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Governabilidade e

concentracao de poder
Institucional - o Governo FHC

ARGELINA CHEIBUB FIGUEIREDO - FERNANDO LIMONGI

ANA LUZIAVALENTE

O artigo analisa o governo Fernando Henrique Cardoso como parte
de um padréao mais geral de relagbes Executivo-Legislativo que se caracteriza
por forte concentragcdo de poder nas méaos do Presidente da Republica e dos
lideres partidarios. A centralizagdo decisdria que se observa nesse governo
tem bases institucionais, distinguindo-se do chamado “presidencialismo impe-
rial”, de base personalista. Os poderes institucionais de agenda e o controle
sobre o processo legislativo tém forte impacto na producéo legal e na capaci-
dade do governo em obter apoio para a sua agenda legislativa.

Introducéo

o governo Fernando Henrique Cardoso testemunhamos o pleno

funcionamento de um sistemadeci sorio que se caracterizapor forte

concentracdo de poder nas maos do Presidente da Republicaedos

lideres partidériosno Congresso. A centralizago decisoriaobser-
vadanesse governo € parte de um padréo maisgeral deinteracéo Executivo-
L egidativo queresultadaescolhaingtitucional de constituintes e parlamenta
rest. Osextensos poderes|egidativos do Executivo, congtitucional mente con-
feridos, eadocaco dedireitos e recursos parlamentaresem favor doslideres
partidarios, garantidaregimentalmente, criaram um model o ingtituciona que
favoreceagovernabilidade, entendida, em sentido restrito, como acapacidade
defazer valer aagendalegidativado Executivo.
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A assmetriade poderesentre Executivo e Legidativo, em favor do
primeiro, seaplia, portanto, em umaconstrugdo ingtitucional. Dessaforma, se
distingue marcadamente do chamado “presidencialismo imperia”, de base
personalista, visto como peculiaridade dos sistemas politicos|atino americanos.
Desenhosingtitucionaissimilares, defato, sedifundiram nasnovasdemocracias
contemporaneasdaAmérical ating, do Lesteedo Sul daEuropa(cf. Carey &
Shugart, 1998). Historicamente, porém, o fendmeno é maisgeral, e pode ser
observado também nas democracias europé asdo pds-guerra, especia mente, na
Franca, cujo arcaboucoingtituciona semantém intacto desde 19582

Como parte desse padrdo maisgeral, 0 governo Fernando Henrique
Cardoso foi dotado de alta capacidade decisoria. O sistemaingtitucional em
que se apoiavagarantiaadominanciado Executivo naprodugdo legal eum
alto grau de sucesso naaprovacdo de suaagendalegidativa

A agendalegidativadessegovernofoi extensae complexa. Certa-
mente ndo contemplava o amplo leque de questées que compunham aagenda
publica. A questéo dadesigualdade social, por exemplo, ndo faziaparte dessa
agenda. A estabilidade monetariaobteve prioridade maxima, assim como as
reformastidas como necessarias paragarantir o controleinflacionario e per-
mitir ainsercdo do pais naeconomiainternacional. A agendareformista, ja
esbocadano governo Sarney ereforgadano governo Collor, sd entdo se con-
cretizaem um conjunto abrangente de propostaslegidativas. A implementacéo
dasreformas, porém, requeriaaaprovacao de mudancas congtitucionais. Para
aaprovacao de mudancas no texto constitucional, 0 governo ndo tinhaasua
disposi¢ao o gparato ingtitucional que garantiao seu sucesso naimplementacéo
daagendalegidativaordinaria. Pelo contrario, por suanaturezaconstitucio-
nal, essas propostas deviam ser submetidas aum processo decisorio, cujas
regrasimpunham maiores exigéncias abase parlamentar do governo, ao mes-
Mo tempo que abriam espago paraaatuacdo mais ativadaoposi¢do. Ainda
assim, ndo se pode dizer que osresultados al cangados foram modestos.

Paraaimplementacéo desse programa, aestratégiade formacdo do
governo foi ampliar as bases de apoio parlamentar, reforcando a participacdo
dospartidosdaaliancaeeitora eincorporando novos partidos dentro do espec-
troideol 6gico decentro direita. Damesmaforma, os partidos assumiram for-
ma mente sua parti cipagcdo No governo. Essaparticipacio aumentou o acesso a
recursos, influénciae, portanto, ointeresse dos partidos no sucesso do governo;
garantindo, por outro lado, 0 seu gpoio assuaspropostas|egidativas. Este gpoio,
como veremos, foi forteeestével, masproporciona aparticipagéo de cadapar-
tido no governo. Condtituiu-se, portanto, um governo de codizdo majoritério de
centro direita que fez amplo uso do aparato instituciona de que dispunhae
colocou em funcionamento um“rolo compressor”, como acronicajornaigticae
a0posicéo parlamentar passaram a chamar a atuagéo do governo e de seus
lideres na arena parlamentar. Nesse governo, portanto, verificou-se um
majoritarismo exacerbado nadefini¢do das politicas publicasnacionais.

