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RESUMO

FONTES, M. C. Executivo e Legislativo no Primeirov@rno Lula (2003 -2006). 2007. 97 f.

Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia Politica) - Usiniarde Federal Fluminense, Niteréi, 2007.

A presente dissertacdo tem como objetivo geralisaab governo de Luiz Inacio Lula da
Silva, a luz das principais teorias existentes sobrrelacionamento dos poderes
Executivo e Legislativo no sistema politico brasidbe mais especificamente no que
diz respeito aos elementos utilizados pelo Exeoupara garantir a governabilidade
e conseguir estabilidade politica. Partindo-se ghetiese que muitos dos problemas
enfrentados pelo governo Lula (03-06) originaramdaendo observancia do arranjo
institucional denominado “presidencialismo de cpati’, surgiu o interesse em

analisar este governo, no que tange a distribuigdopoder e recursos entre os
partidos politicos, analisando a composicdo de d®rpartidarias e a execucao
orcamentaria de emendas parlamentares. Neste h@lmistentamos que o citado
arranjo institucional ndo é peca fundamental napmsicdo de apoio parlamentar na
Camara, pois este é assegurado pelas caractesisteccaroprio processo legislativo.
No entanto, tal arranjo é importantissimo para taldEdade politica do governo,

principalmente no que se refere ao relacionameato os partidos aliados.

Palavras-Chave: Governabilidade; Presidencialisdomportamento Legislativo.



ABSTRACT

The present essay aims at analyzing Luis Inéacia Hal Silva’s government, in the light of the
main existing theories about the relations betwErecutive and Legislative Powers at the
Brazilian political system, regarding mainly theraents used by Executive Power in order to
grant governability and reach political stabilissuming that most of the problems faced by
Lula’s government (03-06) had their origin on thennobservance of the institutional
arrangement named "presidentialism of coalitioh&ré was an interest in examining this
government in what refers to the distribution ofvyeo and resources among political parties,
studying the composition of partisan forces as vesll the budgetary execution of the
parliamentary amendments. This work states that @abeve mentioned institutional
arrangement does not play an essential part indhgposition of Parliamentary support, since
such support is granted by the characteristichisfdame legislative process. However, this
arrangement is truly important for the politicaalsitity of the Government, mainly in what
refers to the relationship with the allies.

Key-words: Governability; Presidentialism; LegislatBehavior
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13

INTRODUCAO

Grande parte da reflexdo tedrica sobre o sistenidiqm brasileiro objetivou
explicar o desempenho governamehtalpartir das caracteristicas institucionais do
regime politico.

Varios autores tém argumentado que o atual sisteotidico € dotado de um
dos desenhos institucionais mais ineficazes no guecerne a implementacdo de
politicas publicas (Ames, 2003; Mainwaring, 200Bsta visdo, contudo, nédo é

consensual.

Conforme explica Palermo, as visbes que dominaranainda dominam, o
debate interpretativo acerca do funcionamento dtesia politico brasileiro tém, em
comum, a prevaléncia de um padrdo conflituoso maratdo dos poderes, existindo

duas vertentes divergentes.

Uma delas considera o Brasil ingovernavel, face aasgrios institucionais do
regime politico, o que fomentaria a necessidade geesidente montar um gabinete
heterogéneo e extremamente dificil de controlajoda elevado numero deeto
players Uma saida para a relagdo conflitante, entre Etkexle Legislativo, seria a
utilizacdo de instrumentos pro-ativos a disposidaopresidente como, por exemplo,
a utilizacdo de medidas provisorias. Desta formaresidente concentraria poder,
excluindo os outros atores do processo decisoriotém esta solucdo seria
temporaria, pois resultaria em conflito e, por fiemm ingovernabilidade. Segundo
Mainwaringf, os extensos poderes presidenciais compensariamerge de forma

parcial, a fragmentacao criada pelos arranjostunsitnais.

A outra vertente afirma ser a governabilidade pessi face a acao
centralizadora do poder Executivo, submetendo dsosuatores. A Constituicdo de

! Aqui entendido no sentido amplo de capacidade rgatiga, ou seja, como a habilidade do Executivo de
produzir e implementar politicas publicas.

¢ MAINWARING, Scott P.Sistemas Partidarios em novas democracias. O caso Brasil. Rio de Janeiro:
Editora FGV, 2001
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1988 proporcionou ao presidente véarias ferramemas forcar a cooperacdo do
Parlamento, como, por exemplo, a prerrogativa lagis em matérias
orcamentarias, a emissdo de medidas provisoriasaewddade de requerer urgéncia,

conforme demonstram Figueiredo e LimohgiSanto$

Esta interpretacdo do funcionamento institucionadas gestdes de
governo resulta, claramente, em uma refutacdo bststeonvincente
da visdo consagrada. Tanto mais convincente quarntdtica a essa
visdo ndo "joga fora a crianca com a agua sujatiebap que afirmam
gue a fragmentacao institucional brasileira gergouernabilidade
fazem-no porgue nado levam em contalas as variaveis relevantes;
uma vez que estas sdo consideradas, pode-se entpadeue o0s
governos - apesar de as variaveis identificadas Marnwaring,
Kinzo, Stepan e outros autores funcionarem no denfjue eles
sustentam - podem estabilizar e reformar. Poroldado, ha uma
refutacdo também convincente do segundo enfoque qgei
discutimos: ndo é fiel aos fatos que quando o pesge opta por
concentrar poder de decisdo, faz-no através daus#&ol de atores
gue, alienados, encontrardo cedo ou tarde uma faenaesponder,
gerando uma espiral de conflito e ingovernabilida@e instrumentos
a disposicdo da Presidéncia modificam, sobretudémdhgi e
Figueiredo, 1998), os incentivos dos demais ataresoperar com a
mesma - se véem, em esséncia, forcados a fazé-&s Mo sdo
alienados.

Palermo ressalta que o recurso empregado pelodenet® para neutralizar os
riscos de paralisia decisoria é a formacao de ulbingde de coalizdo que proporcione
respaldo parlamentar. Aautonomia do presidente encontra limites, portanémn um
arco duplo: a Presidéncia como tal se depara coesedm Congresso; o presidente,
por sua vez, enfrenta-os dentro da propria Presa&h Isto ndo significa que o
presidente perca sua capacidade de iniciativa, gamisa com recursos para conservar

sua autonomia. Segundo Palermo:

[...] Primeiro, o presidente, como construtor des sgabinete por
atributo do regime presidencialista, goza de umapoirtante
capacidade de montar e remontar estruturas admabiisds
vinculadas ao seu projeto politico, bem como podernomeacéo
independentemente dos arranjos burocraticos margnpe §poil
system. Segundo, os fortes poderes legislativos com wagjconta,

® FIGUEIREDO, Argelina C.; LIMONGI, Fernanddodelos de Legislativo: o Legislativo brasileiro em
perspectiva comparada Plenarium, ano 1, n. 1, 2004.

* SANTOS, F.Patronagem e Poder de Agenda na Politica Brasileirdados, Rio de Janeiro, v. 40, n. 3,
1997

® PALERMO, Vicente Como se governa o Brasil? O debate sobre instituied politicas e gestdo de governo
Dados, v.43, n.3, 2000.
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aos quais se agrega o fato de a carreira da clpeHéca estar
orientada prioritariamente para os postos do Execusendo a meta
principal do parlamentar ndo a reeleicdo, mas ocuopegos de todos
os niveis de governo, que potencializem sua carngdlitica®

Com base neste entendimento e no conceito de ‘thrasialismo de coalizao”
(Abranches, 1988), o presente trabalho tem cometbly geral analisar o governo
do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, a luz dasncipais teorias sobre o
relacionamento dos Poderes Executivo e Legislativosistema politico brasileiro,
mais especificamente no que diz respeito aos eltrseutilizados pelo Executivo
para garantir a governabilidade e conseguir estialk politica.

No ano de 2005, com as denuncias do denominado sal&o”, realizadas pelo
entdo deputado federal Roberto Jefferson (PTB- Rdande parte do noticiario
politico apregoou a chamada crise do “presidemsnabi de coalizdo”, pois segundo
diagnostico de alguns analistas politicos, estéasermotivo impulsionador para a
pratica do “mensaldo”. Ou seja, argumentou-se quéim de compor maioria na
Céamara, o governo pagou pelo apoio de parlamentaassvotacdes de interesse do
Executivo. Como veremos, o “presidencialismo de licda” baseia-se em
negociacdes entre Executivo e Legislativo as qusdsiniciam na formacédo do
governo e repercutem nas votacdes do CongressoohiciDe acordo com este
arranjo, nao seria necessario que o Executivo fesmacoalizdes pontuais para
aprovacao de suas proposicdes, tal como teria imogrsegundo as denuncias, no

governo de Lula.

A hipétese corrente é a de que muitos dos probleanfientados pelo governo
originaram-se, justamente, da ndo observancia dastnjo institucional. A partir
desta observacao, surgiu o interesse em analisgoverno de Lula, no que diz
respeito a distribuicdo de poder e recursos ensr@artidos politicos, analisando a
composicdo de forcas partidarias e a execucdo a@gtria de emendas

parlamentares.

Na primeira secédo, apresentaremos a literatura nteceaplicavel ao

“presidencialismo de coalizdo”. Na segunda, ana¢iseos a composicdo de forcas

® Ibid.
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partidarias e a execugdo orcamentaria das emeradsnpentares no governo Lula,
objetivando verificar a influéncia destes fatorebre o desempenho legislativo do

Executivo.

Na terceira secdo, realizaremos uma analise cortiparantre o governo de
Lula (03-06) e o ultimo governo de Fernando Heneid99-02), com o intuito de
verificar se a execucdo orcamentaria das emenddanpantares teve como funcéo
recompensar o apoio legislativo da coalizdo gowtani aléem de identificar as
principais diferencas entre estes governos quanta@omposicdo da coalizédo

governista.

Por fim, na quarta secado, avaliaremos o desempehdtoral do presidente
Luiz Inacio, em 2006, objetivando identificar seuke correlacdo entre o resultado
das urnas e a execucdo de emendas orcamentariasa NEima secdo, também
apontaremos algumas questdes sobre a composicéoatiado governista neste novo

mandato.

Tendo em vista a dificuldade de se estudar um guovainda em exercicio, 0
trabalho consistirA em assinalar algumas questOobsesesta literatura, sugerindo

explicacdes e apontamentos para o periodo invekiiga
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1 EXECUTIVO & LEGISLATIVO: UM BALANCO DA LITERATUR A

No Brasil o preenchimento dos cargos da alta baderfunciona basicamente
através de nomeacdes politicas. Além dos ministresus assessores mais imediatos,
grande parte do alto escaldo é preenchida por meidiferentes critérios politicos.
Isto acontece devido as caracteristicas do sistpreaidencialista e a auséncia de
carreiras ali estruturadas, conforme veremos nalisn&e varios autores aqui

descritas.

Os cargos de confiantasdo reconhecidos por lei e a sua ocupacédo por
membros dos partidos governistas ndo contraria asttaicdo de 1988. Seu uso,
como “moeda de troca politica” pelo Executivo, eaehecidamente o principal
mecanismo por meio do qual se forma a base de apaitamentar dos governos

democraticos em varios paises.

Sérgio Abranchés apds analisar as dezessete democracias maiseestdy
pés-guerra, afirma que as peculiaridades instin&i® do sistema politico brasileiro,
ou seja, a combinacdo de representacdo proporcicoal multipartidarismo e
presidencialismo, remete ao presidente a necessidbel montar uma coalizdo
majoritaria cuja base tem que ser partidaria, o @@aeitor chama de presidencialismo

de coalizao.

Esses elementos institucionais, ainda segundo Ales) fruto de um
processo historico que expressa as contradicdes eeessidades culturais e
econbmicas da formacgéo social brasileira, congtitse em um dilema e definem-se
pela necessidade de rapida institucionalizacdo meeaimentos de negociacdo e
resolucdo de conflitos que evitem que todas agsridesemboguem nas liderancas e,

sobretudo, na Presidéndia

" Segundo Regina Silvia Pacheco (2004) existem apemlamente 18.000 cargos em comissdo na admirdietrac
publica federal

8 ABRANCHES, SérgioPresidencialismo de Coalizdo: O Dilema InstituciorlaBrasileiro. Dados, v.31, n.1,
1988.

° Ibid., p. 09.
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Barry Ames? explica que o sistema eleitoral brasileiro é unaa grincipais
causas, sendo a principal, da “dificuldade” do Exe® governar, pois incentiva a
multiplicacdo do numero de pequenos partidos. PPanas o Legislativo brasileiro é
constituido por partidos pouco disciplinados e pwon excesso de parlamentares
corporativistas, interessados em beneficios pdeictas. Além do mais, como a
disciplina partidaria é baixa e como a maioria diaeres partidarios tem, ainda
segundo o autor, pouco controle sobre sua bancadapresidentes precisam
construir coalizbes amplas e inclusivas que atendateresses partidarios e

regionais.

Para discutir e exemplificar estas questdes, Ameasméa cinco decisdes
parlamentares realizadas entre 1988 e 1994 — Leildaitagcbes (92-93), Lei de
Diretrizes e Bases (88-94), Lei da Reforma Agrd92), Reforma Ministerial do
Governo Itamar (92-93) e Politica de Estabilizagdacroeconémica do Governo
Iltamar (92-94) - concluindo que todos os casosisadbs ressaltam a importancia
da politica fisiolégica, que, segundo ele, é o tgi@ cimento” das coaliz6es no
Brasil, num meio onde vigoram partidos nao-ideotdgi e de fraca disciplina.

Para tentar superar esta dificuldade os presidentdzam a distribuicao
politica de cargos e de programas de obras publichgtivando conseguir apoio
parlamentar. Os cargos politicos mais importard@s os do gabinete, ja que os
ministros controlam a distribuicdo de postos doaé®sz secundario e de programas
locais, como também, servem de canais de comumcag@na “ponte”, para
interesses partidarios e regionais. Ames afirmaagieomeacdes para 0s ministéerios
sdo uma arma fundamental do presidente na busepae parlamentar. Resumindo,
a sustentacdo do governo e a constituicdo do néimestdevem envolver coalizdes
amplas, pois devem combinar o apoio partidariomid&o a proporcionar maioria na
Céamara, Senado e Congresso como um todo, e apgiona, pelos Estados e
Governadore¥.

19 AMES, Barry.Os entraves da Democracia no BrasiRio de Janeiro: Editora FGV, 2003.

' TAVARES, José Antdnio Giusti, Prefacio a edicdadieira, In MAINWARING, Scott P.Sistemas
Partidarios em Novas Democracias: O caso do Brasil Rio de Janeiro: FGV Editora, Mercado Aberto, Ed.
2001
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O entendimento de Ames acerca das dificuldadeBxazutivo para governar,
corrobora a visdo que concebe o Legislativo como abmtaculo ao Executivo, a
modernizacdo e ao crescimento do Brasil, idéia miitka originalmente por Celso
Furtadd?. Segundo este, o sistema federativo brasileiroeafe autonomia a “velha”
estrutura politica de base patrimonial e tributab@aneficiando politicos populistas e
a “velha oligarquia” que dominam o Congresso. @jasa visao de um Legislativo
como um mercador, cuja atividade se resume a teaimsfecursos publicos para

beneficios de suas clientelas polititas

As principais criticas ao sistema politico braselbaseiam-se na nog¢do que o
sistema eleitoral proporcional com lista abertautiesia em votos personalizados, o
que, por sua vez, enfraqueceria os partidos poBtie geraria falta de disciplina

partidaria e clientelismo na producédo legislativa.

Com o intuito de testar a tese de que a producgislbdiva € clientelista e sub-
nacional, Amorim Neto e Fabiano San'tbselaboraram um estudo sobre as
proposicdes legislativas de 1985 a 1999, onde c@melque o Legislativo brasileiro
é “reativo”, isto é, delega a iniciativa das proigées mais importantes para o
Executivo, organiza-se e toma decisdes mediante oombinacdo de elementos
partidarios e distributivos. Os autores demonstrgone as leis de autoria do
Congresso tém, sim, abrangéncia nacional, indo, pante, contra a idéia de
“paroquialismo”, porém, ndo afetando o status goconémico e social do pais. Outro
dado relevante € que estas manifestacdes ocorremsmdos decretos legislativos da

Céamara, 0 que se daria por incentivos institucisnai

[...] defendemos exatamente que a producdo de rérs sofre o
impacto do individualismo dos parlamentares, porques

procedimentos que regulam tal atividade transfemgoder para o
presidente, cuja base politica é nacional, ao passg no caso dos

7

decretos, o impacto do Executivo é muito reduzigaorque a

12 FURTADO, C. Obstaculos Politicos ao Crescimento Econdmico no &sil, In Revista Civilizacdo
Brasileira, Ano 1, marco, 1965.

13 AMORIM NETO e SANTOS, Fabiano (2002). A produc@gislativa do Congresso: Entre a paréquia e a
Nacédo. In VIANNA, Luiz WerneckA democracia e os trés poderes no Brasitditora UFMG, Rio de Janeiro:
IUPERJ/FAPERJ, 2003.

1 bid.
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iniciativa e o veto presidencial ndo podem incislabre este tipo de
diploma legal®®

Ainda segundo estes autores, isto ocorreria pettsneos poderes legislativos
que foram conferidos ao Executivo pela Constituid@ol988, destacando-se o poder
de editar medidas provisorias, a capacidade deerequrgéncia para a votacao de
projetos leis e o monopdlio na emissdo de propesiclegislativas de cunho
financeiro e administrativo. Ou seja, estes autodesmistificam a idéia de um
Legislativo obstaculizador e chamam atencdo pamatexferéncia e participacdo do

Executivo no processo legislativo.

Conforme explica Santd% o padrdo de relacionamento entre os poderes
Executivo e Legislativo sofreu importante alteraggmm a Constituicdo de 1988.
Esta, conforme relatado, retirou importantes prgativas decisorias do Legislativo.
Santos ressalta que o periodo de 1946 a 1964 fpmieo mais se aproximou de um
“presidencialismo democratico”, pois, descontando extrema centralizacéo
administrativa, havia uma agenda compartilhada.eH@ agenda é imposta pelo
Executivo, o que se comprova, segundo o autor,bs@rwvarmos a rotina da producéao
legislativa no Congresso.

Quem também corrobora esta idéia € Hippdlito quentg para as perdas de
prerrogativas do Legislativo que ocorreu na Congtédo de 1988, cujo instituto da
medida provisoéria seria a “face mais patolégita”

O Executivo brasileiro aparece como um monstro iparmente
assustador e perverso, a manipular a vida legislatj...] E
totalmente impossivel pensar-se em reformar métodes
procedimentos do Congresso Nacional sem se lewarcenta a
presenca acachapante do Executivo, sua interfeaém@articipacado
no processo legislativd

15 ki

Ibid., p. 135.
1 SANTOS, F.Patronagem e Poder de Agenda na Politica Brasileirdados, Rio de Janeiro, v. 40, n. 3,
1997
Y HIPPOLITO, Licia.O Buraco é Mais Embaixo, divagacdes sobre as obsasrrelacdes entre Executivo e
Legislativo. Revista Insight/Inteligéncia, vol. 3, n° 10, 2000
18 |

Ibid.
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Conforme explica Figueiredo e Limortgia Constituicdo de 1988 garantiu ao
Poder Executivo - através de seu artigo 62 - altkale de editar, em caso de
relevancia e urgéncia, medidas provisorias comdate lei no ato de sua edi¢cao. A
posterior regulamentacdo desse dispositivo atrilmpuCongresso a capacidade de
deliberar sua admissibilidatfe porém, como ressaltam os autores, permitiu que as
medidas provisoérias ndo apreciadas no prazo defiftdsem reeditadas.

Em governos de coalizdo, medidas provisérias “pyete” maiorias
dos custos politicos associados a aprovacdo dedasdmpopulares
que afetem bases eleitorais especificas. S8o fodweapreservacéo
dos acordos politicos entre 0 governo e a coaligde o apdia no
Legislativo [...] a edicdo das medidas proviséria®o pode ser
interpretada como uma forma de usurpacdo do poslgslhtivo por
parte do executivo. Antes o contrario. A relaca® @i se constitui
pode ser melhor entendida como uma deleg&téo.

Ainda sobre o Legislativo brasileiro, Fabiano Safftoressalta que a
Constituicdo de 1988, trouxe um forte estimulo pararganizacdo dos deputados
federais em partidos politicos, trazendo uma “raalizacdo” do processo legislativo,
“0 que, por sua vez, aumenta a disciplina e a pibitidade dos legisladores em
Senadd®. Uma das instituicdes fundamentais por esta redipacdo, segundo

Santos, foi a criacdo em 1989 do colégio de lideres

Para Santos o “mecanismo causal” de alteracdo dgpotamento partidario
no Legislativo é a ampliacdo da “capacidade aleedtdos poderes orcamentarios do
Executivo, pois reduz o poder de barganha dos pehdares individualmente,

obrigando-os a atuarem coletivamente.

Acredito, portanto, que uma transferéncia muito ees$fica de
capacidades decisdrias para o Poder Executivo, noeBrasil
comecou com o golpe militar de 1964 e foi ratifiaagela
Constituicdo de 1988, criou um forte incentivo agamizacdo dos

9 FIGUEIREDO, Argelina C.; LIMONGI, Fernand@ Congresso e as Medidas Provisérias: Abdicacéo ou
Delegacéao?In Novos Estudos Cebrap, n.47, 1997.

% Se a medida proviséria ndo for apreciada em atfia5da publicacdo, entrard em regime de urg@&mcieada
uma das casas do Congresso Nacional, ficando sapeodas as demais deliberagdes legislativasjuatésta
seja votada. A MP pode ser reeditada uma Unica vez.

