvolvimento 695 344 72 1111 2.33
da comunidade

Educacdo 911 372 12 1295 2.72

Estado de bem-estar (social 839 456 16 1311 2.75
welfare)

Comeércio Exterior 854 577 100 1531 3.21

Agricultura 1067 571 38 1676 3.52

Espaco, Ciéncia, Tecnologia 1198 538 28 1764 3.70
e Telecomunicactes

Trabalho, emprego e 1198 596 44 1838 3.86
imigracéo

Transportes 1322 769 21 2112 443

Macroeconomia 996 766 453 2215 4.65

Lei, Crime etemas 1413 949 7 2369 497
familiares

Meio Ambiente 1546 884 20 2450 5.14

Energia 1602 950 366 2918 6.12

Saude 1952 1302 36 3290 6.90

Terras publicas e Recursos 1637 1729 6 3372 7.07
hidricos

Assuntos internacionais e 2433 933 218 3584 7.52
gjuda externa

Sistema Financeiro e 2157 1492 42 3691 7.74
Comeércio interno

Defesa 2338 1273 282 3893 8.17

Gestdo governamental 2824 3323 132 6279 13.17

Total 27640 18122 1908 47670 100.00

Fonte: Dados compliados pela autora, a partir do Policy Agenda Project.

Outra reforma seria diminuir o nUmero de membros das comissdes: “com até 55

membros, as comissdes ficam de bracos amarrados’.

Ja o Senador Cohen, membro

mais antigo da Senate Subcommittee on Oversight of Government Management, citou
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108
a

outros problemas, como o crescimento da burocracia ™, a agenda dos parlamentares e 0

lobby especial — uma vez criado um programa, é virtuamente impossivel corté-lo,

porque criaumaclientela'®.

3.2.3. Veto Legislativo (ou Congressual )™

Desde 1932, o Congresso, a0 tempo em que delega autoridade ao poder executivo,
reserva-se a cgpacidade de aprovar ou rejeitar agbes executivas. Esse procedimento —
chamado veto legislativo — permite que uma ou ambas as casas, por voto da maioria,

vete (M) certas iniciativas, decisdes e regulamentagdes do executivo.

Essa é considerada uma técnica de controle porque, embora pouco usada, torna os
administradores federais responsivos aos interesses do parlamento. Foi usado em
matérias domésticas e internacionais e também serviu a0 executivo ao permitir-lhe

legislar sem ter de passar pelo demorado processo no congresso (Oleszek, 1995).

Em 1983, a suprema corte norte-americana decidiu que o veto legislativo era
incongtitucional, no caso Imigration and Naturalization Service x Chadha. Apds essa
decisdo, houve uma acomodacdo informal e gjustes regimentais no Congresso, mas
mesmo considerado inconstitucional, o veto legislativo ainda é utilizado, eventualmente,
por meio de resolucdes conjuntas. De 1983 até o fim do 1996, mais de 400 vetos foram
propostos (Fischer, 2003% e 2003b; Davidson e Oleszek, 2004; Lindsay, 1994).

A Le de Revisdo Congressual de 1996, ao lado do Small Business Regulatory
Enforcement Fairness Act, mantiveram a prerrogativa do Congresso de revisar e rejeitar
regras e regulamentos de 6rgaos da administracdo publica. Se aresolucdo for conjunta,
terd um rito sumario. Esse poder de veto legislativo pode ser exercido em até 60 dias da

edicdo do ato pelo executivo, ou ele entraem vigor imediatamente.

1% O Departamento de Agricultura, por exemplo, em 1932 tinha 22 mil empregados, 280 milhdes em
orcamento e servia a 6.7 milhdes de fazendeiros. Em 1993, tinha 113 mil servidores, 66 milhdes de
orcamento e 2.1 milhBes de fazendeiros atendidos.

1% Essa percepcao do parlamentar encontra respaldo empirico no estudo de Pierson, 1996, sobre o papel
das burocracias na manutengdo de programas durante o periodo Tatcher.

19 Nzp existe equivalente no Brasil.
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Desde 1996, essa prerrogativa tem sido pouca usada: entre 1996 e 1999, 12.269 atos
secundarios e 186 primarios, com um impacto de mais de 100 milhdes de dodlares
anuais, foram submetidos ao congresso pelos 6rgdos federais. Somente sete resolucdes
conjuntas pela rejeicdo de cinco dessas normas foram apresentadas. Nenhum foi
debatido ou aprovado na Camara [Davidson e Oleszek, 2004]. Embora a resolucéo
possa, por suavez, ser vetada pelo presidente e dificilmente o congresso possa derrubar
0 veto presidencial™, ela da a congresso uma base de dados sobre atos do executivo

gue se constitui em instrumental relevante para ainstituicéo.

3.2.4. Clausulas especificas dos regimentos

Na Camara, a Regra X, clausula 4 garante amplos poderes para a Government Reform
Committee, que subsidia a atividade das comissdes autorizativas. Ela € a comissdo de
controle por natureza. Seus objetivos incluem revisar de maneira continua as atividades
governamentais; receber e examinar relatorios do Comptroller General, chefe da GAO;
avaiar os efeitos de leis que reorganizam 0s poderes legidativo e executivo; estudar
relagdes inter-governamentais entre a Unido, Estados, municipalidades e organizactes
internacionais de que os EUA fazem parte, dentre outras. Na cldusula 2 da mesmaregra,
a comissao deve gpresentar uma agenda de controle até 31 de margo do primeiro ano da
legislatura, iniciada em 1°. de janeiro, baseada nos planos de controle apresentados por
cada comissdo permanente e depois da consulta com o presidente da Camara e dos

lideres damaioriae daminoria

Além disso, as regras também detalham os deveres das comissdes permanentes no que
diz respeito ao controle dentro da jurisdicdo de cada uma delas, inclusive a
responsabilidade sobre futuras pesguisas e previsdes (Regra X, clausula 2) e de criar
subcomissdes especificas para o controle. O presidente da Camara tem autoridade para
criar comissdes ad hoc de controle, quando a jurisdicéo da matéria recai sobre mais de

uma comissdo (Regra X).

Para 0 Senado, 0 mesmo sucede: € obrigatéria a continuidade da revisdo das atividades

e programas de governo (Regra XXVI, clausula 8), exigéncia de relatorios de impacto

11 A médiaanual de leis pablicas vetads pelo presidente é de 4.36. No século X X, Ford (1974-77) foi o
gue mais vetou (15.30), e Kennedy foi o que menos vetou (1.33). Cf. McCarty, 1997.
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de medidas aprovadas (Regra XXVI, clausula 1) e prerrogativas especiais de controle

paraa Comisséo de Assuntos Governamentais (Regra XXV, clausula 1k).

3.3. Controles Informais — fora dos estatutos, dentro da rotina congressual

Existem varias maneiras informais para o congresso controlar os administradores
federais. Por sua vez, 0s executores, atentos ao poder que detém o congresso norte-
americano de manejar seus orcamentos, s80 sensiveis a0 que desgja 0 congresso.
Tenderdo, assim, a buscar encontros informais com parlamentares e suas assessorias,
guando discordam de diretivas, em vez de buscar aprovacéo de novas leis e resolugdes
(Oleszek, 1995). Por meio de visitas, telefonemas, cartas e oficios, redes complexas de
relacionamentos se formam e parlamentares e burocratas se relacionam (Davidson e
Oleszek, 2004). Elas funcionam nas duas direcbes. gudam o legislativo a obter
informagdes e gudam 0 executivo a negociar hostilidades ou criar cooperacdo no
Congresso. Muitas vezes isso ocorre antes do processo tornar-se publico, no que
Hersman (2000) chama de “universo informal”, distante da opinido publica. A tabela
3.5. mostra a freqiiéncia com que reunides informais ocorrem: as reunifes acontecem ao

menos semanal mente, com o primeiro e segundo escaldes, embora mais com o Ultimo.

Outra maneira de controle informal sdo as resolucdo de casos, ou problemas, dos

12 Muitos

eleitores. Senadores e deputados recebem milhares desses pedidos a cada ano
deles se referem a problemas com 6rgdos do executivo, nos diferentes niveis de
governo, como pensdes atrasadas, cheques perdidos, devolugdes inexatas de imposto de
renda, imigracdo. Os parlamentares tendem a atender os pedidos, especialmente quando
esses problemas se relacionam ap governo federal. Essas acdes individuais podem
levantar a necessidade de nova legislacdo ou de mudancas estruturais no executivo. A
maioria dos gabinetes conta com especialistas em resolucdo desses problemas, os
caseworkers, mas essa atividade também pode ser desenvolvida pelas frentes
parlamentares (caucuses) e outros grupos informais. Assim, muitas vezes 0S

parlamentares funcionam como ombudsman.

12 Entrevistas com os parlamentares David Price (20/07/2004), Jim McDermott (05/08/2004), Henry
Waxman (20/07/2004), Loretta Sanchez (23/07/2004).
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Tabela 3.5. Freqléncia de discussdes informais entre altos servidores das comissies e
servidores do Executivo, por Camara (%), EUA (a)

Reunides com o Primeiro Escaldo | Reunides com Servidores
(c de Carreira (d)
Freguénciadas Senado House Senado House
discussdes (b) Top Staff Top Staff Top Staff Top Staff
Uma vez na semana 33 27 68 66
(ou mais)
Regularmente 31 27 24 17
Ocasionamente 33 44 18
Nunca 2 2 0 0
Total 99 100 99 101
N (42) (48) (41) (50)

Fonte: Adaptada de Aberbach, 1990.

(8 Total ndo soma 100 por causa da aproximacao;

(b) As primeras trés categorias de resposta — diariamente, mais de uma vez na semana e uma vez na
semana foram combinadas na tabel a para facilitar a apresentacéo.

() Pergunta: “com que freqliéncia vocé tem reunides informais com servidores do primeiro escaldo
(cabinet and subcabinet level policy administrators) na area dentro da jurisdicdo da sua comissdo:
diariamente, mais de umavez na semana, UmaVvez na semana, regularmente, ocasiona mente, nunca?’.

(d) Pergunta: “com que freqiiéncia vocé tem reunibes informais com atos servidores de carreira
(supergrade career civil servants) na érea dentro da jurisdi¢do da sua comissdo: diariamente, mais de uma
VEZ ha semana, uma vez na semana, regularmente, ocasiona mente, nunca?’.

Durante audiéncia publica cujo objetivo era debater as relacbes executivo-legislativo, o
ex-deputado Edward Derwinski, que por 24 anos serviu na Camara e foi ministro,
afirmou que aquilo que os representantes do Congresso consideram parte de suas
atribuicbes, como representar problemas dos seus eleitores junto a agéncias
governamentais, é visto por membros do poder executivo como atitude intrusiva— e que

h& uma “linha ténue a dividir paroquialismo legitimo de estrangulamento” 2,

3.4. Consideragdesfinais

Os principais achados empiricos desse capitulo consistem em que:
a) exisem instrumentos ativos no sistema norte-americano para o controle
horizontal do poder executivo e uma tendéncia ao aumento do volume de

controle nas Ultimas décadas;

13 Joint Committee on the Organization of Congress, Interbranch Relations, Audiéncia Publica, 22 de
junho de 1993, p. 212.
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b) concomitantemente a esse processo, a elaboracdo de leis tornou-se mais
complexa, embora ndo se possainferir qual adirecéo da causalidade;

C) o sistema norte-americano esta respaldado na prética legislativa e em legislacdo
ordinaria, e ndo contém base constitucional explicita;

d) existem Orgdos auxiliares do legislativo para a atividade de controle, que
trabal ham nos processos de coleta e andlise de informacoes;

€) o sistema foi reformulado em 1946 e nos anos 70, criando ingtituicdes que
incentivam o controle horizontal, como as comissdes especificas e a estrutura
organizacional;

f) o controle se d4, nos EUA, de maneiraformal e informal;

g) no exercicio formal, o controle pode dar-se processualmente — na confirmacao
de autoridades, impeachment, processos de autorizagdo ou apropriagdo - ou
pontualmente, com pedidos de informagéo, subpoenas e controle de atividades e
programas especificos de governo nas audiéncias publicas,

h) gue ha muitas controvérsias sobre a operacionalizacdo do controle e, em
decorréncia das dificuldades de classificacdo e andlise, a unidade mais usada
para mensurar o controle é o volume de audiéncias publicas. Esse serda o
instrumento usado como indicador também nesse trabalho. Nos capitulos
referentes aos testes de hipoteses (5, 6 e 7), mais dados serdo trazidos sobre suas

caracteristicas especificas, referentes as variaveis escolhidas.

Por outro lado, do ponto de vista tedrico, as informagdes trazidas apontam para um
sistema de incentivos para o conflito, em que a agéncia de controle horizontal — o
legislativo — tem instrumentos disponiveis para punir diretamente o executivo, seja na
distribuicéo de recursos, na sua estrutura organizativa, nas escolhas de autoridades ou na
troca de informacdes. O executivo, por suavez, embora sujeito a retaliagdes e punicoes,
pode negar informacdes ao Congresso, ao declarar “privilégio executivo” e impor suas
preferéncias, questdes muitas vezes resolvidas na terceira insténcia, a judicial. Uma
leitura parcial, ou estritamente institucional, dos elementos a disposi¢cdo do congresso
para o controle podem levar a conclusdo de que o congresso facilmente prevalece. Os
estudos empiricos do funcionamento dessas instituiches, entretanto, indicam a
existéncia de impasses, atrasos, conflitos e de barganhas, realizadas para se chegar aum

denominador comum.
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4. O Controle Legislativo no Brasil

O presente capitulo segue 0 mesmo esquema do capitulo anterior: enumero e descrevo
aqui os instrumentos de controle existentes no Brasil e trago dados descritivos de alguns
deles, de modo a compor o quadro geral do controle horizontal realizado pelo legidativo
brasileiro. Apresento as variaveis ha mesma ordem e, sempre que possivel, 0 mesmo
tipo de dado.

Diferentemente dos EUA, entretanto, ndo ha no Brasil uma producéo empirica extensa.
Muitos dos temas tratados no capitulo anterior ainda ndo foram investigados, como € o
caso do controle informal. Por essa raz&o, boa parte dos dados aqui apresentados sdo
inéditos e retirados do banco de dados que elaborei entre 2003-2005. Além disso, ha
processos de controle nos EUA que inexistem no Brasil. Quando isso ocorre, para
manter o paralelismo dos capitulos, acrescentei uma nota sobre o instrumento ou
processo, indicando suainexisténcia. Ao final, apresento uma sintese dos instrumentos e

modelos de controle nos dois paises.

No Brasil, a Constituicdo de 1988 estabelece competéncia exclusiva do Congresso
Naciona para fiscalizar e controlar os atos da administracdo (Art. 49, inciso X). Os
regimentos internos das duas casas do congresso, por conseguinte, amparam e detalham
0s procedimentos e instrumentos para a execucdo desse controle. Tais processos e
instrumentos dizem respeito a aspectos organizacionais ou a agbes que, a mao dos
membros, individual ou coletivamente, incluem o campo das acles legidlativas, o

acionamento de esferas externas de auditagem ou a esferajudicial.

Obviamente, a existéncia de prerrogativas ndo se traduzira necessariamente em
atividades de controle rotineiras. Mas a tabela 4.1. demonstra que ha atividade de
controle por meio de instrumentos formais e que elas tém aumentado significativamente
desde 1988, com relagdo a0 somatdrio das propostas apresentadas no congresso™”. Esse
computo apresentado inclui somente as propostas apresentadas no plenério: propostas
de controle compreendem convocagdes de ministros (excluidas as de comissdes),

propostas de fiscalizacdo e controle e requerimentos de informacéo. Exclui, portanto,

14 Computo nimero de propostas e ndo dias de controle, que foi o indicador das pesquisas de Aberbach
(1990; 2001).
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toda a atividade comissional de controle, como audiéncias publicas, comissdes
parlamentares de inquérito, convocacdes e convites de autoridades para apresentarem-se
nas comissdes e, obviamente, o controle informal. Note-se que 0 mesmo ndo ocorre com
0S numeros de propostas legislativas, apresentadas no seu total, uma vez que todas as
propostas devem ser apresentadas e lidas em plenario antes de seguirem as comissoes.

Portanto, a atividade de controle € ainda mais significativa do que aqui apresentada.

Tabela4.1. Proposicoes legidativas X proposicdes de controle, Brasil, 1988-2004

Ano Proposicoes L egislativas® Controle Total % do Total
1988 1286 106 1392 761
1989 3745 389 4134 9.41
1990 1902 377 2279 16.54
1991 3099 1337 4436 30.14
1992 1318 1073 2391 44.88
1993 1125 1101 2226 49.46
1994 646 640 1286 49.77
1995 2215 1757 3972 44.23
1996 1824 1152 2976 38.71
1997 1896 1174 3070 38.24
1998 1173 1081 2254 47.96
1999 3383 1879 5262 35.71
2000 2244 1391 3635 38.27
2001 2647 1495 4142 36.09
2002 1964 795 2759 28.81
2003 3837 1881 5718 32.90
2004 2551 1516 4067 37.28
Total 36855 19144** 55999 34.19

*Propostas legislativas compreendem o somatério de propostas de emenda constitucional, projetos de lei
ordinérios e projetos de lei complementar. Excetuam-se requerimentos de cardter administrativo ou
processual.

* Excluidas 18 convocagBes de ministros apresentadas pela Comiss@o Representativa do Congresso
Naciond.

O aumento do volume de controle € também fato. Em 1988, as proposicdes de controle
representavam cerca de 8% do total de proposicdes iniciadas no Congresso. Da
promulgacéo da Constituicdo, em 5 de outubro de 1988, até 1994, o aumento foi de
guase 700%. Depois de 1995, o controle como porcentagem cai, embora permaneca
acima dos 35% do total da atividade do Congresso. No governo Collor, ele aumenta
exponencialmente, permanecendo em cerca de 50% no ano de seu impeachment e

durante 0 mandato de Itamar Franco. O governo Fernando Henrique (1995-2002)
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representa tendéncia de queda nessa participacdo, com a excegdo de um pico em 1998,
de cerca de 50%. Isso ndo do ponto de vista comparativo entre os governos, mas do

ponto de vista da participacdo do controle no total das atividades do Congresso.

Nos 16 anos investigados, o nimero de propostas de controle representam cerca de 35%
to total, indicando, portanto, o contrario do que afirma O’ Donnell (1998). Inexistem no
Brasil estudos ou surveys que expliquem essa mudanca de baixo volume para um
volume consideravel de controle. Entretanto, algumas explicacdes, de ordem externa e

interna, podem ser aventadas.

De ordem externa, a democratizacdo apresenta-se como fator importante. A passagem
do sistema autoritario para o democratico abriu a possibilidade de que os atores
politicos canalizassem recursos para compreender o funcionamento do Estado, como se
desenhavam as politicas publicas e como se comportava a burocracia. Além disso, a
liberdade de associacdo e de imprensa trouxeram beneficios. A primeira permitiu a
reorganizacéo da sociedade civil e diversificacdo de interesses organizados, e aumentou
a pressao sobre 0s parlamentares para a vigilancia de iniciativas do governo que afetam
seus interesses. Mais ainda, muitas vezes 0s interesses organizados acionam 0S
parlamentares para chegarem a informagfes que de outra forma néo teriam, ou levariam
um longo tempo para conseguir. A segunda, a liberdade de expressdo, favoreceu, na
imprensa, 0 surgimento de denincias ou aarmes que chamam a atencdo dos

parlamentares para dados eventos.

Uma segunda explicacdo estaria ligada a renovacdo de liderancas e ap aumento de
parlamentares da oposi¢éo. A bancada do PT, por exemplo, em 1987 era de 8 deputados
e nenhum senador. Em 1991, eram 16 deputados e 1 senador; em 1995, eram 25
deputados e 5 senadores; em 1999 eram 82 deputados e 7 senadores, e em 2003, eram
93 deputados e 14 senadores. Sem nunca ter participado das coalizGes de governo até
assumir a presidéncia, em 2003, o PT e outros partidos que tenham experimentado
expansdo podem ter sido motores desse aumento do controle, ao constituirem-se como

0posi¢ao organizada e numericamente relevante.
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Quanto a fatores internos, a prépria Constituicdo de 1988 e os regimentos, criados ou
reformulados na nova ordem constituciona™™, representam os marcos normativos do
controle. De fato novo, o Unico relevante foi a criacdo da Consultoria do Orcamento, em
1993, a qua prové relatdrios técnicos na area fiscal e orcamentaria. Criada apos o
escandalo dos andes do Orcamento, ela assessora 0 Congresso no acompanhamento
orcamentério do poder executivo e durante a elaboracdo dalei anual orcamentaria, nalei

de diretrizes orcamentarias e no plano plurianual.

Nas proximas subsecOes, detalharel as prerrogativas constitucionais e regimentais de

controle no congresso brasileiro™®

. O Unico instrumento formal que néo é previsto na
Constituicdo € a Proposta de Fiscalizacao e Controle. Ela é um pedido de fiscalizacgo da
administracdo publica, por meio da comissdo permanente de fiscalizacdo e controle de
cada casa legislativa. Uma vez aprovada, ela se equipara a uma Comissdo Parlamentar

de Inquérito, com amplos poderes investigativos.

Um de seus problemas, entretanto, € que ndo tem a visibilidade publica de uma CPI e
sobre ela ndo opera a pressdo da opinido publica. Além disso, como seus membros séo
fixos, diferentemente das CPIs, cujos membros sdo indicados ad hoc pelos lideres, a
composicdo € menos plural e ndo se beneficia do conhecimento, da experiéncia em
temas especificos e da disponibilidade de tempo dos parlamentares, como pode se
beneficiar a CPI. Esse instrumento, no capitulo, estara agregado aos procedimentos para
se corrigir assimetria informacional, porque boa parte dos trabalhos de uma comisséo

investigativa € apropriar-se de informacdes antes privilegiadas do executivo.

4.1. O Processo orcamentario e o poder autorizativo

As prerrogativas do Congresso brasileiro, em comparacdo ao norte-americano, Sao
muito mais modestas no que diz respeito a alocacéo de recursos. Ali, 0 congresso aloca
recursos diretamente para programas, atividades, orgdos. Durante o processo de

apropriacdo, que é anual, sdo realizadas diversas audiéncias. Esse € um momento

5 0 Regimento do Senado Federal é de 1970, mas foi readaptado em 1989 e sofreu alteragbes em leise
resolugBes posteriores. O da Camara data de 1989.

18 O detalhamento constitucional consta do Apéndice A; no Apéndice B, trago o detalhamento
regimental sobre principios e instrumentos de controle, nas duas casas legislativas no Brasil.
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favoravel ao controle, porque o executivo, como depende dos recursos, é mais
cooperativo. Embora o presidente norte-americano envie uma Budget Resolution, o
congresso faz a sua propria resolucdo, concorrente com a presidencial — essa € gpenas
uma“carta de intencdes’ . E o processo de apropriacio — redizado pelo Congresso - que

espelha os gastos publicos, e ndo o processo or¢camentario.

No Brasil, o processo orcamentério é completamente distinto, e também o papel do
Congresso. O plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentérias e a lei orcamentaria
anual — essa Ultima, a que contém receitas e despesas da Unido — sdo formulados e
enviados pelo executivo ao congresso. S8o, assim, projetos de origem do Executivo. O
congresso detém o poder de aprovalo ou ndo — €, portanto, um poder de veto
legislativo, embora ndo exerca esse veto, mas somente a prerrogativa de emendar tais
proposic¢Bes. Embora estudos apontem as emendas orcamentarias como um instrumento
de atendimento de clientela (Ames, 2002; Samuels, 2002; Pereira e Renno, 2003), o
somatorio de emendas orcamentdrias apresentadas ndo chega a 5% do total do

orcamento, e muitas ndo chegam a ser executadas.

Isso porque a peca orcamentdria ndo € mandatéria: ela é somente autorizativa. O
presidente tem discricionariedade de realizar o orcamento como gprovado ou suspender
0s gastos arbitrariamente (contingenciar), sem necessitar para isso da aprovacdo do

Congresso.

E bem certo que a possibilidade de emendar o orcamento é um avanco em relaco ao
processo orcamentario pré-1988, quando o Congresso ndo podia aterar as pecas
orcamentérias, cabendo-lhe tdo-somente rejeité-las ou aprovéa-las no todo. E, embora o
presidente detenha o poder de suspender os gastos previstos, desde 1988, cada vez que
guiser remangjar gastos, iniciar programas, abrir novos créditos ou instituir fundos, é

preciso a aprovacdo do congresso.

O poder de veto do legislativo foi aumentado na nova Constituicdo, em relacdo ao
periodo autoritério, mas ndo o suficiente para dar ao legislativo poder de concorrer com
0 executivo na aocacéo de gastos governamentais. 1sso limita a acdo legislativa e torna

0 executivo menos colaborativo quando interpelado, porque ndo depende do legislativo
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na mesma proporgédo que o governo norte-americano depende do congresso para o

desenvolvimento de suas atividades.

O mesmo diz respeito ao processo de autorizacdo de agéncias, atividades e programas
do governo norte-americano. Nos EUA, o Congresso estrutura o poder executivo. No
Brasil, o presidente da republica tem iniciativa privativa quanto a estrutura do poder
executivo, cargos, salérios, organizacdo, criacao e extingdo de 0rgaos, estando implicito
gue proposicao de iniciativa do legidativo afetaria a independéncia dos poderes (Const.
1988, Art. 61, paragrafo 1°.). Assim, o congresso esta impedido, constitucional mente,

de criar, estrututurar ou extinguir 6rgéos ou agéncias do poder executivo.

Dito de outra forma, os processos que nos EUA ocorrem por meio de apropriacéo de
recursos pelo legidativo e de autorizacfes de estruturacdo do executivo sdo, no Brasil,
de iniciativa exclusiva do presidente, que concentra esses poderes. 1sso implica num
leque mais restrito de possibilidades de controle, e € um desenho que favorece o poder

executivo, embora ndo queira dizer que o legislativo dispute jurisdi¢do ou beneficios.

4.2. Processo de aprovacao de autoridades

O processo de aprovacdo ou confirmagdo de autoridades envolve ndo sb a qualificacéo
técnica do nomeado, mas é também uma oportunidade para se debater sobre politicas e
programas em curso de qualquer agéncia ou instancia envolvida, ao lado daguelas

politicas, programas e posturas que o nomeado pretende adotar (James, 2002).

O sistema brasileiro é previsto constitucionalmente em seu art. 52, inciso I11. Do ponto
de vista processual, opera de maneira semelhante ap norte-americano: o presidente
envia uma mensagem ao senado, ela € lida em plenério e segue para a comissdo de
jurisdicdo: a de Constituicdo, Justica e Cidadania recebe os nomes de magistrados e
ministros; a de Assuntos Econémicos recebe os indicados para diretoria do Banco
Central e algumas agéncias reguladoras; a de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional
recebe os embaixadores indicados e da Agéncia Brasileira de Inteligéncia - ABIN, e

assim por diante. As sessfes sdo abertas - 0 que da espaco para ativismo de grupos de
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interesse e é importante para que as nomeacdes sejam debatidas pelo publico™’ - e as
votacOes fechadas e 0s votos secretos, com excecdo dos embaixadores, cujas sessoes e
votos séo fechados. O sistema € também descentralizado, sendo que dificilmente um

membro aprovado na comissao ndo o é no plenério.™®

Entretanto, existem diferencas fundamentais entre os dois sistemas e, em perspectiva,
tornam o sistema brasileiro mais modesto. Uma diferenca relevante é que no Brasil a
constituicéo e leis ordinarias demandam a confirmagdo em um numero limitado de
cargos e deixa o restante para o presidente. Nos EUA, a ldgica € inversa — todos os
cargos, exceto os proibidos em lei, sGo submetidos a aprovacdo pelo senado. Assim, 0s
membros do gabinete, promocdes de militares e do corpo diplomatico sdo aprovados
pelo Senado norte-americano. No Brasil, 0 mesmo ndo ocorre: os militares ndo passam
pelo crivo do Senado™®; nem ministros™; nem as promogdes de corpo diplomético —

somente a designacdo para missdes no exterior; nem juizes de cortes federais.

No Brasil, sdo 36 tipos de cargo (Apéndice C), e desde 1998 foram iniciados 882
processos de homeacao de autoridades no Senado, 58,8 por ano. A taxa de aprovacdo
no Brasil — 97% dos casos, 1.1% rejeitadas e 1.5% retiradas™>* pelo presidente - é alta,
embora ndo esteja longe de padrbes internacionais, com 94% na Argentina e mais de
90% nos EUA. A média de dias também indica um processo rapido — 34.6 dias (Lemos
e Llanos, 2005).

Entretanto, apenas 44% das nomeacOes acontecem dentro desse periodo. 29% levam até

duas vezes esse tempo, ou 69.2 dias, 13% levam entre duas a trés vezes essa média, e

117 Casos recentes sd o de Arminio Fraga, ex-presidente do Banco Central durante o governo FHC, e ex-
assessor de George Soros, que foi indagado por senadores sobre conflito de interesses; o do Ministro da
Suprema Corte, Joaquim Barbosa, cujo nome foi criticado por movimentos feministas, que se
mobilizaram contra sua nomeagdo por ter sido acusado de violéncia contra sua ex-mulher; e de José de
Alencastro, indicado para o Tribuna Superior Militar, acusado por organizagdes de direitos humanos de
saber de casos de tortura, no seu batalhdo, nos anos de 1997 e 1998. Todos foram confirmados, apesar da
exposi¢do publica e da pressdo daimprensa e dos lobbies (Lemos e Llanos, 2005).

18 Uma conseqiiéncia disso é que algumas comisses se especializam em nomeagdes e tém a maior parte
de suas atividades ligadas a essa atividade. Em 2000, a Comissdo de Relacbes Exteriores e Defesa
Naciona teve 19 reunides, 18 das quais devotadas para sessdes de sabatina de autoridades, a de Infra-
Estrutura teve 7 reunides para confirmag@o de autoridades, contra 6 para debates legidativos (Lemos,
2002).

9 Prerrogativa exclusiva do presidente. Art. 61, parégrafo 2°.

129 Art. 84 da CF de 1988.

121 A 16gica da retirada de nomeagBes segue a um critério politico: Lularetirou trés nomeacdes de
embaixadores nomeados por Cardoso; Cardoso retirou dois embaixadores e um ministro do Tribunal
Superior do Trabalho indicado por Itamar Franco; Franco retirou uma nomeag&o de Collor
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14% levam mais de trés vezes esse tempo, ou mais de 105 dias. Os mais rapidos sdo 0s
atores-chave para 0 mercado — Banco Central e agéncias regulatorias -, levando somente
cerca de duas semanas para serem aprovados; e 0s ministros do Supremo Tribunal
Federal, com 19 dias. Os embaixadores sd0 0s mais contenciosos €, além de representar

60% das nomeacdes, levam umamédiade 75 dias para serem aprovados.

Entretanto, isso ndo quer dizer que o papel do Brasil seja deferencial ao presidente,
porque € racional que o presidente antecipe as reagdes do congresso e tome decisoes
levando em consideracdo as preferéncias desse Ultimo. Assim como no sistema norte-
americano, em que o tempo que se leva para aprovar um nome € indicador do nivel de
0posicao entre os poderes, no Brasil também ha variagdo significativa entre o tempo que
se leva para aprovar determinadas autoridades. N&o ha porque se imaginar que o
processo de formacdo de governo no Brasil, a partir de beneficios colaterais como
cargos ministeriais e emendas orcamentarias, exclua nomeacdes para cargos
fundamentais como diretores do Banco Central, ministros do Supremo Tribuna Federal
e cortes superiores, ministros do Tribuna de Contas da Uni&o, Procurador-Gera da
Republica e presidentes e diretores de agéncias reguladoras. A idéia de acomodacdo de

interesses, a0 contrario, reforca essa hipétese. %

4.3. Impeachment

No Brasil, a Camara tem 0 poder de autorizar a instauragdo de processo contra 0
presidente e o0 vice-presidente da republica e os ministros de estado, enquanto 0 Senado
processa e julga o presidente e outras autoridades, como nos EUA — embora ai também
o leque de cargos sujeitos ao impeachment seja maior, como é o caso de magistrados'®.
Em 1992, o ex-Presidente Collor teve sua autorizacdo de impeachment gprovada na
Céamara dos Deputados e, apesar da renuncia, o Senado prosseguiu o julgamento e

cassou seus direitos politicos por 8 anos.

4.4. Poderes investigativos

122 Como demonstra o tltimo ano de governo FHC (1998), em que o niimero de dias do processo chegou
a 102 em 84 casos, as dificuldades podem estar em movimento dentro da coalizéo, que se reorganiza em
anos eleitorais para estabelecer estratégias quanto ao governo seguinte.

123 CF 1988, Arts. 51 e 52.
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O instrumento mais conhecido talvez sejam as comissdes parlamentares de inquérito -
CPls, com poderes de investigacdo proprios das autoridades judiciais, previstas no art.
58 da CF, e com redacéo inaterada com relagdo a Constituicdo de 1946: “podem ser
criadas pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal, em conjunto ou
separadamente, mediante requerimento de um tergo de seus membros, para a apuracéo
de fato determinado e por prazo certo” .** Suas conclusdes podem ser encaminhadas, se
for o caso, a0 Ministério Publico, para que promova a responsabilidade civil ou criminal
dos infratores. As CPIs precisam de 1/3 de assinaturas de deputados ou senadores para

se constituirem e podem ser mistas.

Nem sempre ela é instalada exclusivamente com o fim de apurar irregularidades. muitas
vezes uma CPI € instalada para se angariar beneficios eleitorais ou prestigio com um
grupo de interesse; como estratégia da oposicao para desgastar a imagem do governo;
para se conseguir beneficios politicos, de barganha com o governo; como forma de
pressionar outro grupo aretardar ou suspender investigacdes em outra arena, até mesmo
outra CPI; para impedir a instalacdo de outra comissdo, dado o limite de cinco CPIs
trabalhando simultaneamente. A composicdo da CPl é realizada por indicacdo das
liderancas e € proporcional a representacdo partidaria da respectiva casa. Os principais
papéis, de relator e de presidente, sGo negociados entre as maiorias mais solidas. Caso

os lideres dos maiores partidos ndo indiquem membros, ela se inviabiliza.

Quanto ao volume de CPIs na Camara e no Senado, percebe-se que ambos gpresentam uma
atividade equilibrada quanto ao nimero, com uma meédia de CPls sendo apresentada a cada
dois meses. Mas 0 Senado tem um percentud de instaagdo maior e conclui mais CPIs do que
a Camara - 86% das comissdes do Senado sf0 ingtaladas, contra 77% na Camara -, € 0
Senado conclui 71% das CPIs que sdo instaladas. Na Camara, 0 percentua de concluséo de
CPIsinstdadas € de 53% (tabela4.2.).

Quanto aos periodos mais contenciosos, amaioriados casos de CPIs ndo-instaladas (70%), na
Camara, ocorreu no periodo p6s-88 (Figueiredo, 2001). Jano Senado Federa, 60% das néo-

124 S50 amparadas tambem, pelas Leis ordindrias no. 1.579. de 1952, e no. 10.001, de 2000 e, no que
tange a0 sigilo das operagdes financeiras, na Lei Complementar no. 105, de 2001.
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instal adas se deram especificamente no periodo do governo FHC. Durante o governo Callor,
foram 17 propodtas, todas instd adas, e 15 concluidas com relatério, configurando-se o
periodo mais contencioso e mais produtivo, do ponto de vistada conclusdo de CPIs
(Cdcagnotto, 2005).

Tabela4.2. Resultados das Comissies Parlamentares de Inquérito (CPIs), Brasil, 1946-2000

Camarados Deputados Senado Federd
(1946-1999) (1952-1964)
e(1988-2000)
Instaladas* 303
7% 45
86%
Concluidas com rdatério 207
53% 37
71%
Concluidas sem rdla6rio 91
23% 8
15%
Néo instdadas 89 7
0,
23% 14%
Totd 392 52
100% 100%
Total por 076 065
parlamentar

Fonte: Adaptacdo daautora apartir de Figueredo (2001:696) e Cdcagnotto (2005:180-181). Leituranaverticd.
* concluidas e ndo-conduidas ndo somam 77% porque 1,3 encontravam-se em andamento.