A exigténciadaestruturaconsoci ativade organizacao politica, afrag-
mentacéo partidaria, a ausénciade controle partidario naarenaeleitoral, em
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suma, todaabaseingtituciond do sistemade representagdo politica, mantida
intacta pelaCongtituicéo de 1988 que, dém disso, reforgou o federadismo, ndo
impediram aaprovagao de emendas constitucionais que compreendiam medi-
dasatamenteimpopul areseimpunham perdas acamadas consderaveisdapo-
pulacdo, assm como agrupos sociaisatamente organizados. Damesmaforma,
adespeito do aegado peso dos estados e municipiosno Congresso, 0 governo
conseguiu também arecomposi ¢do dasreceitas daUni&o. Por fim, o controle
inflacionério foi implementado por meio deumapoliticade gjuste quelogrou
efetuar cortes significativos de despesas, ainda que com resultados agquém do
gue 0 governo almejavaou viacomo necessario; e de medidasrecessivascom
perversosefeitossocials, que passaram pelagprovagéo legidativa

O que se pretenderessatar aqui, € quetudo isto foi obtido sem que
se recorresse amedidas de natureza extra ou para constituciona elegal, a
despeito de controvérsias sobre 0 uso abusivo desses poderes. O modelo
institucional que concentrapoderes nas méosdo presidente edasliderancgas
partidarias, e aconsequiente centralizacdo do processo decisorio, restringe 0s
direitos dos parlamentares, funcionando como um freio ao processamento de
demandas que, por meio do sistemade representacao vigente, so defato ca-
nalizadasparaointerior do Congresso Nacional.

Istondo significadizer queosparlamentaressiointeiramentealijados
das deci sbes, nem que 0 Executivo possaimpor suavontade contraadamaioria
do Congresso. Ospoderesdeagendado Executivo podem funcionar também como
instrumentos para a resol ugao da “barganha horizontal” entre o governo e sua
mai oriade apoio, especialmente em governos de coaiz&o, e ndo gpenasparaa
resolugao do “ conflito vertical” entre o governo eo Congresso. Sendoassim, a
medidaprovisiria, por exemplo, maisdo queumaarmadegovernosminoritérios
contrao Congresso, pode ser um poderoso i nstrumento nasmaosdeum governo
majoritario: protege a sua maioria contra incentivos para perseguir ganhos
particularistasede curto prazo efacilitaapreservacdo deacordos sobre paliticas
publicas. O governo FHC é um caso exemplar do uso desseinstrumento paraa
manutencao deum grau razodvel de coesio desuabase parlamentar paragpoiar
medidasque sio dedificil aprovacdo em qual quer s stemademocrético.

No governo FHC consolidou-se, portanto, um padréo decisorio, em
queingtrumentosingtitucionaisde controle de agendafacilitaram aatuacao con-
centradado Executivo edoslideresdos partidos quefaziam parte dacodizéo de
governo, ampliando enormemente a&reade atuacdo auténomado Estado ede
suaburocracia. Este padréo teve efeitos negativos parao papel do Congresso.

A suainfluénciadiretae autdnomanaformul agdo de politicas pu-
blicasdiminuiu, especialmente naareaecondmica. O Congresso deixou de ser
olocus decisorio e de debates, dando lugar anegociacbesentrelideresgover-
nistaseministros e técnicos daataburocraciagovernamenta . Comisto, per-
deu capacidade deliberativa, estreitando o espago de debate pablico, reduzin-
do avisibilidade das deci sBes paliticas e 0 acesso dos cidadaos ainformages
sobre politicas publicas. Em conseqliéncia, verifica-se umadiminuicdo na
capaci dade do Congresso, enquanto contrapeso instituciona e mecanismo de
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controle das acbes do Estado, com efeitos sobre a propria possibilidade de
controlevertical por parte doscidadéos.

No entanto, o0 Congresso desempenhou umimportante pape naformu-
lacdo depoliticassociais. A suaatuacdo nessadreapautou-se pelapreocupacdo
emgarantir eampliar direitosuniversaisde cidadania, dando origem aumaexten-
salegid acéo sobreme o ambiente, direitosdo consumidor, acesso ajudtica, garan-
tiadedireitoscivise punicao depréticasdiscriminatorias. Néo exerceu deforma
ssteméticae centralizadao seu papel defiscalizacéo dasagbesdo executivo, mas
estabel eceu egperfeicoou um S stemade normase procedimentosregulamentando
aacaocivil piblicaeadefesadedireitos col etivos que possibilitao aumento do
controledescentraizado de grupose movimentossociaisedoscidaddos sobre as
acOesdo Estado. Nessesentido, 0 Congresso contribuiu paradiminuir adissociagéo
entreaagendapublicaeaagendado governo.