2L FIGUEIREDO, Argelina C.; LIMONGI, Fernand® Sistema Politico Brasileiro: entre mitos e fatas
Revista do Movimento do Ministério Publico Demowrai n. 6, p.21-23, ago. 2005.

22 SANTOS, FabianoPartidos e Comissées no Presidencialismo de CoalizzdDados Revista de Ciéncias
Sociais. Rio de Janeiro, vol. 45, n°. 2, 2002.

2 |bid.
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deputados federais em partidos parlamentares,teesld no aumento
da disciplina e da previsibilidade do plenario eslagdo ao que
ocorria antes de 1964. O controle do Executivo sabiniciativa em
assuntos distributivos retirou um instrumento fumeatal para que
0S congressistas mantivessem ou ampliassem sugntdia politica.
[...] o que significa que o presidente ganha enorme padker
barganha vis-a-vis o0s legisladores individuais. d¢escaso, a
cooperacdo com partidos parlamentares € a melhoatégia para os
parlamentares fortalecerem seu poder de bargargraaddo chefe do
Executivo?®

Quanto as medidas provisorias, Lamouflierem analise sobre as MP’s
emitidas de 1988 a 2002, aponta que o0 uso destag dversamente proporcional ao
apoio legislativo, ou seja, a maioria governatid@o imresulta em menor numero de
MP’s.

Esse resultado confronta as teses mais comuns degguernos de
minoria tendem a utilizar decretos para produziasspoliticas. Os
testes indicam o contréario [.%]

Ainda sobre disciplina partidaria, Figueiredo e bimgi®’ demonstram que o
processo legislativo no Brasil € centralizado nasMela Camara e no Colégio de
Lideres. Sdo eles que elaboram a agenda das pgd@gssa serem apreciadas e que
organizam os trabalhos do Legislativo, cabendo &ngrio referendar o que é
decidido pelos lideres, que contam coamrfias poderosas para definir a agenda dos

trabalhos”.

Segundo Figueiredo e Limorffia influéncia decisiva do Colégio de Lideres
na determinacdo da agenda decisoOria da-se atravésstituto da tramitacao urgente
— artigo 151 do Regimento Interno da Camara — qtegar a matéria da pauta da
Comissdo Permanente, oOrgdo tecnicamente responsépela deliberacdo dos
trabalhos introduzidos no Congresso, e a inclubrdem do dia para apreciacdo em

plenario.

** SANTOS, FabianoPartidos e Comissbes no Presidencialismo de CoalizZDados Revista de Ciéncias
Sociais. Rio de Janeiro, vol. 45, n°. 2, 2002.
% LAMOUNIER, L.A. Maiorias Presidenciais, iniciativa legislativa do Eecutivo e seus impactos sobre o
\Z/Geto. In: 5 Encontro da ABCP, 2006, Belo Horizonte.rie@ntro ABCP.

Ibid.
2" FIGUEIREDO, Argelina C.; LIMONGI, Fernand®lodelos de Legislativo: o Legislativo brasileiro em
perspectiva comparada Plenarium, ano 1, n. 1, 2004.
“8 FIGUEIREDO, Argelina C.; LIMONGI, Fernand&xecutivo e Legislativo na Nova Ordem Constituciorla
Rio de Janeiro: Fundacdo Getulio Vargas Editor@91p. 47 et seq.
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Na pratica, a urgéncia tende a ser deliberada nasiGes do colégio
de lideres. Os lideres submetem ao plenario o rémeato e,
havendo acordo entre eles, conseguem aprova-lo anedivotacao
simbélica®.

Figueiredo e Limongi, através da andlise da produlg@islativa de 1989 a
1994, demonstram a “preponderancia do Executivopreducado legislativa”, que
decorre de sua capacidade de controlar a agendaglslativo, principalmente por
sua faculdade de definicdo de prazos de aprecidgdanatérias e de editar medidas
provisérias. Com base nos dados coletados, os esitapontam que o Executivo é
responsavel pela iniciativa de 85% das leis sarai@as neste periodo e que seus
projetos ‘andam mais rapido e tém mais altos indices de amgaw *°. Esta realidade
seria explicada pelos proprios mecanismos insti@is que acabam por conceder

privilégios ao Executivo.

Das quinhentas e quatorze leis aprovadas nesteodmerde 1989 e 1994,
analisadas pelos autores, 55% foram objetos dedpede urgéncia, ou seja,
tramitaram sem que as comissdes responsaveis paliadas emitissem parecer
sobre seu mérito, e apenas 29% seguiram a “rotmaldr ou seja, tramitaram nas

Comissdes Permanentes.

Em resumo, o Executivo define a agenda do Legisda# determina
0 conteudo da producado legal. O Congresso mostrarcapaz de
levar adiante sua prépria agenda.] Isto posto, é forcoso concluir
qgue o Congresso Nacional esta longe de constitostérulo a acao
governativa do Executiva

Figueiredo e Limongi ressaltam que apesar dos déklee do Executivo
contarem com poderes que lhes permitem definirrdrotar a agenda dos trabalhos
legislativos, esta faculdade nao |lhes permite ignarmaioria, ou seja, os presidentes
necessitam formar maiorias, elecus para esta acdo s&o os partidos politicos. E
através da distribuicdo de pastas ministeriais@pipresidentes formam seu governo,
pois, em tese, o0 partido passa a participar dang@io da politica do governo e,

desta forma, deve, em troca, apoia-lo.

2 |bid., p. 47.
% |bid., p. 55.
% bid., p. 67 et seq.
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Quem também ressalta a importancia dos partideaghel Meneguell8, que
tece uma critica as teorias que apontam para drdeallos partidos politicos, pois
estas negligenciam seu papel na esfera govername@taobjetivo da autora €
demonstrar, através do estudo da participacdo dosidps de 1985 a 1997 na
composicao dos governos federais, a importanciaedgsobservando seu papel na

formacéo do governo e no processo de definicaoodi¢gigas publicas.

Para Meneguello a participacdo de partidos no guveatefine-se através da
obtencéo de cargos, mais especificamente, pastasteriais. E através destas que 0s
politicos e o proprio partido viabilizam a realidacde suas politicas. A negociacao
de cargos pelos partidos em troca de apoio ao govér para a autora uma acao
legitima ligada & sua funcdo de governar. Senddmases partidos tém um
importante impacto na composi¢cdo do governo e ®@st¥ém tem grande impacto no

desenvolvimento dos partidos.

Licinio Velasco Juniof aponta que existe no presidencialismo brasileito u
intenso processo de negociacdo entre os podereslabgo e Executivo. Essas
negociacdes se desenvolvem em duas arenas, umadgparte outra distributiva -
onde prevalecem o0s interesses subnacionais e mmsitoparticulares dos
parlamentares. Conforme explica o autor, ao Exgouiteressa reduzir ao maximo
0s custos distributivos, o que sugere que estaaamm desenvolve a partir da
percepcado que a arena partidaria € insuficiente.

[...] Na explicacdo das politicas publicas prodasid o carater
distributivo do sistema politico - eleitoral brasdio que levaria ao
bloqueio da producado de politicas nacionais, comoAenes (2001),
sera aceito como parte integrante do processo @ecjsao lado da
visdo de Figueiredo e Limongi (1999) sobre o pagpeicoordenacéo
exercido pelos partidos.[.%]

O objetivo de Velasco Jr. é entender como se daocesso de negociacao

entre o Executivo e o0 Legislativo. Nos casos amalds, desestatizacdo da

%2 MENEGUELLO, RachelPartidos e Governos no Brasil Contemporaneo (198%27). Sdo Paulo, Paz e
Terra, 1998.
% VELASCO JR., Licinio.Politicas Reformistas no Presidencialismo de Coafip Brasileiro. Texto para
Biscusséo n° 105, Rio de Janeiro: BNDES, 2005.

Ibid
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Companhia Vale do Rio Doce e reforma do setor dectenunicacdes durante o
governo Fernando Henrique, o Executivo, ainda geermdo a maioria no Camara e

Senado, necessitou negociar internamente com sseadmcoalizao parlamentar.

Velasco Jr. aponta como um dos processos principaislentificacdo do
parlamentar “pivdé da coalizdo”, aquele que maisvpkelmente poderia votar contra
0s projetos do governo. Esse parlamentar sera@bj@imaior atencdo do governo na
area distributiva, sendo-lhe oferecido recursogpdgonagem, ou seja, concessao de
postos em cargos no Executivo e/ou legislagcdes wgisam atender interesses
eleitorais deste parlamentar, dentre outros.

Segundo Figueired® este entendimento é erréneo, pois ndo existe uma
negociacdo individual entre parlamentares e o EtrecuPara a autora, a uUnica
forma de atuacdo dos politicos é por meio dosig@st visto a forte concentracdo de
poderes legislativos nas maos do Executivo e arakrdcdo do processo decisorio

no interior do Legislativo.

[...] o apoio politico ao governo €& obtido de fornsamilar a
verificada em sistemas parlamentarista  com governos
multipartidarios. Da mesma forma que primeiros miros, o
presidente brasileiro “forma um governo”, isto éstdibui aos
partidos politicos posicbes no ministério em troda apoio
legislativo desses partidos. Partidos que recebestog ministeriais
passam a fazer parte do governo e por isto apémsuas propostas
[...] O que contam s&o os partidos e ndo os estad@éosrigem dos
deputados. De fato, é possivel mostrar que as lbascpartidarias
ndo sdo divididas por clivagens regionais mesmadaaas matérias
em votacdo afetam diretamente as relacdes ent@vergo central e
os estado&’

Jairo Nicolad’ realizou um estudo sobre o comportamento dos qusti
politicos na Céamara dos Deputados durante o prongoverno do presidente
Fernando Henrique (1995-1998). Ressalta Nicolau qera compreender o

funcionamento do presidencialismo brasileiro é faméntal investigar a disciplina

% FIGUEIREDO, Argelina Clncentivos Eleitorais, Partidos e Politica Or¢cameréria. Dados, 2002, vol.45,
no.2.

% FIGUEIREDO, Argelina C.; LIMONGI, Fernand® Sistema Politico Brasileiro: entre mitos e fatas
Revista do Movimento do Ministério Publico Demowrai n. 6, p.21-23, ago. 2005.

3" NICOLAU, Jairo. Disciplina Partidaria e Base Parlamentar na Camarados Deputados no Primeiro
Governo Fernando Henrique Cardoso (1995-1998)Dados, 2000, vol.43, no.4.
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partidaria, pois, segundo ele mesmo exemplificaauaxa de disciplina reduzida

pode transformar uma coaliz8o majoritaria em mitdoia.

Em seus estudos, sobre a taxa de disciplina dagdpamas votacdes nominais
na Camara de 1995 a 1998, Nicolau demonstra qusteexima variagcdo na taxa de
disciplina dos partidos, que seria explicada, com® sugere, pela estrutura
organizacional dos partidos - grau de conflito tdioério, presenca de faccdes pro e
anti-governo, puni¢cdo prescrita para os parlamestajue votam contra a definicao

dos lideres partidario®.

De novo, vale enfatizar que mais que um atribusiésnico (alta ou

baixa disciplina de todos os partidos), o que chanadaencdo no caso
brasileiro é a variacdo. Com um certo impressionism baseando-
me nos dados referentes ao periodo 1995-1998, posiéizer que: o

PC do B e o PT tém taxas de disciplina semelhar@s mais

disciplinados partidos europeus; o PFL, o PSDB,DOf'Po PSB e o

PTB apresentam indices préximos aos dos partidceriaanos e aos
dos partidos europeus menos disciplinados; o PMOPPB e o PL

tém taxas de disciplina abaixo das conhecidas neofau e nos

Estados Unidos.

Nicolau enfatiza o excelente desempenho do gové&mermando Henrique nas
votacdes nominais realizadas no periodo analis&bmundo o autor, das cento e
quarenta e sete votacdes nas quais houve indicai@esto pelo lider partidario da
coalizdo governamental, o governo conseguiu aprvade 90%. No entanto,
conforme descreve, embora contasse com a maiodalaa, esses lideres, antes de
votacOes de emendas constitucionais (que exigemuquaninimo para deliberacao
de 3/5 da Camara), necessitavam contar com apoipedeenos partidos de direita

gue nao participavam formalmente do governo.

O indice de apoio ao governo revela que uma paote deputados
ndo apdia as proposicdes de interesse do Execwitando contra,
abstendo-se ou, simplesmente, ndo comparecendovpdaa. Como
se abster nas votacgdes é raro, o fundamental & spiaeto do néo-
apoio ao governo decorreu das auséncias e quactoréel dos votos
contrarios. Para tal, analisei todas as votacbes dmendas
constitucionais de interesse do governo. A basesdstentagédo
parlamentar do governo deveria somar 396 deputach@s, com as
auséncias e os votos contrarios ela caiu para &An a base
original, o governo aprovava com folga qualquerciaiiva de
alteracdo constitucional, mas com as ausénciast@swvoontrarios o

%8 Ibid.
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nimero de votos fiéis aproximou-se do patamar ebdigipara
alteracéo constitucional (308 voto¥).

Nicolau sugere que a explicacdo desta variacd@xa de disciplina ocorreria
pela conduta individualista dos parlamentares, gesultaria de nosso sistema
eleitoral - representacdo proporcional de listar&heEm sua hipotese, quanto mais
personalizado for o voto, mais individualista éam@uta dos politicos, havendo uma

predominancia da conduta personalista em detrimédatpartidaria.

Segundo Santd8% as caracteristicas do nosso sistema eleitoral getariam
paroquialismo, pelo contrario, resultariam em unoe@duta nacional por parte dos
parlamentares. Para Santos, o fendbmeno da tramsfarée votos, que caracteriza o
nosso sistema proporcional de lista aberta, praduzproblema de informacao para
0s parlamentares a respeito da preferéncia dososdsi que o elegeram. Por isso,
estes ndo poderiam pautar-se por um comportamertgpialista. O resultado desta
desinformacédo, segundo o autor, é quepasicdo dos deputados em relacdo as
politicas propostas e realizadas pelo Executivorté essencial de sinalizacdo para

sua base eleitoral virtual®

Resumindo, a transferéncia de prerrogativas legjisla para o Executivo ndo
decorre de uma atitude individualista e clientétesstdos parlamentares, segundo
acusam muitos criticos, mas, ao contrario, da medipacdo do seu comportamento,
que €, segundo Santos, a melhor maneira de o0 pentam sinalizar seu
posicionamento para sua “base eleitoral virtual”. EQecutivo transforma-se em
intermediario daaccountabilitypara os parlamentares junto a seus eleitores,anelh
desempenhando esta funcdo, quanto mais possuircidag® de aprovar suas

proposicodes.

[...] quanto mais liberdade o Executivo tem paraegoar, maior sera
o valor informacional do posicionamento dos reprts®es Vvis a vis a
agenda governament&l

% Ipid.

0 Santos, Fabiandnstituicdes eleitorais e Desempenho no Presidentisano no Brasil. Dados, Rio de
Janeiro, v. 42, n.1, 1999.

*bid.

2 Ibid.
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Ainda sobre a andlise das regras internas quemafetprocesso legislativo, Mo
evidenciou, através do estudo dos vetos presidendé 1988 a 2000, que o0 processo de
tramitacdo influencia a aprovacdo de um projet@uBdo o autor, 0s vetos presidenciais
podem ser interpretados como um indicador de efi@é do controle de agenda pelo
Executivo: quanto mais freqlentes sdo os vetos,omeficiente € este controleSé o
controle de agenda do Executivo fosse total, naeta vetos [...] Se os vetos acontecem, é

porque esse controle, apesar de eficiente, é intiotp **

O autor sinaliza que ha uma discrepancia entre @réncia de vetos em
projetos do Executivo, onde quase 80% dos projsfmssancionados sem vetos, e do

Legislativo, onde praticamente metade dos projétestada.

Revela-se assim mais uma face da predominanciaxezUugEivo no

processo legislativo brasileiro. Se antes se cagditesse fendbmeno
exclusivamente aos poderes de agenda e de incedtavpresidente
sobre o comportamento parlamentar, sabe-se agom @e é

conquistado por meio do poder de veto [...] ocoyue, com seus
vetos totais, o Executivo impede quase que metagke @rojetos

aprovados com origem no legislativo transformeselei.*”

O autor explica que a tramitacao em regime de wigéreduz as chances de
vetos totais e aumenta a de vetos parciais. O peda urgéncia, assim como as
votacdes nominais, pode ser interpretado com uncaudr para a importancia dos
projetos, pois evidencia o assunto e aumenta aonssbilidade do legislador. Os
projetos mais importantes impdem custos para seretados totalmente, por isso
estdo mais sujeitos a vetos parciais, pois softgmexame mais meticuloso e menos
tolerante por parte do presidente. Da mesma maneiraramitacdo mais longa

implicaria em maior probabilidade de veto e, coeqiiéncia, este é total.

O processo decisorio no atual periodo da democrédcesileira
caracteriza-se por um alto grau de delegacdo dogesso para o
poder executivo e, no interior do Congresso, d@slgmentares para
os lideres partidarios. [...] Paralelamente aos lamppoderes
legislativos do Executivo, a organizacdo atual don@resso

z

brasileiro é altamente centralizada. A distribuicée direitos e

“ MOYA, M. A. Executivo versus Legislativo: os vetos presidenciais no Brasil de988 a 2000 In: 5
Encontro da ABCP, 2006, Belo Horizonte. 5 EncoAtBLCP.

* Ibid.

* Ibid.
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recursos parlamentares favorece extremamente oserekd dos

partidos. O presidente da Casa e os lideres deabanexercem um
rigido controle sobre a agenda do Legislativo, caloelhes a

definicdo do calendario de apreciacdo e votacdopudgetos. Os

lideres, além disso, podem controlar o plenaridaoar as decisbes
referentes as votagcbes nominais, a apresentac@&medadas, a pauta
e a ordem de votagcao das propostas legislativagg@nento interno

beneficia especialmente os lideres dos maioresduwsrt Essas regras
constitucionais e regulamentos legislativos confe Executivo e

aos lideres dos partidos da coalizdo governistanmsos para

promover a cooperacao do Legislativo e neutralzaomportamento

individualista dos legisladoré®.

Kinzo*’ em estudo sobre o regime democratico brasileim® 885, indaga se o
sistema politico brasileiro tem propiciado a reati@o de dois importantes principios
associados a um governo democratico: represendati@ e responsavidade.

Segundo a autora, o principio da representatividegla sido plenamente
atendido, dado o crescimento dos numeros de eésite do eleitorado urbano,
associado com o sistema de representacao propatciNp entanto, no que se refere
a responsavidade, ha problemas graves, pois aiuigées brasileiras pouco tém
contribuido para elevar o grau de inteligibilidade processo eleitoral, devido ao
grande numero de partidos, a formacao de coaliziegidarias, o tamanho e
magnitude dos distritos eleitorais e a utilizacd métodos eleitorais distintos —
maioria simples e representacéo proporcional. Ta$bes fatores tendem a distanciar

os eleitores de seus representados, ndo asseguaatdountability.

Em resumo, a literatura corrente sobre o Legistatbrasileiro divide-se
basicamente em duas vertentes principais quandefeee ao processo legislativo e a
l6gica de comportamento partidédtfio Uma afirma que os partidos no Brasil sdo
indisciplinados, visto os deputados brasileirosgaearem por interesses localistas e
pessoais, consequéncia direta das caracteristicasodso sistema eleitoral. Outra
afirma que o comportamento dos partidos é discgun e as decisbes da Camara

6 FIGUEIREDO, Argelina C.; LIMONGI, Fernand® Sistema Politico Brasileiro: entre mitos e fatas
Revista do Movimento do Ministério Publico Demowrai n. 6, p.21-23, ago. 2005.

47 KINZO, M. D. G. Partidos, Eleicbes e Democracia no Brasil Pds-198Revista Brasileira de Ciéncias
Sociais, Sdo Paulo, v. 19, n. 54, p. 23-40, 2004.

8 SANTOS, FabianoPartidos e Comissdes no Presidencialismo de CoalizdDados Revista de Ciéncias
Sociais. Rio de Janeiro, vol. 45, n°. 2, 2002.
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previsiveis, dada a concentracdo de poderes nas d@&xecutivo e a organizacéo e
centralizacdo do processo legislativo nos lideasigarios.

Similar e decorrente destas visdes, o debate a&itesga politica orcamentaria
no Brasil é marcado por duas posicbes contrasta@msforme explica Filgueirdy a
primeira entende o orgamento como instrumento nedia qual o presidente da
Republica assegura o apoio dos parlamentares s, edtavés do uso de clientelismo
e da patronagem na proposicdo de emendas, aumeatgmobabilidade de se
reelegerem. A segunda visdo defende que o atualloodle politica orcamentéaria
ndo cultiva o personalismo, uma vez que existemamistnos institucionais que

garantem o apoio dos parlamentares.

A luz das teorias expostas neste capitulo, a préxisecdo analisara a
composicdo de forcas partidarias e a execucdo a@gtna das emendas
parlamentares no governo Lula, objetivando verifiea influéncia destes fatores

sobre o desempenho legislativo do Executivo.

49 FILGUEIRAS, F. Politica Orcamentaria, Formacdo de Interesses e Campgéo no Brasil 1995-2000.
Centro de Pesquisas Estratégicas “Paulino Soarsua” — UFJF, 2002.
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2 PARTIDOS, MINISTERIOS E ORCAMENTO NO PRIMEIRO GO VERNO
LULA (2003-2006)

Com as eleicOes legislativas de 2002 houve umaaglé® significativa das
forcas partidarias no interior da Camara dos Degnga Conforme aponta Santds
dos sete grandes partidos, apenas o PT obteve immsto. Entre os chamados
pequenos partidos, o PL e PPS dobraram suas banc@daseja, 0 numero efetivo de
partidos aumentou, invertendo a tendéncia de cdnaedio de forcas partidarias que

vinha ocorrendo desde 1990.