As comissdes permanentes podem também receber representacbes ou queixas de
guaisguer pessoas sobre atos ou omissdes de autoridades e entidades publicas e dar os
encaminhamentos necessarios. Nesse caso, apresentara relatério com sugestbes quanto
as providéncias a serem tomadas pela Comisséo, pela Mesa Diretora ou pelo Ministério
Pablico. O relatdrio sera discutido e votado na Comisséo, e deve concluir por projeto de
resolucéo a ser gprovado pelo plenario da Casa respectiva, caso haja providéncia a ser

tomada por outrainstancia que ndo a propria Comissio. %

Outro instrumento investigativo com grandes poderes, como anteriormente dito, € a

proposta de fiscalizacdo e controle, também utilizada para corrigir assimetrias

125 Art. 96 do Regimento Interno do Senado Federal. Regimento Interno da Camara dos Deputados, art.
35,8 4°.
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informacionais e, portanto, ser4 anaisada conjuntamente com 0s requerimentos de

informac&o e as convocagdes de ministros, na proxima secdo.
4.5. Instrumentos legislativos para obtencdo de informacdes

Formalmente, o principal auxiliar do Congresso Nacional no controle externo (art. 70 a
75) — o controle fiscal, financeiro e contabil — é o Tribunal de Contas da Uni&o - TCU.
Suas atribuicbes incluem auditagem e investigacbes e contribuem para reduzir a

assimetriainformaciona com anélises e avaliagdes de politicas publicas.

Um terco de seus nove ministros é escolhido pelo presidente, com aprovacdo do
Senado, e dois tercos pelo congresso nacional. Ele esta constitucionalmente obrigado a
apresentar relatérios trimestrais e anuais de suas atividades ao Congresso. Um dos
destaques € a prestacdo anua de contas do Presidente da Republica, que deve ser
aprovada pelo congresso, ouvido o TCU. As propostas de fiscalizac&o e controle, CPIs,
comissfes permanentes e até membros individuais também podem propor o

acionamento do TCU pararealizacdo de auditorias e processos investigativos.

O TCU existe desde 1890, criado pelo Decreto 966-A, e desde entdo vem acumulando
prerrogativas. A partir de 1988, passou a realizar auditoria de natureza operacional
(artigo 71, inciso 1V) de programas de governo, uma avaliagcéo ex post. Mas apos 1998,
com a sistematizacdo de procedimentos, metodologias e técnicas, tem ampliado suas
avaliacdes, em decorréncia de acordo de cooperacdo técnica firmado com o Reino
Unido. Em 2000, o TCU fez um diagnéstico de sua atuacdo e vem implementando
alteragbes em sua estrutura e processos de trabalho, inclusive com a criagdo de uma
Secretaria de Fiscalizacdo e Avaliacdo de programas de governo. Os relatorios finais
trazem recomendacdes e os gestores dos programas devem agpresentar, em 60 dias apos
a apreciacao, plano de trabalho com informacdes relativas as atividades, numa fase que
val além do diagnostico e monitora a implementacdo das mudancas sugeridas até 24

meses apos a apreciacao do relatério de auditoria.

Em 2002, foram realizadas 1.204 auditorias pelo TCU, 33% a mais do que em 2001
(n=900) e 37% a mais do que em 2000 (n=877). Do total, 494, ou 41%, decorreram de

solicitagBes do Congresso Naciona. Em 2002, o or¢camento do TCU foi de 583 milhdes
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de reais, e a economia prevista foi de quase 4 bilhdes de reais - 756 milhdes das
condenacfes em débito e 3,2 milhdes de economia potencial. O nimero previsto de
funcionérios é de 2.120, dos quais 1.260 na area de controle externo, entre técnicos e
andistas (TCU, 2003).'%

Além do apoio do TCU, o congresso dispde de trés instrumentos formais para corrigir a
assimetria informacional™’. O primeiro deles é o requerimento de informag&o, possivel
de ser usado tanto na Camara dos Deputados quanto no Senado Federal. Ele é feito por
escrito e apresentado no plenario de uma das casas, onde € lido e submetido a votagéo, e
deve ser gprovado por maioria simples™. Os requerimentos de informag&o ndo podem
conter pedido de providéncia, consulta, sugestdo, conselho ou interrogacdo sobre
proposito da autoridade a quem se dirija e, para todos os efeitos, se equiparam ao pedido
de remessa de documentos. A recusa ou ndo-atendimento do pedido no prazo de 30 dias,

bem como a prestacdo de informagdes fal sas, importa em crime de responsabilidade.

Os requerimentos de informacdo aparecem quantitativamente como 0s instrumentos
“preferidos’: desde a promulgacdo da Constituicdo, em outubro de 1988, até 31 de
dezembro de 2004, foram apresentados 15.341 requerimentos de informacdo na Camara
dos Deputados e 3.097 requerimentos de informacdo no Senado Federal, totalizando
18.438™. A tabela 4.3. traz a quantidade de uso dos requerimentos de informago, por
governo. A disposicdo foi feita a cada dois anos para facilitar a comparacéo dos dados
absolutos, uma vez que, para efeito da pesguisa, somente Fernando Henrique Cardoso
teve mais do que dois anos de mandato. Como vemos, o0 governo menos inquirido foi o
de Sarney.

Um incentivo para o uso dos requerimentos é o baixo custo para sua apresentacdo. E
uma acao predominantemente individual. Basta apresentar sua proposicédo, que sera lida

e aceita, e posteriormente encaminhada a0 ministério ou 6rgdo devidos. Apos trinta

126 Um indicador da efetividade das recomendacBes é sua incorporacdo aos programas e politicas
avaliados. Nos EUA, esse percentua é de 83%. No Brasil, variou de programa a programa, com 80% na
auditoria de tubercul ostéticos; 50% do Aedes Aegipty; 68% da auditoria no Fundo Nacional de Educagéo-
FNDE; 76,5% na é&rea de transferéncia desse Fundo, economizando 4,4 milhGes entre 1999-2001;
Ingtituto Brasileiro de Meio Ambiente-IBAMA, 63% (Relatério TCU, 2003).

27 Art. 50 da Constituicao Federal de 1988.

128 Depois de lido, é encaminhado para um dos membros da Mesa Diretora — e ndo segue para comissies
tematicas - para que sgja feito um parecer. Caso sgja favordvel, o pedido de informagdes € enviado ao
ministro especifico.

129 As informagBes sfo retiradas dos portais de informagi das duas Casas e cotejados com os da
Subsecretaria de Informagtes Legidativas do Senado Federal.
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dias, recebe-se ainformacéo. N&o ha, portanto, a necessidade de negociar nas instancias
formais — liderancgas, comissdes, blocos, partidos — 0 apoio para essa iniciativa, ou que
submeter a voto de maioria. O requerimento também ndo altera o status quo e, assim, o
Congresso ndo incorre também no risco de aterar as politicas publicas numa diregéo
desconhecida. N&o gera obrigaces ou custos. 1sso ndo quer dizer que ndo segja uma acao
real de controle. Ele pode ser um instrumento estratégico de importancia, ao abordar

assuntos sensiveis, e para se barganhar acoes legislativas ou alocacdo de recursos.

Tabela4.3. Reguerimentos de informacéo, por governo, Brasil, 1988-2004

Camara Senado Tota
Sarney* 401 67 468
(1988-1989)
Collor ** 2260 396 2656
(1990-1992)
[tamar 1369 322 1691
(1992-1994)
FHC 1 2173 624 2797
(1995-1996)
FCH 2 1891 288 2179
(1997-1998)
FHC 3 2870 323 3193
(1999-2000)
FHC 4 1944 245 2189
(2001-2002)
Lulal 2433 832 3265
(2003-2004)
Total 15.341 3.097 18.438

*Sarney: apartir de outubro de 1988.
** Collor: até setembro de 1992.

O segundo instrumento formal previsto art. 50 da Constituicdo € a convocacdo de
ministros de Estado para prestarem, pessoalmente, informacdes sobre assunto
previamente determinado. Ele pode fazer-se acompanhar de assessores, embora esses
ndo tenham direito de interferir no debate. Sempre que 0 ministro de Estado preparar a
exposicdo por escrito, devera encaminhar 0 texto ao presidente das Casas com
antecedéncia de trés dias, para prévio conhecimento dos parlamentares. A sesséo em
gue a autoridade comparecer sera dedicada exclusivamente a sua explanacdo e, se
necessario, podera ser prorrogada ou convocada uma segunda reunido. Sua auséncia
sem uma justificativa adequada é crime de responsabilidade e o presidente de cada Casa

promovera ainstauracéo do procedimento legal cabivel no caso.
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A convocacdo de ministros é utilizada com parcimdnia pelo plendrio das casas
legislativas, como demonstra a tabela 4.4. Entre 1988 e 2004, foram 201 convocacoes
apresentadas na Camara e 126 no Senado: um total de 344 em dezesseis anos — menos
de 1 convocacdo por parlamentar na Camara, e 1.5 no Senado, apesar da aparéncia de

gue a Camara domina o cenério.

Relembro que as convocacfes de ministros e outras autoridades nas comissdes, onde
essa € uma pratica comum, ndo estéo incluidas. Também € comum os parlamentares,
pelo que chamam de “cortesia parlamentar”, ndo gpresentarem um requerimento de
convocacao, mas fazerem um “convite’ para que o ministro compareca ao plenério e
expligue determinada politica. Esses convites ndo constam do sistema de informatica do

congresso como requerimentos e, portanto, ndo constam desse quantitativo.

Tabela4.4. Convocagles de ministros, Brasil, 1988-2004

Ano Cémara Senado Congresso Nacional Tota
1988 2 9 0 11
1989 9 4 0 13
1990 8 1 0 9
1991 19 13 1 33
1992 4 9 3 16
1993 4 7 0 11
1994 3 4 0 7
1995 21 18 2 41
1996 6 8 3 17
1997 10 9 0 19
1998 8 4 0 12
1999 14 3 5 22
2000 8 5 3 16
2001 14 5 0 19
2002 30 7 0 37
2003 24 15 0 39
2004 17 5 0 22
Total 201 126 17 344

Ha também um aumento da atividade ao longo dos anos, com um incremento bastante
significativo de 2001 em diante, e um pico de atividade em 1995 e 2003. Assim, embora

a média de pedidos de comparecimento de ministros seja de 22 ministros por ano — um



90

ministro a cada quinze dias, durante o funcionamento ordinério das duas Casas™ -,

pode-se congtatar que hd uma variagdo bastante significativa desse nimero.

O terceiro instrumento analisado para corrigir assimetria informacional — mas que
também € um instrumento investigativo — sdo as propostas de fiscalizacdo e controle.
Elas podem atingir inclusive a administracéo indireta. Tera que ter objeto definido e
seus resultados seré encaminhados a Advocacia-Geral da Unido ou ao Ministério
Pablico, para que esses promovam a responsabilidade civil ou crimina por crimes
apurados e adote medidas corretoras. Em 1993, definiu-se sua jurisdi¢cdo na comisséo de

fiscalizagdo e controle. ™

As propostas de fiscalizacdo e controle gparecem em numero bem mais modesto.
Somaram, na Camara dos Deputados, 337 propostas apresentadas ao longo dos 15 anos
de democracia, uma média de 22 por ano, 0.7 por deputado; enquanto no Senado
totalizaram 16, cerca de 1 por ano e 0.2/ senador. Na tabela 4.5., temos a distribuicéo
anual das propostas. Excetuando-se os anos de 1988 e 1989, anos do governo Sarney, ha
uma constancia de controle acima de 40 propostas por biénio de governo na Camara, e
um aumento constante, a partir de 1997, das iniciativas desse tipo de controle no
Senado, embora sgja parcamente utilizado nessa instituicdo. Os Ultimos dois anos,

referentes ao governo Lula, séo aqueles em que esse instrumento é mais utilizado.

E notdria a variacdo na freqiiéncia com que as propostas de fiscalizagdo e controle,
convocacfes de ministro e requerimentos de informac8o sdo usados. Por que essa
diferenca numérica? Da mesma forma como a apresentacdo do requerimento tem um
baixo custo para 0 parlamentar — existe pouco envolvimento, ndo ha exclusividade na
sua conducdo e atarefa de seguir o resultado pode ser delegada a um assessor, 0 mesmo
ndo se pode dizer da proposta de fiscalizacdo e controle e das convocacdes de ministro.
As primeiras tém, necessariamente, de ter o veredicto de uma comissdo, um relatorio
prévio por ela aprovado e um plano de trabalho, e as convocagtes devem ser aprovadas
em plendrio, portanto com voto da maioria dos membros. Ja o requerimento de

informacdo ndo € submetido a voto e, portanto, a maiorias, sgja em plendrio ou

10 0 Congresso funciona ordinariamente de 15 de fevereiro a30 de junho, e de 1°. de agosto até 15 de
dezembro.
11 Art. 102, Regimento do Senado Federal.
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comissdo. Ele € lido e simplesmente despachado para a Mesa. Se deferido, é
diretamente encaminhado a autoridade devida. Enfrenta menos pontos de veto e por isso
€ um instrumento a médo de todos os parlamentares, independentemente do tamanho de

bancadas ou de recursos de poder dentro do congresso.

Tabela4.5. Propostas de fiscalizagdo e controle por casalegislativa, Brasil, 1988-2004

Ano Camara Senado Total
1988 0 2 2
1989 0 0 0
1990 1 0 1
1991 37 0 37
1992+ 19 0 19
1992** 16 0 16
1993 19 1 20
1994 11 0 11
1995 39 0 39
1996 18 0 18
1997 30 1 31
1998 12 0 12
1999 22 3 25
2000 21 0 21
2001 24 3 27
2002 15 1 16
2003 23 2 25
2004 30 3 33
Total 337 16 353
* Collor

** |tamar Franco

As propostas de fiscalizacdo e controle, por seu turno, exigem dedicacdo e podem, ao
curso de seu desenvolvimento, sair do controle dos atores e tomar um rumo indesejavel,
como uma CPl. E um procedimento longo, de cardter investigativo, coletivo,
diferentemente do requerimento de informacéo, célere e de carater individual, e que

existe praticamente para corrigir assimetrias informacionais.

4.6. Audiéncias publicas

As audiéncias publicas sdo outro instrumento importante para corrigir essas assimetrias.
Previstas no art. 58 da Constituicdo Federal de 1988, as audiéncias séo realizadas tanto
para instruir matéria, tratar de assunto de interesse publico relevante, quanto para

realizar 0 controle e podera ser realizada inclusive por solicitacdo de entidade da
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sociedade civil, sindicatos, associacdes e solicitar depoimento de qualquer autoridade ou

cidadéo. Os depoimentos devem ser prestados por escrito e de forma conclusiva.

Os dados aqui apresentados cobrem todas as audiéncias realizadas no periodo de 1988 a
2004 para 0 Senado, e de 1995 até 2004 para a Camara dos Deputados. No total, foram
1.495 audiéncias, 865 das quais ocorridas na Camara e 630 no Senado, exclusivamente

NO seu sistema de comissoes.

Um primeiro fato a se notar, a partir da tabela 4.6., € uma consideravel mudanca
guantitativa no comportamento das casas legislativas a partir de 1995. Mesmo levando-
se em consideracdo somente 0 Senado, porque o Unico que tem quantitativos para os
governos anteriores, percebe-se que 0 numero de audiéncias dos governos Sarney,
Collor, Itamar, com médias de 24 audiéncias por ano no Senado, aumenta quase 600%
no primeiro governo FHC (N=113) e 1.200% no segundo governo FHC (N=266),
cumulativamente. O governo Lula, com apenas dois anos de mandato representados,
representa um aumento de cerca de 800% (N=180) com relagdo a média dos trés

primeiros governos pés-1988.

Tabela4.6. Audiéncias publicas por governo e casalegislativa, Brasil, 1988-2004

Camara Senado Total Media/ Meédia/
parlament governo
ar

Sarney (1988-1999) missing 21 21
Collor (1990-1992) missing 28 28
Itamar (1992-1994) missing 22 22
FHC 1 (1995-1998) 386 113 499 0.84 124.75
FHC 2 (1999-2002) 363 266 629 1.05 157.25
Lula (2003-2004) 116 180 296 0.49 148.00*
Total 865 630 1495 2.40
Média por Camara/ano 48.06 35.00 83.06
(1995-2004)
Médial parlamentar 0.09 0.69

*Dois primeiros anos de governo. Os demais representam 4 anos de governo.

Esse € mais um indicador relevante de que a atividade de controle tem aumentado nos
ultimos anos e representa tendéncia semelhante aos outros trés instrumentos analisados
nessa secdo e ap que ocorre no sistema norte-americano, embora o volume total de

audiéncias ali seja muito superior. Se compararmos as médias por governo, levando-se
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em consideracdo os anos de 1995-2002, nota-se um incremento de 20% do primeiro
para o segundo governo FHC. O governo Lula aparece com 180 audiéncias em dois
anos de governo. Mantida a tendéncia desses dois primeiros anos, o governo Lula tera
um aumento de 90% do numero de audiéncias publicas redizadas, se comparado ao

segundo governo FHC.

Em virtude da falta de um padrdo de tempo de governo — a partir da promulgacdo da
Constituicdo, s8o 15 meses de governo Sarney, 34 de Collor, 26 de Itamar, 96 de FHC e
24 de Lula -, fiz umamédia mensal das audiéncias ocorridas no Senado, exclusivamente
- porque € para onde existem dados de todos o0s governos pos-88 - e a demonstracéo do
antes afirmado: ha uma tendéncia bastante acentuada do aumento das audiéncias
publicas e 0 governo Lula é aguele em que se realiza um maior nUmero de audiéncias
(figura4.1.).
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‘ O Audiéncias Publicas ‘

Figura 4.1. Média mensal de audiéncias publicas por governo, Senado Federal, Brasil,
1988-2004

As audiéncias englobam temas diversos. A tabela 4.7. traz a distribuicdo das audiéncias
publicas por tema. A atividade que mais sofre acompanhamento do congresso brasileiro
€ a atividade econbmica, que representa, sozinha, 17% do tota de audiéncias.
Curiosamente, essa érea € justamente a mais relegada pelo parlamento da elaboracéo de
leis. Na arena legislativa, 0 congresso em geral fixa-se em temas da area socia,

delegando ao executivo a legislacdo que afeta o funcionamento do mercado e outras,
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como a de defesa, relagdes exteriores e infra-estrutura (Figueiredo e Limongi, 2001).
Esse comportamento do legislativo pode ser entendido como estratégico, como forma de
melhor lidar com assimetrias informacionais e os recursos de poder (Morgenstern e
Nacif, 2002).

Tabela4.7. Temas das audiéncias publicas por casalegislativa, Brasil, 1988-2004*

Camara % total Senado % total Total % total

Missing 5 0.33 10 0.67 15 1.00
Previdéncia 8 0.54 9 0.60 17 1.14
Habitagcdo 10 0.67 8 0.54 18 1.20
Indigena 16 1.07 3 0.20 19 1.27
Assisténcia Social 15 1.00 18 1.20 33 221
Judiciario 5 0.33 31 2.07 36 241
Agrario 32 2.14 5 0.33 37 247
Ciénciae Tecnologia 20 1.34 21 1.40 41 2.74
Defesa 22 1.47 22 1.47 44 294
Gestéo Publica 28 1.87 20 1.34 48 321
Seguranca Publica 40 2.68 11 0.74 51 341
Inddstria 42 281 11 0.74 53 3.55
Trabaho 37 247 16 1.07 53 3.55
Direitos Civis 49 3.28 7 0.47 56 3.75
RelacOes Exteriores 31 2.07 44 2.94 75 5.02
Agricultura 69 4.62 8 0.54 77 5.15
Meio Ambiente 62 415 17 1.14 79 5.28
Educacdo 57 381 82 5.48 139 9.30
Saude 88 5.89 51 341 139 9.30
Infra-Estrutura 116 7.76 80 5.35 196 13.11
Econbmica 113 7.56 156 1043 269 17.99
Total 865 57.86 630 42.14 1495  100.00

* Camara: 1995-2004; Senado: 1988-2004.

Entretanto, os dados de audiéncia publica mostram que, Se 0 primeiro passo é a
delegacdo, o legislativo, posteriormente, acompanha as acdes e busca informar-se nas
areas estratégicas em que 0 executivo detém prerrogativas especiais e recursos mais
abundantes para a tomada de decisbes. As areas sociais também ndo sdo esquecidas,
embora ndo de forma dominante. Se somarmos educacdo, sallde, meio ambiente, temas
indigenas, previdéncia e assisténcia socia e trabaho, teremos cerca de 30% das
audiéncias realizadas, um terco. Se somarmos area econdémica, agricultura, indistria,
infra-estrutura, relacbes exteriores e defesa nacional, teremos cerca de 48% da

audiéncias.
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Uma melhor ilustracéo das prioridades do Congresso no que diz respeito ap controle
realizado por audiéncias publicas esta disposta nafigura 4.2. Os trés principais temas de
interesse estdo em areas ligadas a economia ou a0 desenvolvimento econémico: a
propria &rea econdmica — macroeconomia, especialmente -, infra-estrutura (transportes,
energia, telecomunicacdes) e agricultura. Eventualmente, pode-se pensar inclusive em
relagbes exteriores como complementar, também, a &rea econdbmica, uma vez que
muitas das discussdes ocorridas tratam justamente de integracdo regional no Mercosul
ou ALCA. Salde, Educacdo e Meio Ambiente, temas considerados classicos para o

Congresso, também representam fatia significativa do controle®.

180
160
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80 B Senado

N de audiéncias publicas

Area

Figura 4.2. Temas preferenciais do controle legidativo nas audiéncias publicas, Brasil,
1988-2004

Também podem-se observar preferéncias camerais quanto aos temas fiscalizados: a
Céamara concentra-se ha area social e mantém especial interesse pela questéo fundiériae
conflitos agrarios, questdes de administracdo publica, seguranca publica, trabalho,
direitos civis, meio ambiente, agricultura e salide. O Senado destaca-se por seu interesse
nas questdes econdmicas, defesa, relacdes exteriores, ciéncia e tecnologia, controle do

judiciério e previdéncia social.

%2 No Livro de coédigo do Brasil, apresentado ao final como Apéndice F, trago tanto a listagem das
comissfes da Camara e do Senado onde se redizaram as audiéncias como as detalhamento da
classificacéo de cadatema
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4.7. Sobre controles informais - uma nota

No capitulo sobre os EUA, foram mostrados dados sobre os controles informais,
atividade exercida por meio de visitas, telefonemas e encontros entre as burocracias
legislativa e executiva, ou entre membros do congresso e a burocracia executiva.
Embora as entrevistas concedidas indiqguem a existéncia de controles informais, elas
indicam que os parlamentares brasileiros, assessores parlamentares e assessores do
poder executivo ndo enxergam os contatos informais como efetivamente de controle,
embora reconhecam a formac8o de redes complexas que constroem um “universo
informal”. Esse dado teria de ser investigado mais profundamente, por meio de surveys
em ambas as burocracias e com o0s parlamentares, mas permanece uma incognita no

Brasil.

4.8. ConsideracOes finais

A principal contribuicdo desse capitulo € ser a contra-prova empirica da teoria de
O'Donnell (1998) de que as novas democracias sdo herméticas ao controle legislativo.
Tavez possa ser questionadas as finalidades dos atores, o grau de profundidade de
controle, se atingem ou ndo o objetivo de sanar desvios na administracdo publica.
Entretanto, demonstro ndo somente que existem institucionalidades para o controle do
executivo pelo parlamento, mas que essas institucionalidades estdo em uso, e com uma

tendéncia a seu incremento. Resumo os principais achados empiricos desse capitulo:

i) existénciade instrumentos ativos no sistema brasileiro para o controle horizontal
do poder executivo e tendéncia ao aumento do volume de controle nas Ultimas
décadas;

j) amparo constitucional paraa atividade de controle, ampliado pelos regimentos

internos das casas;

a) auséncia de mecanismos de controle que digam respeito a estruturacdo do poder
executivo e a apropriacao compulsoria de recursos;
k) existénciade 6rgdos auxiliares do legidativo para essa atividade de controle,

gue auxiliam o congresso nos processos de coleta e andlise de informacdes;
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b) participacdo ativa na confirmac8o de autoridades, embora mais modesta com
relacdo ao volume e ao tipo de autoridade, se comparada ao sistema norte-
americano;

|) ausénciade estudos que tratem do controle informal;

m) o controle formal pode dar-se processua mente — na confirmacéo de autoridades,
impeachment, processos de autorizacdo ou apropriacao - como nos EUA,
embora seja bem mais amplo nagquele pais; ou pontua mente, com pedidos de
informac&o, audiéncias publicas, propostas de fiscalizac&o e controle e

convocacdes de ministros;

n) aunidade mais fregiiente € o requerimento de informagao e por isso é analisado
nos capitulos seguintes, ao lado das convocacdes de autoridade, propostas de
fiscalizac&o e controle e das audiéncias publicas, propostas operacionalizaveis,
manifestas, formais. Emborando compreendam atotalidade do controle, séo

capazes de capturar uma parte numericamente significativa da atividade;

C) mais propostas que podem ser iniciadas no plenario do que na comisséo. Séo
sistemas que trabalham de maneira distinta: centralizado no plenario, no caso do

Brasil, descentralizado nas comissdes, nos EUA;

Do ponto de vista tedrico, as normas e dados empiricos gpontam para um sistema com
menos instrumentos disponiveis para punir diretamente o executivo, seja na distribuicéo
de recursos, na sua estrutura organizativa, nas escolhas de autoridades ou na troca de
informagdes. As divisdes de direitos e prerrogativas favorecem desproporcionamente o
executivo: ndo somente na arena legidativa ele concentra poderes, mas também no que
diz respeito ao seu “enclausuramento” em relacdo as acdes do poder legislativo. Assim,
embora se reconheca que esse Ultimo tem capabilidades para interpelar autoridades e
requerer informacdes e documentos, ndo tem para afetar de maneira significativa a
estrutura do Estado e o plangjamento das atividades governamentais. Certamente que
pode haver influéncia de determinados parlamentares de maneira informal. Mas, do
ponto de vista das institucionalidades formais, o legislativo ndo pode definir as politicas
publicas, a ndo ser marginamente, o que da ao executivo condi¢bes de impor suas

preferéncias.
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4.9. Resumindo as diferencas e semelhancas de EUA e Brasil

Da exposicdo realizada nesse capitulo e no anterior, pode-se perceber semelhancas e
diferencas significativas entre os dois sistemas. A andlise aqui ndo busca classificar
sistemas em melhores ou piores, segundo uma literatura que, de carater normativo, em
geral compara instituicbes de um pais com os resultados do funcionamento de
instituicdes em outros. Dessa forma, perde-se a dimenséo dos conflitos e acomodacoes,
bem como a oportunidade de explicar por que sdo diferentes os resultados. O objetivo
aqui é sistematizar os desenhos institucionais e dados empiricos apresentados nesse
capitulo e no anterior, de modo a se ter um quadro comparativo satisfatorio. Para isso,
utilizo-me de classificagbes proprias, que localizam os sistemas de controle por suas

caracteristicas e ndo pelo que deveriam ser.

Do ponto de vista da justificativa legal, o sissema de controle horizontal norte-
americano seria jurisprudencial, em que um terceiro poder, o judiciario, teve e tem papel
fundamental na definicdo de papéis a serem desempenhados pelo executivo e pelo
legislativo, no exercicio do controle. Jurisprudencial porque muitas das atribuicdes do
congresso estdo calcadas em decisdes da Suprema Corte para resolver problemas de
jurisdicdo e de prerrogativas entre os poderes. E embora muitas leis tenham sido
aprovadas para defender prerrogativas do Congresso ou de individuos que colaboram
com o Congresso, essa legislacdo € uma maneira de antecipar que a Suprema Corte ndo

defina sempre em favor do poder executivo.

O sistema de controle horizontal brasileiro, por sua vez, seria um modelo
congtitucionalista. Os instrumentos e direitos estdo explicitamente colocados pela
Constituicdo de 1988 e ha pouca interferéncia do poder judiciario sobre as decisdes.
Diria que ha menos ambiglidade do que no sistema norte-americano, ainda que
reconhega existir extenso suporte legal que objetiva reduzir tais ambiglidades — com os
relatorios obrigatérios, os inspetores gerais, o poder de subpoena, alei de protecdo dos

whistleblowers, os vetos legislativos etc.

Numa andlise comparativa mais genérica, 0 sistema norte-americano pode ser
classificado como um modelo de controle horizontal com énfase nos processos de

governo. O gue chamo de processos de governo diz respeito a dois aspectos: a) alocacéo
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de recursos — determinacdo quantitativa e qualitativa de gastos a serem executados pelo
governo; e b) a organizacdo, estruturacéo e distribuicdo de cargos, agéncias e 6rgaos do

poder executivo. Sao0 de mais longo prazo e afetam a estrutura do Estado.

No primeiro caso, a alocacdo de recursos, 0 congresso norte-americano tem papel
fundamental na decisdo sobre os gastos: é ele quem decide, em Ultima instancia, valores
referenciais a serem despendidos pela administracdo e em que ser@o gastos esses
valores. Durante as discussdes no Congresso sobre essa aocacdo, € permitido
guestionar resultados anteriores e buscar promessas do governo quanto a desempenhos
futuros. De forma que o controle se realiza durante as audiéncias de apropriacdo, para
gue 0 governo preste contas com mais clareza — e mais cooperativamente — das

atividade de governo em determinado ano.

No caso da organizacdo da estrutura administrativa, € uma atividade continua e seus
resultados podem ser, assim, continuamente reavaliados pelo congresso. O mesmo néo
ocorre no sentido contrario — 0 poder executivo ndo pode interferir na organizacéo e na
estrutura do poder legislativo. E uma assimetria que favorece aguele menos dotado de
informagdes, 0 congresso, a influenciar os trabahos do mais favorecido. Embora
teoricamente se possa esperar mais a cooperagao em tais sistemas, isso SO pode ser
avaliado se consideradas situagbes em que outras variaveis operem: por exemplo, um
governo unificado certamente pode gerar mais cooperacdo, mas um governo dividido

podera gerar mais conflito, como impasses e a falta de tomada de decisdes.

Por sua vez, o Congresso brasileiro trabalharia com énfase nas atividades de governo.
As atividades sd0 pontuais, de curto prazo e o controle ndo afeta a estrutura, senéo
alguns procedimentos da burocracia estatal. No aspecto de processos de governo, o
congresso  brasileiro tem prerrogativas bastante diminutas. N& somente é
constitucionalmente proibido de opinar, aterar, determinar a estrutura do poder
executivo, seus 6rgaos, agéncias e cargos, como a alocacdo de recursos € feita de
maneira praticamente unilateral: 0 executivo envia o or¢camento, que pode ser apenas
emendado pelos parlamentares e, depois de aprovado pelo congresso, esse orcamento
pode ou ndo ser executado pelo poder executivo. Ainda que alteragdes nessa proposta

aprovada — como remanejamentos e suplementacfes — tenham de ser gprovadas pelo
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congresso, a suspensdo de gastos ndo necessita. Portanto, em termos de prerrogativas

formais para aterar os processos de governo, o Congresso brasileiro € mais cerceado.

De outro lado, o Congresso brasileiro, dém do poder de veto em questGes
orcamentérias, tem amplos instrumentos para correcdo de assimetrias informacionais,
cujo acionamento se da a partir dos individuos, e ndo de grupos, o que facilita seu uso; e
gue s80 mais numerosos do que os norte-americanos. De forma que caracterizo o
sistema brasileiro como um sistema cuja énfase, em vez de dar-se nos processos de
governo, da-se nas atividades de governo e &, portanto, um sistema pontual: ele esta
muito mais preparado para obter informacdes e influenciar em atividades pontuais ou de

curto prazo, do que nos processos mais amplos e de mais longo prazo.

De forma que, resumindo esses dois elementos importantes dos sistemas de controle dos
dois paises — campo legal em gque operam e a énfase dada no processo de controle -,
tem-se dois modelos distintos: um jurisdicional com énfase nos processos de governo
(EUA) e um sistema constitucional com énfase nas atividades de governo (Brasil). O
guadro 4.1. traz um resumo das caracteristicas dos dois paises, comparativamente, e
inclui, além desses dois aspectos, os instrumentos de controle disponiveis em cada pais

e 0s temas mais relevantes na agenda.

No cdmputo geral, além de constituirem-se como model os distintos de controle, pode-se
afirmar que Brasil e EUA, embora apresentem um volume muito distinto de controle
guando os instrumentos sdo analisados separadamente, tém um nivel de atividade
semelhante — lembrando que com énfases distintas. As audiéncias publicas, em 30 anos,
ultrapassaram 47 mil, nos EUA; e em 16 anos, no Brasil, chegaram a cerca de 1.500.
Mas se tomarmos outros instrumentos, como requerimentos de informagdo, temos o
contrério: o Brasil teve, em 16 anos, mais de 18 mil pedidos de documentos e
informagdes, enquanto os EUA usam o instrumento esporadicamente. Nos EUA, néo ha
proposta de fiscalizac8o e controle e autoridades ndo sdo chamadas a plenario. Assim,
sd0 operacionalmente distintos, mas ambos 0s sistemas acionam constantemente o0s

instrumentos disponiveis.

Na discussdo sobre quais os temas relevantes para o controle realizado pelo poder

legislativo, os dois congressos apresentam agendas distintas: nos EUA, defesa e gestdo
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governamental sdo grandes prioridades, enquanto no Brasil sGo a economia e a infra-
estrutura, seguidos por temas sociais como educacdo e salde. Isso reflete as
condicionalidades distintas a que estdo sujeitos os dois paises e que refletem o grau de
desenvolvimento e as histérias das duas nagfes. Note-se que os dados ndo conseguem
ver o nivel de conflito — se intenso ou brando — ou, ainda, se as audiéncias e
instrumentos fazem a apologia dos programas ou se 0 objetivo é corta-los. Sdo apenas
temas considerados “relevantes’ porque estdo na agenda, em debate, mas somente um
trabalho qualitativo poderia identificar os objetivos dos atores particulares e a

intensidade do conflito.

Além de haver uma escolha explicita de temas, que se mediu pelo assunto tratado nas
audiéncias, pode-se perceber, nos dois sistemas, temas sobre 0s quais 0 congresso nao
guer/ pode interferir. No caso brasileiro, em contraste com o caso norte-americano, as
nomeacoes de autoridade revelam o quéo restritas sd0 as areas/ temas/ cargos em que o
congresso pode atuar. S0 excluidas, por exemplo, as areas militar e diplomatica. A
pergunta é: estdo excluidas porque sdo areas delicadas, estratégicas, em gue 0 congresso
decide ndo opinar e delegar ao executivo o poder de decidir, resguardando-se o poder de
inquirir posteriormente o0 executivo sobre as decisdes; ou € de fato uma decisdo do

executivo de ndo abrir mao de prerrogativas e ndo permitir a perda de jurisdicéo?

A primeira resposta pode ser verdade para o tema da diplomacia— uma vez que existem
inimeros controles sobre o tema do comeércio exterior e integracdo regional, por
exemplo. Mas com relacéo aos militares, parece mais convincente o argumento de que é
um poder unilateral ndo do executivo, mas da corporacdo, organizar-se como
instituicdo, longe dos olhos do parlamento. Parece mais um caso de insulamento, a
partir do poder concentrado que possui 0 grupo de proteger-se das instancias externas,
sejado Congresso, sejado proprio presidente, ja que esse somente nomeia os oficiais de
alta patente e todo 0 processo de ascensdo € regido por normas internas. De outro lado,
as forcas armadas evitariam a exposicdo e comumente se adiantariam e proveriam as
informagdes e documentos de maneira informal, diretamente aos parlamentares e suas

assessorias, de modo a evitar exposi¢ao e desgaste junto a opinido publica.
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Assim, concluidas as demonstraces formais sobre os sistemas de controle dos dois
paises e introduzidos dados empiricos mais gerais, passo, nos proximos 3 capitulos, a
testar as hipdéteses de trabalho.