Melo e Mirand&' demonstram que o governo Lula, na busca de umbzé&oa
gue o sustentasse, provocou a cisao da coalizawoedireita que o0 governou o pais
de 1994 a 2002.

No governo Fernando Henrique, como é sabido, PEDE, PMDB,
PTB e PPB encaminhavam juntos a grande maioria vidacdes,
contrapondo-se ao PT e PDT. No governo Lula [TBPPMDB e PP
ja ndo votam mais com PSDB e PFL[2.]

Os autores explicam que até o governo Fernando igesra situacao
correspondia a uma alianca de centro-direita easig@do a um bloco de esquerda. No
governo Lula, 4s cartas foram embaralhadas™ A clivagem situacdoversus

oposi¢cdo é bem mais robusta que a ideoldgica.

Santos explica que o governo Lula seguiu a rotathabda politica brasileira:
estimulou a troca de legenda e convidou o PMDB pgazar parte da base formal de
apoio ao governo. Com estes movimentos, 0 govera@a lque havia iniciado sua
administracao controlando 48% das cadeiras na Cémarmina seus seis primeiros

meses com o apoio de 62%.

¥ SANTOS, FabiancEm defesa do Presidencialismo de Coalizdth Reforma Politica no Brasil — Realizagbes
e Perspectivas. Fortaleza: Konrad Adenauer, 2003.

* MELO, C. R. F. ; MIRANDA, G. L. Migragdes, deputados e coes&o partidaria no letativo brasileiro.

In: 5 Encontro da ABCP, 2006, Belo Horizonte. 5 &rtco ABCP

> |bid.

>3 |bid.
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A analise do Quadro | demonstra a intensa movingaapartidaria. PTB e
PPS aumentaram, respectivamente, 57,69% e 40% bmuasdas na Camara. Ainda
entre os partidos da coalizdo governista houvecorento expressivo do PL, PSB e

PV, em mais de 20% cada um.

QUADRO | - BANCADA DOS PARTIDOS NA CAMARA DOS DEPUT ADOS

PART. ELE(I)%QO PZOOSO?BE DIFERENCA %
PT 91 90 -1 -1,10%
PFL 84 75 -9 -10,71%
PMDB 75 69 -6 -8,00%
PSDB 70 63 -7 -10,00%
PPB 49 43 -6 -12,24%
PTB 26 41 15 57,69%
PL 26 33 7 26,92%
PSB 22 28 6 27,27%
PDT 21 17 -4 -19,05%
PPS 15 21 6 40,00%
PC do B 12 12 0 0,00%
PRONA 6 6 0 0,00%
PV 5 6 1 20,00%
PSD 4 -4 -100,00%
PST 3 -3 -100,00%
PMN 1 2 1 100,00%
PSC 1 1 0 0,00%
PSDC 1 0 -1 -100,00%
PSL 1 1 0 0,00%
SEM PARTIDO 5
TOTAL 513 513

FONTE: Camara dos Deputados

No ano de 2003, cento e sete deputados trocarampadedo, 77% destes no
curto periodo da eleicdo para a posse. Como algwtsram mais de uma vez, foram
registradas cento e trinta e uma movimentacdesid@idas no primeiro ano do
governo Luld*

Um dado desse troca-troca, porém, € ilustrativo: ddputados
trocaram o PFL e o PSDB por legendas da base ahad@ngo dos
altimos quatro anos. A rigor: PL, PTB, PP, PSB eDBJ Enquanto
isso, somente 15 fizeram o trajeto inverso.

** SARDINHA, Edson e COSTA, Sorai@s periodos da Migragéo Partidaria In: Congresso em Foco, 2006.
55 (i
Ibid.
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No entanto, segundo Santos e Vilarolicam estudo sobre o comportamento
dos principais partidos com representacdo na Cauoa@saDeputados no primeiro ano
do governo Lula, o Executivo, mesmo contando conionia na Camara, encontrou
dificuldades na aprovacéao de suas proposicoes. riZgiase manifestou nas votacdes
dos membros dos partidos aliados, mas no alto énd& auséncias nao justificadas
dos deputados no plenario, identificadas pelosrast@omo indisciplina. Em razéo
disso, o didlogo do governo com os partidos de igdasfoi imprescindivel para a
aprovacao de suas proposicdes, conforme demonsramalise das duas principais
votacOes que ocorreram no ano de 2003, Reforma mwid&ncia e Reforma
Tributaria. Em ambas votacdes as aprovacdes dasmat s6 foram possiveis com o0s
votos do PSDB e PFL.

As evidéncias iniciais atinentes ao comportaments gartidos no
governo Lula apontam, em suma, para uma diferemnigadmental
com relacdo ao periodo anterior. [...] Com Lula, movo ingrediente
€ posto na mesa: a negociacdo permanente com gaudiel oposicao,
negociacdo que transcende questdes procedimentqi®,eportanto,
atinge o proprio mérito dos projetos em tramitacfha] inova ao
incorporar de maneira institucional os partidos deosicdo ao
processo substantivo de negociacdo das reformapjeoacaba por
fortalecer a dimensagolicy seeking de nossas tdo criticadas
agremiacoes’

E consenso entre os estudiosos que um dos fatamgativos principais das
relacdes entre Executivo e Legislativo no sistemesiglencialista é a habilidade dos
presidentes em compor maiorias que respaldem sgi@ssee, neste entendimento, a
distribuicdo de postos ministeriais entre os padidinflui diretamente no
comportamento legislativo, conforme explicam AmoriNetd® e Figueiredo e

Limongi®®.

No entanto, o exame da composi¢cdo ministerial neegwo Lula, indica que
houve uma concentracdo de poder em torno do PadidoTrabalhadores, conforme

explica Pacheco:

% SANTOS, Fabiano e VILAROUCA, MarcioRelatério primeiro ano do governo Lula: Alinhamento
5p7<';1rtid<'§1ri0, trocas de legenda e (in)disciplina pardarias. NECON — IUPERJ, 2004.

Ibid.
® AMORIM NETO, Octavio.Gabinetes presidenciais, ciclos eleitorais e distiipa legislativa no Brasil
Dados, 2000, vol.43, no.3.
*¥ FIGUEIREDO, Argelina C.; LIMONGI, Fernand&xecutivo e Legislativo na Nova Ordem Constituciorla
Rio de Janeiro: Fundacgéo Getulio Vargas Editor@919
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Caracterizado como “presidencialismo de coalizd@’, sistema
politico brasileiro vem sendo analisado como irdecamente
dependente de aliancas politico-partidarias para quExecutivo
obtenha maiorias no Congresso; neste jogo, o usccdogos de livre
nomeacdo, como moeda de troca com partidos da akaéa, ou
como acomodacdo de interesses partidarios, tem egist® como
expediente recorrente. H&, contudo, pelo menos nod®s aspectos
do jogo, no caso do governo Lula: por um lado, aplamde da
alianca firmada (a maior da histéria da Republemgundo cientistas
politicos); por outro, a extensdo do jogo das nayiea até niveis
muito baixos na estrutura de governo (os DAS 1);2um terceiro
aspecto, diz respeito a concentracdo do poder enptdo Partido
dos Trabalhadores, numa coalizdo de tdo amplo éspkc]®

QUADRO Il — COALIZOES GOVERNATIVAS NO PRIMEIRO GOVE RNO LULA
(2003 — 2006)

REPRESENTATIVIDADE DA COALIZAO

GOVERNO ] A NO
INiClO PARTIDOS )

LULA NA CAMARA MINISTERIO
PT OUTROS PARTIDOS PT

PT PL PCdoB PSB PTB

COALIZAO1 | 01//01/2003 L poao8 P 17,74% 25,14% 55,60%
COALIZAO 2 23/01/2004 | T F;,';chpd\?%MPDSBB PTB | 17.54% 44.84% 52,80%
COALIZAO 3 01/02/2005 | T PLPF\’/C‘g,‘;ngSB PTB | 1754% 40,16% 52,80%
COALIZAO 4 | 20/05/2005 | FT PL PPCMng PSBPTB | 17749 40,74% 52,80%
COALIZAO5 | 23/07/2005 | FT PL F;%Adgg PSBPTB | 17 540 52,05% 41,20%
COALIZAO 6 31/01/2006 | T PLP':A%"E?IBDFE’SB PTB | 1570% 49,51% 41,20%

FONTES: FIGUEIREDO, Argelina C. Formacdo, Funcionament®esempenho das Coalizdes de Governo
no Brasil. In: 5 Encontro da ABCP, 2006, Belo Hamite; O Globo, www.presidencia.govy,bCongresso in
Foco -_http://congressoemfoco.ig.com.br.

A analise do quadro demonstra que, em média, 50% cdowgos ministeriais
foram ocupados por petistas. Entretanto, seguetgantamento de Figueireto o
“Sucesso do Executivo”, isto é, a porcentagem agepos do Executivo apresentados
e sancionados durante a vigéncia da coalizdo, rd@t@ow significativamente se
comparado aos dois Ultimos mandatos presidencid@sl seja, apesar das
singularidades trazidas pelo governo Lula, no gargé a distribuicdo de forcgas,
tanto no interior da Camara dos Deputados quantopodeer entre os partidos

membros da coalizdo, com o0 objetivo de obter maijomdo houve alteracédo

% PACHECO, Regina SilviaGoverno Lula: auséncia de uma politica para a gestéplblica. Texto
apresentado a Conferéncia do IPMN - Internationdlli® Management Network, realizada no Rio de ilane
entre 17 e 19 de novembro de 2004, em parcerisad6BAPE-FGV.

®1 Fonte: FIGUEIREDO, Argelina GFormagéo, Funcionamento e Desempenho das Coalizéks Governo
no Brasil. In: 5 Encontro da ABCP, 2006, Belo Horizonte. 5 &mntco ABCP.
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significativa do desempenho do Executivo no procedsgislativo, conforme

demonstra o quadro a seguir:

QUADRO Il = *SUCESSO DO EXECUTIVO” NA CAMARA DOS D EPUTADOS
VOTACOES LEIS DE INICIATIVA “SUCESSO DO DISCIPLINA DA
MANDATOS N
NOMINAIS DO EXECUTIVO EXECUTIVO” COALIZAO
FHC (95 - 98) 338 281 83,25% 66,70% 86,20%
FHC (99 - 02) 224 93 41,50% 62,60% 89,55%
LULA
166 158 94,92% 68,50% 83,40%

(01/01/03 a 31/01/06)

FONTE: FIGUEIREDO, Argelina C. Formacéao, FuncionamentDesempenho das Coalizbes
de Governo no Brasil. In: 5 Encontro da ABCP, 20B6élo Horizonte.

Contrariando a teoria de que haveria um comportamereativé® do
Legislativo, em resposta & ndo observancia da régmaroporcionalidadé na divisdo
dos cargos ministeriais entre os partidos membeosahlizdo governativa, constata-
se (que a taxa de disciplina da coalizdo é de 83,40a taxa de “Sucesso do
Executivo” € de 68,50%.

Resumindo, no sentido literal do termo, ndo houyeeSidencialismo de
coalizdo” no governo Lula. No entanto, ao compasms dados do governo Lula
com os do governo anterior, considerado exemplo Imedido deste modelo
institucional, verificamos que nédo houve alterag@odesempenho do Executivo no

processo legislativo. O que explicaria esta coagtah?

Segundo Sant8$ a correta compreenséo do problema da governabli§dem
nosso presidencialismo de coalizdo depende da séoludo elemento “politicas
publicas” como objetivo perseguido pelos partidoSantos ressalta que qualquer
liberacdo de recursos orgcamentarios exige uma #eci® Executivo e, como fazer

politicas publicas é liberar recursos, entéo, tedmalquer politica publica no pais s6

%2 Aqui entendido no sentido de exercer reacdo, seapma acéo outra que lhe é contraria.

% Ha concordancia entre os estudiosos de que gamesimlente governar no Brasil necessita firmar aosdizao
majoritaria, cuja base tem que ser partidaria. Nestendimento, a divisdo de pastas ministeria=rsos e
poder deve ser realizada de maneira proporciongdesn” dos partidos aliados.

% SANTOS, FabiancEm defesa do Presidencialismo de Coalizdth Reforma Politica no Brasil — Realizagbes
e Perspectivas. Fortaleza: Konrad Adenauer, 2003.

% Aqui entendido no sentido amplo de capacidade matiea, ou seja, como a habilidade do Executivo de
produzir e implementar politicas publicas.
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pode ser realizada pelo governo. Neste entendimemttSucesso do Executivo”

seria assegurado por meio da liberacdo de recursos.

A fim de verificar a hipétese de Santos analisarermexecucao orcamentaria
de emendas parlamentares no governo Lula nos amd¥d4 e 2005. Esta escolha
deu-se em razdo de serem as emendas parlamentprexipal forma de intervencao

do Legislativo no processo orcamentario.

QUADRO IV — EXECUGCAO DA PROGRAMACAO DECORRENTE DE E MENDAS AO
ORCAMENTO:

(Considerando as emendas individuais e coletivas)

DISTRIBUICAO DOS VALORES PAGOS POR REGIAO

REGIOES LOA 2004 % LOA 2005 %
SUDESTE 264.766.661,00 26,64% 84.300.000,00 14,97%
NORDESTE 214.937.703,00 21,63% 121.840.000,00 25,64
NORTE 141.054.651,00 14,19% 132.810.000,00 23,59%
SUL 84.553.165,00 8,51% 28.670.000,00 5,09%
CENTRO OESTE 50.704.669,00 5,10% 33.850.000,00 %,01
EXTERIOR 1.540.000,00 0,27%
NACIONAL 237.841.617,00 23,93% 160.030.000,00 282
TOTAL 993.858.466,00 100% 563.040.000,00 100%

FONTE: www.camara.gov.br Boletim de Acompanhamento da Execu¢cdo Orcamen&iFinanceira — LOA
2004 e LOA 2005 — Congresso Nacional — CMO.

DISTRIBUICAO DOS VALORES PAGOS POR POPULACAQO®®

POPULACAO
REGIOES CENSO 2000 LOA 2004 R$ por pessoa LOA 2005 R$ por pessoa
(a) (b1) (b1/a) (b2) (b2/a)

SUDESTE 72.412.411 264.766.661,00 3,66 84.300.000,0 1,16
NORDESTE 47.741.711 214.937.703,00 4,5 121.840@mO, 2,55

NORTE 12.900.704 141.054.651,00 10,93 132.810.0@0,0 10,29

SUL 25.107.616 84.553.165,00 3,37 28.670.000,00 41,1

CENTRO

OESTE 11.636.728 50.704.669,00 4,36 33.850.000,00 ,91 2
EXTERIOR 1.540.000,00
NACIONAL 237.841.617,00 160.030.000,00

TOTAL 169.799.170 993.858.466,00 5,85 563.040.0@0,0 3,31

FONTE: www.camara.gov.br Boletim de Acompanhamento da Execu¢cdo Orcamen&iFinanceira — LOA
2004 e LOA 2005 — Congresso Nacional — CMO.

% Censo Demografico de 2000. Fonte: IBGE — www.ibge.br
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A andlise do quadro aponta a alocacdo despropuatiade recursos
orcamentarios. Segundo Mé&lpsimilar a representacdo desproporcional existeate
Céamara dos Deputados, existiria uma sobre-reprasé@at dos estados menos
populosos e menos desenvolvidos na Comissao MigtaPthnos, Orcamentos
Publicos e Fiscalizacdo- CMO, o que, segundo a autora, garantiria a
governabilidade, pois estes estados sdo mais depe&side recursos federais.

A CMO é responsavel pela analise das propostasnwegtarias concebidas
pelo Executivo e pelo acompanhamento do desenvelrionanual da arrecadacéo e
da execucdo do Orcamento. A Comissdo examina ooPRiarianual (PPA), com
metas a serem atingidas nos proximos quatro anbegj de Diretrizes Orcamentarias
(LDO), que estabelece os parametros do Orcamenta;Lei Orcamentaria Anual

(LOA), que organiza as receitas e despesas gqueverBo tera no ano seguinte.

Atualmente, o papel do Congresso € autorizar o @egdo, ou seja, analisar
0S gastos propostos e aprovar sua realizacao, p@snstituicdo estabelece que o
Executivo tem a prerrogativa exclusiva de iniciasdd e qualquer legislacao
relacionada a matéria orcamentaria, cabendo aoslagio o direito de emend®ros
projetos enviados. Porém, conforme ressaltam Figdeie Limondi’, a participacéo
do Congresso na elaboracdo do orcamento é fortemeegulada por normas
constitucionais e legais, que preservam, na maidoa casos, a proposta original

enviada pelo Executivo.

A CMO é composta por oitenta e quatro membros dred, sendo setenta e
trés deputados e vinte e um senadores. Sua cagébtlé realizada pela Mesa do
Congresso Nacional, que fixa as representacOepaidslos ou blocos parlamentares
na Comissdo, observando o critério da proporciciaale partidaria’

®” MELO, Ana Lucia AguiarLiberac&o de recursos: expertise, agenda do Executi e o clientelismo. In: 5
Encontro da ABCP, 2006, Belo Horizonte. 5 EncoAtBLCP

% As emendas parlamentares se dividem em dois t@m®®mendas individuais e as emendas coletivas. As
emendas coletivas s8o emitidas pelas bancadasnaggjie estaduais e pelas comissbes permanentes do
Congresso Nacional

% FIGUEIREDO, Argelina Clncentivos Eleitorais, Partidos e Politica Orcameréria. Dados, 2002, vol.45,
no.2.

9 Regimento interno da CMO, Cap. II, art. 2° e 3°.
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As emendas parlamentares sédo definidas na CMO engasi¢ao
desta comissdo, por conseguinte, € muito importapteque 0S
congressistas podem fazer valer suas preferéncbagsomjunto da
peca orgcamentaria. Os membros da CMO que, a pimcgontrolam
as emendas parlamentares, sdo escolhidos e indicadoalmente,
conforme a proporcionalidade partidaria. Contudo,canposicéo
desta comissdo é muito disputada no interior dasigms politicos,
uma vez que existe clara percepcdo de que a paat@ébp nesta
comissdo é uma forma importante de influenciar atidacdo dos
recursos para os seus redutos eleitorais, além riber poder de
controle sobre os membros do partido e sobre ooflde recursos e
emendas’

QUADRO V — REPRESENTAGCAO DAS REGIOES NA CAMARA DOS DEPUTADOS E NA CMO:

REGIBES conflposmio COMPOSLSAO IDHM. 20007 CONTRJ;BUI?A
CAMARA CMO O PIB™® PAIS
SUDESTE 34,89% 32,14% 0,791 56,34%
NORDESTE 29,43% 31,75% 0,675 13,52%
CENTRO OESTE 7,99% 12,70% 0,792 7,44%
SuUL 15,01% 11,90% 0,807 17,66%
NORTE 12,67% 11,51% 0,725 5,04%%
TOTAL 100% 100% 100%

FONTE: Camara dos Deputados — Comissdo Mista de Planogn@ntos Publicos e Fiscalizagao —
CMO- www.camara.gov.br/comissoes/cmo/composicao

[...] similar a desigualdade politica existente m@Amara dos
Deputados, resultante da proporcionalidade impexfgue definiu a
representacdo dos estados de acordo com a popudacéada estado
e, por forca do viés contido no Art. 45, incisodE Constituicdo de
1988, o qual assegurou a super-representacdo dalosstmenos
populosos e menos desenvolvidos, a distribuicdo gqegita dos
recursos orgcamentarios originados da interferérlegislativa das
bancadas seguiria a mesma l6gita.

"I FILGUEIRAS, F. Politica Orcamentéria, Formacdo de Interesses e Campcdo no Brasil 1995-2000.
Centro de Pesquisas Estratégicas “Paulino Soar8eula” — UFJF, 2002.

2 Bancada eleita em 2002 para Deputado Federal.

3 Média calculada tendo como base os deputados c@mfEs da CMO nos anos de 2004, 2005 e 2006.

" |DHM : indice de Desenvolvimento Humano Municipal, quaesidera os seguintes quesitos: renda per capita,
grau de escolaridade e expectativa de vida da ao@ol A escala varia de 0 a 1. Quanto mais proxiend,
melhor é a qualidade de vida da populacdo. FoheoP

> PIB: Produto Interno Bruto - indicador econémico qupresenta a soma dos valores de todos os bens
produzidos dentro de um pais, em determinado perfezhte: IBGE — www.ibge.gov.br

® MELO, Ana Lucia AguiarLiberacéo de recursos: expertise, agenda do Execwti e o clientelismo. In: 5
Encontro da ABCP, 2006, Belo Horizonte. 5 EncomBCP
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Quando comparamos a alocacao dos recursos, levandaonsideracdo a
populacdo dos estados, observamos o apontado pwsofi as distribuicbes dos

recursos para os estados séo realizadas de mar@@raroporcional.

A sobre-representacdo territorial € um determinapteleroso da
distribuicdo regional da generosidade federal entacém aos
estadog!

Conforme destaca Nicolau, ndo sdo somente os estadseus habitantes
beneficiados ou desfavorecidos pelas regras deagfmc de cadeiras utilizadas no
pais, mas também os partidos que concentram suts;Oes em determinadas
circunscricbes. Para dimensionar os efeitos daagi@e desproporcional sobre a
representacdo partidaria, iremos analisar as coipdes regionais dos partidos na

Céamara dos Deputados.

QUADRO VI — BANCADAS DA ELEICAO 2002 PARA A CAMARA DOS DEPUTADOS:

PART. BANC. N NE Cco SE S TOTAL
PT 91 10,99% 18,68% 8,79% 40,66% 20,88% 100%
PFL 84 13,10% 52,38% 7,14% 21,43% 5,95% 100%

PMDB 75 12,00% 30,67% 13,33% 22,67% 21,33% 100%

PSDB 70 11,43% 31,43% 11,43% 37,14% 8,57% 100%
PPB 49 12,24% 20,41% 8,16% 30,61% 28,57% 100%
PTB 26 15,38% 23,08% 3,85% 34,62% 23,08% 100%
PL 26 19,23% 26,92% 3,85% 42,31% 7,69% 100%
PSB 22 4,55% 31,82% 0,00% 59,09% 4,55% 100%
PDT 21 23,81% 19,05% 0,00% 33,33% 23,81% 100%
PPS 15 13,33% 20,00% 6,67% 40,00% 20,00% 100%

PC do B 12 16,67% 41,67% 8,33% 33,33% 0,00% 100%

PRONA 6 0,00% 0,00% 0,00% 100,00% 0,00% 100%
PV 5 0,00% 20,00% 0,00% 80,00% 0,00% 100%
PSD 4 25,00% 25,00% 25,00% 25,00% 0,00% 100%
PST 3 33,33% 0,00% 0,00% 66,67% 0,00% 100%
PMN 1 0,00% 100,00% 0,00% 0,00% 0,00% 100%
PSC 1 0,00% 0,00% 0,00% 100,00% 0,00% 100%
PSDC 1 0,00% 0,00% 0,00% 100,00% 0,00% 100%
PSL 1 0,00% 0,00% 0,00% 100,00% 0,00% 100%

FONTE: Camara dos Deputadosasww.camara.gov.br.

" GIBSON, Edward L., CALVO, Ernesto F e FALLETI, Tal G. Federalismo Realocativo: sobre-
representacao legislativa e gastos publicos no hesféirio ocidental Opinido Publica, vol. 09, n° 01, 2003.
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QUADRO VIl - BANCADAS DA POSSE 2003 PARA A CAMARA DOS DEPUTADOS:

PART. BANC. N NE Cco SE S TOTAL
PT 90 11% 19% 9% 40% 21% 100%
PFL 75 9% 56% 7% 21% 7% 100%

PMDB 69 14% 29% 10% 22% 25% 100%

PSDB 63 11% 33% 10% 41% 5% 100%
PPB 43 9% 21% 9% 28% 33% 100%
PTB 41 17% 17% 12% 39% 15% 100%
PL 33 18% 24% 9% 39% 9% 100%
PSB 28 7% 25% 0% 61% 7% 100%
PPS 21 29% 19% 10% 29% 14% 100%
PDT 17 18% 24% 0% 29% 29% 100%

PCdoB 12 17% 42% 8% 33% 0% 100%

PRONA 6 0% 0% 0% 100% 0% 100%
PV 6 0% 33% 0% 67% 0% 100%
PMN 2 0% 100% 0% 0% 0% 100%
PSC 1 0% 0% 0% 100% 0% 100%
PSL 1 0% 100% 0% 0% 0% 100%

FONTE: Camara dos Deputadosamww.camara.gov.br.

A analise dos dados demonstra que houve alteragd@omposicdes regionais
do PTB, PL e PPS no periodo da eleicdo para a pdssees partidos foram os
maiores beneficiados neste periodo, juntamente oonPSB, tendo suas bancadas

crescido significativamente.

Uma viséo difundida supde que a sobre-representdgadorte, do Nordeste e
do Centro-Oeste corresponderia a sobre-represemtde® forcas politicas mais
conservadoras, clientelisticas e retrogradas de, gan prejuizo das forgas politicas

mais avancadas situadas no Sudeste e no Sul.

Do ponto de vista politico, as diferengcas entreessados pobres,
sobre-representados, e 0s mais ricos e sub-repeskEn sdo bem
nitidas. Os estados pobres sdo mais permeaveislasedientelistas
e patrimonialistas de politicas do que os mais sicA dominacéo
personalista ainda é a regra de muitos lugares dodéste e do
Norte. As organizacdes partidarias sdo fracas @essoas menos
informadas e ligadas aos partid8s.

8 MAINWARING, Scott P.Sistemas Partidarios em Novas Democracia: o caso @asil. Porto Alegre:
Mercado Aberto. Rio de Janeiro: FGV, 2001.
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Esta afirmativa ndo encontra respaldo, pois ainda fpsse demonstrada
(considerando a remota hip6tese de o0s vinte estddesregibes Norte, Nordeste e
Centro-Oeste atuarem de maneira unitaria), a fgoodtica na Camara estaria
praticamente equilibrada entre os dois "grupos"rtdloNordeste e Centro-Oeste

detém 50% dos deputados e Sudeste e Sul os ouifées 5

Ainda segundo hipdétese de Melo, o peso da coalgéeernista também se
evidencia na CMO: A taxa de governismo na CMO indica que ha nesta i€®é0 o

fortalecimento do presidencialismo de coalizéo

QUADRO VIII - REPRESENTACAO DOS PARTIDOS NA CMO:

COALIZOES 2006 2005 2004 2003

ALIADOS™ 64,06% 68,25% 61,90% 40,88%

OPOSICAG® 35,94% 31,75% 38,10% °3,13%
TOTAL 100% 100% 100% 100%

FONTE: Céamara dos Deputados — Comissdo Mista de Pla@ogmentos Puablicos e Fiscalizacdo —
CMO- www.camara.gov.br/comissoes/cmo/composicao

QUADRO IX — EXECUCAO DA PROGRAMAGCAO DECORRENTE DE E MENDAS
INDIVIDUAIS AO ORCAMENTO:

DISTRIBUICAO DOS VALORES PAGOS

COALIZOES LOA 2004 % LOA 2005 %
ALIADOS 111.106.537,00 73,94% 46.580.000,00 86,20%
OPOSICAO 39.149.405,00 26,06% 7.460.000,00 13,80%

TOTAL 150.255.942,00 100,00% 54.040.000,00 100,00%

FONTE: www.camara.gov.br Boletim de Acompanhamento da Execucdao OrcamentFinanceira
— LOA 2004 e LOA 2005 — Congresso Nacional — CMO.

A analise dos dados demonstra que os recursos ergamos sao distribuidos
de acordo com a participacdo dos partidos no gave®u seja, a execucao das

emendas individuais favorece os parlamentaresdfiléaaos partidos que pertencem a

" partidos componentes da coaliz&o governativapcowf Quadro |.
8 partidos ndo componentes da coalizdo governativa.
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coalizdo presidencial. Conforme explicam, Pereitdueller’, o0 nimero de emendas
individuais ao orcamento executadas de cada partaneresce na mesma proporgao

com que ele participa da coalizdo do governo.

Ressaltam Figueiredo e Limofigique embora exista uma correlacdo entre a
execucdo de emendas individuais e o comportamesdgodrlamentares nas votagcoes
nominais, e estas sejam explicadas por uma l|6gedidaria, uma variavel néao
explica a outra. Segundo entendimento destes aitareapoio médio dos partidos
nao varia com a taxa de execugdo or¢camentariag qisé os dados relativos ao apoio
partidario ao presidente mostram grande estabiédad

A questdo que se apresenta €: porque 0 apoio padidria variar, conforme
sustentam Figueiredo e Limongi, se o Executivaarmglo da execucdo orcamentaria,
assegura sua base de apoio?

O Executivo ao formar uma coalizdo partidaria qire Igaranta maioria
parlamentar no Congresso, a fim de ver aprovados geojetos, automaticamente
garante maioria na CMO, ja que esta € composta mskgucritério da
proporcionalidade partidaria. Assim, acreditamo® guCMO é uma “ferramenta”
através da qual € possivel “recompensar” o apoi@xecutivo no Congresso, Visto

gue a execucdo orcamentaria € realizada segundiativia Unica do Executivo.

Entretanto, Figueiredo e Limongi discordam quexacucdo or¢camentaria de
emendas seja a engrenagem central de um “sistent@cke de apoio”. Para que isto
fosse verdade, segundo os autores, a disciplinkdgaia e o “sucesso do executivo”

deveriam variar conforme a execugao or¢camentariandendas.

A participacdo do congresso na LOA, sobretudo pogiomda
apresentacdo das emendas parlamentares, é um @spentpre
ressaltado pelos analistas. Em geral, atribui-sestas emendas o
papel de moeda de troca: o Executivo obteria apaica aprovacao
da sua agenda legislativa liberando as emendasieljpstados. [...] a

8. PEREIRA, Carlos & MUELLER, Bernard@omportamento Estratégico em Presidencialismo de @tiz&o.
As Relacdes Entre Executivo e Legislativo na Elabacdo do Orcamento Brasileio. Dados, 2002, vol. 45,
namero 2

8 FIGUEIREDO, Argelina C. & LIMONGI, Fernand®rocesso orgamentario e comportamento legislativo:
emendas individuais, apoio ao Executivo e programate governo.Dados, 2005, vol.48, no.4.
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participagdo do Congresso via emendas esta restpta forca
constitucional e legal, aos gastos com investimentma parcela
diminuta do total dos gastos (no periodo 1996-226ho um todo,
investimentos representaram 5,3% dos gastos deinigelo
orcamento). Quando se consideram apenas as alacacte
orcamentarias em investimentos, a participacdo oog@esso que
poderia ser de 100% ou quase isso, se limita a%7,8to €, o
Congresso preserva a alocacgado original do Executiygarticipa da
alocacdo de recursos sem mostrar a avidez que hoenge se lhe
atribui. [...] A se crer no folclore politico nacial, a alocacdo de
recursos deveria privilegiar as emendas individufis] Dos gastos
com investimento definidos pelo Congresso, emenihaviduais
ficam com 18,1%, as coletivas com 61,9% e o0s reéstocom o
restante. E vale sublinhar que estas sdo decisieadas no interior
do Poder Legislativo: por que parlamentares tdoividdalistas
privilegiariam as emendas coletivas e as institnaie? Em suma, a
importancia e o peso da emendas individuais e dcefla liberacao
destes recursos para as relagdes entre o Execetiwvd_egislativo
sdo vastamente exageradas pela cronica politiciamalé®

Respondendo a Figueiredo e Limongi, Filgueitasplica, em andlise sobre as
dotacdes orcamentarias de 1995 a 2000, que asdamegrarlamentares totalizam
30%, aproximadamente, do total dos recursos dedtmaas regides. Ou seja, ao
considerarmos que grande parte das dotacdes or¢areen corresponde as
transferéncias constitucionais, pode-se afirmar aqueyercentual gasto com as
emendas é bastante elevado.

Filgueiras pondera também que:

[...] ao contrario do que pensam Figueiredo e Ligio(2002), o
aumento das emendas coletivas ndo implica, nedassamte,
reducdo do personalismo, uma vez que, como mostracho (1994),
as relacbes fisiolégicas entre governadores e pandares -
considerados “vereadores federais” - sdo fundanmenpmra se
entender o presidencialismo brasilefro.

Segundo Pereira e Muelfér dada a estrutura institucional atual, o Executivo
detém, ndo somente a prerrogativa exclusiva desl@gicomo também possui varios

instrumentos para garantir o controle do process@roentario, podendo inclusive

8 FIGUEIREDO, Argelina C.; LIMONGI, Fernand® Sistema Politico Brasileiro: entre mitos e fatas
Revista do Movimento do Ministério Publico Demowrai n. 6, p.21-23, ago. 2005.
8 FILGUEIRAS, F.Politica Orcamentéria, Formacdo de Interesses e Campcdo no Brasil 1995-2000.
8C;entro de Pesquisas Estratégicas “Paulino SoarSsu®” — UFJF, 2002.

Ibid.
% PEREIRA, Carlos; MUELLER, Bernardo. Comportamengir&tégico em Presidencialismode CoalizAs:
Relacdes entre Executivo e Legislativo na Elaboragddo Orcamento Brasileira Dados, Rio de Janeiro, v.
45, n. 2, 2002
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recorrer ao uso do veto. Assim, porque o Execufpesmitiria a participacdo do
Legislativo neste processo?

Os autores apontam o0s motivos do Executivo paramiier que o0s

parlamentares proponham emendas ao orgcamento:

Se as regras conferem ao Executivo todo esse dengobre o
processo de aprovacdo do orgcamento, é estranhdagqu@s emendas
sejam propostas pelos congressistas. Mesmo quesélgossam ter
como alvo uma faixa reduzida de despesas (investiosg, ainda
assim representam importantes recursos que se a&fpeque 0
governo quisesse usar segundo suas preferéncitem&s sugerindo
gue o governo tem bons motivos para permitir queoadamentares
emendem o orgcamento, mesmo que isso no mais das ségnifique
gue O0s recursos sejam gastos de maneira difereoteque o
Executivo gostaria. A razado disso é gque a aprovalgiemendas néao
€ o passo final no processo orcamentario. Mesmooidemle
aprovado, inclusive com as emendas apresentadasefetiva
implementacdo dos programas e projetos ndo estingda. Cabe ao
Executivo a incumbéncia de liberar os recursos pasadespesas
especificadas no orcamento. E as regras concedegoa®no uma
grande parqueza na decisdo de quando e quantcesecéitado. Em
conseqléncia, o Executivo pode escolher estrateginte quais
emendas de um politico serdo apropriadas ou engd&st apesar de
ter [sic] sido aprovadas. Isso pde nas maos do governomporiante
instrumento para recompensar ou punir 0os congriasside acordo
com870 grau de apoio ou de oposicdo que |lhe propoesn durante o
ano.

Entendemos que o processo de aprovacdo de emeraté@mpntares ao
orcamento € utilizado para recompensar e nao garantipoio partidario, pois,
conforme explica Figueiredo e Limongi, a supremadeigislativa do Executivo tem

bases institucionais, ou seja, independe de quarsgutros fatores.

A dominéncia e o sucesso do Executivo sobre a agéagislativa é

uma conseqiéncia da estrutura institucional. Plorngo varia com o
tamanho da bancada do partido do presidente owds gualidades
como negociador. Isto fica claro quando compararasstaxas de
dominédncia e de sucesso dos presidentes sob a éhdeduas
constituicdes democraticas sob a qual vivemos. Sampresidentes
do periodo atual tiveram taxas de sucesso e domiaanaiores gue
os presidentes do periodo anterior. Juscelino, s rham sucedido
chefe do executivo do primeiro periodo, tem desarhpeinferior a

Fernando Collor, o pior sucedido no periodo affial.

87 [1h;

Ibid.
% FIGUEIREDO, Argelina C.; LIMONGI, Fernand® Sistema Politico Brasileiro: entre mitos e fatas
Revista do Movimento do Ministério PUblico Demoaratn. 6, p.21-23, ago. 2005.
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Face o exposto e com o0 objetivo de entender methgapel da execucgéo
orcamentaria das emendas parlamentares, no quefer® rmais especificamente aos
partidos politicos, na proxima secdo analisarenmaparativamente o governo Lula
(03-06) e o ultimo governo Fernando Henrique (99;@®m o intuito de verificar se,
realmente, esta tem como fungdo compensar o apegslativo da coalizao
governista.
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3 EXECUCAO ORCAMENTARIA DAS EMENDAS PARLAMENTARES:
FHC (99-02) X LULA (03-05)

Neste capitulo, inicialmente, avaliaremos de form@amparativa quantos
recursos foram efetivamente repassados aos estadegidoes por meio de emendas
parlamentares ao orcamento nos dois ultimos gowerRernando Henrique (99-02) e

Lula (03-06), verificando quais localidades e pa@os foram beneficiados.

QUADRO X - COMPOSICAO PARTIDARIA NA CMO:

COALIZOES FHC 99- 02 LULA 03-05 DIFERENGA
ALIADOS 72,78% 60,27% 12.51%
OPOSICAO 27,22% 39,73% 12.51%

TOTAL 100,00% 100,00%

FONTE: Céamara dos Deputados — Comissdo Mista de Plabogmentos Pablicos e
Fiscalizacdo — CMO- www.camara.gov.br/comissoes/cmmposicao

QUADRO XI —COMPOSICAO REGIONAL DA CMO:

REGIOES NACAMARA | CADEIRAS | FHC99-02 | LULA03.05 | PIFERENGA
SUDESTE 179 34,89% 30,71% 32,14% 1,43%
NORDESTE 151 29,43% 33,86% 31,75% 2,11%
CENTRO OESTE 41 7.99% 10,24% 12,70% 2 46%
SuL 77 15.01% 11,02% 11,90% 0.88%
NORTE 65 12,67% 14,17% 11,51% -2,66%
TOTAL 513 100% 100,00% 100,00%

FONTE: Camara dos Deputados — Comissédo Mista de Pla@ommentos Publicos e Fiscalizagao
— CMO- www.camara.gov.br/comissoes/cmo/composicao

A analise dos quadros demonstra que em ambos osrgoy houve sobre-
representacdo dos partidos da coalizdo governistaseregides menos populosas na
CMO, sendo que no governo Fernando Henrique a sameesentacao foi mais

acentuada.

Quanto a execucdo de emendas, houve distorcdesadmsy federais por

regides em ambos os governos, conforme abaixo detraxo.
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QUADRO XII — EXECUGAO DA PROGRAMAGCAO DECORRENTE DE EMENDAS AO
ORCAMENTO POR REGIOES:

(Considera as emendas individuais e de bancadas)

REGIOES FHC 99- 02 LULA 03-05 DIFERENGA
SUDESTE 20,92% 23,32% 2 40%
NORDESTE 35,44% 30,75% 4.69%
NORTE 18,12% 24,50% 6.38%
suL 11,21% 12,38% 1.17%
CENTRO OESTE 14,31% 9,04% 5.27%
TOTAL 100,00% 100,00%

FONTE: Radiografia das Emendas: FHC (1999-2003) X LULAO@3-2005) -
Confederagado Nacional dos Municipios_ - http://wwmm.org.br

QUADRO XIlIl — EXECUGCAO DA PROGRAMAGCAO DECORRENTE DE EMENDAS AO
ORCAMENTO POR POPULACAO - PER CAPITA A CADA R$ 100,00

(Considera as emendas individuais e coletivas)

3} DIFERENC
REGIOES FHC 99-02 (R9$) LULA 03-05 (R9$)
SUDESTE R$ 7,02 R$ 7,79 10,87%
NORDESTE R$ 18,05 R$ 15,57 -13,75%
NORTE R$ 34,15 R$ 45,92 34,46%
SUL R$ 10,86 R$ 11,93 9.82%
CENTRO OESTE R$ 29,91 R$ 18,79 37,17%

FONTE: Radiografia das Emendas: FHC (1999-2003) X LULAO@3-2005) -
Confederacao Nacional dos Municipios - http://wwmm.org.br

O beneficiamento na liberacdo de emendas para rdetadas unidades da
federacdo é expressivo. No governo Lula é notapef, exemplo, que as seguintes
unidades da federacédo sejam significativamente rbarseficiadas em comparacao
com suas populacdes: Acre, Amapa, Roraima e Togsntluntas, essas cinco
unidades da federacéo receberam 18,59% dos recearsoscentram apenas 1,48% da

populacdo do pais, conforme estfiloealizado pela Confederacdo Nacional dos

89 Radiografia das Emendas: FHC (1999-2003) X LULAO@®O005) - Confederagdo Nacional dos Municipios
- http://www.cnm.org.br
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Municipios — CNM. No governo Fernando Henrique a$ados mais beneficiados
foram: Acre, Amap4, Mato Grosso do Sul, Ronddniard®ma, Sergipe e Tocantins.
Estes estados concentraram 19,62% dos recursoslio sgme possuem 4,56% da
populacdo. No quadro abaixo verificamos a alteragdalistribuicdo de valores por

estados com a mudanc¢a do governo.

QUADRO XIV - EXECUQAO DA PROGRAMAC;AO DECORRENTE DE EMENDAS AO
ORCAMENTO — ESTADOS (Considera as emendas individuais e coieas)

UE'S POPULACAO FHC (99-02) LULA (03-05) DIFEI?/ENQA
’ (1]
REPAO/SOSADO C:PEIl'T'A REPAEVSOSADO C:PEIl'T'A REPASSADO

AC 0,33% 3,40% 356,93 6,80% 340,24 3,40%
AL 1,66% 4,40% 91,24 2,99% 29,53 -1,41%
AM 1,66% 2,20% 45,78 1,27% 12,62 -0,93%
AP 0,28% 1,30% 159,50 2,23% 130,43 0,93%
BA 7,70% 4,00% 17,91 3,70% 7,89 -0,30%
CE 4,38% 4,50% 35,45 4,42% 16,60 -0,08%
DF 1,21% 3,00% 85,60 0,62% 8,39 -2,38%
ES 1,82% 1,90% 35,90 1,41% 12,67 -0,49%
GO 2,95% 4,50% 52,64 3,78% 21,08 -0,72%
MA 3,33% 3,10% 32,11 2,58% 12,72 -0,52%
MG 10,54% 6,70% 21,92 8,59% 13,3¢ 1,89%
MS 1,22% 3,40% 95,76 2,57% 34,46 -0,83%
MT 1,47% 3,40% 79,46 2,08% 23,10 -1,32%
PA 3,65% 2,80% 26,47 2,50% 11,26 -0,30%
PB 2,03% 5,40% 91,78 2,19% 17,72 -3,21%
PE 4,66% 4,60% 34,00 4,77% 16,78 0,17%
Pl 1,67% 3,10% 63,81 5,17% 50,71 2,07%
PR 5,63% 3,90% 23,87 5,65% 16,46 1,75%
RJ 8,48% 4,40% 17,89 4,12% 7,98 -0,28%
RN 1,64% 3,20% 67,45 3,39% 34,01 0,19%
RO 0,81% 2,30% 97,56 2,14% 43,17 -0,16%
RR 0,19% 2,40% 433,02 3,54% 303,90 1,14%
RS 6,00% 2,80% 16,09 4,09% 11,19 1,29%
SC 3,15% 4,50% 49,17 2,64% 13,77 -1,86%
SE 1,05% 3,10% 101,68 1,54% 24,02 -1,56%
SP 21,81% 7,90% 12,49 9,20% 6,92 1,30%
TO 0,68% 3,70% 187,16 6,02% 145,01 2,32%

TOTAL 100% 100% 100% 100%

FONTE: Radiografia das Emendas: FHC (1999-2003) X LULA 3-2005) - Confederacdo Nacional
dos Municipios - http://www.cnm.org.br
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Quanto aos partidos politicos, o quadro abaixo naost favorecimento dos
parlamentares filiados a partidos que pertenciamoalizdo governista quando da

execucado das emendas individuais, principalmentmomento de pagamento.