Quadro 4.1. Quadro-resumo do controle horizontal no Brasil e nos EUA*

EUA Brasil
CAMPO LEGAL
Amparo Constitucional N&o Sim
Amparo Judicial Sim Nao
ESTILO
Processual — processos de governo Sim + Sim -
Pontual — atividades de governo Sim - Sim +
LEGISLACAO
Protecéo a servidores que denunciam irregularidades Sim N&o
Veto Legislativo Sim Né&o
PROCESSOS
Apropriacao mandatéria de recursos Sim N&o
Autorizac8o para criac8o, reestruturacdo ou extincdo Sim N&o
de 6rgéos e agéncias
Confirmacéo de Autoridades Sim + Sim -
Impeachment do presidente Sim Sim
Impeachment de outras autoridades Sim Né&o
Comissdes ad hoc de investigacoes Sim Sim
INSTRUMENTOS
Audiéncias Piblicas Sim Sim
Requerimentos de Informagéo Sim - Sim +
Propostas de Fiscalizacéo e Controle (Oversight Bills) N&o Sim
Convocacdes de Ministros no Plenario N&o Sim
Convocacdes de Ministros nas Comissdes Sim*** Sim
AGENCIAS DE APOIO
Instituicdo de Auditagem Superior Sim Sim
Consultoria técnica especializada em Orcamento Sim Sim
Consultoria técnica especializada em temas gerais Sim Sim
TEMAS PREFERIDOS (3+)
Sociais N&o Sim
Econbmicos N&o Sim
RelacOes Exteriores, énfase no comércio Sim - Sim +
RelacOes Exteriores, énfase em conflitos Sim N&o

* Os sinais ao lado indicam a intensidade do uso, de um pais comparativamente ao outro. Assim, se um
sinal de (+) esta ao lado, significa que seu uso é mais intenso (volume maior) do que no outro. O sina de
(-) representa menos intensidade.

**N&o existe sua computacdo em separado. Estdo no cdmputo de audiéncias plblicas.
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5. Afiliag8o Partidaria, Ciclos eleitorais e Controle Horizontal

Recapitulados os modelos de controle distintos dos dois paises, os quais apesar disso
guardam algumas semelhancas que permitem a comparacdo, dedico-me, nos préximos

trés capitulos, ao teste das hipbteses apresentadas na parte tedrica.

Neste capitulo 5, apresento o teste das trés primeiras hipéteses: a de que o volume de
controle independe de afiliacdo partidaria e/ ou preferéncia ideoldgica (H1); e de que
tipo e volume do controle legislativo sdo afetados por ciclos eleitorais (H2 e H3).
Entretanto, considero relevante recuperar também a discussdo metodoldgica apenas
iniciada na introducdo, com maior detalhamento das variaveis dependentes e
independentes, do banco de dados elaborado e também dos critérios utilizados para a
classificacdo das propostas, especialmente para o caso brasileiro. Assim, a discussdo

realizada nos proximos capitul os sera esclarecida pelos critérios utilizados na pesquisa.

O capitulo terd quatro secBes. A primeira recupera a metodologia e as técnicas de
pesquisa utilizadas, além de aprofundar a descri¢do dos dados. A segundatraz o teste da
primeira hipétese (sobre volume e afiliacdo partidaria e/ ou ideoldgica), aterceirao teste
da segunda hipétese (sobre volume e ciclos eleitorais) e a quarta se¢do traz o teste da

terceira hipétese (sobre tipo de controle e ciclos eleitorais).

5.1. Um pouco mais sobre metodologia

O periodo Como afirmei na introducéo, essa € uma andlise binaria de Brasil e Estados
Unidos. No Brasil, o periodo compreendido vai de 5 de outubro de 1988 a 31 de
dezembro de 2004, tendo como marco a Constituicdo Federal de 1988. Para os EUA, a
analise centra-se no periodo entre 1973 e 2000, e 0 marco sdo as Ultimas reformas
organizacionais empreendidas em 1970 e complementadas pelas leis ordinérias até
1974. Ou sgja, busguei, em ambos 0s paises, um marco institucional que tivesse afetado
de maneira profunda as estratégias e incentivos para os parlamentares praticarem o

controle.
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Os instrumentos de controle Os casos selecionados baseiam-se em instrumentos de
controle formais e de carater continuado, assim definidos constitucional ou legalmente.
Ficaram excluidos os instrumentos que tém natureza transitéria, como comissdes
investigativas especiais e comissdes parlamentares de inquérito, e também os
instrumentos de controle orcamentério e fiscal strictu sensu, de aprovacéo de contas do
presidente, por exemplo. Entretanto, o acompanhamento da politica fiscal e do
plangjamento e execucdo orcamentarios, no sentido amplo, estdo contemplados nos
instrumentos selecionados, porque esses atuam numa extensa margem temética de

interesses dos parlamentares.

Assim, a selecdo dos instrumentos foi feita levando-se em conta: a) seu carater formal,
ou sgja, instrumentos de controle manifesto; b) o uso frequente do instrumento — para
gue se tivesse uma quantidade tal que fosse possivel sua classificacéo e validade nas
generalizacdes; c) estarem dedicados a0 acompanhamento das atividades de governo e
da burocracia, ndo exclusivamente do ponto de vista investigativo, mas com o fim de
coletar informagdes — el aboracdo, implementacéo, monitoramento de politicas e, e.g., de

carreiras e gastos — e acompanhar a evolugao dos seus resultados.

Nos EUA, selecionel um instrumento especifico: as audiéncias publicas. Elas atendem
aos requisitos da formalidade, continuidade, uso regular e acompanhamento e vigilancia
das atividades de governo e de sua burocracia, inclusive correcdo de assimetria
informacional. Na literatura sobre controle horizontal, é a principal variavel usada, e
como Visto no capitulo anterior, é considerada uma das formas mais importantes e
eficazes de controle. Além disso, alguns dos instrumentos selecionados para o Brasil
inexistem nos EUA - os requerimentos de informagdo (resolutions of inquiry), e.g., séo
parcamente utilizados (Oleszek, 2002) — e as audiéncias publicas concentram atividades

gue no Brasil estdo dispersas em diferentes instrumentos.

No Brasil, selecionei quatro instrumentos especificos, que atendem aos mesmos
critérios: convocacdo de autoridades; requerimentos de informag&o; audiéncias publicas,
propostas de fiscalizagdo e controle. As audiéncias publicas selecionadas excluem as
relativas a confirmag@es de autoridades, que somaram 882 entre 1988 e 2002 (Lemos e
Llanos, 2005). Embora a selegdo ndo englobe todas as iniciativas possiveis de controle

nos dois congressos, sdo instrumentos utilizados regularmente e cuja identificacéo e
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classificagdo é possivel, por serem manifestos. Além disso, trazem informacdes pouco
analisadas, porque o critério do grau de controveérsia ou de publicidade ndo sdo levados
em conta. Assim, a analise captura muito da desconhecida e rotineira atividade

congressual do controle do poder executivo.

As técnicas e os dados Foram utilizadas técnicas qualitativas e quantitativas. Dentre as
técnicas qualitativas, foram consultadas as legislacOes, constituicdes, leis e manuais de
controle dos dois paises para a identificacdo, descricdo e analise das regras e
prerrogativas de controle nos dois Congressos e 0s arquivos histéricos consultados, em
casos de duvidas. No caso do Brasil, as audiéncias publicas do Senado realizadas entre
1988 e 1994 foram coletadas a partir do arquivo histérico, porque ndo havia
disponibilidade eletronica desses dados. Foram também redlizadas entrevistas face-a-
face com perguntas abertas em profundidade com politicos e com as burocracias
legislativa e executiva dos dois paises e de instituicbes ndo-estatais que operam nos
congressos. As entrevistas nos EUA foram conduzidas entre maio e setembro de 2004

(Apéndice D). No Brasil, entre junho e novembro de 2005 (Apéndice E).

A filosofia da analise quantitativa e a de entrevistas séo muito diferentes: a primeira se
basearia em principios racionais positivistas e na padronizagdo, e a segunda em
abordagem interpretativa (Rubin e Rubin, 1995:32-35). Entretanto, as entrevistas
gjudaram a esclarecer pontos que ndo entendiados estatutos, interpretar dados e explicar
comportamentos ndo-manifestos. Especialmente para o sistema norte-americano, foi
atil, como estrangeira, para entender pontos pouco claros nas definicdes formais.
Embora o objetivo ndo fosse, nas entrevistas, ter uma amostra representativa, tentei,
sempre que possivel, manter o equilibrio entre as casas, entre os partidos, antiglidade,

comissdes e regides.

Quanto aos bancos de dados, elaborei extenso banco de dados, entre 2003 e 2005, que
conta com 3.114 casos de controle no Brasil com variaveis qualitativas e quantitativas,
como: a) tipos de instrumento e seu numero; b) partido do autor da proposicéo; c) se
fazem parte da base de governo; d) espectro ideoldgico do partido do proponente; €)
datas de gpresentacdo e da Ultima acdo; f) casa legidativa onde ocorre o controle; g)
situacdo — se tramita ou foi arquivada; h) estado do proponente; i) razdo do

arquivamento; j) ministro/ autoridade controlado; k) presidente controlado; 1) partido do
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presidente; m) calendario eleitoral; n) calendario do mandato (se € lua-de-mel); 0)
tamanho do apoio no congresso, com base no controle de ministérios; p) classificacéo
guanto a se o controle é concentrado em grupo ou se é difuso; q) classificacdo quanto a
se 0 controle € naciona ou local; r) controle do tipo alarme ou patrulha; s) data da
alimentacdo; t) origem do dado; u) aimentador da informacéo; v) data da revisdo do
caso; X) ementa da proposta/ audiéncia realizada; y) popularidade presidencial; z)

organizacao legislativa (se comissdo ou plenario).

O levantamento dos casos foi realizado a partir dos sistemas de informacéo legislativa
do Senado e da Camara Federal, complementados por notas taquigraficas cedidas pela
Secretaria de Taquigrafia da Camara, arquivos historicos com as publicaces do Diério
do Senado Federal e Diario do Congresso Nacional e os Relatorios da Presidéncia de
ambas as Casas legidlativas brasileiras. Adiante, na parte referente as variaveis
dependentes e independentes, retorno a descricdo mais detalhada de alguns dos itens

acimarelacionados.

A base de dados norte-americana foi montada com dados disponiveis pelo Presidency
Research Project e Policy Agendas Project, e complementados com relatérios do
Congressional Research Service (CRS), pesguisas do USA Galup e pesguisas
realizadas na Biblioteca do Congresso norte-americano entre agosto de 2003 e agosto de
2004. Ela conta com 46.607 audiéncias publicas realizadas entre 1973 e 2000 e também
traz variaveis quantitativas e qualitativas: @) més e ano da audiéncia; b) presidente
controlado; c¢) popularidade do presidente (negativa, positiva, apoio); d) calendariodo
mandato (lua de mel); e) calendéario eleitoral; f) governo dividido; g) ano de guerra; h)
maioria da Camara (democrata ou republicana); i) maioria no Senado (democrata ou
republicana); j) partido do presidente; h) gridlock; k) Chadha; |) casa legislativa onde
ocorre 0 controle; m) comissdo onde ocorre o controle; n) no. da legislatura em que

ocorreu aaudiéncia; 0) no. de dias de controle; p) areatemética.

Os dados do Policy Agendas Project foram coletados originalmente por Frank R.
Baumgartner e Bryan D. Jones, com o0 apoio da National Science Foundation e
distribuidos pelo Centro de Politica Americana e Politica Publica da Universidade de

Washington. Os autores alertam para o fato de que algumas audiéncias ndo foram
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publicizadas — por discricionariedade do presidente da comissdo, porque foram
relaizadas durante sessdes executivas, por serem investigativas que lidam com guestdes
de privacidade pessoal ou de seguranca nacional, por exemplo — e, portanto, o banco
ndo contém todas as audiéncias, mas todas as que foram publicadas pelo Congresso.
Mas esse problema é muito pequeno para o periodo p6s-1972, o que significa que a

parte que utilizo é bastante fidedigna.

Os dados do banco incluem o total de audiéncias realizadas, inclusive as legislativas.
Assim, para a andlise que faco do controle, eventualmente utilizo esse total, porque
estudos apontam gue 25% de todas as atividades comissionais envolvem algum tipo de
atividade de controle (Davidson e Hardy, 1987). Entretanto, para uma andlise mais
precisa, defini como pardmetro um subconjunto desse banco com 4.848 audiéncias
publicas, com as audiéncias realizadas somente nas comissdes que tinham/ tém

prerrogativas explicitas de controle horizontal. Sdo elas:

a) da Camara: District of Columbia Committee (1947-1994), que se tornou
subcomisséo do Government Reform and Oversight Committee, em 1995;
Government Reform and Oversight Committee (Government Operations
Committee, de 1953-1992; e Expenditures in the Executive Departments, 1947-
1952); House Oversight Committee (House Administration Committee 1947-
1994); Post Office and Civil Service Committee (1947-1994) (juntou-se a0

Government Reform and Oversight, em 1995);

b) Do Senado: Governmental Affairs Committee (Government Operations 1953-
1977; Expenditures in the Executive Departments 1947-1953); Post Office and
Civil Service Committee (1949-1976) (jurisdicio mudou para Government
Reform and Oversight Committee, em 1977, Civil Service, 1947-1949);
Committee on District of Columbia (1947-1976), cuja jurisdicdo mudou para o

Government Reform and Oversight Committee, em 1977.

Esses dados subestimam o controle realizado, uma vez que estdo excluidas as

audiéncias de controle que ocorrem em todas as demais comissdes permanentes, mas é
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um parametro confiavel do controle e, do ponto de vista da quantidade, permite

generalizacoes.

Com relacdo ao tipo de controle, usei a amostra elaborada por Balla e Deering (2001) a
partir do mesmo Policy Agendas Project. Sua amostra diz respeito a quatro comissoes
em cada casa legislativa, dentre as quais a de Reforma do Governo e Controle, em seis
anos (1979, 1980, 1987, 1988, 1995, 1996), totalizando 2.451 audiéncias publicas.

As variaveis dependentes As hipoteses formuladas no capitulo tedrico propdes duas

variaveis dependentes: volume do controle e tipo de controle.

Entendo volume do controle como a quantidade numérica (N) de instrumentos de
controle horizontal apresentada em cada pais. Para a andlise do controle nos EUA, sdo
utilizadas todas as audiéncias publicas ocorridas entre 1973 e 2000 (N=46.607) ou o
subconjunto de audiéncias ocorridas em comissoes exclusivas de controle (N=4.848) e

sempre indico quando uso um ou outro conjunto de dados.

Para a anélise do controle no Brasil, a totalidade do banco soma 3.114 casos de controle,
gue representam a totalidade das audiéncias publicas (N=1.495), das convocacOes de
autoridades em plenario (N=344) e das propostas de fiscalizacdo e controle (N=353); e
amostra aeatéria probabilistica dos requerimentos de informacdo (N=922), com
margem de erro de 5%. No caso do Senado Federal, o universo de requerimentos era
3.882 e a amostra definida foi de 469; na Camara dos Deputados, o0 universo era de
15.341, e a amostra ficou definida em 453 requerimentos. Nao foi possivel coletar os

dados de audiéncias publicas paraa Camara dos Deputados, de 1988 a 1994.

Algumas situacbes ndo permitirdo usar a totalidade dos casos — por exemplo, no que
disser respeito a afiliacdo partidaria do proponte, porque, nesse caso, as ementas das
audiéncias publicas ndo mencionavam os autores dos requerimentos. Em outras
situacOes, como estarel verificando somente volume, poderei incluir a totalidade dos
requerimentos de informac&o, porque o banco foi montando com uma amostra somente
para a questdo das classificacbes qualitativas, especialmente no que se refere ao tipo de

controle. Em todos os casos, explicitarei qual os dados utilizados e o total utilizado.
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A segunda varidvel dependente € o tipo de controle. Ela baseia-se na classificacdo de
McCubbins e Schwarz (1984), de controles do tipo patrulha ou alarme, a distingdo mais
usada nos EUA para classificar os controles, e ainda néo aplicada ao caso brasileiro. As
patrulhas - police patrol - seriam de iniciativa prépria, com carater centralizado, ativo e
direto, para o exame rotineiro das atividades de 6rgéos governamentais e custos recaem

predominantemente sobre 0 congresso.

Os alarmes de incéndio - fire alarms - seriam movidos por circunstancias e de carater
imediatista, mais descentralizados e demandariam menos intervencéo direta e ativa. Os
custos informacionais recairiam sobre os diversos agentes que levam a informacdo ao

Congresso, inclusive o proprio executivo.

Pararealizar a classificagdo no Brasil, analisel a ementa de cada um dos casos, partindo
do pressuposto de gque o tipo de controle e tipo de instrumento sdo distintos. todos os
instrumentos podem ser utilizados para ambos os tipos de controle, tanto de alarme
guanto de patrulha. Aberbach (1990) refere-se a todas as audiéncias publicas como
sendo de patrulha, mas essa assercdo € contestavel, porque muitas das audiéncias
publicas que ocorrem no congresso sdo motivadas por eventos pontuais (Cameron e
Rosendorff, 1993).

N&o € uma tarefa fécil classficar, visto que muitas vezes um controle “parece”
rotineiro, mas pode ter resultado de uma denunciafeita privadamente a um parlamentar.
Ou pode parecer um “alarme” quando, na verdade, se encontra inserido num processo
de controle continuado das atividades de governo. Para enfrentar esse dilema, adotei
alguns critérios, de forma a isolar todas as caracteristicas possiveis de alarme e, ndo se
encaixando, foi a proposta classificada como patrulha. Esses critérios sdo adaptados
dagueles utilizados por Balla e Deering (2001) na classificacdo que fizeram de
audiéncias nos EUA e que se baseiano estimulo para a sua realizac&o, se evento externo

ou atividade rotineira:

a) sempre que houvesse uma referéncia direta, na justificacdo do procedimento,

anoticiade jornal ou adenuncia, o controle seria classificado como “aarme”;
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b) se houvesse a ligacdo com um evento especial, ainda que sem referéncia a
midia ou outro denunciante, também seria “alarme’ (e.g., vazamento de 6leo na

Baia da Guanabara, mortes violentas no campo, epidemia de dengue etc.);

“alarmes’ estdo ligados a problemas especificos, e ndo genéricos. Assim, um
controle sobre a fiscalizacdo dos gastos em educacdo de um municipio X é um
“alarme”, enguanto um controle sobre 0 gasto orcamentério do Ministério da

Educacdo é um problema geral — portanto, uma“patrulhad’;

controles que se referem a relatorios ou procedimentos de accountability
obrigatorios por lei ndo sdo “aarmes’, e sm “patrulhas’ — e.g., audiéncias
publicas com o presidente do Banco Central para apresentacdo de relatorios

trimestrais, segundo previsto naLei de Responsabilidade Fiscal;

a descricéo dos testemunhos gjudam a indicar o tipo de controle efetuado. Se a
audiéncia esta organizada com um sociologo convidado a depor em audiéncia
publica sobre a situacdo de violéncia nas prisdes no Brasil indicaria uma
audiéncia do tipo “patrulha’, assim como economistas para analisar crises
econdmicas globais; se o convidado é um diretor de presidio que falara da
mesma situacdo, ou um economista do ministério da fazenda que falara das
estimativas de crescimento no meio da crise global, entdo o controle € do tipo

“darme’.

As variaveis independentes S8o sete as variaveis independentes propostas no capitulo

tedrico, que estdo entre as mais usadas nos estudos legidativos. Envolvem questdes

individuais, ingtitucionais e conjunturais:

a)

b)

partido politico. Para o Brasil, o partido do proponente, ja que as iniciativas so
individuais. Nos EUA, o partido que controla a casa legislativa, porque ai as
iniciativas séo marcadas pelo partido com maioria (teoria do cartel legislativo);

ciclo eleitoral, para medir o efeito da proximidade das eleicbes. No Brasil e nos
EUA, de 1°. de maio a 31 de outubro de cada ano eleitoral (cada 4 anos), 0s seis
meses que antecedem as eleicbes. Embora no Brasil a data varie, por ser o

terceiro domingo de outubro e haver a possibilidade de segundo turno, adotei o
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més inteiro. Nos EUA, as eleicOes ocorrem sempre na primeira terca-feira de
novembro.

¢) bicameralismo, ou acasa onde ocorre o controle horizontal.

d) organizacdo legislativa. Definido pelo locus onde ocorre o controle dentro da
instituicdo legislativa, se no plendrio ou na comissdo. Somente para o Brasil,
umavez que nos EUA todas as audiéncias ocorrem nas comissoes.

€) governo dividido. Nos EUA, se o partido que controla a presidéncia € o0 mesmo
gue controla uma das casas legislativas (unificado) ou se € diferente (dividido).
No Brasil, uso o tamanho da cobertura politica do ministério, expressados em
termos de cadeiras na Camara dos Deputados. Va de um maximo de 93%
(primeiro gabinete de Sarney, escolhido por Tancredo Neves) a um minimo de
26,2% (terceiro gabinete de Collor, baseado somente no PFL e PDS). Fonte:
Amorim Neto 2004.

f) apoio presidencial, diferenca entre a popularidade positiva e a negativa do
presidente, e ndo do governo. Para os EUA, pesquisas USA Gallup. Quando
houve mais de uma pesguisa por més, foi calculada média. No Brasil, dados de
Pereira, Power e Rennd (2005), para 1988 a 1998, que representam a média das
pesquisas Ibope, DataFolha e VoxPopuli para 1995-1998 e DataFolha para
1988-1994. Completei os dados com DataFolha de 1999-2002 e médias de
DataFolha e CNI/Ibope para 2003-2004 (correlacdo de 0,79);

g) periodo de lua-de-mel, definido como o0s seis meses iniciais do mandato
presidencial. Em caso de reeleicdo do presidente, ndo ha periodo de lua de mel

(computa-se como periodo normal de mandato).

O Livro de Cédigos do Brasil (Apéndice F) e o Livro de Codigos dos EUA (Apéndice
G) trazem o detalhamento de todas as variaveis, bem como o célculo das amostras e
outras informacdes sobre a coleta de dados. A discussdo do capitulo 2 trouxe as
guestdes tedricas que explicitam as relacbes entre essas variaveis e a producdo de leis, o
uso de medidas provisorias ou a atividade de controle legislativo e que retomarei na

analise dos dados, a partir da proxima secdo, nesse e nos proximos capitul os.
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5.2. Teste 1: afiliacéo partidéria e/ ou ideologia e controle horizontal

A primeira hipotese, da racionalidade restrita, parte do principio de que os membros do
congresso procuram resultados e apoios que possam gjudé-1os a reeleger-se, sem custos
associados ou a um custo baixo. Criticar o executivo pode gerar créditos e ter baixos
custos, especialmente se a informacéo recai sobre outro agente e ele ndo € acusado de

inviabilizar politicas publicas.

Além disso, se 0 parlamentar percebe que a critica é relevante para o eleitor, esse é mais
um incentivo para gue se comporte de maneira a controlar o executivo, ainda que seja
ndo com a finalidade explicita do controle, mas para criar um esteredtipo junto a sua
base. Assim, a hip6tese € a de que todos os parlamentares promoverdo a atividade de
controle, independentemente da afiliacéo partidaria e/ou preferéncia ideologica (H1).
Embora em gera essa assepcdo seja analisada como egoistica, na verdade pode
constituir-se como o elemento-chave da “conex&o eleitoral” entre eleitos e eleitores e
representar, dessa forma, a concretizacéo da accountability vertical, ou da representacéo

legitimados interesses do eleitorado.

O partido politico, nessa andlise, € apenas vetor ideol dgico-programético: ndo se busca a
posicdo do partido com relacéo ao governo, hipotese a ser testada posteriormente. Aqui
se atende unicamente a questéo de que os individuos agem a-partidariamente no que diz
respeito a0 volume do controle, no geral, e que o controle independe da adocéo de
ideologias ou programas, a despeito de, programaticamente, alguns poderem estar mais

comprometidos com o controle governamental do que outros.

A hipétese € comprovada tanto no Brasil quanto nos EUA. No primeiro, foram
utilizados somente trés instrumentos na analise, porgue os relatorios da presidéncia para
0s anos utilizados, nas ementas das audiéncias publicas, ndo traziam o numero do
requerimento nem seu autor. Sem esses dados, ndo pude buscar a origem partidéria da
audiéncia publica. Mas o0s 1.619 demais instrumentos oferecem um indicador confiével
da atividade dos partidos. todos os partidos, ao longo do espectro ideoldgico, e
independentemente de pertencerem a organizacbes menores ou maiores, gpresentaram

atividade de controle legislativo, embora com maior concentracdo de atividade no
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espectro a esquerda. Foram 28% de propostas no centro, 49% na esgquerda e 22% na
direita (tabela5.1.).

A primeira tentativa de classificacdo distinguiu partidos grandes e pequenos; e de
direita, esquerda, centro. Essas classificacles, entretanto, ndo sdo confidveis paratodo o
periodo se diversos controles ndo sdo adotados: quanto ao tamanho, partidos pequenos
no inicio da década de 90 eram partidos grandes no final do periodo analisado, em 2004,
como é o caso do PT e PL; e partidos grandes no inicio da década tinham minguado ou
mesmo desaparecido em 2004, como PP, PDS, PPB, o que torna a andlise problemética.
Além disso, como as regras para pertencimento a partido sdo flexiveis, permitindo o
transito entre partidos sem a perda do mandato, a mudanca de partido € uma pratica
comum gue acaba influenciando seu tamanho: em periodos iniciais de governo federal,
ha intensa movimentacdo; o0 mesmo ocorre nos anos finais de governo, onde ha grande

acomodacao politica (Melo, 2000).

Tabela5.1. Distribuicéo de controles por partidos politicos e espectro ideoldgico, Brasil,
1988-2004*

Convocacdo  Propostasde  Requerimentos Total Total
de Fiscdizagcdoe deinformacdo (N) (%)

Autoridades Controle
Direita 82 84 158 324 20%
PFL-PL-PP-PPB-
PTB
Direita Pequenos 15 9 13 37 2%
PDC-PRN-PMN-
PPR-PST-PSC
Centro 92 81 276 449 28%
PMDB-PSDB
Esquerda 146 134 445 775  45%
PT-PDT-PPS-PSB
Esquerda Pequenos 6 30 23 59 4%
PcdoB-PCB-PSTU-
P\/
Missing 1 3 4 8 0%
Comissdes 2 12 3 17 1%
Total 344 353 922 1619 100%

* Excluidas audiéncias publicas, por falta de informago sobre autor da proposta.
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Do ponto de vista da distingdo esquerda-centro-direita, igualmente ha controvérsia,
especiadmente do que distingue o centro — PMDB e PSDB — dos demais partidos.
Entretanto, agregando-se os dados em somente trés categorias, € ndo em cinco, como se
vé na figura 5.1., pode-se eliminar essas ambiglidades — inclusive porque estudos
apontam para o fato de que mudancas partidarias ocorrem dentro do mesmo espectro
(Ranulfo, 2000). Utilizando-se assim uma distin¢éo corrente nos estudos legislativos no
Brasil, pode-se verificar que se mantém a hipotese de que todo o espectro ideoldgico
apresenta propostas de controle, independentemente do contetido ideolégico de seus

programas ou dos compromissos que seu partido assume.
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Figura 5.1. Distribuicdo dos instrumentos de controle legislativo pelo espectro
ideolégico, Brasil, 1988-2004

A figura 5.1. aponta para uma convergéncia e para uma diferenca relevantes. A
convergéncia € ade que ndo ha um instrumento preferido para o controle, por parte dos
partidos. Todos usam dos instrumentos formais disponiveis da mesma maneira, ndo
havendo uma estratégia diferenciada de uso de instrumento por partido. A diferenca
relevante € a de gque os partidos de esquerda apresentam mais propostas de controle.
Para esse aspecto, sera interessante observar o resultado do teste de hipétese 8, quanto

ao pertencimento do partido a base do governo.

Entretanto, como a esquerda somente chegou ao poder como partido do presidente em

2002, com a eleicdo de Lula, parece razoavel perguntar se, durante seu tempo como
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0posic¢ao, ou 14 anos de um total de 16 aqui analisados, o PT teve um papel importante
no controle legislativo, e se 0 PSDB foi menos ativo por ter sido partido do presidente
durante oito anos. Essa andlise se dara no capitulo 7, quando estiver tratando ndo da
atividade dos partidos politicos dentro do congresso, mas da relacdo dos partidos no
congresso com o poder executivo. Por enquanto, cabe concluir que, no Brasil, todos os
partidos apresentaram propostas de controle; e os de esguerda apresentaram mais

propostas do que os de centro e direita.

O que ocorre nos EUA? Para esse teste, foi utilizado o subconjunto de audiéncias
publicas das sete comissdes especificas do controle descrito na secdo anterior, aquelas
gue detém a prerrogativa explicita de controle sobre as atividades de governo. Elas
representam 10.2% do total das 47 mil audiéncias publicas, ou 4.848 audiéncias. Mas
preferi optar pela parcimbnia do que optar pelo excesso: utilizar 0 universo traria
controvérsias e especulacbes sobre se fossem descontados da andlise 0s casos
legislativos strictu sensu. Por isso, a opcdo pelas audiéncias readlizadas no locus
especifico: as conclusdes daqui derivadas serdo, certa e irrefutavelmente, de controle;
acredito que pelo numero significativo, podem ser generalizadas para os 25% de

controle que sdo exercidos nas outras instancias.

O total de 4.848 audiéncias publicas de controle realizadas nessas comissdes entre 1973
e 2000 demonstra que, independentemente de quem controla a casa legislativa — se o
partido democrata ou o partido republicano, se progressistas ou conservadores — havera
apresentacdo de propostas de controle. Nos EUA, diferentemente do Brasil, as propostas
de controle ndo sdo individua mente apresentadas — elas séo o resultado seja da acéo de
um individuo especifico, o presidente de comissdo, ou da maioria dos membros da
comissdo. Assim, as propostas representam a correlacéo de forcas dentro do congresso
ou, em outras palavras, refletem a preferéncia do partido majoritario na Casa. Se o
partido democrata tem maioria numérica em determinada elei¢do, no congresso iSso se
traduzira no controle total dos postos de lideranca e da agenda. Por isso o indicador aqui
nd é o0 numero de propostas apresentadas por parlamentares, segundo o partido
politico; mas o total de propostas apresentadas no periodo de dominio do partido

democrata ou republicano.
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A tabela 5.2. indica que ha atividade de controle, independentemente de quem controla
acasalegislativa. Aparentemente, os dados demonstram um viés democrata. Ocorre que
no periodo estudado os democratas tiveram controle do congresso por muito mais tempo
do que os republicanos. na Camara, tiveram o controle de 1973 até 1994. No Senado, de
1973 a 1980 e de 1987 a 1994. Os republicanos assumiram o controle da Camara em
1995 e 0 mantiveram até 2000; e no Senado, no periodo Reagan (1981-1988) e depois
de 1995 até 2000.

Tabela5.2. Distribuicdo de audiéncias de controle por partidos politicos (progressistas-
conservadores), EUA, 1973-2000

Partido Total de Audiéncias Tota de  Audiéncias
Publicas (N) Publicas (%)

Progressistas (democratas) 3474 72

Conservadores (republicanos) 1374 28

Total 4848 100

Assim, 0 que parece uma dominancia dos democratas € nada mais do que a auséncia de
controle por anos no poder. A figura 5.2. mostra como, no dominio das casas, ambos os
partidos tiveram um desempenho muito semelhante. O gréfico representa 0 nimero de
audiéncias de controle que aconteceram por ano, segundo a dominancia partidaria, e
representa uma média, na Camara, de 115 audiéncias de controle por ano sob o
comando democrata e 115 audiéncias de controle por ano sob o controle republicano.
No Senado, esse numero € de 59 audiéncias de controle por ano sob o controle

democrata, e de 57 audiéncias de controle por ano sob o controle republicano.

Se alguma tendéncia existe que distinga o controle ndo € o partido politico que controla
acasa legislativa, a despeito das acusactes entre democratas e republicanos, de que uns
controlam mais do que os outros, mas um declinio ao longo do tempo no controle
exercido pelo Senado: houve uma diminuicéo de 5% do Senado democrata de 1973-
1980 para o senado republicano de 1981-1986, declinio que persistiu ho senado
democrata de 1987-1994 em cerca de 3%, e que caiu ainda mais de 1995-2000, em

cercade 15%.
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Alguns parlamentares democratas afirmam que os republicanos sd0 mais partidarios,
avessos ao controle, ndo pensam na instituicdo; os republicanos, de seu lado,
reivindicam exercerem mais controle do que os democratas'. Entretanto, no agregado

dos nimeros, ndo é verdade que os partidos se distingam muito.
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Figura5.2. Médiamensal de controle segundo dominancia partidaria, EUA, 1973-2000

Como vimos nos dois paises, 0 pertencimento a um determinado espectro ideol6gico —
direita-centro-esquerda, no Brasil, e conservadores-progressistas, nos EUA — ou partido
politico ndo mantém uma correlacdo direta com as motivacOes para o exercicio do
controle legislativo. 1sso implica em que todos os parlamentares apresentam 0 mesmo
comportamento, independentemente de preferéncias ideoldgicas ou afiliacoes
partidarias. Tal comportamento pode ser explicado por duas vias aternativas: ou todos
tém um comportamento altamente institucionalizado, em que o partido tem um papel
minimo e o que realmente importa € a relacdo de conflito predita pelo sistema de
separacdo de poderes; ou todos os parlamentares tém incentivos individuai s para exercer
0 controle por questBes ligadas a0 exercicio de seu mandato, demandas da base,

guestdes ligadas a accountability vertical — conexdo eleitoral.

133 Entrevistas entre 15 de julho de 2004 e 05 de agosto de 2004, com os parlamentares democratas Henry
Waxman (membro mais antigo da Comissdo de Reforma do Governo), David Price, Loretta Sanchez e
Jm McDermott; e staffers Janice Mays, Cathy Travis e Reid Stuntz. Do lado republicano, Carl Meacham,
Allison Giles, Robert Rangel e Jennifer Safavian.
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Certamente que pode haver uma combinacdo dos dois tipos de comportamento — o
institucional, voltado para a atividade de controle como modaidade neutra das
atividades de governo — mas acredito que, havendo conflitos entre esses
comportamentos, ele se orientard mais pelos incentivos individuais voltados para o
mercado eleitoral do que pelos incentivos institucionais. Passo, agora, ao teste da

segunda hipétese, sobre ciclos eleitorais e volume do controle.

5.3. Teste 2: o calendéario eleitoral afeta o volume de controle horizontal ?

Como vimos no teste 1, o partido politico e/ ou o0 espectro ideoldgico ndo tém uma
relacdo direta com o volume de controle, que pode ser influenciado por outros
elementos. Uma das influéncias aventadas nesse estudo € a interveniéncia do ciclo
eleitoral sobre 0 uso de instrumentos de controle legislativo. A atividade legislativa, ja
se mostrou, diminui consideravelmente em anos eleitorais (Lemos, 2001; Mayhew,
1991). Existem diversos outros indicadores de comportamento parlamentar que apontam
a importancia que conferem as bases — como o0 nimero de viagens para o distrito,
guantidade da correspondéncia expedida para os eleitores, buscade pork etc (Jacobson
2001, 30-35; Ames, 2002).

Assim, se o0 calendario eleitora move necessariamente o0 parlamentar para suas bases, €
razoavel supor que a atividade de controle diminua consideravelmente em anos de
campanha: o tempo é uma commodity valiosa e deve ser gastanaprincipal meta, que € a
reeleicdo. E, portanto, razodvel esperar que anos eleitorais afetem negativamente o
controle, 0 que nos leva ao teste da H2, o volume do controle € maior em anos nao-

eleitorais do que emanos eleitorais.