QUADRO XV - EXECUCAO DA PROGRAMAGAO DECORRENTE DE E MENDAS AO
ORCAMENTO - PARTIDOS (Considera as emendas individuais)
DISTRIBUICAO DO %
PARTIDO REPASSADO
FHC (99-02) LULA (03-05) FHC (99-02) LULA (03-05)

% EMENDAS APROVADAS

PC DO B 0,90% 2,00% 28,93% 32,34%
PDT 2,50% 2,90% 29,72% 23,94%
PFL 23,40% 12,10% 48,96% 20,60%
PHS 0,10% 0,00% 62,60% 14,83%
PHS 0,10% 41,62%

PL 2,10% 7,80% 35,78% 28,56%
PMDB 22,50% 16,90% 50,34% 25,69%
PMN 0,10% 51,55%

PP (PPB) 10,80% 9,60% 47,86% 27,90%
PPS 1,60% 3,60% 32,87% 25,29%

PRONA 0,00% 1,00% 41,30% 53,52%
PSB 2,30% 4,10% 34,30% 31,28%
PSD 0,20% 60,40%

PSDB 20,70% 9,50% 48,48% 19,92%
PSDC 0,00% 6,30%
PSL 0,40% 0,40% 36,10% 28,40%
PST 0,90% 0,10% 52,61% 15,14%
PSTU 0,00% 23,33%
PT 6,10% 17,30% 26,80% 27,86%
PTB 4,90% 10,20% 42,75% 30,99%
PTN 0,00% 0,00% 14,70% 0,00%
PV 0,20% 0,90% 49,65% 27,00%
PSOL 0,10% 10,01%
PSC 1,00% 32,90%
s/partido 0,20% 0,20% 44,16% 41,10%
TOTAL 100% 100%

FONTE: As distor¢cBes causadas pelas emendas parlamentaresecucdo orcamentaria da Unido -
Confederacdo Nacional dos Municipios_- http://wwmm.org.br
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A andlise do quadro demonstra que no governo Feimatenrique, PMDB,
PFL, PP e PSDB, partidos componentes da baseaaliagtram cerca de 50% de suas
emendas pagas. No governo Lula, de maneira simiyar,partidos aliados sao
beneficiados, PC do B, PTB, PPS, PMDB, PL e PT.od3partidos de oposicéo,
conforme ressalta estuffo da Confederacdo Nacional dos Municipios, tem
percentuais duas vezes menores, em média, no quefese a execucdo de emendas

de seus parlamentares.

E importante ressaltar que a coalizdo realizadao pgbverno Fernando
Henrique era composta por um numero menor de pestigorém partidos de maior
representatividade na Camara dos Deputados. De imamatagbnica, a coalizdo
desenhada pelo governo Lula foi composta por umardnmaior de partidos, sendo
estes de menor representatividade. Desta conjugae®orreu, possivelmente, a
necessidade de beneficiamento de um numero maipadéos quando da execugao

das emendas orgcamentarias no governo Lula.

No quadro abaixo sintetizamos a distribuicdo dol®nes pagos por partidos,
tendo como base as emendas individuais dos ano@ 202001, governo Fernando
Henrique, e 2004 e 2005, governo Lula.

QUADRO XVI — - EXECUGAO DA PROGRAMAGCAO DECORRENTE DE EMENDAS AO
ORCAMENTO : ALIADOS x OPOSICAO

(Considera as emendas individuais)

. FHC LULA DIFERENC
COALIZOES
LOA 00 e 01 LOA 04 e 05 A
ALIADOS 83,80% 80,07% -3,73%
OPOSICAO 16,20% 19,93% +3,73
TOTAL 100,00% 100,00%

FONTE: www.camara.gov.br Boletim de Acompanhamento da Execu¢do Orcamentar
e Financeira — LOA 2004 e LOA 2005 — Congresso Naal — CMO.

% As distorcdes causadas pelas emendas parlamentaresecucdo orcamentaria da Unido - Confederacéo
Nacional dos Municipios - http://www.cnm.org.br
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Quando comparamos os dados, observamos que normgokFernando Henrique
0 processo de beneficiamento da base aliada foom@ue no governo Lula, o que
seria um dos fatores possiveis para explicar a®maitaxas de disciplina partidaria
observadas neste periodo, conforme demonstradoQUWDRO 111 . Ressaltamos,
porém, que outros importantes fatores influenciam comportamento dos
parlamentares neste sentido, como, por exemployviga de pastas ministeriais e

estatais entre os partidos aliados.

Em resumo, a analise da execu¢cdo orcamentaria émdas individuais, em
ambos 0s governos, mostra que ocorreu beneficiaangod partidos componentes da
coalizdo governista, mais de 80% dos recursos dib@s nestes anos foram para as
emendas de parlamentares filiados a partidos aiad®em como houve maior
liberagdo de recursos para os estados do Nortetr&&este e Nordeste, ao
considerarmos a populacdo. Ou seja, nos dois gogeanexecucdo de emendas foi
empregada como um dos principais fatores para rpeosar o apoio legislativo dos
partidos aliados. Contudo, vimos que no governtalLodo existiu, no sentido literal
do termo, “presidencialismo de coalizdo”, o que,nasso ver, ressaltaria a
importancia, neste governo, da execucdo de emenadigmmentarias como

instrumento compensatério ao apoio dos partidesdalk.

A questdo que ora se apresenta €: Quais seriam@Egacdes deste processo
distinto de composicdo de apoio partidario real@guelo governo Lula? Bastaria
recompensar os partidos aliados através da exeag@&mendas?

Muitos analistas creditam a crise vivida pelo gonetula, desde a dendncia
do mensaldo em 2005, a necessidade de composige&ojodas caracteristicas do
nosso sistema eleitoral, deste arranjo institugipnchamado “presidencialismo de

coalizdo”. No entanto, conforme observamos, efténacdo é equivocada.

Todavia, ndo houve comportamento reativo do Legisd em resposta ao
descumprimento deste arranjo, o que poderia sdioap através de duas hipéteses:

a) as caracteristicas do préprio processo legisglasegundo Figueiredo e Limongi

1 FIGUEIREDO, Argelina C.; LIMONGI, Fernand® Sistema Politico Brasileiro: entre mitos e fatas
Revista do Movimento do Ministério PUblico Demoaratn. 6, p.21-23, ago. 2005.
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b) liberacéo de verbas através da execucdo de exaendnforme Pereira e Mulfér
Filgueiras®, entre outros. Em nosso entendimento estas hip$tesdo sao

antagobnicas.

No entanto, o governo Lula viveu uma crise politie@m denuncias de
pagamentos de propinas a deputados e senadoresnggigas, que seriam realizadas
para garantir éxito na aprovacado das proposi¢cées&owerno no Congresso, o que
nos leva a supor que nenhuma das duas hipotesassido suficiente para garantir o

apoio dos partidos.

Recapitulando, respondendo a nossa indagacéo aljgancrise pode sim ter
sido ocasionada pelo descumprimento deste arrapo,ém ele ndo gerou
comportamento reativo do Legislativo nas votacdasCémara, pois as alternativas
citadas, somadas inclusive ao “mensafjoforam utilizadas para recompensar o
apoio da base governista. Porém, estas ndo fordmientes, redundando em uma
crise politica, demonstrada através da insatisfat@® partidos aliados, conforme

ilustrado pelas denuncias do presidente do PTButielo Roberto Jefferson.

Logo, a estratégia distinta de composicdo de apaididario realizado pelo
governo Lula, apesar de ter obtido sucesso no quefgre aos resultados do governo
no processo legislativo, conforme comprovam os dat® Figueired®, ndo foi bem
sucedida no que tange ao relacionamento com o#lparaliados, que desde o inicio
do governo reclamavam por maior representatividadtp a concentracdo de cargos

em torno do PT.

%2 PEREIRA, Carlos & MUELLER, BernardoComportamento Estratégico em Presidencialismo de
Coalizédo. As RelacBes Entre Executivo e Legislativta Elaboracdo do Orcamento Brasileio. Dados, 2002,
vol. 45, nimero 2

% FILGUEIRAS, F.Politica Orcamentaria, Formacdo de Interesses e Campcdo no Brasil 1995-2000.
Centro de Pesquisas Estratégicas “Paulino Soarsutsa” — UFJF, 2002.

% Que teve sua existéncia confirmada pelo relafimal da CPI dos Correios, responsével pela ingasfio do
caso.

% FIGUEIREDO, Argelina C. Formagdo, Funcionament®esempenho das Coalizdes de Governo
no Brasil. In: 5 Encontro da ABCP, 2006, Belo Hmmte.
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Ainda sobre a composi¢cdo do gabinete ministeridmgortante ressaltar que,
conforme explica Amorim Net8, todos os ministérios formados desde a posse de
José Sarney, em 1985, até o final do primeiro mtmdle Lula, 40 sempre
arranjos multipartidarios com maior ou menor graue dfragmentacdo e
heterogeneidade ideol6git¥. Sendo que, o aspecto mais importante na compmsica
destes é o que diz respeito ao apoio parlamentar apunseguem angariar para o

Executivo, o chamadotdmanho legislativo do goverio

No entanto, a constituicdo de uma coalizdo majddataque proporcione
maioria parlamentar ao Executivo no Congresso, s&mifica o término dos

conflitos e da negociacdo no processo legislativo.

Conforme ressalta Dinf?2, o governo Fernando Henrique Cardoso, apesar da
ampla coalizdo formada, necessitava de um amplocgsso de negociacgéo,

envolvendo, com freqUéncia, a troca de postos reckbtvo pelo apoio parlamentar.

Nao faltaram denuncias de irregularidades, inclesivde compra de
votos para aprovar a emenda constitucional queduziu no pais a
possibilidade da reeleicdo do Presidente da Repa@ibINenhuma
dessas denuncias foi adiante, dada a esmagadomicugade das
forcas situacionistas. A frente de uma ampla edsolcoalizdo de
apoio parlamentar, Fernando Henrique chefiou o mastavel
governo democréatico em toda a histéria do gais.

No caso do governo Lula, explica a autora, estaféafoi bastante complexa,
pois, além do apoio de sua heterogénea coaliz8amantar constituida na eleicéo,

precisou do apoio de outros partidos desde o pronemo de seu governo.

A alianca com partidos como o PP, o PL e o PTB Isgorevelou

uma estratégia de alto custo politico, ja que atatde partidos com
uma forte tradicdo de praticas clientelistas, semalquer

compromisso com metas programatics.

% AMORIM NETO, Octéavio. Presidencialismo e governabilidade nas AméricaRRio de Janeiro: FGV

Editora, 2006.

7 Ibid.

% DINIZ, Eli. Instituices, Crise Politica e Governabilidade: cosideracdes sobre a conjuntura brasileira.

ngisponiveI em:_http://www.ie.ufrj.br/aparte/usuesicolunista.phpapelido=ELIDINIZ. Acesso em: 15/01/2007.
Ibid.
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Outro complicador, segundo Diniz, enfrentado padal. foram os conflitos
dentro do seu proprio partido, o PT. Como exemploautora cita a disputa pela
presidéncia da Camara dos Deputados, em fevereird0805, quando o governo teve
seu candidato derrotado por uma parte do propriog@€ lancou um outro candidato.
O resultado desta falta de entendimento foi a iata@te um terceiro candidato, o
deputado Severino Cavalcanti - PP, gracas ao aplo® principais partidos de

oposicdo, como o PFL, o PSDB e parte do PMDB.

A baixa capacidade de coordenacdo politica do guvee a
perspectiva imediatista da oposicdo reforcam-se uamente,
acarretando graves prejuizos, ndo sO para o goyenmas também
para a credibilidade dos partidos e do Congresgm lbomo, vale
lembrar, para o futuro do pai$.

Amorim Netd® em estudo comparativo sobre a composicdo de gesinem
monarquias parlamentaristas, republicas parlamiestés;, republicas semi-
presidenciais e republicas presidencialistas, destranque 0s presidentes tém mais

opcdes do que os primeiros-ministros para a formag#nisterial.

Enquanto estes se véem premidos, na grande maiasavezes, a
compor governos eminentemente partidarios, aquetesem montar
as mais diversas formas de gabinete, baseados stmtds critérios
de recrutamento ministerial e de recompensa palidies partidos que
apo6iam o Executivo'®

No entanto, alerta Amorim Neto, o que poderia sBr ponto positivo do

presidencialismo, torna-se muitas vezes o seu npgoado.

[...] na medida em que o presidencialismo oferece chefe do
Executivo amplas alternativas para contornar o Pddmislativo e

0s atores coletivos que 0 operam, este sistemaogiergo pode ser
justamente criticado por conta dos riscos que paa a estabilidade
democratica e a efetividade governamental. [...fléxibilidade de
nomeacao ministerial pode ter um custo ainda mp&ra os sistemas
presidencialistas: dypassingou amesquinhamento da legislatura e
dos partidos. [...]Jno longo prazo, contudo, esse padrdo de selecao
ministerial pode alienar perigosamente os partiéas Legislativo, o
que sempre constitui um risco para a estabilidaz&ipa'**

! |bid.

192 AMORIM NETO, Octéavio.Presidencialismo e governabilidade nas AméricaRtio de Janeiro: FGV
Editora, 2006.
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Os estudos do autor mostram que quando os presisletdtém a alternativa
constitucional de editar decretos-lei e disp6emad®lo poder de veto, como é o
caso do Brasil“sentem-se tentados a formar seus gabinetes praloijgnte com
tecnocratas e politicos com os quais tenham lacdedédade pessoal e a distribuir,

aos partidos, pastas ministeriais de forma nao eqma”.'®

As composi¢des ministeriais do governo Lula se ci@rdzaram por: ampliacdo
do numero de partidos envolvidos, heterogeneidad@eoldégica dos partidos
membros e desequilibrio na proporcionalidade partaddo ministério, isto €, entre o

“peso” legislativo dos partidos e sua participagéaisterial.

Tendo como base os dados coletados por Amorim Rfetpodemos afirmar
gue Lula foi o presidente que mais partidos troyppega o0 primeiro escaldo do
governo federal. Conforme demonstramosQuADRO II, média de sete e recorde de
oito. Ou seja, foi provavelmente o gabinete maagfentado formado na historia do

presidencialismo no Brasil.

Se analisarmos mais especificamente a concentrdedoargos em torno do
partido do presidente, veremos que o0 PT concentexgessivamente poder
ministerial, em detrimento dos partidos membroscdalizdo, pois ficou em média

com 50% das pastas ministeriais.

QUADRO XVII — PRIMEIRA COALIZAO GOVERNO LULA (JANEI RO DE 2003)

Partidos Cadeiras na Camara Pastas ministeriais
PT 90 20
PTB 41 1
PL 33 1
PSB 28 1
PDT 17 2
PPS 21 1

PCdoB 12 1
PV 6 1

Sem partido 0 8
Total 248 36

Fonte: Schmitt, RogérioViés petista nos ministérios foi a marca do governaula. In: Congresso
in Foco - http://congressoemfoco.ig.com.br

105 | pid.
106 | pid
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A base aliada, na primeira coalizdo formada peleegoo Lula, foi composta

por oito partidos, os quais contavam com 48% daeicas na Camara.

QUADRO XVIIl — SEGUNDA COALIZAO GOVERNO LULA (JANEI RO DE 2004)

Partidos Cadeiras na Camara Pastas ministeriais
PT 90 19
PMDB 78 2
PTB 52 1
PL 43 1
PSB 20 1
PPS 20 1
PCdoB 10 2
PV 6 1
Sem partido 0 8
Total 319 36

Fonte: Schmitt, RogérioViés petista nos ministérios foi a marca do governtula. In: Congresso
in Foco -_http://congressoemfoco.ig.com.br

A segunda coalizdo teve a saida da PDT e a inclded®MDB. Esse segundo
ministério contou com o apoio de 62% dos deputaf@aerais. Conforme explica
Shmitt®, o PMDB teve direito a indicar somente dois mirdst apesar de ter uma

bancada parlamentar quase do mesmo tamanho quétape

QUADRO XIX — SEXTA COALIZAO GOVERNO LULA (JANEIRO D E 2006)

Partidos Cadeiras na Camara Pastas ministeriais
PT 81 14
PMDB 79 2
PTB 44 1
PSB 27 2
PP 50 1
PCdoB 12 1
PV 7 1
Sem partido 0 12
Total 300 34

Fonte: Schmitt, RogérioViés petista nos ministérios foi a marca do governaula. In: Congresso
in Foco -_http://congressoemfoco.ig.com.br

107 Schmitt, RogérioViés petista nos ministérios foi a marca do governaula. In: Congresso in Foco -
http://congressoemfoco.ig.com.Bresso em: 19/01/2006.
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A andlise da ultima coalizdo formada no governoal.uhostra o aumento do
namero de ministros sem filiacdo partidaria, cagdstica tipica de término de

mandato. Nesta, a base aliada reduziu-se para ©3% eputados.

Em todas as seis coalizbes formadas, o PTB, quesentava mais de 10% da
base aliada, obteve apenas um ministério. Esta medesproporcionalidade na
divisdo das pastas ministeriais ocorreu com PP,ePBSB. Ou seja, ndo houve
partilha efetiva de poder, nem tratamento adequemopartidos aliados por parte do

PT, gerando uma insatisfacao crescente.

Recapitulando, ao compararmos o governo Fernandwuiéiee e 0 governo
Lula, no que tange ao relacionamento com os pastidbados, as diferencas
principais sdo: o0 quantitativo de partidos repréadas nos ministérios, a
heterogeneidade ideoldgica destes, a despropofdiaada na divisdo das pastas

ministeriais entre os partidos aliados e o nimer@abinetes ministeriais montados.

Explica Fernande® que nos dois mandatos de Fernando Henrique, o mime
de legendas participantes dos ministérios varioutrds a seis, enquanto que, no
governo Lula ficou entre sete e oito 0 numero deigas com pastas ministeriais.
Outra singularidade diz respeito ao numero de ggbsl No primeiro governo
Fernando Henrique, foram montados dois gabinetescemparacdo com o0s seis

constituidos por Lula.

[...] Fernando Henrique valeu-se preponderantemdatprojetos leis
e emendas constitucionais para tocar a sua agesgisldtiva e, ao
longo de quase todos os anos de suas duas presdémgovernou
com um solido gabinete majoritario, que produziuaumgrau de
estabilidade politica e macroecondmica sem prededemos seus 15
anos anteriores a 199%.

Estes fatores influenciaram, segundo Fernandesbarm relacionamento de
Fernando Henrique com sua base parlamentar, rdtrateor exemplo, pelo regime de

tramitacdo dos projetos de lei aprovados duraniegeeerno.

198 FERNANDES Maria Cristina. Para além da aritmétis@lor Econémico, S&o Paulo, 12, novembro, 2006.
Politica. Disponivel em:_ http://polimidia.wordpressm/2006/11/13/para-alem-da-aritmeticaAcesso em
18/01/2007.

199 AMORIM NETO, Octéavio.Presidencialismo e governabilidade nas AméricaRtio de Janeiro: FGV
Editora, 2006.
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Nos seus oito anos, 38 projetos aprovados tiveracaminhamento
de urgéncia urgentissima, rito cuja adocdo depetaeapoio da
maioria da Casa. Com Lula, o alinhamento ideoléggzaporou-se.
Nos quatro anos do governo Lula, nenhum dos prejefrovados se
utilizou desse recurso regimental. Em contrapartmdevantamento
indica, nos dois primeiros anos do governo Lulajnflacdo no
numero de medidas provisérias que, pelo regime rdenitacéo,
provocam freqiientemente o trancamento da plta.

Analisando as alternativaggbvernar por projetos de léiversus“governar
por decretod, Amorim Neto''' mostra que a primeira estratégia requer gabinetes
politicos vinculados a partidos, com as pastasribisidas proporcionalmente, que

como ja vimos néao foi a estratégia adotada peleguy Lula.

Segundo relata Merval Perelt3 em estudo sobre o desempenho do
Legislativo a partir do ano 2000, Sérgio Abranchars, artigo intitulado O Processo
Legislativo: tendéncia ao impassenostra o crescimento do niumero de matérias que
tramitam sem que sejam aprovadas ou rejeitadasurfi@gAbranches, este resultado
€ causado pelas novas regras de aprovacdo de mseglidaisorias, que passaram a

trancar a pauta a partir de quarenta e cinco deéasuc tramitacao.

Para Abranches a edicdo de medidas provisoriasopasser um instrumento
de atuacao politica do Executivo para paralisaregi&lativo nos momentos de maior
crise politica®. Segundo dados do autor, a média de sessdes dmsice 2002 a
2006 foi de 64%, atingindo seu auge, 71%, entre42602006, periodo entre o

surgimento do caso Waldomiro Diniz e o mensalao.

Abranches ressalta que esta hegemonia do Execuwihowe o Legislativo,
apesar de ser Gtil para contornar crises politibasnina por enfraguecer também o
presidente da Republica. Essa hegemonia no prockggslativo termina assim,
conclui Abranches, é€nfraguecendo politicamente o presidente e comptentd® a

"% 1bid.

" bid.

12 pEREIRA, M. Democracia Prejudicada.Globo, Rio de Janeiro, 14 jan 2007. O PAIS, p. 4.