No Brasil, esse dado se confirma prontamente. Tanto no uso de requerimentos de
informacdo e audiéncias publicas, quanto para as convocacdes de autoridades e
propostas de fiscalizacdo e controle, notase a existéncia de ciclos no periodo
compreendido entre 1988-2004. As figuras 5.3., 5.4. e 5.5. demonstram a existéncia de
tais ciclos, e de que os anos eleitorais federais — 1989, 1994, 1998, 2002 — gpresentam
um impacto negativo no numero de propostas de controle apresentados. Os

requerimentos de informagédo e as audiéncias publicas sdo apresentadas separadamente
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porque, como o volume dos requerimentos é bem maior do que de audiéncias, esse fato

distorcia o gréfico.

Os reguerimentos de informacdo sdo os que demonstram com mais clareza o efeito do
ciclo: a cada quatro anos, nos anos de 1994, 1998 e 2002, existe um impacto da agenda
eleitoral. O ano de 1989, apesar de ser ano eleitoral, tem pequena atividade, talvez
porque justamente seja um ano de transicdo e as instituicdes ainda ndo estédo em seu

pleno funcionamento.

Os graficos coincidem na demonstracéo de que anos eleitorais ndo séo anos de controle
estreito. As propostas de fiscalizacdo e controle e as convocacdes de autoridade
acompanham a tendéncia dos requerimentos de informagdo, embora as convocacdes de
ministros tenham mantido uma média estavel no segundo governo de FHC, entre 1998 e
2002, e ndo tenham aparentemente sofrido os efeitos do ciclo. Entretanto, nos mesmos
anos houve uma diminuicéo substancial no numero de audiéncias publicas comissionais
no Congresso: foram 210 audiéncias em 1999, 244 em 2000, 113 em 2001 e 62 em

2002, ou um decréscimo de 70%.
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Figura5.3. Ciclos eleitorais e requerimentos de informac&o, Brasil, 1988-2004
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Figura5.5. Ciclos eleitorais e audiéncias publicas, Brasil, 1988-2004

Sob certo ponto de vista, 0s anos eleitorais, pelas disputas partidarias que envolvem,

seriam anos de maior controle do executivo. Especialmente se considerada a posicéo do
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parlamentar quanto ao governo (se faz parte ou ndo da coaliz&0), a atividade de controle
poderia aumentar nesses anos, especialmente porgue a critica a0 governo poderia
conquistar votos. Entretanto, anos eleitorais sdo esvaziados tanto da atividade legislativa
guanto da atividade de controle, demonstrando a urgéncia da atividade eleitoral, que é a

primeirae principal atividade do parlamentar, segundo aracionalidade restrita.

Um outro ponto chama atencéo no caso brasileiro: o uso intensivo dos requerimentos de
informag&o, como ja visto no capitulo sobre os controles no Brasil. Arnold (1990)
explica que os parlamentares sdo risk averse e, portanto, tentardo adotar todos os
comportamentos que lhe possam garantir a reelei¢céo. Embora hagja umadistin¢éo formal
entre a atividade de representacdo, a atividade legislativa e a atividade de controle, ndo
existe uma divisdo formal entre as finalidades de cada uma dessas acOes. As atividades
de controle, ainda que ndo alcancem seu objetivo, sinalizam para o eleitorado as
preocupacdes do parlamentar, suas prioridades e preferéncias. E, se realizadas, trazem

subsidios que podem ser relevantes no papel de legisiador.

Isso ndo significa que a atividade de controle ndo possa atingir seus fins, ou que o
comportamento do agente seja exclusivamente oportunista. Mas o0s instrumentos, sejam
legislativos ou de controle, sdo dotados de pluraidade: atingem a mais de um objetivo

por vez. E, portanto, podem ser utilizados como um bom sinalizador para os eleitores.

Nos Estados Unidos, o calendario eleitoral € ainda mais exigente, uma vez que ali as
eleicdes ocorrem a cada dois anos. 0os mandatos dos deputados federais duram esse
periodo e o0s senadores, cujos mandatos sdo de 6 anos, sdo eleitos 1/3 a cada dois anos.
Dessa maneira, anos pares sao anos eleitorais. Anos impares sdo anos ndo-eleitorais. Em
1972, 1976, 1980, 1984, 1988, 1992, 1996 e 2000, ou a cada quatro anos, ocorreram as
chamadas “eleicdes gerais’, em gque coincidiram as elei¢cdes dos parlamentares, 1/3 dos

senadores, governadores e presidentes.

Entre elas, ocorreram as midterm elections, ou elei¢es intermediérias, em que 0s cargos
executivos ndo foram disputados: 1974, 1978, 1982, 1986, 1990, 1994, 1998. A figura
5.6. demonstra como também nos EUA o calendario eleitoral afeta a atividade em geral
dos parlamentares, pelo nimero total de audiéncias publicas realizadas entre 1973 e

2000. Os anos menos intensos, de menor volume de audiéncias, sd0 0s anos eleitorais.
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Os anos em que 0 congresso retoma mais intensamente suas atividades sdo 0s ndo-

eleitorais.

Entretanto, se computadas exclusivamente as audiéncias efetuadas nas comissdes de
controle, o quadro muda (figura 5.7.). Embora o controle permaneca acontecendo
segundo ciclos, percebe-se que sdo ciclos mais longos, ndo necessariamente atrelados
aos anos eleitorais intermediarios, quando ocorrem eleicdes para 1/3 dos senadores e
para todos os deputados. De fato, 0s anos menos intensos de controle, do ponto de vista
do volume, sdo todos anos eleitorais, com excecao de 1999, penultimo ano do governo
Clinton, quando ocorreu a tentativa de seu impeachment. Mas do total de 14 eleicdes
realizadas no periodo de 1973-2000, somente cinco foram reamente criticas - ou
afetaram negativa e significativamente o controle (1978, 1984, 1990, 1994, 1996) -,

sendo que duas delas eram eleicOes gerais (1984 e 1996).
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Figura5.6. Ciclos eleitorais e total das audiéncias publicas, EUA, 1973-2000
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Figura5.7. Ciclos eleitorais e audiéncias publicas de controle, EUA, 1973-2000

O que se pode extrair disso? Em primeiro lugar, que elei¢bes contam, mas ndo explicam
tudo. Determinados anos eleitorais afetam o controle, aguns bastante negativamente,
independentemente de serem eleicBes gerais ou intermediarias; mas também podem
afetar positivamente, como indicam os anos de 1976, 1980, e 1998, trés picos relevantes
da atividade de controle. Se eleicdes afetam o controle, essa ndo parece ser uma regra

absoluta.

Em comparacdo com o Congresso brasileiro, 0 Congresso norte-americano apresenta
entdo uma diferenca relevante: o calendério eleitoral afeta mais diretamente o uso dos
instrumentos de controle no Brasil do que nos EUA. No Brasil, fica bastante clara a
existéncia de um ciclo que varia junto com as elei¢bes. Nos EUA, o controle ocorre
independentemente do calendario eleitoral, e oscila em ciclos, mas ndo necessariamente

ligados as eleigoes.

Uma outra diferenca que ndo consta do teste de hipotese, mas pode ser verificada pelos
dados apresentados é que a oscilacéo do volume, no Brasil, € muito maior do que aguela
gue ocorre nos EUA. Se nos fixarmos nos méaximos e minimos da atividade de controle,
se percebe pelos gréficos relativos aos dois paises que a variacdo entre anos € muito
menor nos EUA do que no Brasil. Isso teria uma outra implicacéo: a de que, ainda que
se deixe eventuamente afetar pelas eleicdes, o congresso norte-americano € afetado

num grau menos intenso. O Brasil parece indicar uma quase paraisacdo das atividades,
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enquanto nos EUA as atividades seguem numa determinada freqiiéncia, e a diminuicéo

ou aumento encontram-se dentro de faixas razoavel mente previsiveis.

Assim, embora o calendério eleitoral apresente incentivos para o parlamentar seguir
para suas bases — 0 que se pode perceber pela diminui¢do do nimero geral de audiéncias
publicas — o controle parece estar mais institucionalizado nos EUA, de modo a que ndo
seja tdo intensamente afetado, a ndo ser em eleicbes especiais. No Brasil, a atividade de

controle sofre intensamente com o calendario eleitoral.

5.4. Teste 3: os ciclos eleitorais afetam o tipo de controle?

Passado o teste da H2, relativa ao volume de controle efetuado em anos eleitorais, cabe
realizar o teste da terceira hipotese, sobre o tipo de controle exercido nesses anos. anos
eleitorais terdo uma quantidade maior de controles do tipo alarme do que anos nao-
eleitorais (H3). Ela apdia-se no argumento de que atividades que sdo motivadas por
eventos especificos serdo preferidas em anos eleitorais, e os parlamentares ndo se
envolverdo em atividades de controle demandantes, a ndo ser que haja uma motivacéo
externa para isso, uma vez que seu tempo ndo podera acomodar atividades que exijam

muito tempo e energia.

A nocdo de que os parlamentares preferem alarmes a patrulhas, porque evitam os custos
do controle continuo e rotineiro, € em geral aceito pelos estudiosos do Congresso
(McCubbins and Schwartz, 1984). Segundo essa visdo, que ainda carece de
comprovacdo empirica consistente, os alarmes serdo o tipo preferido, porque exigem
poucos esfor¢cos e trazem igual recompensa junto aos eleitores. Essa hipotese de
McCubbins e Schwartz, entretanto, ndo leva em conta variaveis externas ao congresso —
como as eleicdes. Ainda assim, seu argumento de que os parlamentares preferirdo
sempre os aarmes é discutido entre os pesguisadores, que afirmam ser os membros do
congresso, do ponto de vista tedrico, capazes de beneficiar-se de ambos os tipos,

dependendo dos incentivos existentes (Lupia e McCubbins, 1991).

Se levar em consideracdo o calendario eleitoral, a hipdtese de preponderancia da
atividade de alarmes € bastante razoavel. Esse tipo de controle seria a melhor opcdo em

anos eleitorais porque, sendo pontuais e ndo exigindo maior dedicacdo dos



125

parlamentares na sua preparagdo ou conducdo, ndo perturbariam suas atividades
eleitorais nas bases, aém dos custos recairem sobre o0 executivo. Os controles de tipo
patrulhas estariam prejudicados. como sd0 rotineiros, continuos, centralizados e 0s
custos recaem sobre o congresso, em anos eleitorais, os parlamentares optariam por
dedicar-lhes menos tempo. Uma outra forma de analisar € que os parlamentares usariam
alarmes porgue seriam inevitaveis — com escandaos ou dendncias, seria preciso tomar
um posicionamento, mas 0s custos das patrulhas, em anos eleitorais, as tornariam

proibitivas. A opcao seriatomar o posicionamento por meio de controles de tipo aarme.

No Brasil, a hipotese ndo se sustenta. Os dados correspondem as 1.495 audiéncias
publicas coletadas (1988-2004 no Senado e 1995-2004 n Camara dos Deputados), a
amostra de 922 requerimentos de informacéo, 344 convocagdes de autoridade e 353
propostas de fiscalizagcdo e controle, totalizando 3.114 propostas de controle. Desse
total, 83% das propostas apresentadas no periodo foram do tipo patrulha e 17% do tipo
alarme, ou seja: ao contrario do que afirma McCubbins e Schwartz, e em consonancia
com 0 que outros pesquisadores —Aberbach (1990; 2001) e Balla e Deering (2001) —
encontraram, 0S congressos tém incentivos para redizar tanto tarefas de controle

rotineiro quanto tarefas orientadas para eventos especificos (tabela5.3.).

Assim, os dados contrariam a predicéo de que ciclos eleitorais levam os parlamentares a
preferir atividades de alarme a atividades de patrulha: ao contrério, a atividade de
patrulha € predominante, e isso ocorre independentemente das eleicbes. Os
parlamentares reduzem sua atividade de controle legislativo durante as elei¢cbes, mas
ndo necessariamente mudam o tipo de controle que realizam. Os alarmes, atividades
orientadas por eventos pontuais, s8o0 minoria no computo total das propostas de controle
no Brasil. Essa relacéo ciclo eleitoral — tipo de controle, expressa na figura 5.8., reforca
0 japrovado com o teste da H2 (volume do controle diminui com as eleicdes) e refuta a

H3, de que alarmes preponderam em periodos eleitorais.

A Unica e sutil diferenca que se percebe nos anos eleitorais, no que tange ao tipo de
controle, é justamente que nesses periodos ha um leve incremento — 3% - nas atividades
de alarme, mas que ainda assim ndo muda o perfil da atividade do congresso brasileiro,

essencialmente de patrulha — ou sgja, ndo motivados por eventos externos: se no ciclo
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eleitoral 80% dos controles sdo to tipo alarme, fora do ciclo esse percentual sobre para
83%.
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Figura5.8. Ciclos eleitorais e tipo de controle, Brasil, 1988-2004 (N=3.114)

JA nos EUA, haveria alguma diferenca quanto ao uso de patrulhas ou aarmes em
periodos eleitorais? Os dados usados para o tipo de controle nos EUA referem-se a
amostra de Deering e Bala (2001), que usam a mesma fonte original que usei para
elaborar 0 banco relativo ao volume de controle. Sua amostra diz respeito a quatro
comissdes em cada Casa, dentre as quais a de Reforma do Governo e Controle, em seis
anos (1979, 1980, 1987, 1988, 1995, 1996), totalizando 2.451 audiéncias publicas.
Como a classificagdo que fiz levou em conta 0s mesmos critérios, 0os bancos dos dois

paises sdo compativeis nesse tema.

A figura 5.9. mostra que nos EUA ocorre 0 mesmo que no Brasil: as patrulhas séo
preponderantes sobre os alarmes, independentemente do ciclo eleitoral: no total, 85%
das audiéncias foram patrulhas e 15% foram alarmes. Os aarmes ficam constantes nos
dois periodos e a Unica ateracéo é que, fora do ciclo, aumenta o uso de patrulhas, de

36% para 48%, um aumento mais significativo do que o Brasil (tabela5.3.).
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Figura5.9. Ciclos eleitorais e tipo de controle, EUA, anos selecionados*

A tabela 5.3. contrasta 0 uso de aarmes e patrulhas nos dois paises e resume as
principais caracteristicas do controle em ambos, quando levado em consideracéo o ciclo
eleitoral. Uma primeira distincdo relevante diz respeito a hipotese 2, sobre controle e
volume, e que agui novamente se confirma: anos eleitorais afetam muito mais a
atividade de controle no Brasil do que nos EUA. Anos €leitorais no Brasil concentram
8% da atividade de controle e, nos EUA, 44.15%, diferenca bastante significativa.

Quanto ao tipo, sobre o uso de alarmes e patrulhas, 0 que se destaca sdo as taxas de uso
de alarmes semelhantes — 15% nos EUA e 17% no Brasil -, embora os parlamentares
brasileiros usem, contra-intuitivamente, menos alarmes dentro do ciclo do que fora do
ciclo, enquanto os norte-americanos mantém suas medias. Tavez a explicacdo seja que
os parlamentares brasileiros se dediguem em periodos eleitorais somente ao que ja

iniciaram anteriormente, como rotina, sem envolver-se em nada mais de novo.

Os dados aqui usados diferem dos dados da secéo anterior e por isso se vé um volume
distinto — enquanto se vé&, com o numero total de audiéncia exclusivamente de controle,
ciclos longos (N=4.848), os dados amostrais de Deering e Bala (2001) apontam para

uma interferéncia negativa do calendario no volume. Inclusive se poderia concluir,
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apressadamente, que o ciclo eleitora afeta o volume de controle (H2), seguindo esses
dados.

Tabelab.3. Ciclos eleitorais e tipo de controle, Brasil e EUA, anos selecionados

EUA Brasil

Ciclo Forado Ciclo Total | Ciclo Forado Ciclo Totd

Eleitoral Eleitoral Eleitoral Eleitoral
Alarme (N) 187 186 373 49 476 525
(%) 7.63 759 1522 16 153 169
Patrulha (N) 895 1183 2078 198 2391 2589
(%) 36.52 48.27 84.78 6.4 768 83.1
Totd (N) 1082 1369 2451 247 2867 3114
79 92.1 100.
(%) 4415 55.85 100.00 0

Fonte: Brasil, formulago propria EUA, adaptado de Deering e Balla, 2001. Para o Brasil, 1988-2004.
Paraos EUA, *1979, 1980, 1987, 1988, 1995, 1996.

Ressalto, entretanto, que os dois autores selecionaram somente 3 periodos eleitorais
(1978, 1988, 1996) e que essa escolha, como verificamos na figura 5.7. sobre ciclos
eleitorais e audiéncias de controle, enviesa quaisquer conclusdes sobre ciclos: 1978 e
1996 foram anos especialmente fracos do ponto de vista do volume do controle, e a
amostra dispensa um grande nimero de eleicdes em que houve aumentos massivos.
Essa incoeréncia assinala como uma selecdo de dados pode mascarar os resultados e
ilusoriamente “ sustentar” hipoteses. Portanto, é importante salientar que os dados para
os EUA, também do ponto de vista do tipo de controle, esta sujeitos as mesmas
limitagbes — periodo selecionado, numero de comissdes etc. — e é gpenas um

demonstrativo, limitando as generalizagoes.

Ainda assim, cabe discutir a prevaléncia de patrulhas sobre alarmes, o que contradiz a
teoria de McCubbins e Schwartz (1984) de que audiéncias sdo orientadas para eventos,
e ndo pela rotina (Cameron and Rosendorff, 1993). Os dados apresentados confirmam a
linha defendida por Aberbach (1990:18), de que as patrulhas constituiram-se, desde os
anos 70, a maioria do controle, embora ndo representam sua totalidade. Aberbach
estaria correto em afirmar que 0 congresso norte-americano — e por comparagéo e

analogia, o brasileiro — possui um sistema gue lhe permite atuar de maneira proativa
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paravigiar a burocracia, embora de maneiras distintas. afinal, os instrumentos e direitos
decorrentes séo distintos. Como dito anteriormente, o instrumento preponderante no
Brasil, os requerimentos de informag&o, visam a corrigir assimetrias informacionais, e
ndo investigar ou acompanhar com profundidade as atividades de governo. Embora
importante, o controle principal realizado no Brasil é feito pontuamente. Nos EUA,
com as audiéncias publicas e seus poderes subsidiarios — de convocar testemunhas e de
acionar a esfera judiciaria -, as condicbes para se aprofundar as investigacdes/

acompanhamento das atividades governamentais sdo mais favoraveis.

E importante reforcar que a distingdo patrulha-alarme ndo esté ligada a uma técnica
especifica, ou instrumento especifico de controle legislativo, embora alguns autores
facam essa relacd0.”® Uma coisa é o tipo de instrumento para se chegar a uma
informag&o ou para intervir nas atividades do governo, outra € se o controle € acionado

por algo eventual ou se surge a partir de motivacdo interna do congresso.

Um outro fator que chamo atencdo € o de que a forma de classificacdo dos dados pode
ter favorecido desproporcionalmente as “patrulhas’. Embora algumas audiéncias e
outros instrumentos possam ter parecido rotineiros, pelos critérios antes mencionados,
podem ter dado conta de eventos pontuais. Um exemplo, no caso brasileiro, é o de uma
audiéncia estar agendada para discutir a aplicacdo de recursos de salide no exercicio
fiscal anterior e na ementa ndo haver nenhuma referéncia a fato recente ou especifico
(ou sgja, foi classificada como patrulha), e durante a audiéncia o debate concentrar-se
numa discussdo sobre falta de remédios no hospitd X, segundo noticiado. Para se chegar
a essa informacdo, entretanto, seria necessaria a leitura individual das notas
taguigraficas de cada reunido, 0 que ensgjaria outro tipo de trabalho, mais qualitativo,

com um numero reduzido de casos ou mesmo com o estudo de um caso especifico.
Resumindo os testes das trés hipoteses aqui realizadas, temos como resultado que:

a) a hipotese 1, que afirma ser o volume de controle independente de afiliacéo

partidaria € ou ideologica, foi comprovada tanto no Brasil quanto nos EUA.

34 Figueiredo (2001), por exemplo, coloca as CPIs todas como patrulhas, embora elas possam ter surgido
apartir de eventos pontuais.
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Partidos conservadores e progressistas, ou de direita, centro ou esquerda
apresentaram propostas de controle horizontal;

a hipétese 2, que afirma ser positiva a correlacéo entre proximidade de eleicdes e
diminuicdo do volume de controle, foi confirmada para o Brasil e teve resultados
contraditorios para os EUA, embora se possa afirmar que existem ciclos longos
de controle nesse pais, com periodos eleitorais apresentando as vezes altas taxas
de controle, e outras vezes baixas taxas;

a hipotese 3, que afirma ser o tipo de controle determinado pela proximidade
eleitoral, com maior uso de alarmes nesses periodos, foi refutada nos dois paises.
Mostrou-se que tanto EUA quanto Brasil utilizam mais patrulhas, com taxas de
uso de patrulhas muito idénticas (85% e 83%, respectivamente). Ou sgja,
controles s8o0 motivados ndo por eventos especificos, como escandalos e

denlincias, mas sdo mais rotineiros.

Além desses aspectos, como se comportaria o controle legislativo, se analisado do

ponto de vista do bicameralismo e da organizacdo interna dos congressos? O

proximo capitulo analisard como essas questdes institucionais podem afetar volume

e tipo de controle.
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6. Bicameralismo, Descentralizacdo e Controle Horizonta

Nesse capitulo, serdo testadas quatro hipoteses relativas ao volume e tipo de controle
realizado no Congresso, as quais levam em consideracdo a casa legislativa onde ocorre o
controle — se na Camara ou no Senado; e relativas ao lugar onde o controle ocorre dentro de
cada uma dessas casas — se na comissdo ou no plenario. Elas estdo associadas a uma
vertente tedrica que busca compreender os resultados a partir de normas e regras, néo
exclusivamente de sua descri¢do, mas de como interagem com as preferéncias individuais
(Khrebiel, 1991; Hinich e Munger, 1997). Nessa abordagem, os individuos sdo limitados
por normas e regras, mas detém também a capacidade de ateré-las.

Na primeira e na segunda se¢do, testarei hipoteses referentes ao bicameralismo e como
pode afetar volume e tipo do controle (H4 e H5). Esse € um aspecto importante dos
sistemas politicos contemporaneos. 1/3 dos legislativos sdo bicamerais (Tsebelis e Money,
1997), e estdo presentes em grande parte das novas democracias, especialmente nas latino-
americanas, onde 9, de 18 sistemas, sdo bicamerais. Apesar disso, existem poucos estudos
sobre 0s senados, e essa € uma tentativa de colaborar para sua melhor compreens&o.
Particularmente, no entendimento das diferencas entre cAmaras altas e baixas na sua relagéo

com poder executivo, no aspecto do controle horizontal.

Acredito que a existéncia de duas camaras implica em diferentes comportamentos dos
atores que compdem cada uma delas e, portanto, o controle legislativo resultante sera
diferenciado. 1sso porque essas instituicdes guardam especificidades entre si, que podem
estar ligadas a regras eleitorais e distribuicéo de direitos, bem como a duracdo de mandatos
e natureza da representacdo. Tais divergéncias criariam distintos ambientes e incentivos

distintos para a atuagdo desses atores.

Na segunda e naterceira secoes, andisarei a descentralizacdo da organizagdo legislativa, ou
a divisdo de trabalho entre plenario e comissdes, e como ela pode afetar o volume e o tipo
do controle no Brasil (H6 e H7). Nos legislativos em geral, delegam-se prerrogativas as

comissdes, por uma série de razdes ligadas a suamaior capacidade de decisio. E um locus
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decisorio mais estrito e, portanto, cria condi¢des especiais para 0 consenso; capaz de prover
informagdes de maneira eficiente, propiciando o agperfeicoamento das politicas;, ou de

permitir aos parlamentares o atendimento de demandas das bases.

Entretanto, as vantagens das comissdes também sdo acompanhadas de desvantagens: elas
podem adquirir autonomia desproporcional, ser lugar para influéncia também
desproporcional de lobbies e grupos privilegiados, bem como agir de maneira obstrutiva,
fazendo a selecdo das decisdes a serem tomadas pelo total corpo legidativo (Deering e
Smith, 1997). Essas caracteristicas, especidmente a Ultima, € suavizada pelas regras de
maioria, que implicam na necessidade de logrolling — trocas no mercado de votos interno
do congresso. Assim, a autonomia desproporciond e a obstruco, e.g., serdo racionalizadas
porque os parlamentares terdo que considerar iguamente as preferéncias dos demais
parlamentares de outras comissdes, onde podem existir matérias de seu interesse (Arnold,
1990).

A importancia das comissdes nos EUA e no Brasil ndo € a mesma. No primeiro, elas tém
poderes, estrutura e autonomia ampliados, e preponderam sobre o plenario, em vista de
reformas relevantes da década de 70, como demonstram diversos estudos (Oleszek, 1995;
Deering e Smith, 1997; King, 1997; Polsby, 2004; Dodd and Oppenheimer, 2001,
Davidson e Oleszek, 2004).

No Brasil, elas sd0 tratadas na literatura como Orgdos secundarios, em vista do poder de
agenda do presidente e dos lideres, eventualmente com um papel informacional (Figueiredo
e Limongi, 2001; Ricci e Lemos, 2004; Pereira e Mueller, 2004), embora ainda seja uma
agenda de pesguisa que carega ser gprofundada. Por isso, na segunda segéo, apresentarei
duas hipoéteses relativas a divisdo de trabaho interno e controle, somente aplicadas ao caso

brasileiro, ja que, no norte-americano, € pacificamente aceita a dominanciadas comissoes.
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6.1. Teste 4: o bicameralismo pode afetar o volume do controle horizontal ?
A quarta hipotese a ser testada diz respeito ao sistema bicamera e o volume de controle:
H4 O volume do controle exercido sera maior no Senado do que na Camara

Os senados dos dois paises devem apresentar um volume de controle maior ndo sd porque
0s senadores tém um mandato mais longo do que os deputados e, portanto, sofrem menos
pressdo do calendario eleitoral; mas também porgue participam de mais comissdes do que
os deputados (Smith e Deering, 1997; Lemos, 2002); tém carreiras mais profissionais e
mais expertise (Lemos e Ranincheski, 2003; Tsebelis e Money, 1997); e, por fim, sdo os
responsaveis pela confirmacéo de autoridades, o que define o controle da burocracia como

prerrogativa relevante para os senados.

Além disso, Brasil e EUA, embora sgjam bicameralismos simétricos — prerrogativas
semelhantes de camaras baixas e altas — apresentam graus de incongruéncia®* No Brasil,
s80 incongruentes, com regras proporcionais para a Camara e mgoritarias para 0 Senado;
nos EUA, sd0 votos uninominais em distrito anico, mas varia o tamanho do distrito: a
Camara corresponde a um distrito com cerca de 650 mil eleitores, e 0 Senado ao tamanho
do Estado™®. Essas diferencas nas regras eleitorais podem, igualmente, afetar os incentivos

dos mandatos.

No Brasil, como demonstra a tabela 6.1., os nUimeros absolutos apontam para a
preponderancia da Camara dos Deputados sobre o Senado Federal, no volume de propostas
apresentadas no periodo: do total de 20.573 propostas, 81.39% foram apresentadas na

Camara, e as restantes 18.61% foram apresentadas no Senado. Entretanto, quando calculada

5 |_embro adistincgo de Lijphart (1984) para os dois aspectos fundamentais dos bicameralismos: simetria
(diz respeito adistribuicdo de direitos) e congruéncia (diz respeito as regras congtitutivas de cada casa).

1% A definicdo do nimero de eleitores por distrito é feita a cada 10 anos nos EUA, baseado no Censo
(Commer ce Department’s Bureau of Census) por uma formula chamada “método de proporgdesiguas’. E um
tema polémico e, em 1990, deputados de &reas de dificil acesso pediram recontagem, e o préprio Censo
reconheceu que ndo havia contado pelo menos 5 milhdes de pessoas, a maioria latinos e negros. Ja a definicao
geogréfica (fronteiras) dos distritos, outro tema polémico, é resolvida também a cada dez anos, mas por
instituicOes estaduais de diferente natureza (Davidson e Oleszek, 2004).
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ameédiapor parlamentar — 81 senadores e 513 deputados federais -, percebe-se que ameédia
foi de 47.27 proposta por senador e 32.64 propostas por deputado, desde outubro de 1988
até dezembro de 2004 — ou 2,91 no Senado e 2,01 na Camara, por parlamentar/ ano™’. Ou
seja, houve um ativismo maior dos senadores - quase 50% mais - do que de deputados
federais. Isso confirma a hipétese H4, de que o controle ocorre mais intensamente no

Senado, apesar do volume absoluto maior na Camara.

Além disso, as preferéncias de cada casa legislativa quanto a0 uso dos instrumentos de
controle divergem, na ordem de preferéncia e na intensidade com que sdo utilizados. Ha
dois padrfes distintos, embora ndo sejam opostos: 0s senadores preferem intensamente o
uso de requerimentos de informacao, seis vezes mais do que o0 uso de audiéncias publicas,
25 vezes mais do que as convocagOes de autoridades ao plendrio e quase 200 vezes mais do
gue as propostas de fiscalizagdo e controle. Esse padréo indica que instrumentos com
menor custo — como € o requerimento de informagdo, cujo 6nus da producéo recai sobre o
poder executivo; e dispensam a acdo coletiva, ou a mobilizacdo de maiorias -, s80 0s mais
buscados.

A audiéncia publica, embora o 6nus da informacdo recaia sobre a autoridade chamada,
necessita de maioria para ser aprovada, assim como a convocacdo. E a proposta de
fiscalizacdo e controle, que mobilizaria esforcos de longo prazo, investigacbes e

aprofundamento — o dnus recairia sobre o legisativo — € a Ultima opcéo.

Esses dados indicam diferencas relevantes. a Camara apela quase exclusivamente para o
uso de reguerimentos de informacdo no controle do poder executivo, usa pouco as
audiéncias publicas e, ao contrario do Senado, prefere as propostas de fiscalizacdo — de

maior custo — as convocagdes de autoridade no plenario.

37 Considerados 16.25 anos, umavez que a contagem se inicia em outubro de 1988.
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O padréo de preferéncias no Senado obedece a seguinte ordem:

Requerimento > Audiéncia> Convocagado > Proposta de Fiscalizagdo e Controle
15.05 >2.87 > 0.61 > 0.08 (% do total)
80.88 > 1541 > 3.29 > 0.42 (% de propostas no Senado)

JanaCémara, as preferéncias conformam-se da seguinte maneira:

Requerimento > Audiéncia> Proposta de Fiscalizacdo > Convocagdo
74,57 > 4,20 > 1,64 > 0,98 (% do total)
91,62 > 517 > 2,01 > 1,20 (% de propostas na Camara)

Nos EUA, o Senado também gpresenta um volume maior de controle, proporciona mente,
seja 2 levarmos em conta o total de audiéncias publicas (N=47.670), considerando-se
gue cerca de 25% delas serdo de controle; seja se levarmos em conta as audiéncias
publicas exclusivamente de controle, aguelas que, como dito anteriormente, ocorrem em

algumas comi ssoes especificas (N=4.848).

Para 0 nimero total de audiéncias publicas, a tabela 6.2. mostra a distribuicdo cameral
das audiéncias, indicando que, gpesar do grande volume absoluto das audiéncias na
Cémara, 0 Senado norte-americano readliza muito mais audiéncias publicas do que a
Cémara baixa: as porcentagens absolutas séo 58% para a Camara e 38% para o Senado,
mas se levarmos em consideracdo os 100 senadores e 435 deputados, 0 numero
proporciona de audiéncias apresentadas por senador (45) € praticamente trés vezes maior

do que o nimero de propostas apresentadas na Camara (16).

Ou sgja, se 25% é relativo ao controle, segundo aponta a literatura, teremos uma média
de 1.68 propostas por parlamentar no Senado, e 0.59 propostas por deputado/ ano, o que

confirma a hipotese 4.
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Tabela 6.2. Tota de audiéncias publicas, porcentagem de controle e meédia por
parlamentar/ ano, EUA

Camara Numerode %dototal Audiénciasde N de N de

Audiéncias Controle propostas por propostas por

presumidas parlamentar parlamentar/

(25%) ano

Camara 27640 58.0 6.910 15.89 0.59

Senado 18122 38.0 4531 45.31 1.68

Joint 1908 4.0 477 - -
(Congresso)

Total 47670 100.0 11.918 0.83 0.83

Esses dados séo apenas ilustrativos, porque podem sobrestimar a atividade de controle.
Assim, a andlise que faremos comparativamente com o Brasil se restringira as 4.848
audiéncias exclusivamente de controle, realizadas nas comissdes especificas. Com
relacdo a essas audiéncias, 0 Senado norte-americano participa com 33.64%, e a Camara
dos Deputados, 66.36% em termos absolutos, menos do que a participacdo no total de
audiéncias do periodo (tabela 6.3.). Entretanto, a hipétese continua se sustentando se
comparamos a producdo de controle da Camara e do Senado em termos proporcionais. 0s
senadores gpresentaram, no periodo de 1973 a 2000, 16.31 propostas por membro, e a
Cémara, 7.40. Quanto a0 numero de audiéncias por parlamentar/ ano, os senadores

mantiveram uma meédia de 0.58 audiéncia ano, e os deputados, 0.26.

Poder-se-ia assim afirmar que 0 Senado norte-americano é mais ativo do que o Senado
brasileiro no controle legislativo?

Para efeito de comparacdo com o Brasil, é preciso estar atento para dois aspectos
especificos:

a) o primeiro, de que a pesquisa no Brasil compreende pouco mais de dezesseis
anos, doze amenos do que o periodo anaisado nos EUA (28 anos);

b) o segundo, de que os parlamentos tém numero distinto de congressistas: no Brasil,
sé0 513 deputados e 81 senadores; nos EUA, 435 deputados e 100 senadores, 0
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gue, para se medir produtividade, deve-se levar em consideragdo. A Camara no
Brasil € maior do que a Camara norte-americana, e o Senado no Brasil € menor do

queo norte-americano;

Tabela 6.3. Frequiéncia de audiéncias publicas de controle por casalegislativa e comisséo,
EUA

Comissdo Camara Senado Total
Distrito de Columbia* 226 37 226
Comissdo de Controle e Reforma do Governo** 2078 1545 2078
Comissdo de Controle da Camara** * 71 0 71
Servicos Postais e Servico Pablico** ** 842 49 842
Totd 3217 1631 4848
% do total 66.36 33.64 100.00
meédial parlamentar no periodo de 1973-2000 7.40 16.31 9.06
Médial parlamentar por ano 0.26 0.58 0.32

* Na camara, teve esse nome de 1947-1994. A partir de 1995, tornou-se subcomissdo da Comisséo de
Controle e Reforma do Governo. No Senado, teve esse nome de 1947-1976. Em 1977, sua jurisdicdo
mudou paraa Comissao de Controle e Reforma do Governo daquela Casa.

** Na Camara, apartir de 1993. Antes, denominava-se Comissdo das Operagdes Governamentais (1953-
1992). No Senado, chama-se Assuntos Governamentais desde 1978, englobando as jurisdicfes das extintas
Operagdes Governamentais (1953-1977) e Gastos nos Departamentos do Poder Executivo (1947-1953).

*** NaCamara, apartir de 1995. Anteriormente, Comissao da Administracéo da Camara (1947-1994). No
Senado, inexistente.

***%x NaCéamara, teve esse nome de 1947-1994. Depois de 1995, suas prerrogativas passaram a fazer parte
da Comisséo de Controle e Reforma do Governo. No Senado, existiu de 1947-1976,quando ajurisdicdo
mudou paraa Comisséo de Controle e Reforma do Governo.

Assim, a melhor medida para se comparar 0 ativismo dos dois senados € a partir do

numero de propostas de controle por parlamentar, por ano:

a) no Brasil, amédiafoi de 2,01 por parlamentar/ ano na Camara dos Deputados; no
Senado, ameédiafoi de 2,91 por parlamentar/ ano;
b) nos EUA, a média foi 0,26 propostas por parlamentar/ ano na Camara baixa, e

0,58 propostas por parlamentar/ ano no Senado.
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Com esse contraponto, percebe-se, para aém de que os senados sd0 mais ativos nos dois
paises, duas outras distingdes, ilustradas na figura 6.1.: a primeira, a distancia do uso
entre-camaras em cada um dos paises, com 0 Senado brasileiro sendo 50% mais ativo do
gue a Camara brasileira, e 0 Senado norte-americano sendo mais de 100% mais ativo do

gue a Camara norte-americana.

> Brasil ||
= EUA

R — Bl

Camara Senado

Figura 6.1. Média parlamentar/ano de controle horizontal em cémaras e senados,
Brasil e EUA

O outro ponto, a comparagéo entre paises. Nesse caso, 0 senado norte-americano € mais
ativo do que o brasileiro. E a segunda, um maior ativismo do congresso brasileiro do que
0 norte-americano, mas isso influenciado pelo tipo de subconjunto usado para a andlise o
gue, portanto, subestima o controle nos EUA. Além disso, devo lembrar que esse volume
no Brasi| € grandemente influenciado pelo uso de requerimentos de informacéo, ou sgja,
para a correcdo de assimetrias informacionais pontuais, sem possibilidades de interface e
interpelacdo direta como as audiéncias e convocacdes permitem e, portanto, com

limitacoes.

6.2. Teste 5: 0 bicameralismo pode afetar o tipo de controle horizonta ?

No que diz respeito a quinta hipétese, sobre bicameralismo e tipo de controle (H5),

predigo que 0 Senado apresentara uma propor¢ao maior de propostas do tipo patrulha,
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enquanto a Camara apresentara uma proporcdo maior de propostas do tipo alarme.
McCubbins and Schwartz (1984) afirmam que alarmes irdo preponderar sobre patrulhas
NO congresso, e outros autores dizem o contrario (Aberbach, 1990; Balla e Deering, 2001)

— como apropriademonstracdo da hipotese 3, no capitulo anterior.

Diante dessa controvérsia, € razoavel supor que, dadas as diferencas camerais, havera
comportamentos distintos ndo s6 quanto ao volume de controle, como comprovei na
secdo 6.2, mas também quanto ao tipo de controle legislativo. Senadores estariam mais
inclinados a “patrulharem” mais porque sofrem menos pressdo do calendario e das bases
eleitorais (distritos menores nos EUA e elei¢cbes mgjoritarias no Brasil), porque sGo mais
profissionalizados, tém mais atribui¢des de controle da burocracia e participam de mais

comissdes do que 0s deputados.

Os dados apresentados aqui séo do banco de dados do Brasil (N=3.114), que contém uma
amostra dos requerimentos de informacdo, e os da pesgquisa de Balla e Deering (2001),
adaptados (N=2.451).

Tanto no Brasil quanto nos EUA, em nimeros absolutos, a hipotese seria refutada: os
senados tém uma producdo total menor do que a Cémara, e as camaras baixas
“patrulham” mais do que os senados. Os alarmes, nas duas cAmaras baixas, ndo sdo a
preferéncia dos parlamentares. Esses numeros absolutos sd0 muito proximos nos dois
paises: nos senados, foram 211 propostas de alarme no Brasil e 142 no norte-americano;
e 1.029 propostas de patrulha no Brasil e 928 nos EUA. Nas Cémaras, foram 298
propostas de alarme no Brasil e 267 nos EUA, enquanto as patrulhas representaram 1.558

e 1.780, respectivamente (figura 6.2.).

Uma analise desse tipo, entretanto, estaria enviesada pelos mesmos dois aspectos citados
na se¢do anterior: 0 numero de parlamentares e 0 nimero de anos a que se referem os
dados. Sabemos que sdo 81 senadores no Brasil e 100 senadores nos EUA, e 513
deputados no Brasil e 435 nos EUA; e que, no Brasil, os dados correspondem a 16.25

anos, enquanto nos EUA correspondem a6 anos.
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Alame
H Patrulha

ﬁ)
q
D

Brasil EUA

* Brasil: excluidas 18 propostas do Congresso Naciona (N=3.096), 1988-2004.
**EUA: Dados adaptados de Balla e Deering, 2001 (N=2.451), 1979, 1980, 1987, 1988, 1995, 1996.

Figura6.2. Propostas de controle de alarme e patrulha, por casa legislativa, Brasil e EUA,
anos selecionados

Assim, se for analisada a proporcdo de propostas de controle apresentada por cada uma
das casas legidativas, nos dois paises, e a média por parlamentar e por parlamentar/ ano

(tabela6.4.), se notara que:

a) Os senadores brasileiros gpresentam propostas do tipo patrulha 4 vezes mais do
gue os deputados federais; e tanto deputados quanto senadores preferem
patrulhas: apresentam cercade 5 vezes mais patrulhas do que alarmes;

b) Os senadores norte-americanos apresentam propostas do tipo patrulha cerca de 3
vezes mais do que os deputados; e tanto deputados quanto senadores preferem
patrulhas: apresentam cerca de 5 vezes mais (deputados) ou 7 vezes mas

(senadores) propostas do tipo patrulha do que de alarme.

Quanto & comparacdo entre os dois paises, percebe-se que as duas camaras baixas
apresentam proporcdes semelhantes de propostas de alarme e controle; e o senado norte-
americano apresenta 60% mais propostas de controle, por membro, do que o brasileiro,

considerando-se a média anual.
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Tabela 6.4. Médias individuais para propostas de alarme e controle, por casa legislativa,
EUA e Brasil

Brasil EUA

Cémara Senado  Total Cémara Senado  Total
Alarme por parlamentar 0,58 2,60 0,86 0,57 1,25 0,70
E porano 0,04 0,16 0,05 0,10 0,21 0,12
Patrulha por parlamentar 3,04 12,70 4,36 2,82 8,52 3,88
E por ano 0,19 0,78 0,27, 0,47 1,42 0,65
Total por parlamentar 3,62 15,31 5,21 3,39 9,77 4,58
Total por parlamentar/ ano 0,22 0,94 0,32 0,56 1,63 0,76

Fonte: Brasil, formulagdo prépria, excluidos 18 do Congresso, de 1988-2004. EUA, adaptado de Balla e
Deering (2001), 1979-80; 86-87; 95-96.

Assim, parte da H5 se confirma nos dois paises. 0 Senado apresenta uma proporcao
maior de propostas do tipo patrulha do que a Camara. Entretanto, os alarmes também
sd80 mais utilizados pelos deputados. Isso significa que as diferengas camerais néo
explicam as escolhas por distintos tipos de controle: elas explicam o0 maior ativismo dos
senados, mas ndo significa que os deputados se preocupem exclusivamente com questdes

conjunturais.

Se é verdadeira a afirmacdo de que os senadores apresentam propostas motivados por
outras questdes que ndo uma crise ou evento imediato, afirmar que a Cémara é
predominantemente imediatista ndo € verdadeiro, porque também ali a maior parte das
propostas sdo de patrulhas. Os dados confirmam que as duas camaras tém incentivos para
apresentar e exercer ambos 0s tipos de controle e que, a parte a questéo do volume, tanto
senados quanto camaras preferem a patrulha ao aarme, e isso é verdadeiro nos dois

paises. O que explicariaisso?

Lijphart (1984), em sua teorizacdo sobre o0s bicameralismos, distinglie entre congruéncia
e assimetria para explicar distintos resultados de producéo legidativa, porque afetariam a
estrutura de incentivos. Camaras com prerrogativas constitucionals iguais seriam
simétricas, e com prerrogativas distintas, assimétricas. De outro lado, as camaras
constituidas a partir de regras eleitorais iguais seriam congruentes, e as constituidas com

regras distintas seriam incongruentes.
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EUA e Brasil s@80 consderados bicameralismos simétricos, e € essa distribuicdo
semelhante de prerrogativas e direitos de controle que pode estar explicando o
comportamento semelhante. Afinal, como dito anteriormente, as preferéncias individuais
dos parlamentares estéo sujeitas ab ambiente institucional em que operam. Se 0 ambiente
— direitos e prerrogativas - € semelhante para as duas ingtituicdes, camara e senado, entéo
esse ambiente pode estar criando 0 mesmo conjunto de incentivos. Como resultado, os
agentes operardo de maneira assemelhada. Essa tese seria aplicavel aos dois paises aqui
estudados. Assim, as regras eleitorais distintas (incongruéncia) explicariam adiferencana
intensidade com que trabalham os senados, e os direitos atribuidos de maneira

semelhante (simetria) explicariam a escolha pelos mesmos tipos de controle.

Passo agora ao segundo aspecto instituciona a ser analisado nesse capitulo: divisdo de
trabalho entre plenario e comissdes.

6.3. Teste 6: a organizacao legidativa afeta o volume do controle horizonta ?

A organizacdo interna das instituicdes legislativas tem algum efeito sobre o volume de
controle realizado pelo congresso? Pode-se esperar que sSim, porgque existe uma
distribuicdo de poderes dentro das organizagOes que atuam sobre a elaboracdo de leis— o
poder positivo de aterélas e 0 negativo de obstrui-las -, e esse poder é distribuido,
conforme o desenho, entre seus 6rgéos constitutivos. Embora idealmente as comissdes
devessem ser o0 espelho do plenario e funcionar como seu microcosmo, iSsO na pratica
nao se realiza. As comissdes sdo estruturadas hierarquicamente e a especiaizacdo de seus
membros ndo € um reflexo direto do plenério.

Os congressos dos EUA e do Brasil, gpesar de terem ambos umadivisdo de traba ho entre
comissdes e plenarios, e descentralizarem os trabahos, configuram-se como sistemas
distintos - um estruturado pelas comissdes, nos EUA, e 0 outro estruturado pelo plenério,
no Brasil.
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De fato, nos EUA, a organizacdo legislativa favorece desproporcionamente as
comissdes, resultados das reformas dos anos 40 e 70. Pacificamente aceita-se que o
controle acontece nas comissoes - ai ocorrem a maior parte das atividades legislativas e
de controle, e onde estdo concentrados recursos gque permitem o trabalho técnico e
politico dos parlamentares (Dodd e Oppenheimer, 2001; Deering e Smith, 1997; Polsby,
2004). N&o ha uma atividade relevante de plenario norte-americano para o controle do
poder executivo que possa ser acionado diretamente pelos parlamentares, e a principal

fonte de controle dentro do congresso s&o as audiéncias publicas.

Ja no Brasil, o impacto da divisdo de trabalho € ainda controverso. As comissdes
permanentes brasileiras tém amplos poderes positivos: podem apresentar propostas,
aterar a legislacdo e decidir terminativamente em determinadas matérias, além de deter
instrumentos de controle relevantes (Ricci e Lemos, 2004)®. Apesar disso, estudos
baseados na producéo legislativa apontam para a concentracéo das atividades no plenério,
em decorréncia dos fortes poderes de agenda do presidente (Bernardes, 1996; Pessanha,
1997; Figueiredo e Limongi, 2001; Pereira e Mueller, 2004). Ao lado dessa evidéncia, 0
plenério no Brasil, diferentemente do caso norte-americano, tem prerrogétivas de controle
relevantes. pode convocar autoridades, pedir documentos e informagbes e avdiar

propostas de fiscalizacdo e controle.

Em razdo dessas diferencas, a avaliacdo do impacto da variavel organizacdo legislativa b

pode ser feitapara o caso brasileiro. Assim, essa se¢do trard o teste da hipétese 6:

H6 O volumedo controle sera maior nas comissoes do que no plenario

A tabela 6.5., entretanto, refuta a hipotese: as prerrogativas de plenario existentes no

Brasil levam a que hga uma preponderancia das atividades de plenario sobre as

38 Do ponto de vista das prerrogativas especiais de comissies, existem comissdes permanentes especificas,
na Camara e no Senado Federal, com a funcéo fiscalizadora - a Comisséo de Fiscalizaggo e Finangas, na
Cémara, e a Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscaizagdo e Controle, no Senado
Federal. Entretanto, levantamento feito para 0 Senado demonstra como a comissao especifica de controle €
a que menos recebe matérias e a que tem a menor taxa de aproveitamento (nUmero de pareceres aprovados
e remetidos a plenario), demonstrando um devado poder de gatekeeping, ou de veto: o objetivo de seus
membros tem sido menos investigar e mais evitar ainvestigagéo (Lemos, 2002).
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atividades de comissdo. O plenario concentra 91,21% da atividade de controle, e as
comissdes, 8, 79%. Aqui uso o tota de controles (N=20.573), porque o banco de dados
trabalha com uma amostra de apenas 922 casos de requerimentos de informagéo — todos
de plenério, por definicdo constituciona e regimental — quando o universo é de mais de
18 mil requerimentos. Uma andlise que levasse em conta a amostra para fins de volume
certamente enviesaria os resultados.

Tabela6.5. Organizacdo legislativa e volume de controle horizontal, Brasil, 1988-2004

Comissdes Plenéario
Ano Senado Cédmara Subtotd Senado Camara Subtotal Total
1988 5 0 5 24 80 104 109
1989 18 0 18 56 332 388 406
1990 7 1 8 81 292 373 381
1991 10 37 47 191 1109 1300 1347
1992 11 35 46 147 890 1037 1083
1993 3 19 22 230 850 1080 1102
1994 14 11 25 103 526 629 654
1995 6 68 74 383 1334 1717 1791
1996 18 125 143 267 866 1133 1276
1997 37 189 226 183 959 1142 1368
1998 19 103 122 118 950 1068 1190
1999 67 168 235 201 1653 1854 2089
2000 84 181 265 130 1239 1369 1634
2001 85 55 140 153 1315 1468 1608
2002 37 41 78 104 673 777 855
2003 82 87 169 442 1405 1847 2016
2004 103 82 185 410 1069 1479 1664
Totd 606 1202 1808 3223 15542 18765 20573
Total% 2.95 5.84 8.79 15.67 75.55 91.21 100.00

* sem informagBes sobre audiéncias publicas na Camara (comissdes) entre 1988-1994.

Apesar, portanto, de alguns indicadores mostrarem o papel importante das comissoes —
como as proprias prerrogativas constitucionais e regimentais e o valor que senadores

atribuem as comissoes -, o plenario é quem detém o ativismo no controle horizonal.

Duas ressalvas devem ser feitas. A primeira, € de que anadiso gpenas o0 volume, sem

considerar a profundidade e o contetido do controle. O resultado assim € parcial e indica
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apenas que, no agregado e quantitativamente, o plenério prepondera sobre as comissdes
no controle. Qualitativamente, essa asser¢cdo podera ser contraditada, apenas demandando
um outro tipo de trabalho, qualitativo.

A segunda ressalva é a de que, no plendrio, a atividade é predominantemente — embora
nao exclusivamente — de pedidos de informagdo e documentos. 1sso ndo significa que a
gualidade do controle deva ser menor, ou que ndo sirva ao acompanhamento das
atividades governamentais. Mas existem aspectos que devem ser considerados, e a
principa delas é a publicidade do controle horizontal. As respostas aos pedidos de
informagdo e de documentos sdo encaminhados aos parlamentares individualmente, e ndo

paraapublicacdo.

Assim, o fato de que o plenario prepondera sobre as comissoes — 6rgéos colegiados
responsaveis por coleta de informagdes, decisdes e investigagdes — significa,
primeiramente, que o controle é feito com publicidade limitada. As informacfes sdo
privadamente apropriadas pelos individuos-membros, sem a publicidade, por exemplo,
das convocagtes e audiéncias publicas, e sem a possibilidade de acionamento do TCU ou
de investigagdes proprias, como as propostas de fiscalizagdo e controle. E isso certamente
tem implicagbes para a democracia, por ndo permitir que informacdes sobre
funcionamento de programas, atividades, 0rgéos e agentes governamentais permanecam
isolados do controle social.

Em segundo lugar, ha o problema do tipo de informac&o que pode ser pedida: deve ser
pontual, tratando de problema especifico. Como n&o ha a interac&o entre os agentes, a
resposta dada aps parlamentares ndo pode ser contraditada, a ndo ser por outro
instrumento. E bastante parcial, portanto, o tipo de controle exercido, porque é especifico

€ nNdo permite seu questionamento, ando ser com custos adicionais.

Em terceiro lugar, ha um problema quanto a qualidade da informagdo encaminhada pelo
poder executivo, que pode ser incompleta: um governo de um partido X pode enviar aum

parlamentar Y, da oposicdo, informagBes incompletas, ou menos completas do que
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enviariaaum membro do partido X. Se fossem publicizadas numa comissdo, o custo para
0 governo de enviar informagdo incompleta, equivoca ou insuficiente poderia ser ato —
desgaste de sua imagem junto a opinido publica e junto aos demais parlamentares,

inclusive da prépria base adiada.

O outro aspecto diz respeito ab comportamento das duas casas legislativas brasileiras —
Senado e Camara — no uso de instrumentos de controle segundo a preferéncia por locus
de controle, se comissdo ou plenéario. A figura 6.3. traz essa preferéncia, com as médias
por parlamentar. Com se vé, Camara e Senado usam as comissdes de maneira bastante
semelhante. Em ambos, existe intensa utilizacdo de instrumentos de plenério e o parco
uso de comissdes, embora 0 Senado ainda tenha uma atividade comissional trés vezes

maior do que ada Camara.

45.00
40.00
35.00
30.00
25.00
20.00
15.00
10.00 7.48
0.00

Comissodes Plenario

O Camara B Senado

Figura 6.3. Média parlamentar de controle por casa e 6rgéo legislativo, Brasil, 1988-
2004*

Embora ndo seja diretamente ligado ao teste de hipdtese proposto aqui, esse dado gjuda a
pensar as organizacdes legislativas no contexto dindmico das instituicdes bicamerais. E
fato que a maior parte dos trabahos que apontam para o papel secundério das comissdes
s&0 sobre a Camara dos Deputados (e.g., Figueiredo e Limongi, 2001, Pereira e Renno,
2003, Pereira e Mueller, 2004) e generalizam para 0 congresso as observacoes referentes

a Camara. Esse indicador do uso dos controles demonstra a necessidade de se explorar,
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na producédo legislativa e em outras arenas, peculiaridades do funcionamento do

bicameralismo brasileiro.

6.4. Teste 7: aorganizagao legislativa afeta o tipo de controle horizonta ?

A segunda hipGtese a respeito do impacto da organizacdo legislativa sobre o controle,

hipotese 7 desse trabalho, afirma que:

H7  Otipo de controle realizado serd mais rotineiro (patrulhas) nas comissdes e mais
orientado por eventos (alarmes) no plenério (Brasl)

Da mesma forma que na se¢éo 6.3., 0 teste do impacto da organizacéo legislativa sobre o
controle s0 pode ser feito para 0 caso brasileiro: a alta descentralizac&o legidativa no
congresso norte-americano n& ensegja uma pergunta desse tipo e inexistem, portanto,
estudos sobre o tema. Ali, a quase unanimidade dos estudos sobre controle do poder
executivo pelo congresso centram-se no indicador das “audiéncias publicas’, que

ocorrem nas comissoes.

A discussdo aqui se remete agquela sobre 0 uso de alarmes e patrulhas. Nesse trabalho,

trés aspectos do uso do tipo de controle ja foram demonstrados:

a) ambos 0s congressos reaizam os dois tipos de controle, predominantemente patrul has;
b) as patrulhas continuam a preponderar em anos eleitorais (H3), contrariamente ao
postulado de que a proximidade de elei¢bes favorece um tipo de controle mais orientado
para eventos especificos,

C) 0s senados sG0 mais ativos na gpresentacdo de propostas do tipo patrulha do que as
camaras, embora ambas as casas prefiram esse controle rotineiro do que controles

orientados para eventos (H5).

A hipétese 7, para o caso brasileiro, baseia-se em que as comissdes, por serem espacos

deliberativos menores e mais especiadizados, teriam mas condi¢cbes de executar
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atividades de rotina e de mais longo prazo. Além disso, sua agenda, menos pressionada
do que a agenda de plenéario, permitiria a realizacdo desse tipo de controle. O plenario,
pela sua diversidade, conflitualidade e visibilidade para a opinido publica, apresentaria
um nimero maior de aarmes. Espero, assim, que a diviséo do trabaho interna dos
legislativos tenha um impacto sobre o uso de distintos tipos de controle, deixando para as
comissdes as atividades menos orientadas para eventos e para 0 plenario as mais
imediatistas.

A hipotese foi somente parcialmente comprovada: de fato, nas comissdes, as patrulhas
predominaram sobre os aarmes, com 79% das atividades voltadas para as atividades
ativas, diretas e de iniciativa propria do congresso. Entretanto, no plenério, a predicdo de
gue os darmes dominariam foi refutada: a atividade de patrulha foi ainda mais intensa do
gue nas comissdes, somando 85,5% do total das propostas apresentadas no plenério
(tabela 6.6.). Também como se vizualiza na figura 6.4., as comissdes na Camara e no
Senado tém um volume constante e a grande diferenca esta no uso dos controles de tipo
patrulha.

Reforca-se, desta forma, o argumento dos estudiosos que demonstram néo ser a atividade
de controle legislativo orientada exclusivamente por eventos externos. A diviséo do
trabalho, em organizacBes legislativas como a brasileira, mais centralizada do que a
norte-americana, ndo implica em que um 6rgéo concentre determinado tipo de controle.
O tipo de resultado gponta, ao contrario, para um sistema em que a distribuicdo interna de
prerrogativas parece ser simétrica— para usar o termo de Lijphart, embora ele ndo tenha

se ocupado desse temadiretamente, de distribuicdo interna de obrigacdes e direitos.
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Alarme Patrulha Total Patrulhas como

% do total

Comissao (N) 245 937 1182 79.27
% 7.87 30.09 37.96

Plenario (N) 280 1652 1932 85.51
% 8.99 53.05 62.04

Total 525 2589 3114 83.14
% 16.86 83.14 100.00

m Alarme
« Patrulhal

Figura 6.4. Orgao legislativo e tipo de controle, Brasil, 1988-2004

De forma que, se existem incentivos para 0s parlamentares procederem a0

acompanhamento da atividade governamental por meio de documentos escritos ou

apresentacdes orais de autoridades do poder executivo, de audiéncias publicas e

convocagoes de autoridades, esses incentivos estdo dispostos de maneira semi-equénime

dentro da organizagdo legidativa, ndo havendo um privilegiamento de nenhum dos

orgéos.

O que se comprova hovamente com esse teste é a predominancia de uma preferénciamais

geral por patrulhas. os parlamentares, nos controles que realizam e mesmo enfrentando
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limitagbes informacionais e estruturais, reaizam os dois tipos de controle e buscam,
talvez nas suas bases, grupos de interesse que o0s apdiam, os incentivos de mais longo
prazo para 0 controle das atividades governamentais. Os aarmes, embora sgjam
aparentemente mais atrativos, por envolverem menos intervencado direta e ativa e também
por seu cardter mais imediatista e conjuntural, ndo se configuram como o tipo de controle
mais utilizado.

Se 0 uso intenso de patrulhas tem seu aspecto positivo, de certa regularidade
institucional, de outro lado pode apontar para a fragil conexéo eleitora. Afina, questdes
problematicas que afligem el eitores e grupos organizados podem ndo estar sendo trazidas
pelos representantes. Mas os dados podem estar escondendo pistas importantes para o
conhecimento do controle. Uma delas € que questdes mais emergenciais e probleméticas
podem estar sendo resolvidas por meio de controle informal — acompanhamento de casos
junto as agéncias e Orgdos governamentais — ou mesmo por dentro de atividades
rotineiras. Em audiéncia publica sobre a violéncia, um parlamentar pode aproveitar a
ocasido para perguntar sobre a acdo da esfera federal no seu Estado e num evento
especifico, e assim por diante. Sdo informagdes que os dados quantitativos, infelizmente,

ndo revelam.

Para encerrar esse capitulo, recupero as principais conclusdes dos testes das 4 hipoteses

apresentadas, a saber:

a) a hipdtese 4, sobre diferencas bicamerais no volume do controle, foi confirmada
tanto nos EUA quanto no Brasil, com 0s senados sendo mais ativos do que a
camaras. As médias individuais ano foram de 0,58 propostas no Senado, e 0,26
propostas na Camara, para os EUA; e 2,91 no Senado e 2,01 na Camara, para o
Brasil;

b) a hipotese 5, sobre diferencas bicamerais no tipo de controle, se aarme ou
patrulha, foi parcialmente confirmada nos dois paises: 0s senados agpresentam
maior propor¢do de patrulhas, asssim como as camaras. Isso significa que as
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diferencas camerais ndo explicam as escolhas por distintos tipos de controle: elas

explicam um maior ativismo dos senados no controle rotineiro;

c) ahipotese 6, sobre se 0 volume do controle seria maior nas comissoes, exclusiva
para o caso brasileiro, foi refutada: o volume do controle foi de 91,21% no
plenério e 8,79% nas comissdes;

d) ahipotese 7, sobre se o tipo de controle seria mais de alarmes no plenario e mais
de patrulhas nas comissdes, foi parcialmente comprovada: nas comissdes, as
patrulhas somaram 79% dos controles que ocorreram naguele locus. Entretanto,
no plenario, as patrulhas foram em nimero ainda maior do que nas comissdes, e

somaram 85,5% do total das propostas apresentadas no plenério.

Revisados os aspectos de como o bicameralismo e a organizagao legislativa podem afetar
0 controle legislativo, passo, no proximo capitulo, a analisar a interagcdo de variaveis
centradas no presidente com o volume do controle horizontal .
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7. Governo Dividido, Apoio Presidencial, Efeito Lua-de-mel e Controle Horizontal

Esse capitulo trara o teste das trés ultimas hipoteses, as quais se referem a relagéo entre
variaveis relacionadas ao presidente e o volume do controle. Os trés aspectos da relacéo
com o presidente que aqui utilizo sBo em gera usados para explicar outros aspectos da
vida congressual, como a definicdo de agenda e/ou a producdo legislativa. Elas sdo: a
existéncia de governo dividido, aspecto institucional das relacOes executivo-legislativo; e
0 apoio presidencial e o efeito lua-de-mel, aspectos conjunturais que podem afetar o

volume do controle.

Na primeira secéo, testarei a oitava hipétese do trabalho: em sistemas bipartidarios, o
volume do controle sera maior quando houver governo dividido, da mesma forma que,
em sistemas multipartidarios, o volume do controle sera tanto maior quanto menor for a

base de apoio do governo no parlamento (H8).

O governo dividido ocorre quando o partido que ocupa a presidéncia ndo € o mesmo que
detém a maioria no legidlativo, e seu resultado seria a rivalidade partidaria entre os
poderes, dificultando a gprovacdo de leis (McCarty e Razaghian, 1999; Shipan e
Shannon, 2003, Binder e Maltzman, 2002 e 2004; Amorim Neto e Santos, 2003). Esses
autores demonstraram a variagdo na producdo de leis em periodos de governos unificados
e divididos, e a correlagédo entre governo dividido e maior gridlock, ou dificuldade de se
aprovar leis’™®. (Binder, 1999 e 2003; Epstein and O'Halloran, 1994 e 1999). Ao mesmo
tempo, o governo dividido criaria um ambiente favoravel ao controle horizonta (Llanose
Mustapic, 2005; K enney, 2003; Sanchez de Dios, 2000; Aberbach, 2001).

139 Operacionalizacdo de Binder, 1999. Significa a incapacidade dificuldade do Congresso de gprovar

legidacdo referente a temas relevantes para a agenda politica e é calculado a partir de temas “néo-
decididos’ em determinado momento politico. O gridlock € caculado dividindo-se 0 nimero de temas
relevantes que fracassaram em uma dada legidatura pdo nimero total de temas relavantes na agenda do
congresso naquela legislatura. Por exemplo, o gridlock para o congresso de 47-49 ficou em 26% (6 temas
de uma agenda com 23 itens). A agenda é medida por meio de editoriais do New York Times — um tema
relevante é aguel e citado pelo menos 4 vezes no periodo de uma legislatura (2 anos).
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Entretanto, essa linha de argumentacéo é controversa. Mayhew (1991) demonstrou que
tanto a aprovacdo de leis quanto o controle legislativo, nos EUA, independem do governo
dividido. Outros estudos reforcaram essa indiferenca, explicando que o controle ocorre
muito mais pela conexd@o eleitora ou pela centralidade do presidente do que pela
influéncia dos partidos politicos (Manzetti e Morgenstern, 2003; Cain, Ferejohn e
Fiorina, 1987; Khrebiel, 1998). O teste, para os EUA, que € bipartidario, usara esse
conceito de governo dividido. Para o Brasil, que é multipartidario e com alta
fragmentacdo, esse conceito sera relativizado e tomarei 0 tamanho da coalizéo para
analisar seu impacto no volume do controle redizado pelo congresso. O tamanho da
coalizdo € uma medida de Amorim Neto (2002), que representa o tamanho nominal da
cobertura politica do ministério, expressado em termos de cadeiras na Camara dos
Deputados. Va de um maximo de 93% (primeiro gabinete de Sarney, escolhido por
Tancredo Neves) a um minimo de 26,2% (terceiro gabinete de Collor, baseado somente
no PFL e PDYS).

Essa medida ndo é totalmente precisa— afina, os partidos da base ndo votam 100% com
0S governos, mas ha uma variancia bastante significativa, entre 70 e 100%; nem os
partidos da oposicdo votam 100% contra o governo (Figueiredo e Limongi, 2001). Um
outro problema € que a proporcéo de cadeiras é cdculada exclusivamente para a Camara
dos Deputados, ignorando o que ocorre com as bases no Senado Federa. Por ultimo,
exclui outros métodos possiveis de formagcd de maioria — como beneficios

orcamentdrios, |ealdades pessoais ou mesmo beneficios ilegais.

Entretanto, esse talvez seja 0 melhor e mais objetivo indicador das relagdes entre partido
do governo e tamanho da base no congresso. Os estudos mais recentes sobre o
presidencialismo de coaliz& incorporam essa medida ou variagOes suas para explicar
reeleicdo dos deputados, producdo legislativa, uso de medidas provisorias etc. (e.g.,
Amorim Neto e Tafner, 2002; Pereirae Rennd, 2003; Power, Pereira e Renno, 2005).

Nas segunda e terceira segoes, testarei as hipdteses nove e dez, sobre o impacto de fatores

externos, conjunturais, no volume do controle: 0 apoio presidencid e o efeito de lua-de-
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mel'*. O congresso varia seu comportamento diante de presidentes populares? E o que
ocorre com 0s periodos iniciais de mandatos presidenciais, 0 congresso tem um
comportamento mais cordial? Se racionais, 0s parlamentares estardo atentos para o
contexto e para o prestigio do presidente, para ndo serem punidos por criticarem um
presidente popular ou que, em inicio de mandato, € o portador das preferéncias do
eleitorado. Se o0 apoio presidencia pode afetar as relacOes entre presidente e congresso,
fazendo com que esse Ultimo se torne mais cooperativo e, portanto, facilitando a
aprovacdo de leis (Mayhew, 1991), pode-se esperar que também afete o volume de
controle: os parlamentares ndo irdo arriscar sua propria reputacdo ao criticar ou cercear
um presidente com atas taxas de apoio. Portanto, presidentes populares tenderiam a ser
menos controlados pelo congresso: a hipotese € a de que alto apoio ao presidente afeta

negativamente o volume de controle exercido pelo poder legislativo (H9) .

De outro lado, assim como em final dos mandatos todos estéo voltados para as elei¢oes,
0s primeiros tempos de mandato s estatisticamente relevantes para a aprovacéo de leis
(Mayhew, 1991; Khrebiel, 1998), e estariam devotados para a elaboracdo da agenda
politica. Se ha homogeneidade das preferéncias — traduzida pelo resultado das urnas — ela
podera afetar negativamente o controle: a ultima hipétese a ser testada € a de que o
volume de controle sera menor durante periodos de lua-de-mel, considerados os

primeiros seis meses de governo (H10).

7.1. Teste 8: governo dividido - ou tamanho da coaliz&o - afetam o volume do
controle horizontal ?

A oitava hipotese a ser testada € :

H8  Em sistemas bipartidarios, o volume do controle sera maior quando houver
governo dividido, da mesma forma que, em sistemas multipartidarios, o volume do
controle sera tanto maior quanto menor for a base de apoio do governo no parlamento.

140 0 gpoio presidencia é medido pela popularidade positiva menos popul aridade negativa
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No Brasil, 38% das propostas de controle foram apresentadas por parlamentares que
faziam parte da base governista e 60% por parlamentares que estavam fora da base

governista™

! Isso corrobora o argumento de que fazer parte do governo ou da oposicao
afetou as escolhas parlamentares quanto ao controle do poder executivo. Como mostra a
figura 7.1., foram 619 propostas saidas da base governista e 970 — 50% a mais — de
propostas apresentadas pela oposicdo. Os dados aqui somam 1.619, porgue excluem as
audiéncias publicas, uma vez que nas ementas dos relatérios das presidéncias da Camara

e do Senado nem sempre havia mencéo ao seu requerente, ou autor da proposta.

1200

1000 - 970

800 -
619
600 -
400 -

200 -

Base Gowernista Fora da Base Gowernista

* excluidas 24(0.8%) propostas gpresentadas por comissio e as audiéncias plblicas, as quais néo
tinham referéncia a autoriada proposta N=1618 (1 missing).

Figura 7.1. Relacdo dos partidos com o governo e volume do controle horizonta, Brasil,
1988-2004

A tabela 7.1. traz uma desagregacdo por governo, com 0S respectivos percentuais do
controle exercido pela base governista e pela oposicdo, e a diferenca entre o controle
exercido por ambas. A andlise é feitade dois em dois anos, parafacilitar a comparagéo, ja

gue o0 Unico presidente que teve um governo mais longo do que esse, no periodo

1! Para os partidos que fazem parte da base governista a cadagoverno e os critérios utilizados para
definicdo do tamanho dabase, cf. 0 Apéndice F — Livro de Codigos do Brasil. Fontes: Figueiredo e
Limongi, 2001; Amorim Neto, 2002.
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estudado, foi Fernando Henrique Cardoso. Assim, seu governo agparece como sendo de

guatro periodos.

Primeiramente, me concentro na analise do controle pela oposicéo, objeto do teste da
hipétese 8. Ao desagregar os dados por presidente, percebe-se que o Governo Collor
(base composta por 29.6% das cadeiras, em 1991, e 34.95%, em 1992) foi o governo que
mais sofreu controle de partidos da oposi¢éo: 83% do controle vindo de ndo-aliados. As
coalizdes do seu governo foram as mais baixas. O segundo periodo presidencial mais
contencioso com a oposicdo foi o terceiro periodo do governo FHC (1999-2000), com
62% dos controles vindo da oposi¢do, quando o controle de cadeiras no congresso era de
68,2%.

O terceiro mais controlado é Sarney, com 58% de controle da oposi¢do, quando as
cadeiras na Camara correspondiam a 69,30%, em 1988, e 63,30%, em 1989. O Unico
presidente que contradiz a teoria sobre a influéncia da relagdo do partido com o governo
no volume de controle horizonta foi Itamar Franco: ele foi mais controlado pela sua

propria base governista do que pela oposi¢éo.

De fato, com excecdo de Itamar, todos os presidentes foram mais controlados pela

0posic¢ao do que pelabase. Mas o tamanho dabase afeta o volume do controle?