13 Os dois Gltimos anos de mandato do presidenteaRdenHenrique, 2001 e 2002, também é apontado pelo
autor como um periodo de crise da coaliz&o parltanen
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racionalidade das politicas publicas, levando asrdas sucessivas adicionais de

qualidade da democracia‘**

Figueiredd™® explica que os mecanismos institucionais a disgasido
presidente aumentam sua capacidade de impor coés&malizao governista,
superando os desacordos politicos entre os partidogponentes da alianca. Porém,

esta concentracdo de poder enfraquece o Congresso.

[...] a concentracdo de poder institucional aumeataucesso do
presidente em aprovar suas propostas legislativasuepredominio
na formulacdo de politicas publicas, ao mesmo tengpo que
enfraquece o papel do Congresso como Poder queatmianca a
Presidéncia’®

E importante ressaltar que a Constituicdo de 1988gundo explica
Figueiredd'’, deu ao Legislativo poder de fiscalizacdo maiomde as Constituicées
anteriores, no entanto, o Legislativo ndo dispdems#os para exercer este controle

efetivamente, face as prerrogativas instituciondés presidente e dos lideres de

partidos.

[...] o presidencialismo de coalizdo tem geradaleiditdade politica,
exatamente por concentrar poderes de agenda etdenas maos dos
agentes situacionistas €&, também, possivel argwameqte esta
mesma concentracdo de poderes é um fator que lemitperacdo dos
mecanismos deaccountabilityhorizontal e que diminui a densidade
democratica da representacdo. A questdo que seaokntdo, da
perspectiva do aperfeicoamento e o aprofundamerdo oddem
democratica, refere-se a producdo do equilibrioede®l entre
estabilidade politica ecaountability 118

Em sintese, a constituicdo de uma coalizdo majoat ndo significa o
término dos conflitos e do processo de negociac@®o pmocesso legislativo,

exemplificado pela ocorréncia de problemas em anmdsgovernos, no que tange o

114 ABRANCHES, S. O Processo Legislativo: tendénciangmasse. In: PEREIRA, M. Democracia Prejudicada.
O Globo, Rio de Janeiro, 14 jan 2007. O PAIS, p. 4.

15 FIGUEIREDO, Argelina Cheibubinstituicdes e Politica no Controle do ExecutivoDados Rio de Janeiro,

v. 44, n. 4, 2001.

16 FIGUEIREDO, Argelina Cheibubnstituicées e Politica no Controle do ExecutivaDados. Rio de Janeiro,

v. 44, n. 4, 2001.

" Ibid.

118 ANASTACIA, F. Poder Legislativo, Accountability e Democracialn: 3 Encontro da ABCP, 2002, Niteroi.
3 Encontro ABCP.
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relacionamento do Executivo com os partidos aliaddsrém, estes problemas néo
refletiram nos resultados do governo no procesgeslativo, dada as caracteristicas
deste proprio processo, que favorecem o Executiusto suas prerrogativas de
requerer urgéncia, de editar decretos-lei e dervetal ou parcialmente os projetos,
e a centralizacdo do processo nas maos dos lidemetsdarios. Estes recursos,

segundo Abranches, muitas vezes sao utilizados enaisar o Legislativo.

Os poderes de agenda e a capacidade de controlprooesso
legislativo fazem com que a acdo coordenada docldke e dos
lideres da coalizdo que o apdia seja, ndo sé pelssiemo eficaz. O
governo funciona como se houvesse uma fusédo derpsté

Ainda segundo o autor, este procedimento do Executestimularia nos
parlamentares uma postura clientelista, o0 que amegr acentuaria a relevancia do
processo de execucdo orgcamentaria de emendas,sar@@problemas no sistema de

freios e contrapesos, comprometendo a qualidadiedecracia.

Com o presidente com o papel principal no procedssggslativo, o
Congresso sente-se cada vez menos responsavel peléscas
publicas. Esse alheamento parlamentar incentivieo@atclientelista,
com duas consequéncias: aumenta a fragmentacaooalézao, e
torna o presidente refém de demandas por verbasgos'®

Assim, a execucdo orcamentaria das emendas partanesncumpriria a
funcdo de recompensar o apoio legislativo a coaligévernista, porém, ao contrario
do que pensavamos, seria a propria atitude do Execuwuem estimularia esta
postura nos parlamentares, ja que estes sdo pregide alienados de suas funcgdes.
Ou seja, esta postura seria provocada pelas ppmaaacteristicas do processo

legislativo.

Na préxima secdo, verificaremos se a execucdo apsamia das emendas
parlamentares teve algum impacto sobre o desempelgimral do presidente Lula

nas eleicdes presidéncias de 2006.

19 FIGUEIREDO, Argelina Cheibubinstituicdes e Politica no Controle do ExecutivoDados Rio de Janeiro,

v. 44, n. 4, 2001.

120 ABRANCHES, S. O Processo Legislativo: tendénci@napasse. In: PEREIRA, M. Democracia Prejudicada.
O Globo, Rio de Janeiro, 14 jan 2007. O PAIS, p. 4.
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4 AS ELEICOES FRENTE A CRISE INSTITUCIONAL

Nesta secdo, avaliaremos inicialmente o desempeaiéiboral em 2006 do
presidente Luiz In4cio, objetivando identificar lseuve correlacdo entre o resultado
das urnas e a execucdo de emendas orcamentariado tgor base que estas
representam aproximadamente 30% do total dos resudestinados as regides,

segundo estudo de Filgueita's

As eleicbes gerais de 2006 constituiram na escddsatitulares dos seguintes
cargos: presidente e vice-presidente da Repubgjoaernadores, deputados federais,
deputados estaduais e um terco do Senado Federails Be cem milhdes de

brasileiros foram as urnas em 1° de outubro e 26udebro.

A eleicdo presidencial ndo foi decidida no primetwwno, pois o presidente
Luiz Inacio teve 48,61% dos votos validos. Entrédamo segundo turno Lula venceu

com facilidade, conquistando 60,83%.

Diversos analistas politic5® tém buscado explicacdo para a vitéria de Lula a
par da crise politica vivida no término do mandatesidencial. Entre os motivos
apontados pelos analistas para explicar a escalhakbitores, podemos destacar seis

razdes principais:

A primeira diz respeito ao fendbmeno denominado islmlo”, que seria uma
identidade politica construida ao longo de cinceigéles presidenciais, conforme

explica Coimbra:

A primeira razao da vitéria de Lula é que ele temaubase eleitoral
muito grande, maior e mais sélida que qualquertipamija teve em
nossa historia recente e talvez em qualquer temfofoi construida
ao longo de uma sucessao de candidaturas naciogaés,fizeram

2L FILGUEIRAS, F.Politica Orgamentaria, Formacdo de Interesses e Carpcdo no Brasil 1995-2000.
Centro de Pesquisas Estratégicas “Paulino Soarsusa” — UFJF, 2002.

122 Em fé6rum na Internet, o Instituto Nacional de AltBstudos -INAE, perguntouQuem elegeu Lula? As
forgas e fatores politicos que levaram aos 60 neihde votds Tendo por base os estudos e pesquisas de
Marcos Coimbra e Jairo Nicolau e Vitor Peixotopoum contou com a participagdo de varios convidaelase
eles, Lucia Hippodlito, Maria Celina D’Araljo, MarsuFigueiredo. Disponivel em: http://www.inae.org.br
Acesso em: 20/01/2007.
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dele um personagem cuja trajetoria (pensando apemasdisputas
presidenciais de que participou) jA dura quase snmeeque durou
toda a chamada “Republica de 46”, a Unica fase dea&tica que o
Brasil tinha conhecido no século XX, até o fim dole militar.*?

Os eleitores “lulistas” teriam uma identidade comld, segundo explicam os
analistas, um reconhecimento de Lula como um igoc@amo um homem do povo, o
gue Coimbra chama de “auto-imagem”. Neste sentsi@ derrota significaria uma
alternancia no poder de “nds”, povo, por “eles”iteel por isso, segundo o autor,

muitos terem optado por dar a Lula mais uma chance.

A segunda razdo apontada por Coimbra é&ansacdo de eleitores de renda
baixa e média de que seu poder de consumo aumEhta “Sensacdd esta
impulsionada pela estabilidade, bons nimeros da@uot e por programas sociais

de distribuicdo de renda como o Bolsa Familia.

Outros motivos apontados foram o “instituto da eegdo”, que torna a disputa
eleitoral um plebiscito, beneficiando o presidentatdidato, a campanha eficiente
implementada por Lula e a “incompeténcia” da op@gigcna conducdo da sua
campanha, conforme explica Hippdlito:

Ganha eleicdo quem erra menos. Lula errou muitoc@olEmM

campanha desde o primeiro dia do mandato, o presdiEevou a
extremos suas habilidades de palanqueiro. Esquseode entrevistas
coletivas, sempre constrangedoras, despejou resw@gpcampanhas
publicitarias, negou-se ao combate com os adverséti

Por fim, o principal motivo apontado pelos analsstaara vitoria de Lula é o
Bolsa Familia. Este programa, conforme apontam agod de Nicolau e Peixoto,
teria beneficiado principalmente diversos munic$piopequenos e pobres,
majoritariamente concentrados nas regides Norte oedébkte. Segundo pesquisa
desenvolvida por estes autores, hd uma correlagéaiadentre o resultados das

eleicbes e as verbas do Bolsa Familia.

123 COIMBRA, M. Quatro razées para a vitéria de Lula In: Quem elegeu Lula? As forcas e fatores
politicos que levaram aos 60 milhdes de votos. @igmel em: _http://www.inae.org.br/iAcesso em:
20/01/2007.
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12 HIPPOLITO, L. In:Quem elegeu Lula? As forgas e fatores politicos quevaram aos 60 milhdes
de votos. Disponivel em: http://www.inae.org.bAcesso em: 20/01/2007.
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A associacao entre o percentual de votos obtidod_pta e os gastos
do Bolsa Familia é expressiva: r = 0,72 no priméirono e r = 0,69

no segundo turno. Esses numeros indicam que Lulaeveb
percentualmente mais votos nos municipios que meeh mais

recursos per capita do Bolsa Familia. Para os doneéaaduvidavam

dos efeitos do programa no sucesso eleitoral da bslnidmeros sao
contundentes$®

[...] o apoio a Lula foi proporcionalmente maior Nordeste e em
municipios menores, mais pobres, com pior qualiddeleida e mais
beneficiados pelas verbas do Bolsa-Familia . Poimal mas néo
menos interessante, o desempenho eleitoral de Llada tais
municipios foi claramente superior em 2006 que €822 Em vista
destes e de outros elementos apresentados poradialPeixoto, a
conclusado inescapéavel é que a campanha de Lulga-qualidade foi
destacada por Marcos Coimbra - ndo comecou em 20Q8.
amplamente precedida por um direcionamento de wedia Bolsa-
Familia e de outros programas para municipios plo éicima descrito
- antes pejorativamente designados como “grotodsStes podem ou
nao ser os mais “rentaveis” do ponto de vista de w@stratégia de
politica social, mas sem duvida o foram do pontwidéa eleitoral?’

QUADRO XX - COMPARATIVO DO DESEMPENHO ELEITORAL DE LULA NOS
ESTADOS: 2002 X 2006
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Fonte:Congresso in Foco

126 NICOLAU, J e PEIXOTO, VAs bases municipais da votacéo de Lula em 2006: Quem elegeu Lula?
As forcas e fatores politicos que levaram aos 60lhdeis de votos. Disponivel em:
http://www.inae.org.br/Acesso em: 20/01/2007.

127 AMOUNIER, B. In: Quem elegeu Lula? As forcas e fatores politicos qukevaram aos 60
milh&es de vota. Disponivel em: http://www.inae.org.bAcesso em: 20/01/2007.
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Ainda em relacdo ao desempenho eleitoral do presedd.ula, podemos
destacar que o presidente aumentou sua votacdoekmao a 2002 nos seguintes
estados: Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceara, Esgdaimto, Maranhédo, Para, Paraiba,

Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte, Sergipeaiitins.

Lula e
Alckmmin @

QUADRO XXI — ELEICOES 2006: DESEMPENHO ELEITORAL DE LULA NOS ESTADOS
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Outro dado importante a destacar é que Lula pesdauente em sete estados:
Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Parana, Santari@ataRio Grande do Sul,
Roraima e Sao Paulo. De maneira geral, o presidesiteeu em todas as regides do

pais, excetuando-se a regido Sul.

Para além das diferencas estaduais, o pleito dé 2@0marcado por

expressivas diferencas regionais, desconhecido®leigbes presidenciais
anteriores. Pela primeira vez, um candidato visariperdeu em todos 0s
estados de uma regido (Sul). Em contraste, Lul@vebiho Nordeste

patamares de votos nunca obtidos por outros caondiéan qualquer regido
do pais em disputas anteriot&s.

QUADRO XXII - COMPARATIVO FHC X LULA —
ESTADOS EM QUE HOUVE DERROTA DO PRESIDENTE LULA NA ELEIGCAO 2006

PARTICIPACAO DA UF NOS REPASSES
(Execucao da programacédo decorrente de emendas inviluais e de bancada)

UF'S FHC (99-02) LULA (03-05) DIFERENCA
MS 3,40% 2,57% -0,83%
MT 3,40% 2,08% -1,32%
PR 3,90% 5,65% 1,75%
RR 2,40% 3,54% 1,14%
RS 2,80% 4,09% 1,29%
sc 4,50% 2,64% -1,86%
SP 7,90% 9,20% 1,30%
TOTAL 100% 100% 100%

FONTE: Radiografia das Emendas: FHC (1999-2003) X LULA 3-2005) - Confederacdo Nacional
dos Municipios - http://www.cnm.org.br

Comparando estes resultados, podemos afirmar cuelse da execucao de
emendas individuais e de bancadas demonstra quédhadorrelacdo entre estas e o
desempenho eleitoral do presidente, visto que deslado evidenciam um padrao de
pretericdo, comparativamente com o segundo mandaté-ernando Henrique, dos

estados onde o presidente foi derrotado.

128 NICOLAU, J e PEIXOTO, VAs bases municipais da votacéo de Lula em 2006: Quem elegeu Lula?
As forcas e fatores politicos que levaram aos 60lhdeis de votos. Disponivel em:
http://www.inae.org.br/Acesso em: 20/01/2007.
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Igualmente, ndo houve correlacédo entre a execuednendas individuais e o
desempenho eleitoral do presidente, se analisaos@stados em que houve aumento

no namero de votos do presidente Lula em relacao02.

QUADRO XXIIl - COMPARATIVO FHC X LULA -
ESTADOS EM QUE HOUVE AUMENTO DO NUMERO DE VOTOS DO PRESIDENTE LULA
EM RELACAO A ELEICAO 2002

PARTICIPACAO DA UF NOS REPASSES
(Execucédo da programacao decorrente de emendas indiuais e de bancada)

UF'S FHC (99-02) LULA (03-05) DIFERENCA
AL 4,40% 2,99% -1,41%
AM 2,20% 1,27% -0,93%
BA 4,00% 3,70% -0,30%
CE 4,50% 4,42% -0,08%
ES 1,90% 1,41% -0,49%
MA 3,10% 2,58% -0,52%
PA 2,80% 2,50% -0,30%
PB 5,40% 2,19% -3,21%
PE 4,60% 4,77% 0,17%
Pl 3,10% 5,17% 2,07%
RN 3,20% 3,39% 0,19%
SE 3,10% 1,54% -1,56%
TO 3,70% 6,02% 2,32%
TOTAL 100% 100% 100%

FONTE: Radiografia das Emendas: FHC (1999-2003) X LULA3-2005) - Confederacdo Nacional
dos Municipios - http://www.cnm.org.br

Por exemplo, em estados em que houve maior liberad@ recursos, se
comparado os valores pagos por populacdo, como,A&meapa e Roraima, néo
ocorreram um melhor desempenho eleitoral em relagaaltima eleicdo, pelo

contrério.

Da mesma forma, ao observarmos @quadro abaixo notamos que,
comparativamente, houve por parte do presidente llmécio um favorecimend”
maior, por exemplo, da Regido Sul em relacdo aoeguoy anterior, visto que a
execucdo de emendas orcamentarias foi maior nelkimou governo, de modo
contrario, acontecendo com a Regido Nordeste. Naném, o0 desempenho eleitoral
do presidente Lula foi melhor na Regido Nordestssif, ndo podemos afirmar que
existe uma correlacdo direta entre a execucdo dendas orcamentarias e o

desempenho eleitoral do presidente Luiz Inacio.
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QUADRO XXIV - COMPARATIVO FHC X LULA: EXECUGCAO DA P ROGRAMAGAO
DECORRENTE DE EMENDAS AO ORCAMENTO - NORDESTE x SUDESTE

EXECUCAO DE EMENDAS:
(Considera as emendas individuais e de bancadas)

REGIOES FHC 99- 02 LULA 03-05 DIFERENCA
NORDESTE 35,44% 30,75% -4,69%
SUL 11,21% 12,38% 1,17%

DISTRIBUICAO DOS VALORES PAGOS POR POPULACAO —
PER CAPITA A CADA R$ 100,00
(Considera as emendas individuais e de bancadas)

NORDESTE R$ 18,05 R$ 15,57 -13,74%

SUL R$ 10,86 R$ 11,93 9,85%

FONTE: Radiografia das Emendas: FHC (1999-2003) X LULA{3-2005) - Confederacao
Nacional dos Municipios - http://www.cnm.org.br

Conforme relatado, o deslocamento da base eleitdoapresidente para os
estados mais pobres, deu-se em razdo dos pesateEsimentos governamentais no

programa Bolsa Familia entre 2003 e 2006.

O Bolsa Familia teve um comeco timido em 2003, dadpndo
apenas 570 milhdes de reais. No fim do mandato awe@o Lula, os
recursos cresceram 13 vezes e 0 programa transies@ono
principal projeto na area social, despendendo 7/Hlh¥bes em 2006.
[...] E interessante observar a alta concentracds recursos do
Bolsa Familia na Regido Nordeste (53,7% do totsf)pidamente a
area de maior concentracdo de familias vivendoxabda linha da
pobreza no Brasil®®

Quanto a questao partidaria, € importante ressagli@r esta eleicdo, segundo
dados do IBEP, renovou em 48% a Camara dos Degpstadorém,
comparativamente com a eleicdo de 2002, ndo houteragdo da correlagcdo de

forgcas no interior da Camara dos Deputados.

A analise do quadro abaixo demonstra que PFL, PHAB, PL PT, PSDB e

Prona foram os partidos que perderam mais cade@a€amara. Ja os partidos que

129NICOLAU, J e PEIXOTO, VAs bases municipais da votacéo de Lula em 2006: Quem elegeu Lula?
As forcas e fatores politicos que levaram aos 60lhdeis de votos. Disponivel em:
http://www.inae.org.br/Acesso em: 20/01/2007.
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mais ganharam em relacdo a eleicdo anterior for&mMbB, PV, PSC, PPS, PSB, PC

do B e PDT.

No espectro ideoldgico, tendo como parametro o Itada das
eleicbes de 2002, houve um pequeno crescimento sdaeeda e
centro-esquerda (PT, PSB, PDT, PPS, PCdoB, PV &, ,Pgmesar da
reducdo em oito nomes da bancada do PT. No saldd, geesquerda
e centro-esquerda cresceram 19 cadeiras, passand66@para 185,
gracas ao ganho de cadeiras do PPS, PV, PSB e BDgentro
(PMDB, PSDB e PMN) caiu de 160 para 157. A centireitla (PFL,
PL, PTB, PSC, PTC, PHS, PAN e PRB) ficou menorndaide 137
para 126. A direita (PP, Prona, e PTdoB) tambénresofreducéo,
caindo de 59 para 44 deputados. [...] Na oposi@goehtro-esquerda
(PPS, PV, PDT e Psol), houve crescimento, passaedél para 62,
mas na de centro e centro-direita (PSDB, PMDB eL P¥e
destacando), houve reducéo de 161 para £33.

QUADRO XV - BANCADAS NA CAMARA DOS DEPUTADOS: 2002 X 2006

Partido
PMDB
PT
PSDB
PFL
PP
PSB
PDT
PL
PTB
PPS
PCdoB
PV
PSC
PTC
PMN
Psol
Prona
PHS
PAN
PRB
PTdoB
OUTROS
TOTAL

Eleicbes 2002 Eleic6es 2006 Diferenca %
75 89 18,67%
91 83 -8,79%
70 66 -5,71%
84 65 -22,62%
49 42 -14,29%
22 27 22,73%
21 24 14,29%
26 23 -11,54%
26 22 -15,38%
15 22 46,67%
12 13 8,33%
5 13 160,00%
1 9 800,00%
- 3
1 2 100,00%
- 3
6 2 -66,67%
- 2
- 1
- 1
- 1
9 -

513 513

Fonte:IBEP. Disponivel em: — http://www.politicabrasileira.cdm. Acesso em 01/02/2007. FontBIAP —
Disponivel em_http://www.diap.org.br/Acesso em:02/02/07
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QUEIROZ, Antdnio AugustoA correlacao de forgas na nova CamaraDisponivel em: Congresso in Foco -

http://congressoemfoco.ig.com.Brcesso em: 19/01/2007.
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Esta questdo € de extrema importancia, pois a leaqid@e de forgcas no interior
da Céamara dos Deputados € um dos elementos priacipa composicdo dos
gabinetes ministeriais, visto que um dos aspecérdrais na composi¢cdo ministerial
diz respeito ao apoio parlamentar que esta escalbl@segue angariar para o
Executivo.

No primeiro mandato, como vimos, o PT concentroeessivamente poder
ministerial, em detrimento dos seus parceiros dalizao. Segundo analistas
politicos, as vésperas da posse de Lula, o entpotdéo federal José Dirceu, que era
o principal operador politico do PT, queria tranePMDB para coalizdo do governo.