Se decompormos esse mesmo volume de controle por ano de governo, veremos gue tanto
a base governista quanto a oposi¢éo oscilam muito na apresentacdo de propostas. Nao ha
tendéncias ou ciclos sinalizados, ou um comportamento previsivel — ando ser o de que a
base governamenta controlara menos do que a oposicdo. Percebe-se que ndo ha uma
correspondéncia entre os controles e a propor¢do de cadeiras que 0 governo controla: a
correlagdo inexiste, como demonstra a figura 7.2. O teste de significancia estatistica

confirmou suainexisténcia (pearson=0,24, significanciaa<0,05).
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Tabela7.1. Presidentes e controle horizontal segundo base de apoio no congresso, Brasil,
por governos

Base Fora da Base Diferenca na %

Governista Governista de controle Comissdo Missing Total
(A) (B) (B-A)
Sarney (1988-1989) 49 74 1 3 127
% 38.58 58.27 19.69 0.79 2.36 100.00
Collor (1990-1992) 39 207 1 0 247
% 15.79 83.81 68.02 0.40 0.00 100.00
Itamar (1992-1994) 81 61 0 0 142
% 57.04 42.96 -14.08 0.00 0.00 100.00
FHC 1 (1995-1996) 116 147 1 3 267
% 43.45 55.06 11.61 0.37 112 100.00
FHC 2 (1997-1998) 75 88 4 0 167
% 4491 52.69 7.78 2.40 0.00 100.00
FHC 3 (1999-2000) 72 130 10 0 212
% 33.96 61.32 27.36 472 0.00 100.00
FHC 4 (2001-2002) 75 111 4 0 190
% 39.47 58.42 18.95 211 0.00 100.00
Lula (2003-2004) 112 152 3 0 267
% 41.95 56.93 14.98 112 0.00 100.00
Total 619 970 24 6 1619
38.23 59.91 1.48 0.37 100.00
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* Excluidas 29 propostas de controle de comissao (24) e missing (6). N=1589.

Figura7.2. Governos, base governista e controle horizonta, Brasil, 1988-2004
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Assim, ser parte do governo afeta 0 modus operandi de controle do poder legislativo; mas
o tamanho da base ndo € significante para explicar o volume do controle. Ndo se
confirma, assim, a hipotese de que o volume do controle sera tanto maior quanto menor

for abase de apoio do governo no parlamento.

Faco agui ainda duas analises que considero relevantes. A primeira, sobre o
comportamento de dois partidos especificos — 0 PT e 0 PSDB — quando na oposi¢éo e no
governo. O PT nunca pertenceu a base governista de outros governos, e esta na
presidéncia desde 2003; e o PSDB foi da base governistas de outros partidos, teve a
presidéncia por oito anos e esta na oposi¢cdo ha dois anos. Com essa andlise, posso ter
uma demonstragdo da atividade de dois partidos e verificar como oscila o controle
horizontal exercido por partidos quando estdo no governo e na oposicdo. A segunda
analise refere-se a um evento n&o antecipado: 0 que considero altas taxas de controle das
bases governistas.

Na figura 7.3., fica claro que ha uma dependéncia do status do partido com relacdo ao
governo: 75% das propostas de controle do PSDB aconteceram quando esse partido
estava na oposicdo, e portanto 25% das propostas de controle do PSDB aconteceram
guando era o partido do presidente. A participacdo no governo tem ainda mais influéncia
no comportamento do PT: 94% das propostas de controle ocorreram durante o periodo de
0posi¢ao, e 6% do controle durante os anos do governo Lula (2003-2004).

Essa conclusdo ndo pode, porém, mascarar outro fato: o de que o PT gpresenta mais
propostas de controle, independentemente de estar no governo. Se controlarmos 0s
resultados pelo nimero de anos no poder, veremos que o0 PSDB é menos ativo no

controle do que o PT, sejano governo, sejana oposi ¢&o.
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Figura7.3. PSDB, PT e controle horizontal no governo e naoposi¢éo, Brasil, 1988-2004

Se dividirmos o total de propostas apresentadas por cada um desses partidos pelo nimero
de anos em que estiveram no governo (2 para o PT e 8 para o PSDB) e na oposic¢éo (15
para o PT) verificaremos, como natabela 7.2., que existem sim diferencas entre os dois
parttidos. 0 PT no governo gpresenta 2,5 vezes mais propostas de controle do que o
PSDB; e, na oposi¢do, 0 PT apresenta 2 vezes mais propostas do que o PSDB.

Tabela 7.2. NUmero de propostas/ ano gpresentadas por PSDB e PT, no governo e na
0posicao, Brasil, 1988-2004

PSDB PT
Governo 6.25 16
Oposicdo 19.88 37.93

A concluséo € a de que, comparando os partidos entre si, o PT controla mais do que o
PSDB, esteja no governo, esteja na oposicdo — 0 que pode ser uma carateristica
partidaria. E ambos controlam mais quando estdo na oposi¢éo do que guando séo governo
—0u sgja, albgicaé amesma: ha significanciae mudanca de acdo se estéo no poder. Mas
esse comportamento ndo pode ser confundido com o comportamento de outros partidos
gue compdem a base governista e que, seguindo os resultados apresentados nessa secéo,

podem ter um comportamento menos organico e mais individuaista
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O segundo aspecto a ser analisado é 0 numero de propostas apresentadas pelos
governistas, ja que, seguindo o argumento de que ser parte do governo traz beneficios e
COmMpromissos, esperava uma propor¢cdo menor de controles dos partidos que formam a
base. Enquanto o comportamento mais intenso de controle por parte da oposicdo é
intuitivo — mostrar-se como aternativa do governo, por exemplo — o da base néo o é.
Esse comportamento sinaliza para duas explicacdes possiveis: uma, a de comportamentos
altamente institucionalizados; outra, da fragmentacéo e fluidez das bases governistas, que

espelhariam a pouca organicidade dos partidos politicos.

Em ambas, os partidos ndo teriam uma funcdo importante para organizar as bases
governistas com relac&o ao controle — excegdo feita aos partidos do proprio presidente, ou
partidos-agregadores da composi¢do. Na primeira explicacéo, o controle horizontal seria
o resultado de comportamentos institucionalizados, em que 0 mais importante seria seu
papel informaciona - conseguir informagdes para a formulacdo das politicas publicas ou
para as bases -, e 0 papel essencial de contrapeso ao executivo. Por isso, mesmo aliados
do governo controlariam, porque 0 mais importante ndo seria 0 status em relagcdo ao
governo — beneficios e obrigacbes advindos dessa relagdo -, mas as prerrogativas
constitucionais e regimentais do legislativo, sua necessidade de formular politicas

publicas e de informar suas bases sobre agdes do executivo.

A segunda explicacdo repousaria na percepcdo de que a natureza da coaiz&o no Brasil é
de tal maneira negociada e transitoria, devido a alta taxa de fragmentacdo dos partidos e
aos comportamentos individualistas dos parlamentares, que os controles sdo exercidos
acima das relagbes que se estabelecem entre o parlamentar e o partido, seu partido e o
governo. Assim, ainda que diados, os parlamentares nd0 0 s30 coesamente,
partidariamente; mas buscam no controle formas de pressionar o executivo, barganhar, ou
mesmo de corrigir as assimetrias informacionais que as relagdes com o governo — fluidas

e com fluxo imperfeito de informagbes— ndo corrigem.

Passo agora ao teste nos EUA. Entre 1973 e 2000, o governo dividido — ou aquele em que o partido do presidente ndo é o partido de

uma casas legid ativas— foi basante comum.
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A Camara teve dominio democrata de 1973 até 1994, quando os republicanos ganharam
as eleigdbes, por meio da chamada “revolucdo republicana’, e depois de 40 anos
conseguiu obter a maioria das cadeiras. Desde entdo, a Camara tem sido republicana, o
gue indica que, no periodo, durante 22 anos foi democrata e somente por seis anos foi
dominada por republicanos. Nesse periodo, o Senado foi democrata de 1973-1980 e de
1988-1994; e foi republicano entre 1981-1987, durante os anos Reagan e depois de 1995:
16 anos de dominio democrata e 12 anos de dominio republicano. Ja na presidéncia, entre
1973-2000, houve 3 mandatos de presidentes democratas e 4 e meio de republicanos, ou
12 e 18 anos de presidéncia para cada partido, respectivamente.

O quadro 7.1. mostra os governos naquele pais, por partido que domina presidéncia e
congresso: se governo unificado com os democratas (1), governo unificado com
republicanos (2), governo dividido com camara democrata e presidente republicano (3) e
governo dividido com camara republicana e presidente democrata (4). Ele demonstra
gue, dos 28 anos analisados neste trabalho, houve seis anos (20%) de governo unificado e

22 anos (80%) de governos divididos.

Como detalhado no capitulo 6, nos EUA, as audiéncias publicas ndo sdo individualmente
apresentadas como no Brasil, mas sdo iniciativa do presidente da comissdo ou da maioria
dos membros da comissdo. As propostas representam, assim, a preferéncia do partido
majoritario na Casa (Cox e McCubbins, 1993). Se o partido democrata tem maioria
numerica, dominard os postos de lideranca e tera o poder de agenda. O indicador
utilizado, portanto, € a média de audiéncias por parlamentar, por ano, sob governo
dividido ou unificado. No caso do total de audiéncias publicas reaizadas no periodo,
foram retiradas as conjuntas e, portanto, o resultado reflete exclusivamente as audiéncias
realizadas na Camara e no Senado, no periodo de 1973 a 2000 (N= 45.762).

O somatério de audiéncias publicas nos 22 anos em que houve governo dividido foi de
34.751, sendo que 21.320 na Camara e 13.431 no Senado; nos 6 anos de governo
unificado, foram 11.011 audiéncias realizadas, com 6.320 na Camara e 4.691 no Senado.
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Controlado por membro e nimero de anos de governos divididos e unificados, o
resultado final € que h&d mais aividade de audiéncias publicas durante governos
unificados do que durante governos divididos: 4,17 audiéncias em governos divididos

(por parlamentar/ ano) e 5,12 em governos unificados (por parlamentar/ano).

O mesmo se pode dizer se controlamos por ano e casa legislativa. embora a Camara
tenha seu comportamento praticamente sem oscilacdo entre governos divididos e
unificados, é levemente favoravel ao controle em governos unificados; o senado controla

cerca de 30% mais em governos unificados do que divididos (figura 7.4.).

Quadro 7.1. Governos divididos e unificados, EUA, 1973-2000

Presidente Democrata Presidente Republicano
(1977-1980) (1973-1976)
(1993-1998) (1981-1992)

(1999-2000)

Camara Democrata (1973-1994)

elou

Senado Democrata (1973-1980);

(1987-1994) 1 3
Camara Republicana (1995-2000)

elou

Senado Republicano (1981-1986)

e (1995-2000) 4 2

O mesmo se pode dizer se controlamos por ano e casa legislativa. embora a Camara
tenha seu comportamento praticamente sem oscilacdo entre governos divididos e
unificados, é levemente favoravel ao controle em governos unificados; o senado controla

cerca de 30% mais em governos unificados do que divididos (figura 7.4.).

Essa demonstracdo, entretanto, esta sobrestimada, porque inclui o tota de audiéncias
realizadas nas duas casas legislativas, ndo somente as de controle: audiéncias para
subsidiar a atividade legislativa, por exemplo, estdo nesse computo. Lembro que 0s
estudos indicam que 25% dessa atividade total do congresso € de controle, e por iso
considerel relevante trazer esses dados: para que se pudesse ter uma idéia geral, embora

nesse caso Nao muito precisa, do controle realizado no periodo.
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N=45.762. Excluidas as comissdes conjuntas do congresso.

Figura7.4. Média de audiéncias publicas por ano e casalegislativa, EUA, 1973-2000

O préximo passo €, em decorréncia, tormar por base as 4.848 audiéncias que ocorreram
nas comissdes cuja finalidade exclusiva é o controle das agéncias, 0rgaos, servicos,
servidores e atividades governamentais. Nesse caso, apresenta-se a tendéncia contraria:
subestima-se 0 resultado, j& que inimeras, provavelmente milhares, de audiéncias de
controle horizontal realizadas fora do &mbito dessa comissdo estéo excluidas. Audiéncias
de apropriacdo, de autorizacdo de agéncias e 6rgdos do governo, e de comissdes
importantes como a Ways and Means, da Camara, e Finance, do Senado — espécies de
comissdes de assuntos econdmicos, por onde passam temas como integracdo regiond,
tributacdo, comércio exterior, subsidios —, ou como as de Defesa das duas casas, que
acompanham a execucdo orcamentaria nas forgas armadas, estdo excluidas dos dados

apresentados.

As audiéncias exclusivamente de controle demonstram que ha mais controle quando o
governo é dividido. Como demonstrado na tabela 7.3., ha um acirramento das relagdes
entre executivo-legislativo, explicitado pelo aumento da atividade de controle das
comissdes quando o governo era dividido. Ou sga, a teoria de que governos divididos
promovem o aumento do controle encontra respaldo nos dados aqui apresentados de

volume de audiéncias reaizadas exclusivamente nas comi ssoes de controle.
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Essa redidade pode ser explicada pelo cartel legislativo que se estabelece no congresso
norte-americano — e que ndo ocorre no Brasil, porque aqui as regras de distribuicdo de
poderes e direitos € proporciona. Como dito anteriormente, nos EUA, o partido que
detém a maioria das cadeiras detém a presidéncia de todas as comissdes e direito, por
exemplo, a 2/3 de todos 0s recursos técnicos e financeiros das comissdes — nimero de
funcionarios, aparatos administrativos, espaco fisico etc.

Tabela 7.3. Distribuicdo de audiéncias publicas de controle e governo dividido, EUA,
1973-2000

Comissdes unificado  dividido  Total

Distrito de Columbia - Camara 59 167 226
Reformado Governo e Controle— Camara 375 1703 2078
Comissdo de Controle - Camara 18 53 71
Servicos Postais e Servico Publico - Camara 239 603 842
Assuntos Governamentais - Senado 372 1173 1545
Servicos Postais e Servico Publico - Senado 10 39 49
Distrito de Columbia - Senado 1 36 37
Totd 1074 3774 4848

Além desse direito, detém praticamente 0 monopdlio da atividade legislativa, ja que
forma maioria em todas as comissdes e, no caso da Camara, uma maioria completamente
desproporciona na Comisséo de Regras (Rules Committee), responsavel por definir a
agenda de plenario e as regras que vigirao durante os debates de cada proposta legislativa
— tempo de debate da minoria e da maioria, prerrogativas sobre apresentacéo de emendas,
sobre que partes da legislacdo pode ser apresentada emenda etc. Estando o poder
concentrado na Casa Branca e nessas liderangas congressuais do mesmo partido, é de se
esperar que haja de fato uma certa aquiescéncia das liderangas com o proprio partido, e
uma disputa acirrada por informagdes caso esse poder esteja dividido entre congresso e

presidente'®.

12 A nova maioria formada pelos republicanos, a partir de 1994, introduziu mudangas que forta eceram os
partidos como principio de atribuicdo de poder nas comissies, em oposicdo a antiglidade (seniority). Ao
aumentar o poder dos partidos na designacéo das comissdes, passou-se a premiar membros mais fiéis as
liderangas com assentos nas comissdes mais prestigiadas e, em aguns casos, desprezando-se a senioridade
para estabelecimento do presidente da comissdo. Mais detahes sobre a “revolucdo republicana’, cf.
McSweeney e Owens, 1998; e Rae e Campbell, 1999.
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Muitos parlamentares democratas afi rmam que os republicanos, que assumiram depois de
1995, sGo mais partidarios e conduzem menos controle do que os democratas, que
estavam antes no controle da Camara por 40 anos. Segundo esses parlamentares, 0s
republicanos teriam dois pesos e duas medidas. uma para o presidente democrata e outra
para o presidente republicano. N&o estariam interessados em investigar 0 poder executivo
e seu proprio presidente, e teriam menos responsabilidade para com a contencdo de
poder, sendo inclusive coniventes com abusos, irregularidades, desperdicios, e até
fraudes'”®. Segundo esses democratas, seu partido, que esteve durante 40 anos
ininterruptos controlando os recursos da Camara, tém uma visdo mais ingtitucionalizada
do controle.

A diretora da maioria ha Comissdo de Assuntos Econdmicos da Camara (Ways and
Means — House of Representatives), quando perguntada sobre eventuais diferencas entre
operar com goveno unificado ou dividido, e entre democratas e republicanos, afirmou que
muitas vezes a informagao de que necessitava simplesmente chegava mais rapido e havia

menos entraves no governo unificado.

Documentos e autoridades que antes, na oposicdo, eram de dificil acesso, sendo do
mesmo partido, simplesmente eram mais faceis de serem alcancados ou consultados.
Assim, diz ela, muito do controle que é exercido o é informa mente, sem anecessidade de
realizacdo de audiéncias publicas. O problema desse controle horizontal informal é que,
ainda que gere corregdes das politicas publicas, do ponto de vista da publicidade é nulo e
nao ha nenhuma possibilidade de participacdo da sociedade.

Com relacdo as criticas de que controlavam demasiadamente o governo Clinton, a
resposta dos republicanos foi de que, apds 40 anos de controle do congresso pelos
democratas (1954-1994) e negligéncia da parte desses de controlar as agéncias federais,

enfim a gum controle estava sendo exercido (Lawrence e Oleszek, 1997).

3 Entrevistas com os parlamentares democratas David Price, Henry Waxman, Loretta Sanchez, Jim
McDermott. Também Cathy Travis, assessora de imprensa de Ortiz, Texas, espontaneamente falou sobre o
pouco compromisso republicano com o controle. Cf. Apéndice D.
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Um chefe de assessoria parlamentar de importante agéncia do governo, que preferiu ndo
se identificar, trabaha ha 15 anos na mesma agéncia e, portanto, j& chefiou a assessoria
para democratas e republicanos. Ele confirma o tratamento diferenciado que existe
guando parlamentares do mesmo partido ou de partidos distintos estdo no poder e afirma
gue foi orientado a postergar a0 maximo o envio de documentos, e inclusive a mandar
documentos incompletos, quando o requerente (presidente de comissdo) era do partido
oposto ao do presidente. Em audiéncias a que compareceu no congresso, foi orientado a
evitar tocar certos assuntos e, se inquirido, orientado a dar respostas evasivas. Em
governos unificados, afirma ele, era muito menos tensa a relagdo entre executivo e
legislativo, e com menos embaragos para 0s servidores.

Seria interessante verificar, a partir dessas entrevistas e do que ocorreu no Brasil, se os
partidos democrata e republicano se diferenciam do ponto de vista do controle quando
estdo no governo. No capitulo 6, vimos gue € indiferente a maioria que controla a casa
legislativa para o resultado de controle: quando democratas e republicanos controlam a
maioria de senado ou da camara, o volume de controle permanece igua. Mas e se essa

maioria contar ainda.com o controle da Casa Branca? O resultado é diferente?

Infelizmente, essa pergunta ndo pode ser respondida pelos dados que temos. Entre 1977-
1980 (governo Carter) e 1993-1994 (governo Clinton), houve governo unificado sob o
partido democrata. Mas néo houve, entre 1973 e 2000, governo unificado republicano.
Apesar dos republicanos terem feito maioria em 1995 e mantido até o momento, o
presidente republicano George W. Bush somente assumiu em 2001. Os dados disponiveis

n&o incluem seu governo.

Em resumo, comparando, portanto, o que ocorre nos EUA e no Brasil, o governo dividido
afeta o volume no primeiro e o tamanho da coalizdo ndo afeta no segundo, embora

pertencer ou ndo ao governo mude 0 comportamento dos partidos e parlamentares.
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7.2. Teste 9: 0 apoio ao presidente afeta 0 volume de controle horizonta ?

A popularidade presidencia € utilizada como varidvel para explicar resultados
legislativos no estudo do uso de medidas legislativas unilaterais — executive orders ou
medidas provisorias. Mas a literatura existente traz respostas contraditérias sobre a
relacdo entre apoio da opinido publica e o uso desses instrumentos. Moe e Howell (1999)
prevéem que o numero de medidas unilaterais — medidas provisdrias ou executive orders
— aumentam com um presidente cuja popularidade é baixa, uma forma de burlar
legislativos pouco cooperativos. Krause and Cohen (1997) ndo encontram qualquer
relacdo significativa entre popularidade presidencia e uso de executive orders. Outros
estudos demonstram que presidentes pouco populares muitas vezes diminuem 0 uso
dessas medidas unilaterais, exatamente porque sabem que encontrardo um congresso
refratario (Pereira, Power e Rennd, 2005). Foi o caso de Collor, no Brasil, qguando se
aproximava o impeachment que o retirou do poder em 1992. Ja os presidentes
posteriores, Itamar Franco e Cardoso, gpos a implementacdo do plano Rea, ainda no
governo do primeiro, mas sob 0 comando do segundo, usaram significativamente

medidas provisbrias para governar, ainda que com alta popul aridade.

Derivando dessa literatura que aponta para a popularidade presidencial como uma
variavel relevante para se explicar 0 sucesso do presidente na arena de producéo
legislativa, argumento que a popularidade pode afetar também o controle horizontal. Um
congresso estratégico tera relutancia em desgastar-se, criticando um presidente que conta
com dtas taxas de gpoio da opini&o publica. Assim, ato apoio ao presidente afetaria
negativamente o volume de controle exercido pelo legislativo (H9). Como decorréncia, o
baixo gpoio da opinido publica criaria incentivos para que 0O CONgresso agisse
oportunisticamente, pressionando o governo com mais atividades de controle.

A varidvel que utilizo, “apoio presidencia”, é uma porcentagem que representa a formula
de “popularidade positiva — popularidade negativa’. O foco é no presidente, e ndo no
governo. A popularidade positiva equivale & soma da porcentagem de respondentes que

consideraram o trabalho do presidente 6timo/ excelente em dado més. Quando houve
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mais de uma pesquisa no més, foi caculada a média das pesguisas. A popularidade
negativa representou a soma da porcentagem de respondentes que consideraram 0
trabalho do presidente ruim/ péssimo em dado més. Para os EUA, a fonte exclusivafoi o
instituto Gallup. Para o Brasil, no periodo entre 1988 e 1998, dados de Power, Pereira e
Rennd (2005). Para 1999 em diante, completei os dados com Datafolha para 1999-2002 e
Datafolhae CNI/ Ibope para 2003-2004.

Nos EUA, acorrelacdo ato gpoio e baixo controle ndo é significativa. Ta dissociacdo €
visivel na figura 7.5., onde 0 gpoio est4 agregado por ano. No governo Nixon (1973-
1974), mesmo com o escandalo do Watergate e 0 apoio da opinido publica baixissimo (-
34,75%, o minimo da série), o controle por meio de audiéncias foi muito baixo (N=142).
Note-se que esse € um valor baixissimo, pois representa a diferenca — ou sgja, uma
porcentagem de respondentes que aferiu como ruim ou péssimo o presidente em torno de

65%, menos cerca de 30% que o avaliou como bom ou 6timo.

Essa atividade de audiéncias publicas de controle ndo é muito distante daguela durante o
governo de George Bush e a Guerra do Golfo Pérsico, em 1991 (N= 138), quando
ocorreu o pico de apoio presidencial: 52%, representando assim uma avaliagdo positiva

acimade 75%.

Da mesma forma, os dois anos de maior volume de audiéncias de controle — 1995
(N=231) e 1980 (N=230) - apresentam sinais aternantes, positivo (3.5% de gpoio) e
negativo (-19.5% de apoio), respectivamente. O mesmo ocorre com 0s dois anos de
menor volume de controle 1973 (N=90) e 1996 (N=94), o primeiro com sinal negativo (-

5.25% de apoio) e o segundo com sinal positivo (17.5% de apoio).
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Figura7.5. Apoio presidencial e volume de controle horizontal, EUA, 1973-2000

Outra forma de ver os dados é agregando os apoios por categorias— negativa, regular,
positiva, muito positiva (tabela 7.4.). Esse agrupamento foi feito por quartis. Embora
aparentemente haja uma correlagdo atipica — quando o apoio é regular ou positivo,
ocorrem mais de 80% das audiéncias mais controle — esse é um desvio resultante do
numero de ocorréncias em cada quartil. Corrigido esse desvio com a divisdo do volume
pelo nimero de ocorréncias em cada categoria — 0 que gerou uma média -, vemos com
clareza que persiste a dissociacdo. Por dltimo, recorrendo ao teste de significancia
estatistica, confirma-se a auséncia de significancia entre ato apoio-baixo controle
(p=0,07).

Tabela7.4. Apoio presidencia e controle horizontal, por categorias, EUA, 1973-2000

Audiéncias Ajustado (média)
Negativa (abaixo de -1.5) 1038 130
Regular (<-2) 1287 184
Positiva (<31) 1123 160
Muito Positiva (<52) 1263 211
Total 4848 173
Pearson 0.07*

* Significativo a<0.05
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No Brasil, 0 mesmo ocorre: ndo ha correlacdo entre alto apoio e baixo controle: o teste de
significancia foi igua a0.36. O governo Sarney (que no banco consta somente com dois
anos, 1988-89) foi 0 que teve menos apoio popular, acumulando os dois indices mais
baixos (-59% e -57.5%, respectivamente, 0 que significa taxas de reprovacéo perto de
80%). Ainda assim, foi 0 que sofreu menos controle: um total de 515 em dois anos. O
primeiro governo FHC foi o que mais recebeu apoio popular, e as duas taxas mais atas
estédo concentradas justamente nesse governo: no primeiro ano do primeiro mandato
(1995, 24.28% de apoio) e no terceiro ano (1997, 21.44% de apoio). Nesses dois anos,

sofreu maisde 3.150 controles (tabela7.5.).

Quando se agregam os dados por categoria, permanece a dissonancia. Diferentemente dos
EUA — onde as taxas de apoio desde a década de 80 sdo altas — o Brasil tem taxas muito
variaveis, mas tendendo a valores baixos. Os valores nos EUA concentram-se no espectro
positivo (mediana =12), o Brasil no negativo (mediana = -12.25). Assim, o volume do
controle redizado por meio total de propostas apresentadas entre 1988-2004 -
requerimentos de informacdo, de convocagOes de autoridades, de propostas de
fiscalizacdo e controle e das audiéncias publicas do Senado — somadas as audiéncias
publicas da Camara de 1995 a 2004, foram agregados com 2 classificagdes negativas e 2
positivas, enquanto nos EUA foram com 1 negativa e 3 positivas. Esse agrupamento foi
feito por quartis. Também no Brasil, corrigido o desvio, vemos com clarezaque persiste a
dissociacdo. Por Ultimo, recorrendo ao teste de significancia estatistica, confirma-se a

auséncia de relacdo entre alto apoio-baixo controle (p=0,36).

Tabela7.5. Apoio presidencia e controle horizontal, por categorias, Brasil, 1988-2004

Controles Taxa de Controle (N/freqiiéncia de popularidade)

Muito Negativa (abaixo de -19) 5.295 1.059
Negativa (entre -18.9 e -12.01) 3.304 1.101
Regular (entre -12 e 1) 5.968 1.194
Positiva (acima de 1.01) 6.006 1.502
Total 20.573 1.210
Pearson 0,36*

* Significativo a<0.05
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O que significa, para a teoria, esses dados? Significa que outras explicagdes devem ser
aventadas para explicar o volume de controle realizado pelo congresso. Embora o
presidente sgja ator importante no desenho institucional e politico dos dois paises, seu
prestigio publico ndo inibe o controle realizado pelo congresso. A racionalidade dos
parlamentares ndo esta conectada com a popularidade do presidente, mas talvez com
outros elementos. O argumento que formulel sobre o parlamentar evitando desgastar um
presidente popular é equivocado: o apoio presidencial ndo afeta a disposicéo parlamentar

parao controle, nem nos EUA, nem no Brasil.

Assim, esses dados reforcam uma das vertentes tedricas sobre producéo legal, que afirma
ser 0 apoio do presidente indiferente para o sucesso do executivo - nesse caso, medido
ndo pela taxa de aprovacdo de leis, mas pelo volume do controle das atividades de
governo realizado pelo congresso.

7.3. Teste 10: o periodo de lua-de-mel afeta 0 volume de controle horizontal ?

Estudos demonstram que ha uma possibilidade de acomodacdo do legislativo em
periodos de lua-de-mel, num modelo de barganha entre executivo e legislativo (McCarty,
1997). Mas ele ndo significa somente, como aguns acreditam, o resultado exclusivo da
popularidade presidencia alta, que facilitaria a barganha com o congresso e induziria a

um “periodo de graca’ nas relagdes entre os dois poderes (Neustadt, 1980).

Khrebiel (1998:55) interpreta diferentemente esse periodo, como sendo o resultado da
“homogeneidade das preferéncias’, induzida pelas elei¢des. Repito sua definicdo: “(...) o
gue € alua-de-mel? Um periodo de felicidade, harmonia, ou relativa concordancia sobre
temas. Traducdo politica: homogeneidade das preferéncias. O que € um mandato? Uma
assercdo de representantes recém-eleitos de que eles ouviram os eleitores e irdo
implementar a vontade deles (...). O inicio dos mandatos pode ser visto como uma
medida aproximada para choques induzidos por elei¢cdo, 0 que teoricamente deve ser
associado com aumentos da produtividade legislativa’ [Khrebiel, 1998:55].
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Como consequéncialogica, a décima hipitese €

H10 O volumedo controle sera menor durante periodos de lua-de-mel

Para a andlise presente, considero lua-de-mel os primeiros seis meses de governo, e que
presidentes reeleitos (Fernando Henrique Cardoso, no Brasil, e Ronald Reagan e Bill
Clinton, nos EUA) ndo usufruem dos beneficios dos periodos de lua-de-mel, pelo
desgaste que segundos mandatos apresentam e por se conhecer ja a agenda politica— de
onde se pressupde continuidade — do reeleito.

Para o Brasil, os numeros absolutos confirmam, no agregado, a hipdtese de que existe
uma atividade de controle menor nos inicios de mandato presidenciais e congressuais:
10,50% das propostas foram apresentadas em periodos de lua-de-mel - 1990 (Collor),
1992 (inicio do periodo Itamar Franco), 1995 (FHC), 2003 (Lula) -, contra 89,50% nos
periodos fora de lua-de-mel (tabela 7.6.). Além da distincédo por periodos, fiz também a

distingdo por instrumentos, paraver se seriapossivel identificar padrfes.

Tabela7.6. Lua-de-mel e controle horizontal, Brasil

Instrumento de Controle Luade Mel Forade Luade Mel Total
Convocacdo de Autoridade 55 289 344
Proposta de Fiscaizag&o e Controle 28 325 353
AudiénciaPublica 125 1370 1496
Requerimento de Informacéo 108 813 921*
Total 316 2798 3114

10,50% 89,50% 100%

* Amostra probabilisti ca dos requerimentos de informacéo da Camara e do Senado, 1988-2004

Também se levarmos em consideracdo a média por més — uma vez que 0 numero de
meses fora do periodo de lua-de-mel é bem maior do que o nimero de meses dentro do
periodo -, permanece um menor controle legislativo nos periodos de lua-de-mel, com
uma diferenca de cerca de 20% (figura 7.6.).
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Figura7.6. Médiamensal de controle horizontal em periodos de |ua-de-mel, Brasil

JanosEUA, tomando-se em cons derag8o as 4.848 audi énci as exclusi vamente de controle, percebe-se que a porcentagem total €
muito semel hante aredidade brasleira: 16% do control e é efetuado no periodo delua-de-mel, e 84% fora desse periodo (tabela 7.7.).
Nos EUA, entre 1973 e 2000, 4 presidentes tiveram lua-de-mel: Carter (democrata, 1977), Reagan (republicano, 1981), George Bush
(republicano, 1989) e Bill Clinton (democrata, 1993).

Tabela7.7. Lua-de-mel e controle horizonta, por casalegidativa, EUA, 1973-2004

Lua-de- Forade
Mel Luade-Mel Tota

Camara Distrito de Columbia 49 177 226
Reformado Governo e Controle 300 1778 2078
Comissdo de Controle 15 56 71
Servicos Postais e Servico
Publico 136 706 842
Subtotal 500 2717 3217

Senado  Assuntos Governamentais 247 1298 1545
Servicos Postais e Servico
Publico 10 39 49
Distrito de Columbiano Senado 1 36 37
Subtotal 258 1373 1631
Total N 758 4090 4848
Tota % 16 84 100

Entretanto, quando feitas as médias de controle por més, o volume de controle em
periodos de lua-de-mel € superior ao volume em periodos que ndo correspondem a lua-
de-mel, embora a diferenca seja de somente 10%. Dessa forma, a hipotese de que no

periodo de lua-de-mel ha menor volume de controle ndo se confirma (figura 7.7.).
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Em termos comparativos, embora estudos tenham demonstrado que os primeiros tempos
de mandato sdo estatisticamente relevantes para explicar 0 sucesso da aprovacdo
legislativa (Mayhew, 1991:176-177), ndo se pode usar como parametro absoluto. A
demongtracdo de Mayhew ndo gpresenta um conjunto significativo do ponto de vista
estatistico, que permita generalizagdes. seu trabaho centrase em 31 casos de alta
visibilidade e impacto na opinido publica. Com essa selecdo, tavez faca sentido a
auséncia de controles na lua-de-mel, porque implicaria em investigacbes desgastantes
tanto para 0 congresso como para a presidéncia Os dados que utilizo, ao contrario,
permitem generalizacOes, embora ndo possam dizer nada sobre a intensidade do controle,
seu grau de visibilidade e impacto na opinido publica. Tampouco distingliem entre mais
importantes ou menos importantes, se envolvem questdes mais delicadas ou mais
prosaicas. Do ponto de vista do volume, os dados simplesmente demonstram que ele é
maior em periodos de lua-de-mel, nos EUA.
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Figura7.7. Médiamensal de controle horizontal em periodos de lua-de-mel, EUA

Assim, certamente os resultados dessa pesquisa e os de Mayhew (1991) sdo distintos,

porque os objetivos sdo distintos: ali, a proposta era identificar o controle investigativo e
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contencioso; aqui, a proposta é verificar todo e qualquer controle, seja ele do mais
complexo e controverso ao mais simples e mesmo consensual.

O que explica o volume maior de controle em periodos de lua-de-mel? A afirmacdo de
Khrebiel (1998) presume a homogeneidade induzida por elei¢cdes. Entretanto, as eleicdes
podem induzir resultados heterogéneos também: especia mente se ha um grupo grande de
eleitores moderados, ou independentes, que oscilam entre um e outro partido. Assim, o
resultado eleitoral pode criar heterogeneidade e, a partir da intensidade das preferéncias
dos atores, pode haver, em inicio de mandatos, ndo um tempo beneplacito, mas um tempo
de marcar justamente as diferencas politico-partidarias.

Comparando 0s casos brasileiro e norte-americano, portanto, ha uma distingdo
fundamenta: no Brasil, a lua-de-mel afeta negativamente o volume do controle; nos
EUA, ela afeta positivamente. O que explicaria essa diferenca? Tavez no sistema norte-
americano, as preferéncias estejam mais claras e 0s posicionamentos ja estgjam
colocados. No sistema brasileiro, de coaliz&o, inicios de governo sgjam periodos em que
grupos parlamentares — ndo necessariamente partidos inteiros — busquem a construcdo de
aliancas, seu espaco no legidativo e a definicdo de seu papel com relacdo ao governo
federal, 0 que afetaria seus incentivos para a realizacdo de controle. A explicagdo estaria
nd ha homogeneidade/ heterogeneidade de preferéncias, mas nos incentivos que cada

parlamentar ou grupo parlamentar perceberia para otimizar seus beneficios.

Resumindo os achados do capitul o, temos entdo que:

a) ahipdtese 8, de que em sistemas bipartidarios, o volume do controle serd maior
guando houver governo dividido, da mesma forma que, em sistemas
multipartidarios, o volume do controle sera tanto maior quanto menor for a base
de apoio do governo no parlamento (H8), foi rejeitada para os EUA, onde ha
maior controle em governos unificados; e também para o Brasil, onde ndo se
encontrou correlacdo entre o tamanho da coalizéo e 0 volume do controle. Apesar
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disso, ser parte do governo afeta o0 modus operandi de controle dos parlamentares

e dos partidos - naoposi¢do, apresenta-se mais do que no governo.

a hipétese 9, de que alto apoio ao presidente afeta negativamente o volume de
controle exercido pelo poder legislativo (H9) foi refutada para o Brasil e para os
EUA;

a hipotese 10, de que o volume de controle serd menor durante periodos de lua-
de-mel, considerados os primeiros seis meses de governo (H10), foi confirmada
parao Brasil e refutada para os EUA.
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8. Conclusdes

O objetivo desse trabalho era responder a uma pergunta de pesquisa sobre os poderes
explicativos das teorias do legislativo aplicadas ao controle horizontal — entendido
como aquele realizado pelo poder legislativo sobre o executivo, no que diz respeito ao
acompanhamento rotineiro das atividades de governo, e cujo termo foi usado
intercambiavelmente como controle horizontal, legislativo ou parlamentar. Assim, ao
desenhar hipéteses oriundas dessa literatura — 0 que fiz no capitulo 2-, o trabalho
procurou, de um ponto de vista comparativo, compreender como se da o controle do
poder executivo pelo parlamento em democracias presidencialistas; e o que pode
afetar esse controle, segundo uma perspectiva de que o controle horizontal esta

sujeito avariaveis ingtitucionais, politicas e conjunturais.