Mas esta ndo foi a op¢cao escolhida.

Cooptaram-se, entdo, pequenos partidos de centeatalicomo o PTB e o PL.
Estes partidos tiveram expressiva migracao enfpertodo da eleicdo, outubro 2002,
e 0 da posse, janeiro de 2003, o que segundo #amliei uma estratégia utilizada

pelo Executivo para aumentar sua base de apo@anaara.

Como vimos Lula optou por montar uma coalizdo cgrande numero de
partidos e ideologicamente heterogénea. Duas vaisawsegundo Amorim Netd,
gque podem gerar dificuldades para manter a estiuié da coalizdo formada, pois o
governo, além de ter que compartilhar cargos ersesy tem de conciliar interesses
multiplos e contraditorios.

Segundo explica Amorim Net¥, o padrdo de nomeacdo implementado pelo

presidente para os postos ministeriais indica dipd de presidéncia ele pretende

exercer.

[...] se os presidentes usarem 0s postos minissema troca de
aprovacao de projetos de lei, 0 mais provavel ée&as nomeiem um
gabinete majoritario, selecionem mais ministros tigarios e

distribuam as pastas ministeriais aos partidos ana lbbase mais
proporcional ao peso parlamentar destes. Inverseaman caso de os
presidentes decidirem partir em busca de objetigosgramaticos
através de suas prerrogativas executivas unilategimais provavel
uma solucdo de minoria para a formacdo do govesando as vagas

131 AMORIM NETO, Octéavio.Presidencialismo e governabilidade nas AméricaRtio de Janeiro: FGV
Editora, 2006.
132 bid.
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no gabinete preenchidas por menor nimero de poStartidarios,
e, as pastas, distribuidas em uma base menos miopat*

Neste segundo mandato, o presidente terd o dedafimontar uma coalizdo
majoritaria que lhe dé, além de respaldo parlantensgs votacdes na Camara, uma
conduta conciliatéria com seus aliados, e ndo otréoim, um comportamento
competitivo e autoritario. Suas escolhas, seguwrdaceito de Amorim Neto,

demonstrardo 0os rumos que seu governo ird tomapridd8@mos quatro anos.

O proéprio presidente Luiz Inacio declarou que nesegundo mandato
diminuird a participacdo do PT no gabinete ministerclassificando como um erro a
atitude tomada em 2002. Também afirmou que a novaposicdo respeitara a forca

dos estados com vistas & formacdo de um govermnmalizédo®*

E importante ressaltar que apesar de ter conquistdthdos em estados
importantes, como Bahia, Ceara, Rio de JaneiroaRarPernambuco, até entao
dominados pela oposicdo, Lula enfrentara a oposig onze governadorgs que
respondem por 52,6% dos eleitores, destacando-g@iesmaiores colégios eleitorais
do pais: Sdo Paulo e Minas Gerais.

O proprio PT, em documento divulgado apés o enceerdo do encontro
nacional do partido, em Sdo Paulo, em 25/11/200f)ifaestou seu anseio em formar
um governo de coalizdo no segundo mandato do pepted Lula, mostrando

disposicao para adotar uma postura bem diferentdedeonstrada em 2003.

O Governo de Coalizdo ndo € um condominio baseadsistribuicéo
fisiologica de cargos. E antes um compromisso compuograma. E
a possibilidade de encontrar um terreno comum par@a acao
transformadora que o Brasil espera ha muito e gue adeptos em
toda a sociedade e em varios partidéssolidez de tal Governo
depende essencialmente de sua coesdo programdsicsystentacao
no Congresso que venha a conseguir e da capacidaderovocar
forte e mobilizado apoio na sociedade. Esse Govegpartird de
forma equéanime e equilibrada as responsabilidad@sstariais e da
conducao politica e administrativa da Republica.seEgyoverno

133 |bid.

1340 Globo, Rio de Janeiro, 31 out 2006. O PAIS.

135 SARDINHA, Edson e COSTA, Sorai®s periodos da Migracdo Partidaria Disponivel emCongresso in
Foco - http://congressoemfoco.ig.com.Acesso em: 19/01/2007.
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manterd uma interlocucdo constante em estados écfpios visando
ao fortalecimento da federac8.

Outro aspecto relevante a contar na composicdooddizdo governista € a
distribuicdo de cargos na Mesa Diretora da CamarsaReputados e nas Comissdes
Parlamentares. Durante o processo de escolha dadpreia da Camara, em janeiro
de 2007, os partidos intensificaram as articulagisa® aumentar suas bancadas e/ou
para formar blocos, pois a distribuicdo de cargdsit® conforme o tamanho de cada
um, e o bloco parlamentar, de dois ou mais partidmnta como se fosse uma

bancada Unica para efeito dessa divi§4o.

QUADRO XVI — MIGRACAO PA:RTIDARIA NA CAMARA DOS DEPU TADOS:
ELEICAO 2006 x POSSE 2007

Partido Bancada Eleicéo Bancada Posse Diferenca %
PMDB 89 90 1,12%
PT 83 83
PSDB 66 64 -3,03%
PFL 65 62 -4,62%
PP 42 41 -2,38%
PSB 27 28 3,70%
PDT 24 23 -4,17%
PR 23 34 36,00%
PTB 22 21 -4,55%
PPS 22 17 -22,73%
PCdoB 13 13
PV 13 13
PSC 9 6 -33,33%
PTC 3 3
PMN 2 3 50,00%
Psol 3 3
Prona 2
PHS 2 2
PAN 1 5 400,00%
PRB 1 1
PTdoB 1 1
TOTAL 513 513

Fonte: DIAP —Disponivel emhttp://www.diap.org.br/Acesso em:02/02/07

136 Disponivel em:www.pt.org.br - Resolug&o politica: Diretério apoia proposta deegow de coalizAo. Acesso
em: 19/01/2007.

137 Neste periodo da eleicdo para a posse ocorreramo¥Bnentacées. Na Ultima legislatura, 193 depwgado
trocaram de partido.

1% pR - Partido Republicano, resultado da fusdo d@N/Re PL. Quando da eleicio em 2006, estes partidos
ainda néo estavam unidos.
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Nesta disputa, a Camara dividiu-se em trés blocadigarios na briga por
cargos.’* O maior bloco foi o formado pelo PT, PMDB, PR, PTBSC, PTC, PP e
PT do B, que na divisdo ficou com cinco vagaslaites e uma supléncia, um
segundo bloco formado com PFL, PSDB e PPS, que ténsdto a dois cargos de
titular e mais um de suplente e um bloco menor doifSB, PC do B, PDT, PAN,

PMN e PHS, que teve direito a duas supléncias.

O regimento da Camara e a Constituicao dizem qeéeggdo dos cargos na
mesa diretora, inclusive o de presidente da Camadaye respeitar a
proporcionalidade das bancadas. No caso da elgegéa presidente da Camara em
2007, como o PMDB, partido de maior bancada, abr&o do cargo, o PT, possuindo
a segunda maior, reivindicou o posto. Entretantaegimento permite que outras

candidaturas sejam lancadas em plenario, que fpieoaconteceu.

Por ocasido da disputa para presidéncia da Camapaesidente Luiz Inéacio,
similar ao que aconteceu no seu primeiro mandattreatou uma crise dentro da sua
base aliada, que se dividiu em dois blocos. Um dlapoiava Aldo Rebelo do PC do
B, e o outro Arlindo Chinaglia do PT. Ambos candmsaconcorreram com Gustavo

Fruet (PSDB). A eleicdo foi decidida no segundamtyrcom a vitéria de Chinaglia.

A disputa pela presidéncia da Camara € importamigsspara os partidos
politicos e para o Executivo, visto a total ascemi@ deste cargo sobre a pauta de

votacOes da Camara, determinando o que sera oapré&ciado.

O presidente da Camara indica os relatores das dasdprovisérias em
tramitacao, determina a criagcdo de Comissdes Eajzepara analisar as propostas de
Emendas a Constituicdo e é o intermediario e ppiadcarticulador na discussédo de
projetos e impasses entre o Governo e a oposicd#m Alisso, o presidente da
Céamara € o segundo na linha sucessoria do presidienRepublica e decide se aceita
ou arquiva representacfes que pedem o "impeachmdenptesidente.

139 Apés o registro dos blocos, a secretaria-gerabfeivisdo proporcional dos cargos, podendo ososlser
desfeitos logo em seguida a escolha dos ocupansesatgos.
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Ainda sobre a composicdo da coalizdo governistatad@-se, assim como no
primeiro mandato, a quantidade e a heterogeneidbstddgica dos partidos com que
o Governo construiu sua primeira coalizao minigterio segundo mandato: PCdoB
(esquerda), PT e PSB (centro-esquerda), PMDB (ogn®TB, PR e PDT (centro-
direita) e PP (direita).

QUADRO XVII — PRIMEIRA COALIZAO MINISTERIAL DO SEGU NDO GOVERNO LULA
(margo de 2007)
% IDEAL DE % REAL DE

BANCADA % DIVISAO DE PASTAS NO DIVISAO DE

PARTIDOS PSO%SE NiACDﬁI\EI\l/II?AAI\?SA PASTAS NO MINISTERIO PASTAS NO

MINISTERIO MINISTERIO

PMDB 90 17,54% 26,16% 5 13,89%

PT 83 16,18% 24,13% 16 44,44%

PP 41 7,99% 11,92% 1 2,78%
PSB 28 5,46% 8,14% 2 5,56%
PDT 23 4,48% 6,69% 1 2,78%
PR 34 6,63% 9,88% 1 2,78%
PTB 21 4,09% 6,10% 1 2,78%
PCdoB 13 2,53% 3,78% 1 2,78%
PV 13 2,53% 3,76% 1 2,78%
S/ PARTIDO 7 19,44%

TOTAL 346 67,45% 100,00% 36 100%

Fontes: DIAP —Disponivel emhttp://www.diap.org.br/Acesso em:30/03/07

Da equipe ministerial que terminou o0 primeiro malwgdanze ministros foram
trocados. O numero de pastas ministeriais aumepé&oa trinta e seis, sendo criados

as secretarias de Comunicacao Social e dos Portos.

Em comparacdo com o primeiro mandato, a reformae tenés aspectos
diferenciais: o presidente incluiu antigos adveissama equipe, manteve a "fatia"
ministerial do PT do mesmo tamanho, mas com mermso gpolitico, e nomeou ou

manteve técnicos para areas estratégicas.

Além da dificuldade em conciliar os conflitos idéglcos de cada legenda em
torno de um mesmo programa de governo, o maiorfabesara realizar a distribuicdo

de cargos de maneira a satisfazer todos os partidos
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Os partidos e os atores politicos buscam cargogotajuanto
politicas. Politica sem cargo ndo adianta e cargm olitica os
partidos n&o vdo querer [*

Aparentemente, Lula vai ter que abrir espaco neig@afpara agregar
aliados ao governo]. Ou faz isso ou terda de aumemtalmero de
ministérios. Mas isso néo deve acontecer'f’..]

Outro problema a ser vencido sao as divisdes exissedentro do PMDB. O
PMDB tem a maior bancada da Céamara dos Deputadosarsdo 17,74% das
cadeiras. Também foi o partido que elegeu o maionero de deputados estaduais e
distritais do pais, tendo conseguido também a maamcada em onze dos vinte e seis
estados brasileiro¥?

O PMDB opera com uma ldgica de disperséo, de deagmentacao,
caracterizando-se como um partido dividido. Poojssdificil ter um
consenso dentro do PMDB e estabelecer uma candalatu
presidencial que tenha uma perspectia.

O PMDB é um partido muito gelatinoso, que nao tesatdna. Com

o fim do regime militar, ele perdeu a bandeira @andcracia e ndo a
substituiu. Depois da morte de Ulisses Guimaraexuf sem uma
lideranca nacional, com a possibilidade de dispwtapresidéncia,
mas preservou a maquina nacional, como uma federdeagrupos

nacionais-**

Grande parte dos analistas politicos tem alerteada p repeticdo dos erros do
primeiro mandato, numa coalizdo tdo ampla as difiades serdo muitas para saciar a
“fome de cargos”, inclusive dentro do préprio PT.

Assim, de um lado, encontra-se o presidente, paww o0 apoio
legislativo ou competéncia técnica ou confiancaitpzd ou lagos
com grupos sociais para implementar seu programgoderno. Do
outro, estdo partidos e outros atores politicosbersca de recursos
clientelisticos e voz na formulagcdo das politicasvegnamentais.
Esta é matéria prima da qual se fazem os gabimpeesidenciais®

“OFIGUEIREDO. A.C. In: ARRAIS, AmauriApetite por cargos deve esvaziar coalizao, adverteanalistas.
Disponivel em: G1 — http://g1.globo.com/Noticidgesso em 29/01/2007.

1“1 EEISCHER. David In: ARRAISAmauri. Apetite por cargos deve esvaziar coalizd@dvertem analistas.
Disponivel em: G1 — http://g1.globo.com/Noticidgesso em 29/01/2007.

142 NERY, André Lufis. PMDB domina assembléias legislativas pelo paisDisponivel em: G1 —
http://g1.globo.com/NoticiasAcesso em 29/01/2007.

193 REIS, Fabio Wanderley. In: NERY, André LuBMDB domina assembléias legislativas pelo pais
Disponivel em:G1 — http://g1.globo.com/Noticiadcesso em 29/01/2007.

1“4 MOURA, Paulo. In: NERY, André Lui>MDB domina assembléias legislativas pelo paiisponivel em:
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Conforme relatado, grande parte da literatura sobresistema politico
brasileiro enfatiza a prevaléncia de um padréo lgoofso na interacdo dos poderes
Executivo e Legislativo. Tal conflito seria provaa principalmente, pelas proprias
caracteristicas do nosso sistema eleitoral, quebomado a multipartidarismo e a
presidencialismo, resultaria em dificuldade pargresidente formar uma coalizdo
majoritaria que lhe desse respaldo parlamentar, bemo em enfraquecimento dos
partidos politicos, visto a falta de disciplina fpi@aria e o clientelismo na producéao

legislativa.

Para superar essas dificuldades, os presidenteseaelegerem, deveriam,
obrigatoriamente, montar uma coalizdo partidariajom@ria, a fim de garantir
maioria parlamentar no Congresso e, assim, asse@uaprovacao de seus projetos.
Este arranjo institucional, denominado “presidehsmo de coalizdo”, consiste na
distribuicdo de poder e recursos de maneira praopoat entre os partidos aliados.
Nesta composicado, a distribuicdo de pastas min&gteé essencial. Conseguir cargos
no gabinete é fundamental para os partidos, pois nosistros controlam a
distribuicdo de postos do escaldao secundario epmogramas locais, e servem de

canais de comunicacéao para interesses partidarios.

Para a ciéncia politica contemporéanea, trés sdao pasacipais
objetivos dos partidos politicos nas modernas deawas: a busca

de votos, de cargos e a consecucdo de fins progiesaou

ideoldgicos**®

Conforme demonstramos, as acusacdes feitas contiagoslativo ndo sao
pertinentes, visto que varios estudos sobre a m&aulegislativa relatam a
dominéancia do Executivo neste processo. No govéula, por exemplo, 94,92% das
proposicdes apresentadas foram de autoria do Execudas quais 68,50% foram

196 AMORIM NETO, Octéavio.Presidencialismo e governabilidade nas AméricaRtio de Janeiro: FGV
Editora, 2006.
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aprovadas e a disciplina partidaria observada &88,4%, desmistificando, assim, a
idéia do Legislativo como obstaculo ao Executt{o.

Em 2006, por exemplo, segundo dados de Sardinhased¢®, similarmente ao
gue aconteceu nos trés primeiros anos do goverria, Las maior legislador foi o
Poder Executivo. De cada dez leis sancionadas,feeden de sua autoria.

E importante ressaltar que proposicbes privativasEgecutivo, como as que

tratam de liberacdo de verbas do orgamento, carnbpara seu predominio.

Nossa analise demonstrou que, apesar das singatkesdirazidas pelo governo
Lula, no que tange a distribuicdo de poder entrparsidos membros da coalizdo, ou
seja, apesar de nao ter ocorrido, no sentido litdoatermo, “presidencialismo de
coalizdo” neste governo, o Executivo obteve sucessprocesso legislativo. Tal fato
poderia ser explicado pelas caracteristicas degtecegso, que favorecem o
Executivo, em virtude de sua capacidade de defammiagenda legislativa, e da
centralizacdo de poder nos lideres partidariosunsxs estes, segundo Abranches,
muitas vezes utilizados para paralisar o Legistativ

Este procedimento do Executivo estimularia nos gradntares, conforme
sugere Abranché® uma postura clientelista, o que a nosso ver aeeig a
relevancia do processo de execuc¢do or¢camentareangedas, cumprindo a funcéo de

recompensar o apoio legislativo a coalizdo goveani®e causaria problemas no

sistema de freios e contrapesos, comprometendakdaque da democracia.

Defendemos que a crise vivida pelo governo Lulasdéea dendncia do
“mensaldao” em 2005, foi ocasionada pelo descumprnimalo arranjo institucional
denominado “presidencialismo de coalizdo”. Porésteendo gerou comportamento

reativo do Legislativo nas votacdes da Camara, poisas alternativas, inclusive o

1“7 FONTE: FIGUEIREDO, Argelina CFormagdo, Funcionamento e Desempenho das Coalizdds
Governo no Brasil. In: 5 Encontro da ABCP, 2006, Belo Horizonte. 5 &mrtco ABCP.

198 SARDINHA, E. COSTA, SoraiaExecutivo é quem mais legislaDisponivel em: Congresso in Foco -
http://congressoemfoco.ig.com.Brcesso em: 19/01/2007.

199 ABRANCHES, S. O Processo Legislativo: tendénci@napasse. In: PEREIRA, M. Democracia Prejudicada.
O Globo, Rio de Janeiro, 14 jan 2007. O PAIS, p. 4.
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“mensaldo®® foram utilizadas para recompensar a base gouernis Estas
alternativas, por sua vez, ndo impediram a ocoieéme uma crise politica,

demonstrada na insatisfacdo dos partidos aliados.

Logo, a estratégia distinta de composicdo de apaididario realizado pelo
governo Lula, apesar de ter obtido sucesso no quefgre aos resultados do governo
no processo legislativo, ndo foi bem sucedida ne tqunge ao relacionamento com o0s

partidos aliados.

O poder de nomeacgdo para postos ministeriais € egQuUrso

fundamental a disposi¢cédo dos presidentes para gseam realizar os
objetivos jA mencionados, isto €, a consecucdo o programa
legislativo e o controle do aparato burocrético..][Mas, para

controlar eficientemente a burocracia de cima gaaixo, o chefe do
Executivo devera encontrar individuos que lhe sefmconfianca.

Todavia, pode haver uma relacdo do tipo “cobertarta entre os

dois objetivos. Por um lado, membros de partidagma@bs a postos
ministeriais tém, freqientemente, suas préprianndge e interesses,
gue podem conflitar com as do presidente. Neste,casnistros

podem seriamente enfraquecer o controle que o ¢geas exerce
sobre a burocracia do Poder Executivo. Por outeoospresidente
nomear apenas ministros que lhe sdo de confiarleapaaera privar
o0 gabinete do capital politico necessério pararlagfecazmente com a
legislatura e os partidos politicés.

Entendemos que as estratégias adotadas pelo goveraopara formar sua
coalizdo e atingir a governabilidade explicam gmngarte das dificuldades
enfrentadas. O governo, praticamente, ndo dividingos com os partidos aliados e as
composi¢cbes  ministeriais se  caracterizaram, conéormrelatado, por
desproporcionalidade na divisdo de cargos, ampdiadd numero de partidos

envolvidos e heterogeneidade ideoldgica dos mesmos.

A andlise da execucdo de emendas orcamentariasgoesrnos de Lula e
Fernando Henrique demonstrou que, em ambos 0S QOSEr ocorreram
beneficiamentos dos partidos componentes da camlgrdd/ernista, pois, conforme
constatado, 80% dos recursos liberados foram parkamentares filiados a partidos

aliados. Deste modo, apesar de nao evidenciadaoptagpdo de parlamentares,

%0 Que teve sua existéncia confirmada pelo relafira da CPI dos Correios, responsavel pela ingasio do

caso.
151 AMORIM NETO, Octéavio.Presidencialismo e governabilidade nas AméricaRtio de Janeiro: FGV

Editora, 2006.
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acreditamos que a liberacdo de verbas, atravésnemaas ao orcamento, € uma das

engrenagens principais para recompensar os paraidagos.

Assim sustentamos que o arranjo institucional daenado “presidencialismo
de coalizdo” ndo é peca fundamental na composigedapadio parlamentar na Camara,
pois este é assegurado pela combinacdo das cdstict@s do proprio processo
legislativo, o qual beneficia o Executivo, devid® suas prerrogativas legislativas, ja
explicadas. No entanto, sua existéncia é de sunpart@ncia no que diz respeito ao

relacionamento com os partidos aliados.

Acreditamos que, apesar de nao haver uma “crisstaglnlizando a relacao
“Executivo versusLegislativo”, ha uma crise politica em, pelo mendsis sentidos:
O primeiro diz respeito & qualidade e quantidadealucado legislativa na Camara.
Os dados demonstram que houve no governo Lula wpécée de estagnacdo no que

se refere a atividade legislativa.