Os pressupostos da pesquisa eram os de que, primeiro, o controle vertical necessita ser
complementado pelo controle horizontal. Segundo, o de que o legislativo € a melhor
agéncia de controle horizontal - mesmo ndo sendo a Unica e ndo devendo ser
exclusiva,, porque sua diversidade e publicidade lhe conferem o espago de
legitimidade necessario para o0 exercicio desse controle. Terceiro, assumi 0
pressuposto de que o controle horizontal € importante para se compreender como
interagem executivo e legislativo, embora essa seja uma area ainda pouco explorada
teorica e empiricamente, mesmo com a tendéncia crescente desde fins do século X1X
de transferéncia de capacidade legidativa dos parlamentos para os executivos. Por
ultimo, assumi o pressuposto de que ele ocorre num ambiente multidimensional, que
leva em conta preferéncias dos individuos, instituicbes que restringem tais
preferéncias e aspectos conjunturais. O presente trabalho testou, empiricamente, a

validade de alguns desses aspectos.

Os paises estudados foram Brasil e Estados Unidos da América, no periodo de 1988 a
2004 no primeiro caso, e ho periodo entre 1973 e 2000, no segundo, por serem 1988 e
1973 marcos ingtitucionais nesses paises. Apesar do leque de diferencas entre ambos
incluirem aspectos culturais, histéricos, econémicos e politicos, Brasil e EUA
partilham de diversas caracteristicas, sem mencionar a influéncia do desenho

institucional e regras norte-americanos sobre o Brasil.



179

Antes de testar as hipoteses elaboradas no capitulo tedrico, descrevi, nos capitulos 3 e
4, os instrumentos de controle horizontal disponiveis nos EUA e Brasil, sempre que
possivel com uma referéncia a sua evolugéo historica. Além de trazer dados inéditos —
especiamente para o Brasil -, o capitulo propds modelos de controle para os dois
paises, baseados no tipo de tradicdo legal; nos estilos de controle; na legislacéo,
processos e instrumentos existentes, bem como nos temas em que 0S congressos mais
controlam. Assim, conclui que o modelo norte-americano € jurisprudencial, com
énfase nos processos de governo, que afeta a alocacéo de recursos e a estrutura do
Estado; e o brasileiro é constitucionalista, com énfase nas atividades de governo, e por
iSSO € um sistema gue controla pontualmente — enquanto 0 sistema norte-americano
atua nos processos mais gerais, 0s instrumentos brasileiros atuam em aspectos

pontuais, especia mente na correcdo de assimetrias de informacéo.

Em seguida, nos capitulos 5, 6 e 7, redizei o teste das hipbteses, com algumas
variaveis bastante utilizadas nos estudos legislativos. A andlise foi feita a partir de
entrevistas e analises de documentos, manuais e arquivos, de um extenso banco de
dados com 3.114 casos de controle no Brasil, compilados de diversas fontes originais
— Diéario do Congresso, do Senado, Relatérios da Presidéncia do Senado e da Camara,
notas taquigréaficas, e do sistema de informacdo eletronico elaborado pelo Prodasen
(Senado) e pela Camara dos Deputados - e mais de 47 mil audiéncias publicas nos
EUA, compiladas a partir do Policy Agendas Project, University of Washington.
Esses dados foram conjugados aos de Balla e Deering (2001) para a anélise do tipo de
controle exercido nos EUA. Os instrumentos de controle analisados foram quatro no
Brasil — requerimentos de informac&o, convocacfes de autoridades, propostas de
fiscalizac&o e controle e audiéncias publicas. Nos EUA, foram somente as audiéncias
publicas, o principal indicador de controle do congresso e mais utilizado nos estudos

de controle.

Com esses dados, verifiquei 0 volume de controle e o tipo de controle parlamentar a
partir de sete variaveis independentes. O volume referia-se a quantidade numérica (N)
de propostas de controle horizontal em cada pais e o0 tipo a uma classificacdo de
McCubbins e Schwartz (1984), de controles do tipo patrulha ou alarme, de acordo
com 0s incentivos internos ou externos a instituicdo para que se efetivassem, dentre

outras caracteristicas.
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Do ponto de vista empirico, procurei responder as seguintes perguntas: a) afiliacdo

partidaria e/ou ideologia afetam o volume do controle? b) ciclos eleitorais,

bicameralismo e descentralizacdo legislativa afetam volume e tipo do controle? c) a

relacdo dos partidos politicos com o presidente afetam o volume do controle exercido

pelos parlamentares? d) o apoio da opinido publica ao presidente e periodos iniciais de

mandato afetam o volume do controle exercido sobre o poder executivo?

Os testes de hipo6teses nem sempre correponderam as previsdes e algumas delas foram

refutadas. O resultado do teste das 10 hipoteses, duas delas exclusivas para o Brasil,

pode ser sumarizado da seguinte maneira:

d) a hipétese 1, de que todos os parlamentares promoverdo a atividade de

f)

controle, independentemente da afiliacdo partidaria e/ou preferéncia
ideol6gica, foi comprovada tanto no Brasil quanto nos EUA. Todos os
partidos, fossem eles conservadores ou progressistas; de direita, centro ou
esguerda, apresentaram propostas de controle horizontal nos periodos
estudados. Essa conclusdo foi de encontro a percepcdo de diversos atores e

estudiosos sobre a quantidade de controle exercidada pelos partidos;

a hipotese 2, de que o volume do controle é maior em anos ndo-eleitorais do
gue em anos €eleitorais, foi confirmada para o Brasil e refutada para os EUA.
Ali, ndo se confirmou a cada dois anos uma queda da atividade de controle,
embora se possa afirmar que existem ciclos longos de controle, com periodos
eleitorais apresentando as vezes altas taxas de controle, e outras vezes baixas
taxas. Essa conclusdo contradisse o previsto por Mayhew (1991) e Balla e
Deering (2001) . Entretanto, a selecéo de casos de ambos — no primeiro, um
numero baixo de ocorréncias e uma selecéo de casos polémicos; no segundo, a
selecdo de trés anos em que houve um volume consideravel de controle
parlamentar — apresentaram viéses que a demonstracdo aqui efetuada, com um

nimero de casos significativo (4.848) e um periodo longo e continuo, nd&o

carrega;

a hipotese 3, de que anos eleitorais terdo uma gquantidade maior de controles

do tipo alarme do que anos ndo-eleitorais (H3), foi refutada nos dois paises. A
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idéia eraade que, em anos eleitorais, os parlamentares, preocupados com suas
campanhas e sem tempo para dedicar-se a outras atividades, optariam por
apresentar um volume maior de propostas motivadas por eventos externos
(alarmes), segundo diversos critérios usados na classificagdo, e néo por
atividades de rotina e iniciativa propria (patrulhas). M ostrou-se que tanto EUA
guanto Brasil utilizam mais patrulhas, com taxas de uso de patrulhas muito
idénticas (85% e 83%, respectivamente). Ou sgja, controles sGo motivados néo
por eventos especificos, como escandalos e denlncias, mas sd0 mais

rotineiros;

a hipotese 4, de que o volume do controle exercido serd maior no Senado do
gue na Camara, foi confirmada tanto nos EUA quanto no Brasil, com os
senados sendo mais ativos do que a camaras. As médias individuais ano
foram de 0,58 propostas no Senado, e 0,26 propostas na Camara, para os EUA;
€ 2,91 no Senado e 2,01 na Camara, parao Brasil;

a hipotese 5, de que 0 Senado apresentara uma propor¢ao maior de propostas
do tipo patrulha do que a Camara, também foi confirmada nos dois paises: 0s
senados apresentam maior proporcdo de patrulhas, embora os alarmes sejam
também o tipo de controle preferido das camaras. Isso significa que as
diferencas camerais ndo explicam as escolhas por distintos tipos de controle:

elas explicam um maior ativismo dos senados nesse tipo de controle rotineiro;

a hipétese 6, de que o volume do controle sera maior nas comissdes do que no
plenério, exclusiva para o caso brasileiro, foi refutada: 0 volume do controle

foi de 91,21% no plenério e 8,79% nas comissies;

a hipétese 7, de que o tipo de controle realizado serd mais de patrulhas nas
comissdes e mais orientado de alarmes no plenario, também exclusiva para o
Brasil, foi parcialmente comprovada: nas comissdes, as patrulhas somaram
79% dos controles que ocorreram naquele locus. Entretanto, no plenario, as
patrulhas foram em nimero ainda maior do que nas comissdes e somaram

85,5% do total das propostas apresentadas no plenario.
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k) a hipétese 8, de que em sistemas bipartidarios, o volume do controle sera
maior quando houver governo dividido, da mesma forma que, em sistemas
multipartidarios, o volume do controle sera tanto maior quanto menor for a
base de apoio do governo no parlamento, foi rejeitada para os EUA, onde ha
maior controle em governos unificados; e também para o Brasil, onde ndo se
encontrou correlacdo entre o tamanho da coaizéo e o volume do controle.
Apesar disso, no Brasil, ser parte do governo afeta o modus operandi de
controle dos parlamentares e dos partidos - na oposic¢ao, apresenta-se mais do

que no governo.

I) ahipotese 9, de que alto apoio ao presidente afeta negativamente o volume de
controle exercido pelo poder legislativo (H9) foi refutada para o Brasil e para
0s EUA;

m) a hipétese 10, de que o volume de controle serd menor durante periodos de
lua-de-mel, considerados os primeiros seis meses de governo, foi confirmada

parao Brasil e refutada paraos EUA.

Desses resultados sobre interacdo entre variaveis independentes e volume e tipo de
controle podem-se derivar semelhangas e diferencas entre os dois sistemas, dessa vez
ndo no que diz respeito aos seus aspectos constitutivos — caracteristicas intrinsecas - |
mas no que diz respeito as institucionalidades e suas interagdes com o mundo politico.
O quadro 8.1. resume os resultados dos testes e nos gjuda a pensar essas diferencas e

semelhancas.

Primeiramente, ha mais semelhancas do que diferencas: das 8 hipoteses testadas para
os dois paises, 6 obtiveram resultados semelhantes — sgja na confirmacéo ou na
rejeicdo das hipoteses. Somente duas, relativas aos ciclos eleitorais e ao efeito de lua-

de-mel, tiveram resultado divergente.

Sobre as semelhancas com relacdo a0 volume de controle entre os paises, pode-se

afirmar que, tanto nos EUA quanto no Brasil, ndo ha interferéncia da atividade
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partidaria ou ideol 6gica na decisdo dos atores de controlarem o executivo: essa € uma
decisdo individual. Além disso, os senados dos dois paises sGo mais ativos do que
suas camaras baixas, o que pode ser explicado pelos mandatos mais longos e menos
pressdo dos calendérios eleitorais, aém da circunscricdo eleitoral maior, umavez que
a distribuicdo de direitos entre as duas casas nos dois paises € simétrica e essa néo
pode, portanto, ser a explicacdo para 0 comportamento divergente das casas no Brasil
enos EUA.

Outro aspecto semelhante € o de que ambos os congressos séo indiferentes ao grau de
apoio presidencial para o exercicio do controle: eles operam sem preocupar-se com a
receptividade do presidente junto a opinido publica. Sdo também semelhantes em que,
nos dois paises, 0 papel dos partidos como base do presidente, no congresso, néo é
relevante para explicar o controle: nos EUA, 0 congresso norte-americano controla
mais quando o governo é unificado, ou sgja, quando o congresso € do mesmo partido
do presidente; no Brasil, ndo ha uma relacéo entre o tamanho da base e a quantidade
de controle, ou sgja, se a base é maior, dai ndo resulta necessariamente mais controle.
Nesse sentido, ha uma grande independéncia da atuacdo dos parlamentares com

relacdo ao presidente.

Também quanto ao tipo de controle exercido existem semelhancgas: 0 predominio de
patrulhas, independentemente das casas legidativas ou dos ciclos eleitorais,
demonstrando que mesmo préximo de eleigdes, 0S congressos continuam suas
atividades motivadas mais por iniciativas préprias do que por circunstancias; bem
como as casas legislativas, ambas, preferem executar controles de iniciativa préopria
do que controles circunstanciados. Os senados, nos dois paises, s8o mais ativos do que
as camaras nas patrulhas, mas essas também preferem esse tipo de atividade aos

alarmes.
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Quadro 8.1. Quadro-resumo dos resultados de hipoteses sobre controle horizontal,

Brasil e EUA

Hipotese Brasil EUA

O gue afeta o volume do controle horizontal ?

H1 — Afiliagdo partidéria e/ou ideologica Confirmada Confirmada

H2 —Ciclos eleitorais Confirmada  Refutada

H4 — Bicameralismo Confirmada  Confirmada

H6 — Organizacéo legidativa Refutada -

H8 — Governo dividido ou tamanho da coalizéo Refutada Refutada

H9 — Apoio presidencial Refutada Refutada

H10 — Lua-de-Mel Confirmada  Refutada

O gue afeta o tipo de controle horizontal?

H3 —Ciclos eleitorais Refutada Refutada

H7 — Organizacéo legidativa Parcialmente -
confirmada

H5 — Bicameralismo Parcialmente Parcialmente
confirmada  confirmada

E onde residem entdo as diferengas quanto ao qué influencia o controle horizontal nos
EUA e no Brasil? Na questéo do volume de controle, diferem em que a proximidade
das eleicdes interfere na quantidade de controle, no Brasil, com sua diminuicéo
consideravel nesses periodos; nos EUA, 0 volume se mantem estavel a cada dois anos,
embora se deva fazer aqui a ressalva de que a cada quatro anos existe um impacto
maior das eleicdes. Mas ndo ha uma correlagdo clara, visto que ha anos eleitorais em

gue o controle diminui bastante, e em outros aumenta desproporcional mente.

Brasil e EUA diferem também com relacéo ao efeito do periodo de lua-de-mel no
volume do controle: enquanto no Brasil os primeiros meses de mandato implicam na
diminuicdo de controle, nos EUA o controle se mantém estavel nesses periodos,

refutando os argumentos postos na literatura de que periodos iniciais de mandato
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traduzirdo homogeneidade das preferéncias (Khrebiel, 1998). Poder-se-ia dizer que o
Brasil € menos conflitivo do que os EUA nos primeiros tempos de mandato, embora
afirmar-se gque se trata de submisséo seria um exagero: pode ser uma acdo estratégica
dos atores - em busca de acomodacdo dentro de um sistema que ndo SO permite, mas
demanda aiancas de goveno-, de aguardar como 0s governos de acomodam para s6

entéo agir.

Uma ultima diferenca que se pode depreender do teste das hipOteses para os dois
paises, embora os testes tenham sido exclusivamente para o Brasil, € o da
centralizac8o das atividades de controle no plenario, no Brasil, ao contrario do que
ocorre nos EUA, de descentralizac8o nas comissdes. O teste da hipotese no Brasil —
refutada — demonstrou que as comissdes ndo ocupam um lugar privilegiado na
distribuicBo de fungbes de controle. Essa linha corrobora os argumentos sobre a
centralidade do plenario, embora a partir de explicacfes distintas. Na producdo de
leis, a teoria afirma a preponderancia do executivo por causa da existéncia de regras
secundarias — poderes de agenda e unilaterais — que colocam o presidente e liderancas

em situacéo de privilégio.

Para o controle, a razdo estd em que existe uma distribuicdo de poderes interna no
parlamento brasileiro que privilegia o plendrio com os requerimentos de informacéo,
uma medida que ndo representa custos para os parlamentares — transfere o 6nus total
da informac&o para 0 executivo —, nem mesmo de agenda; € individual, ou sgja, ndo
necessita ser negociada com liderangas ou maiorias,; tem san¢do — se 0 presidente ndo
envia em 30 dias as informacles, incorre em crime de responsabilidade -, 0 que
garante 0 acesso a informagdo, ainda que incompleta; e, por ultimo, ndo tem
publicidade — os beneficios sdo auferidos pelo parlamentar individual e sdo repassados

aopinido publica somente se ele o desgjar.

Essa caracteristica do controle mais usado no Brasil, se € negativa do ponto de vista
dademocracia, porque ndo permite 0 acesso direto e irrestrito ao resultado do controle
pelos cidaddos ou setores organizados, pode ser satisfatoria para os parlamentares, que

operam em ambientes altamente competitivos. Apropriar-se de uma informagéo
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privilegiada pode ser considerado um “bem” em si, que poderd contar para seu

sucesso eleitoral.

Por ultimo, e conjugando os achados empiricos dos capitulos 3 e 4, dos modelos de
controle, com os resultados dos testes de hipoteses, nos capitulos 5, 6 e 7, é possivel
tracar uma sinopse das semelhancas e diferencas do controle horizontal nos EUA e no
Brasil (quadro 8.2.). O objetivo agqui, além de consolidar os resultados finais e trazer
um desenho do controle nos dois paises a partir das institucionalidades e aspectos que
interagem com essas variaveis, € sintetizar também a contribuicdo tedrica derivada de

tais resultados.

Tais achados contribuem para qualificar a discussdo sobre as relacGes executivo-
legislativo que, na América Latina, com raras excessdes, se fia na assumpcéo
normativa da auséncia de accountability horizontal, em decorréncia da cooptacéo ou
neutralizacdo das agéncias formamente criadas para reaizar o controle (O’ Donnell,
1998:117) ou em decorréncia de poderes institucionais hipertrofiados do presidente
(Linz e Vaenzuela, 1994; Samuels, 2002; Figueiredo, 2001). Existem na América
L atina instrumentos capazes de vigiar, inquirir, obstruir as acdes do poder executivo,
mas como afirma Ogul (1977) — para 0 caso norte-americano-, nenhum congresso é
capaz de controlar idealmente todas as agdes e atividades do governo. E importante
olhar para o desenho institucional, nas democracias novas e nas avancadas, mas talvez
ainda mais importante seja identificar os incentivos, em cada um dos paises, para que

o0s atores envolvidos possam executa-lo.

A partir da sintese proposta, pode-se dizer que, do ponto de vista intitucional, existem
modelos constritivos para os legislativos no controle ex ante, antes formulacéo das
politicas, e com maior possibilidade de atuacdo ex post (durante e/ ou depois da
implementacdo das politicas). Pode-se, igualmente, afirmar que existem limitactes
ligadas a falta de publicidade nos meios mais utilizados para se controlar e a
impossibilidade de se atuar diretamente nos processos de governo. Esse modelo
estaria em contraste, no outro extremo, a modelos ampliados, com maior possibilidade
de se redlizar o controle ex ante, na definicéo das politicas publicas, da alocacdo dos

recursos e do desenho estatal .
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Esse aspecto do controle instituciona do controle — de poder realizar-se ex ante ou ex
post — € fundamental para definir as sangbes possiveis aps executivos e, em
consequiéncia, definir-se o seu grau de “enclausuramento” em relacéo as tentativas de
controle do poder legislativo. Sistemas em que os legislativos participam da
elaboracdo das politicas, de suas escolhas fundamentais, tém naturalmente mais
amplitude para cercear 0 poder executivo. O contrario se da em sistemas em que 0s
legislativos tém menos participacdo — seja porque delegam mais, sgjam porque 0S
poderes estdo concentrados nas méaos do executivo, numa delegacéo constitucional
anterior: sua amplitude € menor, porque tera de esperar aimplementacdo das politicas
publicas. Como néo ha possibilidade de participar em escolhas futuras, sua capacidade

de influenciar o outro poder é diminuta.

E o que ocorre nos casos estudados; 0 congresso brasileiro tem capabilidades para
interpelar autoridades e requerer informagdes e documentos, mas tem pouca para
afetar de maneira significativa a estrutura do Estado e o planejamento das atividades
governamentais. Do ponto de vista das institucionalidades, a margem de operacéo do
legislativo € muito reduzida com relacdo ao poder executivo. N&o é que o0 executivo
coopte ou neutralize o poder legislativo, mas o presidente tem poderes
desproporcionais, altamente concentrados, e formas de manter-se & margem do
controle. Dentro daquilo que pode o legislativo, ele é bastante ativo e, com todas as
limitagbes, busca exercer sua atividade de controle, ainda que sujeito aos

constrangimentos ambientais.

Os EUA, de outro lado, apresentam um sistema de incentivos para o conflito, com
uma distribuicdo de poderes entre executivo e legislativo menos desigual e que se
reflete no tipo de controle exercido — limitado ndo somente a inquirir e interpelar ou
vigiar, mas a participar da distribuicdo de recursos e na estrutura organizativa do
Estado ou anteriormente a implementacdo das politicas. Entretanto, isso ndo quer
dizer que ndo hga disputas de jurisdicdo ou questionamentos quanto a direitos,

incluindo, muitas vezes, a esferajudicia pararesolver esse tipo de conflito.



188

Essas conclusdes redirecionam a reflexdo ndo somente para se ha controle e ele é
bom, de um ponto de vista normativo, mas quais 0s incentivos para os atores politicos
exercerem o controle, questdo levantada por Huber e Shipan (2002), e que variam
conforme o desenho institucional em cada pais — levando-se em consideragéo que
existem inUmeras possibilidades de combinacdo entre distintas institucionalidades —,

sua histéria e como, em determinado ambiente, as escolhas sdo realizadas.

Ainda do ponto de vista tedrico, para aém do desenho institucional e o impacto que
pode gerar — com suas defini¢des de controle ex ante e ex post e dos instrumentos de
controle disponiveis -, a contribuicdo do trabalho se situa em demonstrar o papel de
incentivos individuais, institucionais e conjunturais na dinamica do exercicio do
controle. A partir do teste das variaveis selecionadas, pode-se afirmar que os partidos
contam pouco para o controle: preferéncias individuais sobrepbem-se sobre as
partidarias, sejam na escolha por apresentar propostas, seja ha relagdo com o governo,
e esse individualismo é reforcado pelo tipo de controle exercido nos dois paises,
predominantemente exercido em nome de preferéncias individuais, e néo
condicionadas por eventos. Esse individualismo é ainda reforcado pelo fato de que a
opinido publica com relacdo ao presidente € insignificante para os parlamentares, ao

decidirem controlar o poder executivo.

Além disso, outros aspectos esclarecem como o desenho bicameral pode afetar as
decisdes de controlar, com os senados tendo um comportamento mais ativo, embora
ndo afete o tipo de controle que se escolha utilizar, nos congressos, e de como existem
organizacOes legislativas que favorecem a centralizacdo, enquanto outros favorecem a
descentralizacdo. Por ultimo, o trabalho contribui para se destacar que as eleices e
periodos iniciais de mandato podem afetar diversamente as escolhas dos
parlamentares, embora ndo se esclareca, aqui, o tipo de interacdo que essa variavel

estabelece com as demais.

Existem diversas limitacfes no trabalho aqui apresentado, mas gostaria de apresentar
trés principais. A primeira delas diz respeito aos casos escolhidos para comparacao:
Samuels (2000) chamam a atencdo para o fato de que comparacbes com os Estados
Unidos “sdo menos do que ideais, porque comparados com outras democracias

consolidadas, os Estados Unidos sd0 um caso desviante. Devemos ter isso em mente
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guando explorarmos fontes de controle horizontal [na América Latinal, e o potencial
de que o controle horizontal esteja informalmente imbutido em padrfes de delegacéo
em vez de detalhado em procedimentos formais. Ao usar o nivel de “controle
horizontal” nos Estados Unidos como referéncia, podemos fazer inferéncias invalidas

sobre accountability em outros lugares.”

Acredito que é importante ter em mente essa caracteristica atipica dos EUA, embora
a comparacdo com os EUA ndo segja impossivel. Ainda que com limitacdes, é até
desgjavel, pela influéncia que tiveram sobre as instituicdes na América Latina, pelas
decorrentes similitudes do desenho brasileiro com o norte-americano e também pela
guantidade de estudos tedricos e empiricos que existem sobre os EUA, que o fazem
particularmente atrativo para comparacfes. De outro lado, as caracteristicas do
modelo norte-americano podem influenciar negativamente — e de maneirairreaista- a
percepcdo sobre o modelo brasileiro, que seria talvez um intermediario, mas que
comparado aos EUA aparece como um presidencialismo extremamente beneficiado,

do ponto de vista das prerrogativas e direitos, e protegido do controle.

Essa seria uma segunda limitagdo: 0 nimero de casos (paises) apresentados, que
limitam generalizaces. Embora tenha sido possivel apreender mais aspectos do que o
seria num unico estudo de caso, o estudo de somente dois paises impede — apesar da
tentativa de se esbocar modelos distintos a partir das semelhancas e diferencas dos
dois paises — maiores abstragdes. O ideal seria uma pesquisa gque incluisse outros

sistemas, 0 que demandaria tempo e recursos que esse trabalho ndo pode conciliar.

A terceiralimitacdo diz respeito ao desenho de pesquisa: sendo quantitativa, pouco se
pbde dizer a respeito dos graus de intensidade dos conflitos no controle, ou sobre
estratégias de executivo e legislativo em casos particularmente contenciosos, ou,
ainda, sobre qua a hierarquia de importancia dos casos: ndo héa referéncia sobre quais
s80 os controles de maior visibilidadem publica, maior conflito ou relevancia. Afinal,
um controle sobre organizacéo de carreiras de determinado 6rgéo ministerial tem uma
dimensdo muito distinta de um controle sobre bilhGes de reais aplicados em um
sistema de protecdo da Amazonia, por exemplo. Entretanto, considero que coletar os
dados, sistematizdlos e trazer o referencid mas amplo do controle,

guantitativamente, foi um primeiro passo para se construir posteriormente uma agenda
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de pesquisa que possa, tanto quantitativa quanto qualitativamente, acrescentar para o
conhecimento sobre os legislativos e sua relagdo com o presidente — e, em

decorréncia, para aqualidade da democracia.

Essas limitagbes apontam para uma futura agenda de pesquisa, em que esses trés
aspectos poderiam ser sanados — comparacdo com mais casos, para além dos EUA, e
utilizacdo de técnicas e metodologias qualitativas, capazes de apreender outras
dimensdes do controle horizontal —, bem como o aprofundamento dos testes de
hipéteses, utilizando-se outras variaveis ou a combinacdo de diversas variaveis ao
mesmo tempo, para se construir um modelo de controle nas modernas democracias.
Esse ambicioso trabalho ndo poderia ser realizado nos limites dessa tese, mas se

configuram temas importantes a serem abordados no futuro.
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Quadro 8.2. Semelhancas e diferencas entre Brasil e EUA, quanto aos modelos de
controle e teste de hipoteses

Semelhancas Diferencas

1. Nos modelos constitutivos (caracter isticas intrinsecas)

A). Instrumentos semelhantes. audiéncias A) Amparo Constitucional no Brasil,
publicas e convocacdes de ministros e legal e jurisprudencial nos EUA
autoridades

B) Agéncias de Apoio para o Controle: B) Estilo pontual no Brasil, processual

TCU e GAO, Consultorias legislativas e nos EUA

orcamentérias
C) Legislacdo desfavoravel ao congresso
no Brasil, favoravel ao congresso nos
EUA

D) Mais instrumentos no Brasil

E) Temas prediletos: Defesa nos EUA,
Economiano Brasil

2. Nos aspectos que podem afetar volume de controle

C) Partidos/ ideologias ndo afetam F) Ciclos eleitorais afetam o volume do

controle no Brasil, mas ndo nos EUA

volume

D) Senados mais ativosdo que Camaras  G) Periodo de Lua de Mel afeta o volume
de controle no Brasil, ndo afetanos EUA

E) Apoio da Opinido publica ao
presidente ndo afeta 0 volume do controle

F) Governo Dividido € ou tamanho da
codizéo néo afetam

3. Nos aspectos que podem afetar tipo de controle

G) Casa legislativa ndo afeta a escolha
(senados mais ativos, mas a preferéncia
sempre por patrulhas)

H) Ciclos eleitorais ndo afetam a escolha
(sempre predominam patrul has)
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ANEXO A — Casos de Impeachment nos EUA

Fonte: Legidative History, Library of Congress, 2005 (traducéo minha)

William Blount, Senador
Datada Acdo Final no Senado: 11 de Janeiro de 1799

Resultado: impedido, acusacdes arquivadas.

John Pickering, Juiz (Judge)
Datada Acdo Final no Senado: 12 de Marco de 1804

Resultado: culpado, exonerado do cargo.

Samuel Chase, Juiz (Justice)
Datada Acdo Final no Senado: 1o. de Marco de 1805

Resultado: inocente.

James H. Peck, Juiz (Judge)
Datada Acdo Final no Senado: 31 de Janeiro de 1831

Resultado: inocente

West H. Humphreys, Juiz (Judge)
Datada Acdo Final no Senado: 26 de Junho de 1862

Resultado: culpado

Andrew Johnson, Presidente

Datada Acdo Final no Senado: 16/ 26 de Mario de 1868



Resultado: inocente.

Mark H. Delahay, Juiz (Judge)
Datada Acdo Final no Senado: n&o houve acéo

Resultado: renunciou

William Belknap, Ministro da Defesa (Secretary of War)
Datada Acdo Final no Senado: 1o. de Agosto de 1876

Resultado: inocente

Charles Swayne, Juiz (Judge)
Datada Acdo Final no Senado: 27 de fevereiro de 1905

Resultado: inocente

Robert Archbald, Juiz (Judge)
Datada Acdo Final no Senado: 13 dejaneiro de 1913

Resultado: culpado, removido do cargo.

George W. English, Juiz (Judge)

Datada Acéo Final no Senado: 13 de dezembro de 1926
Resultado: renunciou, acusactes arquivadas.

Harold L ouderback, Juiz (Judge)

Datada Acdo Final no Senado: 24 de maio de 1933

Resultado: inocente
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Halsted Ritter, Juiz (Judge)
Datada Acdo Final no Senado: 17 de April de 1936

Resultado: culpado, removido do cargo

Harry E. Claiborne, Juiz (Judge)
Datada Acdo Final no Senado: 9 de outubro de 1986

Resultado: culpado, removido do cargo

Alcee Hastings, Juiz (Judge)
Datada Acdo Final no Senado: 20 de outubro de 1989

Resultado: culpado, removido do cargo

Walter Nixon, Juiz (Judge)
Datada Acéo Final no Senado: 3 de novembro de 1989

Resultado: culpado, removido do cargo

William J. Clinton, Presidente
Datada Acdo Final no Senado: 12 de fevereiro de 1999

Resultado: inocente
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APENDICE C — Aprovacdes de autoridades no Senado Brasileiro, 1989-2003, por cargo.

Cargo No de No dediasem
Aprovacoes tramitacéo
(média)
Conselheiro Anatel 9 30.8
Conselheiro do CADE (Ministério da Justica) 23 29
Conselheiro do TCDF* 2 70
Delegado permanente do Brasil na ONU 1 72
Defensor Publico Geral — Defensoria Publicada 4 18.75**
Unido *
Diretor da Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste 4 11.75
Diretor Agéncia de Desenvolvimento da Amazonia 5 305
Diretor da AgénciaNaciona de Aguas 5 39.6
Diretor da ACINE 3 10.3
Diretor da ANEEL 6 16.3
Diretor da AgénciaNaciona de Salde Suplementar 6 35.6
Director de la Agéncia Nacional de Transportes 2 12
Aquaviarios
Diretor da AgénciaNaciona de Transportes 7 26.7
Terrestres
Diretor daANVISA 8 41
Diretor da ANP 8 28.5
Diretor daCVM 1 128
Presidente da ANATEL 1 13
Diretor do Banco Centra 41 16
Diretor Do DNIT 9 16.3
Diretor-Geral daABIN 2 104
Diretor-Geral daADA 2 345
Diretor-Geral daADENE 2 30.5
Diretor-Geral daANP 3 18.6
Diretor-Geral daANT Aquaviarios 1 12
Diretor-Geral daANT Terrestres 1 11
Diretor-Geral daDNIT 3 18
Diretor- Presidente da ANA 1 41
Diretor-President da ANCINE 1 51
Embaixadores** * 504 75.6
Chefes de delegacao ONU-Educacéo 2 22
Governador de Estado 2 24
Governador do Distrito Federa 1 133
Juiz TRT 5 42.2
Ministro TST — Empregadores** ** 17 40.1
Ministro TST — Trabalhadores 14 43.1
Ministro do STJ***** 38 28.9
Ministro do STM 28 42
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Ministro do STF 12 19
Ministro do TCU 4 26.2
Ministro TST 6 21.8
Ministro TST — Togado 15 43
Presidente CVM 1 6
Presidente do Banco Central 10 17.8
Presidente do Cade 3 41
President ANATEL 1 15
Procurador-Geral da Republica 7 15.1
Procurador-Geral (CADE) 4 42
Delegado Senior para OrganizagOes internacionais 1 15
Suplente Ministro Classistado TST (empregadores) 9 52.6
*kkk*k*%x

Suplente Ministro do TST (representante dos 8 36.4
empregados *kkkkkk

Ministro TST (advogado) 1 35
Vice-Governador do Distrito Federal 1 133
Total 855 34.6

* retirado um caso desviante : 826 dias

*** um prejudicado (4114 dias) ; retirados (43, 26, 221, 217, 73, 81; 315, 183, 87) ; 1 duplicidade (282) ;

tramitando (6, 59, 120) ;

**** 5 prejudicados, cada um com 337 dias de tramitacao ; todos 2000, iniciados e arquivados no mesmo

dia;

**x%% 1 arquivado, 594 dias de tramitaceo ;

*kxkx* 1 retirado (19 dias), 1 prejudicado (326 dias) ;
*kxkkxk 2 retirados ( 188, 90) ; 1 prejudicado (1979) ;
Fonte : Lemos e Llanos, 2005.
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APENDICE D - Entrevistas realizadas nos EUA entre 15 de maio de 2004 e 9 de

setembro de 2004
Entrevistado Data Cargo Ingtituicdo Posicdo Palitica
Carl Meacham 15/06 Majority Staff Foreign Relations Maioria
Director Committee — Senado (republicano)
Allison Giles 15/07 Majority Staff Ways and Means Maioria
Director Committee — Camara (republicano)
Water Oleszek 09/07 Andista Senior Congressional Research | Assessor do
Scholar Center Congresso e
pesquisador
Cathy Travis 19/07 Communications Rep. Ortiz (Ranking Minoria
Director member - Armed (democrata)
Services Committee)
Louis Fisher 19/07 Analista Senior CRS Assessor do
Scholar Congresso e
pesquisador
Henry Waxman 20/07 Member Ranking Member at Minoria
D-CA Government Reform (democrata)
2" ranking at Energy
and Commerce
Committee
David Price 20/07 Member Appropriations Minoria
D-NC Committee (democrata)
Loretta Sanchez 23/07 Member Armed Services Minoria
D-CA Committee (democrata)
Select Homeland
Security
Jeffrey Biggs 26/07 Former Press Tom Foley (Former Maioria
secretary Speaker) (democrata)
Janice Mays 27107 Minority Staff Ways and Means Minoria
Director Committee (democrata)
Reid Stuntz 28/07 Minority Staff Energy and Commerce | Minoria
Director (democrata)
Gaston Chillier 28/07 Lobbysts Washington Office for -
and Kimberly Latin America
Stantos
Helen Hsing 03/08 Former Analyst and GAO Assessorade
(+marcelo gomes) Congress Advisor for relagdes com o
more than 10 years congresso
Jm McDermott 05/08 Member Ways and Means Minoria
D-WA Committee — House (democrata)
Morton 11/08 Anayst CRS Assessor do
Rosenberg Scholar Congresso
Raobert Rangel 11/08 Majority Staff Armed Services Maioria
Director Committee — House (republicano)
Jennifer Safavian | 08/09 Chief of Staff for Government Reform Maioria
Oversight Committee — House (republicana)
John Reeder 09/09 Congressiond and Environmental Assessor
Intergovernmental Protection Agency — Poder executivo
Affairs EPA




APENDICE E - Entrevistas realizadas no Brasil entre 15 de junho de 2005 e 31 de

outubro de 2005
Entrevistado Cargo Ingtituicdo Posicdo Palitica
Pedro Simon Senador Senado Federa PMDB
Eduardo Suplicy Senador Senado Federal PT
Ex-Lider da Oposi¢éo
HeloisaHelena Senadora Senado Federa PSOL
Ex-Lider do PT, na
0posiGao
Arthur Virgilio Senador Senado Federal PSDB
Lider daOposi¢céo
Roberto Freire Deputado Federd Cémarados PPS
Deputados Ex-lider do Governo,
Presidente Itamar Franco
Sérgio Miranda Deputado Federd Cémarados PDT
Deputados
Selma Silva Chefe da Assessoria | Ministério do PT
Parlamentar Desenvolviment | Governo
o Agr&io
Hipdlito Gadelha Consultor de Senado Federal Servidor de Carreira
Orcamento Assessora Parlamentar do
MMA ha2anos
Jodo Batista Pontes | Consultor de Congresso Servidor de Carreira
Orcamento Neacional
Myllena Caasans Diretorada CFEMEA | CFEMEA Organizagcdo Néo-
Conselho dos Governamental
Direitos da

Mulher
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APENDICE F —Livro de Cédigos e Outras | nfor magdes, Brasil

F.1. Livro de Codigos

Matéria Tipo de Legislacéo.
Requerimento de Convocacdo de Ministro (0),
Proposta de Fiscalizacdo (1),
AudiénciaPublica (3),
Requerimento de Informacéo (4).

NuUmero numero do material na especificacéo da Camaraou do Senado.
Dia, Més, Ano Data de apresentacdo da matéria.
Bicameralismo Casaonde amatériaéiniciada,
Céamara (0),
Senado (1)
Congresso (2).
Situacéo Se esta tramitando ou ndo, na data de criagdo do banco (datade
revisdo final: 30/9/2005).
Inativo (0) ou Ativo (1).
LidoArq Se ele foi somente lido e arquivado (0) ou teve mais de uma

acdo (1). Néo se aplicaaaudiéncias publicas.

Qmais  Qual aacdo ocorrida, se houve mais de umaacéo navariavel anterior.

Comparecimento Espontaneo de Ministro (0),
Comparecimento Compulsorio de Ministro (1),
Faltade Quorum (2),

Retirado pelo autor (3),

Prejudicado (4),

Rejeicéo (5),

Devolvido (6),

Aguardando votacdo (7),

Encaminhado a Comisséo pertinente (8),
Requerimento respondido (9),

Requerimento néo respondido (10),
Prejudicado art. 334, (11),

informacé&o sigilosa (12),

Aprovacdo de relatorio (13)

Apresentado relatério, mas ndo aprovado (14)
Distribuido a mais de um relator (15)
Desarquivado (16)

Concedido pedido de vistas (17)

Apensado (18)

Se lido e arquivo se tornainaplicavel e, portanto, 50.
N&o se aplicaaaudiéncias publicas.



Relatorio

Autor

Partido

IdeoSpect

PartGov

Estado

DecFind

Razarq

Datafinal
Ministério

Ministro
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Se houve relatorio (0), se ndo houve relatorio (1). Especifico

paraPFCseRIS

Nome do autor da proposicéao.

Partido do autor da proposicéo. PMDB (0), PRN (1), PSDB (2),
PT (3), PSB (4), PDT (5), PDS (6), PTB (7), PFL (8), PDC (9),
PP (10), PPR (11), PPS (12), PPB (13), PL (14), PcdoB (15),

PV (16), sem partido (17), outros (18), comissdo (19)

Posicéo do partido do autor no espectro ideoldgico. Centro,

Centro-Direita, Centro-Esguerda. O P final indica se o Partido

do proponente é um pegueno partido.

Se o partido do autor faz parte da base governista (0); se ndo

faz parte dabase governista (1).
Estado da Federacéo que o parlamentar representa

Ultima agdo quanto a matéria.

Arquivado (0)

Aprovado (1)

Rejeitado (2)

Tramita na comissao (3)

Prejudicado (4)

Impossibilidade de conceder ainformacéo (5)

razdo do arquivamento, caso ele tenha ocorrido.
Art. 105 do regimento (0)

Art. 164 do regimento (1)

Art. 57 (2)

Retirado pelo autor (3)

Prejudicada (4)

Rejeicéo (5)

Art. 61, IV (6)

Art. 133 do Regimento Interno (7)

Nos termos regimentais, de maneira genérica (8)
Art. 22 (9)

Art. 7?2 (10)

Art. (11)

Art. (12)

Art. 334 (13)

Data da ultima acéo
Ministério/ 6rgao/ departamento em questéo

Nome do Ministro a ser convocado



Presi

PresiPart

Honey

Eleicdes

ConDif

LocNac

OrLeg

Area
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Nome do Presidente. Sarney (0), Collor (1), Itamar (2), FHC
(3), Lula(4)

Partido do Presidente. PMDB (0), PRN (1), PSDB (2), PT (3).

Efeito lua-de-mel. Se primeiros seis meses do governo, ou sgja,
se é periodo de lua-de-mel, (0). Foradesse periodo, (1).

Para medir o efeito da proximidade das elei¢cOes. Seis meses
antes das el ei¢des (0). Fora desse periodo de 6 meses que
antecede as eleicbes gerais (1).

Se o0 objetivo da proposicdo/ audiéncia afeta um grupo
especifico, seja ele um grupo geogréfico ou de interesse, € uma
proposicdo concentrada (0). Se o objetivo da proposicéo/
audiéncia diz respeito a amplo espectro do governo, sociedade,
mercado, entdo € uma proposic¢ao/ audiénciadifusa (1).

Se amedidatem alcance local (0) ou nacional (1).

Se adecisfo final sobre esse controle € do Plenério (0) ou da
Comisséo (1).

areatemética a ser controlada:

Agricultura (0), inclui agropecuaria e pesca;

Defesa e temas militares (1);

Meio Ambiente (2);

Infra-estrutura (3), inclui transportes, energia,
telecomunicacoes,

Economica (4), inclui comércio, divida externa, sistema
financeiro, tributos, endividamento de Estados, privatizagoes;
Educacéo (5), inclui Cultura;

Salde (6);

Previdéncia (7);

Indigena (8);

Judiciério (9);

Assisténcia Socia (10);

IndUstria (11), inclui as de turismo e lazer;

Trabalho (12);

Administracdo (13), inclui controle sobre carreiras, gestéo
publica, reforma administrativa, temas corporativos, gasto
orcamentério da administracdo publica, licitactes;

Agrario (14), inclui questdes fundiérias, como reformaagrariae
conflitos no campo.

Direitos Civis (15), inclui liberdades civis— livre expressdo da
imprensa, livre associacdo — direitos politicos— como anistia
etc.

RelacOes Exteriores (16), interface com economia (integracéo
regional, exportacoes)



Subérea

AlarPat

PopPre

CABSIZE

Datalim
DataVerific

Statusdatum
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Prefeitura (17), quando prefeituras sdo fiscalizadas pelo
Congresso.

Seguranca Publica (18);

Ciénciae Tecnologia (19);

Habitacdo (20), inclui reforma urbana;

subarea temética da proposi¢éo — educacdo, salde, energia,
transportes, amazonia, plano econémico.

Se aproposta é de carater conjuntural, € Alarme (0). Sea
proposta € de carater rotineiro, de longo prazo, é Patrulha (1).

Popularidade Presidencial: Fonte: Pereira, Power e Rennd
(2005), para 1988 a 1998. Média mensal para popularidade
presidencial, considerada a relac8o entre os que aprovam e 0s
gue desaprovam o presidente (aprovacdo-desaprovacdo). O
foco é o desempenho do presidente e ndo do governo. “Trés
fontes foram usadas. Datafolha (1988-2001), Vox Populi
(1995-2001) e CNI/ Ibope (1995-2001). Popularidade € medida
intermitentemente por pelos trés institutos. Primeiro, foram
interpolados valores dos trés institutos para criar séries mensais
completas. Depois checou-se a confiabilidade entre-fontes a
partir de anélise correlacional das series temporais interpoladas.
As séries interpoladas de DataFolha e Vox Populi tiveram uma
correlacdo de 0.95 (N=79). Com o Ibope, a correlacéo foi de
0.96 (N=78). Dada a alta confiabilidade, optamos por criar uma
média foi das 3 pesquisas para o periodo de 1995-1998 e usar
Datafolha para 1988-1994" . Completei os dados para o periodo
com dados Datafolha 1999 a 2002 e médias dos institutos
Datafolha e CNI/ Ibope - correlacéo de 0,79 (N=24), para 2003-
2004.

O tamanho da base governistano Congresso. Porcentagem de
cadeiras na Camara dos Deputados por partidos representados
no Gabinete (ministérios). Tamanho nomina do tamanho da
cobertura politica do ministério, expressados em termos de
cadeiras na Camara dos Deputados. Vai de um maximo de 93%
(primeiro gabinete de Sarney, escolhido por Tancredo Neves) a
um minimo de 26,2% (terceiro gabinete de Collor, baseado
somente no PFL e PDS). Fonte: Amorim Neto 2004. Apud
Pereira, Power e Rennd (2005).

Data da alimentacéo do dado
Datade Verificagcdo do dado

Estado dainformacéo (ok)
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Origem Origem do dado: atas das comissdes; Prodasen; Arquivo do
Senado Federal; Diario do Congresso Nacional; Relatorio da
Presidéncia; Notas Taquigraficas da Camara Federal;

Alimentador Nome do alimentador dainformacao
Descricéo Ementa da proposta.
Observacoes Observacdo do alimentador, davidas etc.

PROPOSICOES DE FISCALIZACAO E CONTROLE

Acrescidas as variaveis abaixo:

Relatorio Se houve apresentacdo do relatorio de fiscalizac&o e controle
(0), se ndo houve relatorio (1)

Fiscalizado Cargos a serem investigados

Autoridade Nome das autoridades

AUDIDENCIAS PUBLICAS

DataAP Diade realizacdo da Audiéncia Publica

AnoReq Ano de apresentacdo do requerimento para realizacéo da AP.

EXTRAORD Se a sessdo foi ordinéria ou extraordinaria.

Autor+ Se houve mais de um autor. Sim ou Né&o.

Convidadol Nome dainstituicao/ orgao/ empresaque o primeiro convidado
representa

Convidado 2 Nome dainstituicao/ orgao/ empresaque o segundo convidado
representa

Convidado 3 Nome dainstituicao/ orgao/ empresaque o terceiro convidado
representa

Comisséo Comissdo onde ocorreu aaudiénciapublica

PublPriv Se 0 tema era de natureza publica (0)

Se o0 tema era do setor privado (1)
Se 0 tema englobava o publico e o privado (2)
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F.2. Listade governos, calendério eleitora e efeito lua-de-mel

l. Governos

1°, De janeiro de 1990 a 29 de setembro de 1992 — Collor
30 de setembro de 1992 — 31 de Dezembro de 1994 — Itamar
1° Dejaneiro de 1995 - 31 de Dezembro de 1998 — FHC1
1° Dejaneiro de 1995 - 31 de Dezembro de 1998 — FHC2
1°. De janeiro de 2003 - 30 de junho de 2005 - Lula

I, Calendario eleitoral

1°. De abril de 1989 a 31 de outubro de 1989.
1°. De abril de 1994 a 31 de outubro de 1994.
1°. De abril de 1998 a 31 de outubro de 1998.
1°. De abril de 2002 a 31 de outubro de 2002.

[1. Lua-de-mel

1°. De janeiro de 1990 a 30 de junho de 1990 (Collor)

De 30 de setembro de 1992 a 31 de marco de 1993 (Itamar)
1°. De janeiro de 1995 — 30 de junho de 1995 (FHC)

1° Dejaneiro de 2003 - 30 de junho de 2005 — (L ula)

FHC tem SOMENTE UMA HONEYMOON, EM 1995, PORQUE EM 1999 ELE
FOI REELEITO, NAO ELEITO PELA PRIMEIRA VEZ).



F.3.Lista de partidos por espectro ideoldgico

Esquerda— PT

Centro-Esguerda— PSDB/

Centro— PMDB

Direita- PFL/ PDS/ PL/ PTB

Esquerda Pequenos - PSB/ PcdoB/ PCB/ PPS/ PSTU/ PV/ PDT
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Direita Pequenos— PtdoB/ PRN/ PL/ PSC/ PST/ PTR/ PMN/ PSD/ PRONA/ PP

F.4. Partidos que formam a coaliz&o de governo

Ministérios Partidos Proporcdo média Datadeinicio da
das cadeiras do codizéo
Legislativo

Sarney PFL-PMDB 56,5 1/89

Collor 1 PDS-PFL-PTB 47,9 3/90

Collor 2 PDS-PFL-PTB 52,6 4/92

Itamar 1 PFL-PTB-PMDB- 52,8 10/92
PSDB-PSB

Itamar 2 PP-PFL-PTB- 60,3 8/93
PMDB-PSDB

FHC 1 PFL-PTB-PMDB- 58,0 1/95
PSDB

FHC 2 PPB-PFL-PTB- 74,3 5/96
PMDB-PSDB

Lulal PT-PL-PMDB- 49,3 1/2003
PPS-PDT-PcdoB-
PTB

Lula2 PT-PMDB-PSB- 62 1/ 2004
PPS- PC do B-PV-
PL-PTB

Fonte: Elaboragéo prépiaa partir de Figueiredo e Limongi, 2001 e Amorim Neto, 2002.
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F.4. Amostragem dos requerimentos de infor macéao

Foi realizada amostra aleatoria simples (probabilistica). O universo dos requerimentos
de informag&o no Senado Federal brasileiro somam 3.882, da data da promulgacdo da
Constituicdo Federal até 31 de dezembro de 2004. O universo dos requerimentos de
informag&o na Camara dos Deputados soma 15.341 no mesmo periodo.

A margem de erro é de 5%, sendo portanto de 95% a margem de confianca.
Erro=1,9 ........

Em que

P=0,5

N= universo

n = amostra

A amostra seria assim de 363 requerimentos de informacéo parao Senado e 390 para

a Camara dos Deputados, agrupando-se 0s requerimentos por governos. a) Sarney; b)
Collor; ¢) Itamar; d) FHC; €) Lula (tabelal).

Tabela 1l — Requerimentos de Informagado agrupados por governo e camara

Governo Senado Camara
Sarney* (1988-1989) 67 401
Collor ** (1990-1992) 396 2,260
ltamar (1992-1994) 322 1,369
FHC 1,480 8,878
Lula 832 2,433
Totais 3,882 15,341

Foi calculada entdo a proporcéo a ser respeitada entre as duas casas (tabela 2).

Tabela2 - Proporcao de requerimentos de informagdo entre Senado e Camara Federal,
para efeito da amostra aleatdria probabilistica, por governo

Governo Senado (%) Cémara (%)
Sarney 0.36 217
Collor 2.15 12.26
Itamar 1.75 742
FHC 8.03 48.15
Lula 451 13.20
Totais 16.80 83.20

Como alguns periodos continham menos de 50 requerimentos, a amostra foi gustada
para que fosse garantido o minimo de 50 requerimentos de informagdo em cada
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periodo de governo, de forma a dar-lhe mais representatividade. O resultado final da
amostra foi entdo de 469 no Senado e 453 na Camara dos Deputados (tabelas 3 e 4).

Tabela3 - Amostragem da Camara dos Deputados

N total de N amostral de
requerimentos/ N amostral de requerimentos/ gover no
governo % requerimentos/ governo ajustado
401 26 10 50
2,260 14.7 59 59
1,369 89 36 50
8,878 579 231 231
2,433 159 63 63
15,341 100.0 400 453
Tabda4 - Amostragem do Senado Federal
N total de requerimentos N amostral de N amostral de Proporg&o dos
por governo requerimentos/ requerimentos/ requerimentos na
governo gjustado amostra
67 17 7 50 10.7
396 10.2 41 50 10.7
322 8.3 33 50 10.7
2,265 58.3 233 233 49.7
832 214 86 86 18.3
3,882 100.0 400 469 100.0

Definido o nUmero da amostra, passou-se a selecdo dos casos por meio de selecdo
sisteméatica. No caso do Senado Federal, sendo o universo 3.882 e a amostra definida
como 469, a selecdo foi feitaa cada 8 requerimentos, tendo o primeiro, definido por

sorteio, sido 0 nimero 2 (dois).

No caso da Camara dos Deputados, sendo o universo de 15.341, a amostra ficou
definida em 453 requerimentos, ou a cada 34 proposic¢des. O namero inicial foi 6.
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F.5. Listas de comissdes do Congresso brasileiro

V. Lista de Comissdes da Camara Federal

+ AGRICULTURA, PECUARIA, ABASTECIMENTO DESENV. RURAL - CAPADR (ex-
Comissdo de Agriculturae Politica Rura — CAPR)

+  AMAZONIA, INTEGRACAO NACIONAL E DE DES. REGIONAL - CAINDR

+ CIENCIA E TECNOLOGIA, COMUNICACAO E INFORMATICA - CCTCI

+ CONSTITUICAO E JUSTICA E DE CIDADANIA - CCJC

+ DEFESA DO CONSUMIDOR - CDC

« DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, INDUSTRIA E COMERCIO-CDEIC  (ex-
Comissdo de Economia, Indlstria e Comércio — CEIC)

+ DESENVOLVIMENTO URBANO - CDU

« DIREITOS HUMANOS E MINORIAS - CDHM (Comissdo de Direitos Humanos— CDH)

+ EDUCACAOE CULTURA - CEC

+  FINANCASE TRIBUTACAO - CFT

+ FISCALIZACAO FINANCEIRA E CONTROLE - CFFC

+ LEGISLACAO PARTICIPATIVA - CLP

+ MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL - CMADS

+ MINASE ENERGIA - CME

+ RELACOESEXTER. E DE DEFESA NACIONAL - CREDN

+ SEGURANCA PUBLICA E COMBATE AO CRIME ORGANIZADO - CSPCCO

+ SEGURIDADE SOCIAL E FAMILIA - CSSF

+  TRABALHO, ADMINISTRACAO E SERVICO PUBLICO - CTASP

+ TURISMO E DESPORTO - CTD

+ VIACAOE TRANSPORTES- CVT

Lista de Comissdes do Senado

* CAE - Comissao de Assuntos Econdmicos

e CAS- Comissao de Assuntos Sociais

* CCJ- Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania

* CE - Comissdo de Educacéo

* CMA - Comissado de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizacdo e
Controle

* CDH - Comissao de Direitos Humanos e L egislacéo Participativa

* CRE - Comissao de Relacoes Exteriores e Defesa Nacional

e CI - Comissao de Servicos de Infra-Estrutura

* CDR - Comissao de Desenvolvimento Regional e Turismo

* CRA - Comissao de Agricultura e Reforma Agréria

Fonte: www.camara.gov.br
www.senado.gov.br
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APENDICE G —Livro de codigos e outr as infor magdes, EUA

G.1.Livrode Codigos

A

Més
Ano
President

% pos pop

% neg pop

% apoio
popfon
Honey
Eleicoes

Dividido

War
Demhouse
Demsen
Dempres

Gridlock

1 a12, conforme os meses do ano

ano calendario

Nome do presidente

Soma da % de respondentes que consideraram o trabalho do presidente
otimo/ excelente em dado més. Quando houve mais de uma pesquisa no

meés, foi calculadaa média das pesquisas. Fonte: Gallup.

Soma da % de respondentes que consideraram o trabalho do presidente
ruim/ péssimo em dado més. Fonte: Gallup.

popul aridade positiva— popul aridade negativa

Fonte da popul aridade presidencia

1 para seis primeiros meses de governo, O pararestante.
1 para seis meses antes das eleicdes, 0 pararestante

1 para governo dividido (Camara, Senado e Presidente com diferentes
partidos dominantes)

1 paraano em guerra, O paraano sem guerra

House com maioriademocrata 1, maioriarepublicana 0.
Senado com maioriademocrata 1, maioriarepublicanaO.
Presidente é democrata 1, republicano O.

Operacionalizacgo de Binder, 2001. Significa a incapacidade/ dificuldade
do Congresso de gprovar legislacdo referente a temas relevantes para a
agenda politica. S&0 os temas “ndo-decididos’ em determinado momento
politico. O gridlock é calculado dividindo-se 0 nimero de temas relevantes
gue fracassaram em uma dada legislatura pelo niumero total de temas
relavantes na agenda do congresso naguela legislatura. Por exemplo, o
gridlock para o congresso de 47-49 ficou em 26% (6 temas de uma agenda
com 23 itens). A agenda é medida por meio de editoriais do New Y ork
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Times — um tema relevante € aquele citado pelo menos 4 vezes no periodo
de umallegislatura (2 anos).

Chadha

0 para anos antes da decisdo da decisdo de Chadha (1983), que define o

veto legislativo como inconstitucional. Depois de 1983, vaor 1.

KeyID e Source

CISYea

Unpublished

Chamber

CISCommittee

Sequence

Month

Congress

Y ear

Fiscal Year

Days

Sessions

Coluna usada para codificar as audiéncias nos resumos do
Congressional Information Service (CIS) , publicacdo em varios
volumes. A primeira audiéncia no volume é codificado “1”. A
segunda “2”, e dai em diante. Somente audiéncias sdo codificadas e
numeradas. Apéndices, justificacbes e materiais suplementares,
relatérios etc. sdo excluidos.

Os volumes do CIS Abstract sdo divididos por ano, de 1970 até o
momento. Essa colunaindicao ano do volume.

Registra onde a audiéncia ocorreu. 1 para House, 2 para Senado, 3
para comissoes conjuntas.

Registra os 3 digitos que imediatamente seguem a letra do nimero
de série e indica a comissdo onde ocorreu a audiéncia. Por
exemplo, o numero “181" para o numero serial do CIS H181-50.

Registra 0 nimero gque segue imediatamente os trés digitos que
designam a comissdo. No exemplo acima, € “50”.

Més em que a audiéncia comegou. Janeiro é “1” e Dezembro é
“12”. Se a audiéncia durou mais de um més, somente se registra o
més de inicio.

Numero do Congresso em que aconteceu a audiéncia

Ano em gue foi iniciada a audiéncia. Essa informacéo é encontrada
no titulo daaudiéncia

NUmero de dias de audiéncia mencionados no resumo do CIS.

NUmero de sessbes que leva uma determinada audiéncia. Esta
registrado no nimero da subsecéo depois do sumario.



Committee 1

Subcommittee 1

Committee 2

Subcommittee 2

Referra

Approp

Agency

Program

Admin
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Registra a comissdo onde aconteceu a audiéncia; O coédigo é
diferente da coluna de comissdo. Usase uma codificacéo
independente do CIS Abstract e encontra-se na lista (listas de
comissdes na House, Senado e Conjuntas).

Descreve mais claramente onde aconteceu a audiéncia As
audiéncias podem acontecer na comissdo ou em algumas das
subcomissdes. Se ndo h& mencdo a uma subcomissdo, presume-se
gue a audiéncia aconteceu na comissao.

E semelhante & coluna Committee 1. E usada se: uma segunda
subcomissdo da comissdo estava presente; ou se se uma segunda
subcomissdo ou uma subcomissdo de outra comissdo estava
presente. No caso de haver 2 subcomissdes de uma subcomissdo A
e uma subcomissdo de uma comissdo da comisséo B, o cddigo para
acomissdo B entranessacoluna

Sempre que mais a audiéncia acontece em mais de uma
subcomissdo 1sso pode acontecer quando mais de uma subcomissdo
de uma comissdo ou duas subcomissdes de diferentes comissdes se
relnem.

Registra quando a audiéncia é legidlative (1) ou ndo-legidativa (0).

Se a audiéncia considerou, autorizou ou realizou/ reautorizou
orcamentos.

Se o0 tema da audiéncia era a criagdo de nova agencies
governamentais. 1 para criacdo de agéncia, 0 para quando ndo se
menciona acriacdo de agéncia.

Se 0 tema da audiéncia era a criagdo de novo programa
governamental. 1 para criagdo de programa, 0 para quando néo se
menciona acriacdo de agéncia

Registra propostas legislativas apresentadas pelo Presidente. 1,
guando o debate € sobre acdo do governo no Congresso; 0 para
guando nenhuma proposta da administracdo € mencionada.



Major Topics

SubTopicCode

Description
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Codigo numérico gque corresponde a informacdo encontrada na
coluna de descricdo do topico. Codigos e exemplos encontram-se
no http://www .policyagendas.org/Codebooks/topicindex.html.
Principais tépicos. Macroeconomia (1)

Direitos civis e das minorias, liberdades civis (2)

Salde (3)

Agricultura (4)

Trabalho, emprego e imigracéo (5)

Educacéo (6)

Meio Ambiente (7)

Energia(8)

Transportes (10)

Lei, Crime e temas familiares (12)

Estado de bem-estar (socid welfare) (13)

Habitacdo e desenvolvimento da comunidade (14)

Sistema Financeiro e Comércio interno (15)

Defesa (16)

Espaco, Ciéncia, Tecnologiae Telecomunicacdes (17)

Comércio Exterior (18)

Assuntos internacionais e gjuda externa (19)

Gestéo governamental (20)

Terras publica e recursos hidricos (21)

Cultura e entretenimento (23)

Administracdo municipa e estadual (24)

Idem Major Topics

A coluna contém uma descricéo breve da ementa da audiéncia.
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G.2. Fonte e observacdes sobre audiéncias publicas

Fonte: Os dados usados nessa planilha foram originadmente coletados por Frank R.
Baumgartner e Bryan D. Jones, com 0 gpoio de recursos da National Science Foundation
(SBR 9320922), e distribuidos por intermédio do Centro de Politica Americana e Politica
Publica da University of Washington e/ ou Departamento de Ciéncia Politica da Penn
University. Incluem as audiéncias publicas das comissdes, subcomissdes, task forces,
painéis e comissdes e das comissdes conjuntas do Congresso.

O problema das audiéncias nao-publicadas

Muitas das audiéncias ndo estavam disponiveis para o publico quando o Congressional
Information Service (CIS) inicidmente comecou a compilar as transcricdes das
audiéncias para publicacdo devido as seguintes razfes: foram redizadas durante sessdes
executives (inclui a maior parte das reunides em que ha votacbes e as audiéncias de
sabatinas de autoridades a serem confirmadas); audiéncias investigativas que lidam com
guestdes de privacidade individual; audiéncias que envolvem questdes de seguranca
nacional; ou simplesmente audiéncias que ndo foram publicizadas por discrecdo dos
presidentes de comissdo; Algumas dessas transcri¢des foram subseqiientemente liberadas.

Apesar de que, nos Ultimos anos, uma propor¢cdo maior de transcri¢bes de audiéncias
venham sendo publicadas, 0 Congresso continua a reter ou atrasar a publicacdo de
algumas audiéncias (apesar de que numa propor¢cdo muito menos), de forma que o
problema continua nos dados dos Ultimos anos.

No Senado o problema é relativamente menor, porque CIS processou esses documentos
até 1972, e depois desse ano a maior parte das transcricdes foram publicadas. Para o
Senado, a CIS tabulou 28,679 audiéncias, mas somente 21,736 dessas foram
originalmente publicadas. A figura abaixo mostra o nimero de audiéncias reaizadas no
Congresso, por categoria. Poucas audiéncias senatoriais ndo foram publicizadas;
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Total and Published Hearings Released
by CIS, Senate

2000
1800
1600

1400
1200
1000
800
&00
400
200

Number of Hearings

Congress

Na C, o problema € mais grave, porque CIS publicizou audiéncias ndo-publicadas
somente até 1958. Das 37.201 audiéncias publicizadas, 30.192 foram originamente
publicadas. No entanto, o problema da publicidade é grave para o periodo que vai do 85°.
até 92°. Congresso.

Total and Published Hearings Released by
CIS, House of Representatives
2400

2000 +

1200 +

1000 S

Number of Hearings

00 +

congress
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VI. G.3.Calendario eleitoral e periodos de lua-de-mel
VII.
Calendario Eleitoral
Considerado de 1°. de maio até 31 de outubro de cada ano eleitoral.
Anoseleitorais: 1976; 1980; 1984; 1988; 1992; 1996; 2000.
Nos Estados Unidos, as elei¢cdes ocorrem na primeira terca-feira de novembro, depois da
primeira segunda-feira de novembro. Ou sgja, entre os dias 2 e 8 de novembro. Essaregra

foi instituida pelo Congresso em 1845 e essa escolha foi feita para evitar que caisse em
1°. de Novembro, dia santo para os cat6licos romanos.

O Art. 1°. da Constituicdo norte-americana estabelece que as eleigdes presidenciais
devem ocorrer no mesmo dia, em todo o pais; as elei¢cbes para a Camara e Senado,
entretanto, podem ser realizadas em dias distintos.

Fonte: The American Presidency Project, Universidade da Cadiférniaem Santa Barbara.
http://www.presidency.ucsb.edu/sou.php

Periodosde Lua-de-M €

Os mandatos se iniciam no dia 20 de janeiro de cada ano posterior &s eleicOes.
Considerado, para efeito desse trabalho, de 1°. de janeiro de cada ano pds-eleitora até 30
de junho de cada ano.
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IX.

X.

(102)

(103)
(104)

(105)

(106)

(107)

(108)

(109)

(110)

(111)

(112)
(114)

(115)
(116)

(117)
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I. G.4. Listaresumida das comissdes do congr esso horte-americano

L ista das comissdoes da Camara

Agriculture Committee

Appropriations Committee

Armed Services Committee (National Security Committee 1995-1998; Armed
Services Committee 1947-1994)

Banking and Financial Services Committee (Banking, Finance, and Urban Affairs
Committee 1978-1994; Banking, Currency, and Housing, 1975-1977; Banking
and Currency, 1947-1975)

Budget Committee

District of Columbia Committee 1947-1994) (became subcommittee of
Government Reform and Oversight Committee in 1995)

Education and the Workforce Committee (Economic and Educational
Opportunities 1995-1996; Education and L abor 1947-1994)

Commerce Committee (Energy and Commerce Committee, 1981-1994; Interstate
and Foreign Commerce Committee, 1947-1981)

International Relations Committee (Foreign Affairs Committee, 1979-1994;
International Relations Committee, 1975-1979; Foreign Affairs Committee, 1947-
1975)

Government Reform and Oversighnt Committee (Government Operations
Committee, 1953-1992; Expendituresin the Executive Departments, 1947-1952)

House Oversight Committee (House Administration Committee 1947-1994)

Resources Committee (Natural Resources 1993-1994; Interior and Insular Affairs
Committee 1951-1992; Public Lands, 1947-1951)

Judiciary Committee

Merchant Marine and Fisheries, 1947-1994 (Jurisdiction merges with
Transportation and Infrastructure Committee in 1995, see 118; prior to 1957, no
standing subcommittees)

Post Office and Civil Service Committee (1947-1994) (merged with Government
Reform and Oversight in 1995)



(118)

(119)
(120)

(121)
(122)

(123)
(124)
(150)
(151)

(152)
(153)
(154)

XI.

(202)

(203)
(204)
(205)
(206)
(207)

(208)

(209)
(211)
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Transportation and Infrastructure Committee (Public Works and Transportation
1975-1994; Public Works, 1947-1975)

Rules Committee

Science Committee (Science, Space, and Technology, 1987-1994; Science and
Technology, 1975-1987; Science and Astronautics, 1959-1975)

Small Business Committee (Select Committee on Small Business 1947-1974)

Standards of Officids Conduct (Select Committee on Standards and Conduct
1965-1967)

Veterans Affairs Committee
Ways and M eans Committee
Select Aging Committee (1975-1992)

Select Committee on Intelligence [Permanent] (Select Committee on Intelligence
1975)

Select Committee on Children, Y outh, and Families (1983-1993)
Select Committee on Hunger (1985-1993)
Select Committee on Narcotics Abuse and Control (1975-1993)

L ista das comissoes no Senado

Agriculture, Nutrition, and Forestry Committee (Agriculture and Forestry 1947-
1977)

Appropriations Committee

Armed Services Committee

Banking, Housing, and Urban Affairs (Banking and Currency 1947-1972)
Budget Committee

Commerce, Science, and Transportation (Commerce 1963-1977; Interstate and
Foreign Commerce 1947-1963)

Energy and Natural Resources (Interior and Insular Affairs 1950-1977; Public
Lands 1947-1950)

Environment and Public Works (Public Works 1947-1977)

Finance Committee



(212)
(213)

(216)
(217)
(218)

(219)

(220)
22005
(224)

(228)

(229)

(250)
(251)

(252)

(253)

XI1.
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Foreign Relations Committee

Governmental Affairs Committee (Government Operations 1953-1977;
Expenditures in the Executive Departments 1947-1953)

Judiciary Committee

Health, Education, Labor and Pensions (Labor and Human Resources
Committee, 1979-1998, Human Resources, 1977-1979; Labor and Public
Welfare, 1947-1977)

Rules and Administration Committee

Small Business Committee (Select Small Business Committee, 1949-1983;
Special Committee to Study Problems of American Small Business 1947-1948)

Veterans Affairs Committee
NASA Authorizations (1959)

Aeronautical and Space Sciences (1958-1977) (Jurisdiction moved to Commerce,
Science, and Transportation in 1977)

Post Office and Civil Service Committee (1949-1976) (Jurisdiction moved to
Government Reform and Oversight Committee in 1977, Civil Service, 1947-
1949)

Committee on District of Columbia (1947-1976) (Jurisdiction moved to
Government Reform and Oversight Committee in 1977)

Special Committee on Aging (1961-Present)

Permanent Select Committee on Ethics (Select Committee on Standards and
Conduct 1965-1977)

Permanent Select Committee on Indian Affairs (Select Committee on Indian
Affairs 1977-1985)

Permanent Select Committee on Intelligence (Select Committee on Intelligence
Gathering Activities 1975-1977)

L ista das comissdes conjuntas

(301) Economic Committee (1957-Present; Economic Report Committee 1947-1956)
(302) Library (1947-Present)

(303) Printing (1947-Present)

(304) Taxation (1977-Present; Internal Revenue, 1947-1977)



(305)

(307)
(308)
(309)
(310)
(311)
(312)
(313)
(315)
(316)
(317)
(318)
(319)
(320)
(321)
(322)
(323)
(324)
(325)
(326)
(327)
(328)
(329)
(330)
(331)
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Organization of Congress (1965-1969 and 1993-1994; Congressiona Operations,
1971-1979)

Defense Production (1949-1979)

Atomic Energy (1947-1979)

Commission on Security Cooperation in Europe

Deficit Reductions (1987-1989)

Congressional Black Caucus (1988)

US Bipartisan Commission on Comprehensive Health Care (1989)
Pepper Commission (1989)

Budget Control (1971-1975)

Reductions of Federa Expenditures (1947-1975)
Immigration and Nationality (1951-1971)

Railroad Retirement Legislation (1947-1952)

Disposition of Executive Papers (1947-1971)

L egislative Budget (1949-1951)

L abor-Management Relations (1949-1951)

Housing (1947-1949)

Foreign Economic Cooperation (1947-1951)

Inaugural Ceremonies

Navaho-Hopi Indian Administration (1949-1975)

Postal Service (1951-1953)

Smithsonian Construction (1955-1965)

Washington Metropolitan Problems (1957-1961)
Bicentennia Arrangements (1975-1977)

Commission for the Extension of the U.S. Capitol (1969)
Joint Commission on Organization of Congress (1948-1993)
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