Nunca os deputados se reuniram tanto em vao. D®#s sk4sbes
deliberativas realizadas pela Casa no ano passedparlamentares
sO conseguiram votar em 24 (17,14%). Em 92 ses§®®52%), a
pauta estava trancada por medidas provisérias (M&o houve
guorum, ou seja, a presenca de pelo menos 257 rpanit@ares, em
outras 24. [...]JO elevado numero de medidas praiasoenviadas
pelo presidente Lula para o Congresso foi outrdfgma enfrentado
pelos parlamentares. Ao longo do primeiro mandate, editou 234
medidas provisérias, o que dd uma média de 4,8 pi*smés. [...]
das 178 leis ordinarias sancionadas pelo petistanwm passado, 59
nasceram como medidas provisérias. Com isso, e2@(8 e 2006,
seis em cada dez sessdes da Camara ficaram trangemtaMPs.
Como elas tém preferéncia regimental, os parlamestad podem
examinar outras proposicées legislativas depoiarddisa-las>

Estes numeros trazem a duvida sobre a capacidadespaco existente para

que o Legislativo expresse reacfes contrarias acliko.

O segundo motivo considerado é a crise no relacn@mao do governo com
sua base aliada, demonstrada no descontentamen&dgdas partidos. A titulo de
exemplo desta insatisfacdo, cabe citar a disputa temo da eleicdo para a

%2 COSTA, SoraiaParalisia legislativa. Disponivel em: Congresso in Foco - http://congressgfoco.ig.com.br
Acesso em: 31/01/2007.
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presidéncia da Camara, ocorrida em 01/02/2007, qpaddédos aliados importantes,
como o PCdoB, PDT e PSB, compuseram-se num blostinth, juntamente com
outros partidos, para disputar o cargo com o blao governo, conforme ja

comentado.

As declaracGes do entdo candidato Aldo Rebelo (Bfdaliado do presidente

Lula em seu primeiro mandato, demonstram este aeésntamento:

[...] Nao creio que se deva dar mais forca a uncarpartido. Ndo
julgo prudente para o préprio PT a concentracdopdder [...] A
Camara é de todos os parlamentares, dos que apdigoverno e
daqueles que fazem oposi¢cdo, mas, sobretudo, a @aénado povo
brasileiro [...] é impossivel construir uma demaxaa sélida e
verdadeira sem a participacdo do Poder Legislatijof

Por fim, € importante ressaltar que, apesar deteéseguido as “regras”, o
presidente Lula ndo foi penalizado, nem pelos pasgialiados, nem pelos eleitores,
como demonstraram os resultados legislativos degeeerno, sua vitoria eleitoral e
a formacdo da nova coalizdo governamental, em ggewerno esta se compondo,

basicamente, com os mesmos partidos aliados.

Esta atitude dos partidos aliados nos leva a cuer, Qqu estes estao satisfeitos
com o0 governo, ou acreditam ser mais vantajosca@par do governo mesmo que sO
formalmente, aceitando assim o 6nus de fazer pdeteim governo que lhes nega

participacao.

Acreditamos que as teses tradicionais sao inefieeepara analisar o governo
Lula, cabendo-nos um reexame mais detalhado sobr@ngularidades trazidas por

este governo.

133 Discurso de Aldo Rebelo no debate para presidérdé Camara. Disponivel em: G1 -

http://gl.globo.com/NoticiasAcesso em 02/02/2007.
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Sistema de Informacdes Organizacionais do Governederal — _http:/
www.siorg.redegoverno.gov.br/index.htm
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ANEXO A

GOVERNO LULA (2003) : COMPOSICAO PARTIDARIA NA CAMA RA DOS DEPUTADOS.

PARTIDOS Baé]l(;?g;ona Bancada na Posse Pﬁzoccgonialjgr(tlt)jos
PARTIDOS ALIADOS AO GOVERNO (**)
PT 91 91 17,74%
PTB 26 41 7,99%
PL 26 34 6,63%
PSB 22 28 5,46%
PDT 21 18 3,51%
PPS 15 21 4,09%
PCdoB 12 12 2,34%
subtotal 213 245 47,76%
OUTROS PARTIDOS
PMBB 75 70 13,65%
PPB/PP 49 43 8,38%
PSDB 70 63 12,28%
PFL 84 76 14,81%
PRONA 6 6 1,17%
PV 5 6 1,17%
PSD 4 0,00%
PST 3 0,00%
PMN 1 2 0,39%
PSC 1 1 0,19%
PSDC 1 0,00%
PSL 1 1 0,19%
PRB
PTC
PSOL
subtotal 300 268 52,24%

SEM PARTIDOS

TOTAL: 513 100,00%
FONTE: Camara dos Deputados - http://www.camara.gov.br

Observacoes:

(*) O “peso dos partidos na Camara” foi calculadddindo-se o nimero de deputados de
cada partido pelo total de deputados da Camaralqudmposse do governo Lula.

(**) Os partidos politicos que compunham a coalik@go no inicio do governo Lula eram
além do PT, o PPS, o PSB, o PCdoB, o PDT, o PLP@®. Posteriormente, o PPB/PP e o
PMDB acabaram sendo incorporados ao governo.



ANEXO B

GOVERNO FHC (1999 A 2002): EXECUCAO DE EMENDAS ORCAVMENTARIAS :
POR PARTIDO

DISTRIBUICAO DOS VALORES PAGOS POR PARTIDO
Execucgdo da programacédo decorrente de emendas indiwais

PARTIDO TOTAL EMENDAS PAGO EFETIVO DISTRIBUICAO
PFL 855.424.000,00 418.820.704,20 23,40%
PMDB 799.419.000,00 402.431.242,52 22,50%
PSDB 765.684.912,00 371.199.112,10 20,70%
PT 407.078.000,00 109.082.742,09 6,10%
PPB 402.329.850,00 192.542.075,75 10,80%
PTB 203.809.996,00 87.120.962,05 4,90%
PDT 151.901.292,27 45.152.427,99 2,50%
PSB 122.160.000,00 41.899.516,65 2,30%
PL 105.690.000,00 37.815.975,93 2,10%
PPS 86.690.000,00 28.494.035,47 1,60%
PC DO B 57.780.000,00 16.713.859,74 0,90%
PST 31.600.000,00 16.624.064,31 0,90%
PSL 19.200.000,00 6.931.717,51 0,40%
PV 7.000.000,00 3.475.793,16 0,20%
sem partido 6.400.000,00 2.826.112,43 0,20%
PSD 6.000.000,00 3.623.973,52 0,20%
PHS 4.000.000,00 1.664.609,42 0,10%
PTN 4.000.000,00 588.000,00 0,00%
PMN 3.000.000,00 1.546.392,50 0,10%
PSDC 2.000.000,00 126.000,00 0,00%
PHDBS 1.500.000,00 939.000,00 0,10%
PSTU 1.500.000,00 350.000,00 0,00%
PRONA 1.380.000,00 569.982,49 0,00%
TOTAL 4.045.547.050,27 1.790.538.299,83 100%

FONTE: Radiografia das Emendas: FHC (1999-2003) X LULA{3-2005) - Confederacao
Nacional dos Municipios - http://www.cnm.org.br




ANEXO C

GOVERNO LULA (2003 A 2005): EXECUCAO DE EMENDAS ORCAMENTARIAS :
POR PARTIDO

DISTRIBUICAO DOS VALORES PAGOS POR PARTIDO

Execucdo da programacédo decorrente de emendas indiwais

PARTIDO TOTAL EMENDAS PAGO EFETIVO DISTRIBUIGAO
PFL 714.034.000,00 147.071.312,57 12,10%
PT 754.389.000,00 210.147.489,82 17,30%

PMDB 800.159.000,00 205.533.733,96 16,90%
PSB 160.467.000,00 50.187.100,73 4,10%
PSDB 580.665.000,00 115.645.429,41 9,50%
PL 329.495.000,00 94.097.049,23 7,80%
PPS 175.065.000,00 44.266.263,08 3,60%

PC DO B 76.500.000,00 24.740.919,56 2,00%
PDT 149.040.000,00 35.686.835,29 2,90%
PTB 400.511.000,00 124.133.882,69 10,20%
PP 419.760.000,00 117.101.080,11 9,60%

PRONA 22.000.000,00 11.773.588,29 1,00%
PSC 38.500.000,00 12.665.616,08 1,00%
PSL 15.795.000,00 4.485.541,41 0,40%
PV 39.004.000,00 10.531.919,09 0,90%
PST 11.300.000,00 1.711.321,16 0,10%

PSOL 10.500.000,00 1.051.458,57 0,10%
PTN 2.000.000,00 0,00%
PHS 2.000.000,00 296.691,51 0,00%

s/partido 7.000.000,00 2.877.222,00 0,20%

TOTAL 4.708.184.000,00 1.214.004.454,59 100,00%

FONTE: Radiografia das Emendas: FHC (1999-2003) X LULA@2-2005) - Confederacgéo
Nacional dos Municipios - http://www.cnm.org.br
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ANEXO D

GOVERNO FHC (LOA 2000 E 2001): EXECUCAO DE EMENDASORGCAMENTARIAS :
POR PARTIDO

DISTRIBUICAO DOS VALORES PAGOS POR PARTIDO

Execucdo da programacédo decorrente de emendas indiwais

PARTIDOS LOA 2000 % LOA 2001 %

PFL 107.447.515,00 23,27% 173.339.208,43 23,40%
PMDB 106.825.693,00 23,13% 166.672.315,80 22,50%
PSDB 102.652.276,00 22,23% 153.338.530,54 20,70%

PPB 47.685.657,00 10,33% 80.002.711,58& 10,80%

PT 28.178.236,00 6,10% 45.186.716,73 6,10%

PTB 22.373.311,00 4,84% 36.297.526,55 4,90%

PDT 12.177.180,00 2,64% 18.519.146,20 2,50%

PPS 7.008.076,00 1,52% 11.852.253,57 1,60%

PSB 6.736.077,00 1,46% 17.037.614,50 2,30%

PL 5.750.997,00 1,25% 15.556.082,81 2,10%

PST 4.930.221,00 1,07% 6.666.892,63 0,90%

PC do B 4.225.901,00 0,92% 6.666.892,63 0,90%
PV 1.499.027,00 0,32% 1.481.531,70 0,20%
Sem partido 1.170.000,00 0,25% 1.481.531,70 0,20%
PSD 959.999,00 0,21% 1.481.531,70 0,20%
PHDBS 939.000,00 0,20% 740.765,85 0,10%

PSL 690.000,00 0,15% 2.963.063,39 0,40%
PMN 570.000,00 0,12% 740.765,85 0,10%
PHS 740.765,85 0,10%

PRONA 0,00 0,00%
PSDC 0,00 0,00%
PSTU 0,00 0,00%

PTN 0,00 0,00%

Total 461.819.166,00 100,00% 740.765.848,00 100,00%

FONTE: PEREIRA, Carlos; MUELLER, Bernard@omportamento Estratégico em Presidencialismo
de Coalizdo: As Relagbes entre Executivo e Legidlad na Elaboracdo do Orcamento Brasileiro
Dados, Rio de Janeiro, v. 45, n. 2, 2002



ANEXO E

GOVERNO LULA (LOA 2004 E 2005): EXECUGCAO DE EMENDAS ORCAMENTARIAS :
POR PARTIDO

DISTRIBUICAO DOS VALORES PAGOS POR PARTIDO
Execucgdo da programacédo decorrente de emendas indiwais

PARTIDOS LOA 2004 % LOA 2005 %
PT 36.536.807,00 24,32% 17.290.000,00 31,99%
PMDB 23.838.004,00 15,86% 9.100.000,00 16,84%
PTB 19.050.609,00 12,68% 3.460.000,00 6,40%
PV 1.961.308,00 1,31% 0,00%
PL 12.770.278,00 8,50% 2.210.000,0C 4,09%
PC DO B 1.208.460,00 0,80% 3.670.000,00 6,79%
PSB 7.903.621,00 5,26% 6.540.000,00 12,10%
PPS 7.837.450,00 5,22% 1.500.000,00 2,78%
PP 14.575.987,00 9,70% 4.310.000,00 7,98%
PFL 8.607.340,00 5,73% 2.040.000,0C 3,77%
PSDB 7.343.660,00 4,89% 2.600.000,00 4,81%
PDT 2.893.904,00 1,93% 980.000,00 1,81%
PC 2.128.376,00 1,42% 0,00%
PSC 1.820.442,00 1,21% 0,00%
PRONA 897.696,00 0,60% 0,00%
PPB 472.000,00 0,31% 0,00%
SEM PARTIDO 410.000,00 0,27% 220.000,00 0,41%
PSL 0 0,00% 0,00%
PSOL 120.000,00 0,22%
TOTAL 150.255.942,00 100% 54.040.000 100%

FONTE: www.camara.gov.br- Boletim de Acompanhamento da Execucdo Orcamentar
Financeira — LOA 2004 e LOA 2005 — Congresso NaalechCMO.
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ANEXO F

GOVERNO FHC (1999 -2002)
PARTICIPACAO DOS ESTADOS NO REPASSE DE VERBAS ORCAMENTARIAS

Execucado da programacéo decorrente de emendas indiuais e de bancada

UF's ESTADOS MUNIICIPIOS ONG'S TOTAL REDDA PER
AC 6,00% 2.20% 0,00% 3,40% 0,3%
AL 7,40% 3,00% 0,00% 4,40% 1,7%
AM 3,10% 1,90% 0,10% 2.20% 1,7%
AP 0,80% 1,70% 0,40% 1,30% 0,3%
BA 1,40% 5,50% 3,30% 4,00% 7.7%
CE 2,30% 5,80% 2.60% 4,50% 4,4%
DF 8,50% 0,00% 2.30% 3,00% 1,2%
ES 1,40% 2.30% 0,50% 1,90% 1,8%
GO 4,70% 4,60% 1,10% 4,50% 3,0%
MA 3,50% 3,20% 0,10% 3,10% 3,3%
MG 4,40% 7.40% 14,40% 6,70% 10,5%
MS 1,90% 4,40% 0,50% 3,40% 1,2%
MT 0,40% 5,30% 0,50% 3,40% 1,5%
PA 3,20% 2,70% 0,70% 2.80% 3,7%
PB 8,00% 4,30% 0,40% 5,40% 2,0%
PE 6,80% 3,40% 2,60% 4,60% 4,6%
PI 3,60% 3,10% 0,10% 3,10% 1,7%
PR 0,40% 5,60% 7.70% 3,90% 5,6%
RJ 0,30% 6,50% 8,70% 4,40% 8,4%
RN 2,90% 3,30% 4,50% 3,20% 1,6%
RO 1,10% 3,20% 0,00% 2.30% 0,8%
RR 1,40% 3,10% 0,00% 2.40% 0,2%
RS 0,50% 3,90% 5,60% 2.80% 6,0%
sc 5,40% 3,90% 4,70% 4,50% 3,2%
SE 6,50% 1,30% 1,80% 3,10% 1,1%
sP 5,90% 7,00% 37,10% 7,90% 21,8%
TO 8,30% 1,40% 0,00% 3,70% 0,7%
TOTAL 100% 100% 100% 100% 100%

FONTE: Radiografia das Emendas: FHC (1999-2003) X LULA@ 3-2005) - Confederacdo Nacional dos
Municipios -_http://www.cnm.org.br
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ANEXO G

GOVERNO LULA (2003-2005)
PARTICIPACAO DOS ESTADOS NO REPASSE DE VERBAS ORCAMENTARIAS

Execucado da programacéo decorrente de emendas indiuais e de bancada

UF'S ESTADOS MUNIICIPIOS ONG'S TOTAL REDDA FER
AC 18,27% 1,64% 0,60% 6,80% 0,4%
AL 4,82% 2.52% 0,19% 2,99% 1,6%
AM 2.17% 0,89% 0,72% 1,27% 1,8%
AP 4,68% 1,27% 0,22% 2.23% 0,3%
BA 0,34% 5,53% 3,85% 3,70% 7,5%
CE 1,13% 6,73% 1,98% 4,42% 4,4%
DF 1,04% 2,59% 0,62% 1,3%
ES 0,89% 1,83% 0,73% 1,41% 1,9%
GO 4,54% 3,73% 1,89% 3,78% 3,1%
MA 2.83% 2.91% 0,15% 2,58% 3,3%
MG 7,49% 7,00% 19,94% 8,59% 10,4%
MS 1,62% 3,51% 0,46% 2.57% 1,2%
MT 1,27% 2.74% 0,96% 2,08% 1,5%
PA 1,02% 3,76% 0,26% 2,50% 3,8%
PB 1,71% 2.73% 0,77% 2,19% 2,0%
PE 3,71% 4,75% 7,90% 4,77% 4,6%
PI 12,19% 1,90% 1,97% 5,17% 1,6%
PR 1,61% 7,61% 7,07% 5,65% 5,6%
RJ 0,35% 5,06% 10,04% 4,12% 8,4%
RN 3,94% 3,12% 3,18% 3,39% 1,6%
RO 0,66% 3,12% 1,27% 2.14% 0,8%
RR 3,13% 4,44% 0,06% 3,54% 0,2%
RS 0,97% 5,20% 7.27% 4,09% 5,9%
sc 0,42% 3,70% 3,57% 2.64% 3,2%
SE 0,75% 2,04% 1,20% 1,54% 1,1%
sp 3,45% 10,14% 20,78% 9,20% 22,0%
TO 15,00% 2,13% 0,37% 6,02% 0,7%
TOTAL 100% 100% 100% 100% 100%

FONTE: Radiografia das Emendas: FHC (1999-2003) X LULA0@3-2005) - Confederacdo Nacional dos
Municipios -_http://www.cnm.org.br
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ANEXO H

COMPARATIVO FHC X LULA - ESTADOS
Execucdo da programacéo decorrente de emendas indiuais e de bancada

UF’'S FHC (99-02) LULA (03-05) DIFERENCA
AC 3,40% 6,80% 3,40%
AL 4,40% 2,99% -1,41%
AM 2,20% 1,27% -0,93%
AP 1,30% 2,23% 0,93%
BA 4,00% 3,70% -0,30%
CE 4,50% 4,42% -0,08%
DF 3,00% 0,62% -2,38%
ES 1,90% 1,41% -0,49%
GO 4,50% 3,78% -0,72%
MA 3,10% 2,58% -0,52%
MG 6,70% 8,59% 1,89%
MS 3,40% 2,57% -0,83%
MT 3,40% 2,08% -1,32%
PA 2,80% 2,50% -0,30%
PB 5,40% 2,19% -3,21%
PE 4,60% 4,77% 0,17%
PI 3,10% 5,17% 2,07%
PR 3,90% 5,65% 1,75%
RJ 4,40% 4,12% -0,28%
RN 3,20% 3,39% 0,19%
RO 2,30% 2,14% -0,16%
RR 2,40% 3,54% 1,14%
RS 2,80% 4,09% 1,29%
sc 4,50% 2,64% -1,86%
SE 3,10% 1,54% -1,56%
SP 7,90% 9,20% 1,30%
TO 3,70% 6,02% 2,32%
TOTAL 100% 100% 100%

FONTE: Radiografia das Emendas: FHC (1999-2003) X LULA0@2-2005) - Confederacao
Nacional dos Municipios - http://www.cnm.org.br




REGIOES
SUDESTE
NORDESTE
NORTE
SUL

CENTRO
OESTE

TOTAL

FONTE: Radiografia das Emendas:

ANEXO |

COMPARATIVO FHC X LULA - REGIOES
Execucado da programacéo decorrente de emendas indiuais e de bancada

FHC 1999-2002

DISTRIBUICAO DOS VALORES PAGOS POR REGIAO

TOTAL EMENDAS %

1.223.261.899,96 20,92%
2.071.936.423,85 35,44%
1.059.379.922,93 18,12%
655.527.908,11 11,21%
836.968.668,39 14,31%

100,00%

5.847.074.823,25

Nacional dos Municipios - http://www.cnm.org.br

REGIOES

SUDESTE

NORDESTE

NORTE
SUL

CENTRO OESTE

TOTAL

FONTE: Radiografia das Emendas:

LULA 2003 — 2005

POPULACAO

72.412.411,00
47.741.711,00
12.900.704,00
25.107.616,00

11.636.728,00

169.799.170,00
FHC (1999-2003) X LULAOG3-2005) - Confederacéo

DISTRIBUICAO DOS VALORES PAGOS POR REGIAO

TOTAL %
EMENDAS 0
650.145.147,00 23,32%
857.112.583,00 30,75%
683.064.716,00 24,50%
345.193.609,00 12,38%
252.141.295,00 9,04%

100%

2.787.657.350,00

Nacional dos Municipios - http://www.cnm.org.br

POPULACAO

72.412.411,00
47.741.711,00
12.900.704,00
25.107.616,00
11.636.728,00
169.799.170,00
FHC (1999-2003) X LULAOG3-2005) -

95

PER CAPITA
16,89
@3,4
82,12
26,11
71,92

34,44

PER CAPITA

8,98
17,95
52,95
13,75
621,
16,42
Confederacéo
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ANEXO J

COMPARATIVO FHC X LULA — DISTRIBUIGAO DOS VALORES P AGOS POR PARTIDOS
Execucdo da programacéao decorrente de emendas indidwuais

PARTIDO FHC LULA
PC DO B 0,90% 2,00%
PDT 2,50% 2,90%
PFL 23,40% 12,10%
PHDBS 0,10% 0,00%
PHS 0,10% 0,00%
PL 2,10% 7,80%
PMDB 22,50% 16,90%
PMN 0,10% 0,00%
PP 10,80% 9,60%
PPS 1,60% 3,60%
PRONA 0,00% 1,00%
PSB 2,30% 4,10%
PSD 0,20% 1,00%
PSDB 20,70% 9,50%
PSL 0,40% 0,40%
PST 0,90% 0,10%
PT 6,10% 17,30%
PTB 4,90% 10,20%
PV 0,20% 0,90%
Sem partido 0,20% 0,20%
PSOL 0,00% 0,10%
TOTAL 100,00% 100,00%

FONTE: Radiografia das Emendas: FHC (1999-2003) X LULA@3-
2005) - Confederacao Nacional dos Municipios pfittvww.cnm.org.br