As segdes que se seguem tém por objetivo apresentar lgumasevi-
déncias e desenvolver um pouco mais cadaum desses pontos.

Mecanismos institucionais e a implementacdo da agenda legislativa do
governo

O sistemadeci sbrio naciond caracteriza-sepor umato graudedele-
gacdo depoderes: do Legidativo parao Executivo, deumlado, enointerior do
Congresso Naciond, dos parlamentares paraasliderangas partidarias.

As regras constitucionais que regulam as relagbes Executivo-
L egidativo atribuem ao primeiro extensos poderes|egid ativos quelhe permi-
tem controlar aagendado L egidativo. O executivo brasileirotem o monopdlio
deiniciativalega em éreas fundamentais de regulaco como asreferentesa
matériastributariase orcamentérias, dém daadministracio do aparato do Esta
do; detém o poder de solicitar urgénciaparaos seus projetos, determinando a
suaprioridade e prazo de apreciacéo; e dispde aindado mais poderoso detodos
osingstrumentoslegidativos. aprerrogativade emitir atoscomforcaimediatade
lei, através daedicdo de medidas provisdrias. Através daedicdo deumaMP, o
Executivo dteraunilatera mente o status quo, criando um fato consumado que,
em certascircungtancias, tornapraticamenteimpossivel asuarejeicdo. Modifi-
caaestrutura da escolha parlamentar, pois estando é feita entre o status quo
anterior asuaedicdo eaMP, masentreestalltimae osefeitosque decorreriam
de suareei¢do. Sendo assim, mesmo que o Congresso preferisseo statusquo a
medidaprovisiria, poderiaser levado agprovéla. Io significaqueseamesma
propostativesse sido apresentadacomo um projeto delei ordinériapoderiater
sdorgetada Dessaforma, por meio damedidaprovisiria, 0 executivo ndo b
determinaapautadostrabalhoslegidativos, comoinflui nosseusresultados.

Asregrasregimentaisquedistribuem poder nointerior do Congres-
S0, por suavez, favorecem os lideres partidérios. O presidente daMesae os
lideres dos partidos estabelecem a pauta dos trabalhos e detém direitos
procedimental sque lhes permitem representar asuabancada. Por meio dessa
prerrogativa, controlam os pedidos de solicitagdo devotagbesnominais, dedes-
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tagues paravotacdo em separado e os pedidos de urgéncia. Estes Ultimos sdo
especid menteimportantes poisatramitacdo emregimede urgénciapermiteque
osprojetos sgjam retirados do ambito deinfluénciadas comissdeserestringea
apresentacéo de emendas no plendrio. Osliderestém aindaaprerrogativade
indicar osmembros das comissdes e subgtitui-losaqua quer momento. Por meio
dessesinstrumentos oslideres podem exercer, edefato tém exercido, controle
sobre o processo legidativo e sobre 0 comportamento do plenario.

Esse conjunto deregrasdedistribui¢do de poderesingitucionaisentre
Executivo e Legidativo e no interior do Congresso Nacional deu origem aum
sstemadeciirio dtamente centralizado. Seuimpacto sobreacapacidadedecisiria
dosgovernosrecentesficadbvio pdaandisedatabe aabaixo. O executivo domi-
naaproducdo legidativaem um patamar ato e obtém alto grau de sucesso para
Suaspropostas|egidativasem todososgovernosdo periodo recente.

Governos Sarney Collor Franco | Cardoso ;Zt?logg
Média mensal de leis sancionadas por tipo e origem
Executivo 15.3 125 145 135 13.7
Orcamentérias* 7.1 6.0 8.4 7.9 7.5
Medida Provisoria 5.8 24 2.6 2.6 3.0
Outras Leis 24 4.0 34 2.8 3.2
Legidativo 2.7 1.6 3.2 29 2.6
Total (Execttivo 18.1 141 17.7 16.4 16.3
e Legidativo)
Dominéancia/Sucesso do Executivo

Dominancia** 85% 88% 82% 82% 84%
Sucesso* ** 72% 65% 72% 71% 71%

Como sevé, ndo hdvariagdes significativas entre osgovernos nas
taxas de dominanciado Executivo: amédiamensal deleisdesuainiciativaé
13,7 contra 2,6 do legidlativo. Seus poderes constitucionais de agendalhe
garantem essadominancia. O maior numero deleisrefere-seamatériasorga
mentarias, areaem que 0 Executivo tem monopdlio deiniciativa. Além das
leisrelativas ao orcamento anual, asleis orcamentariasincluem pedidos de
aberturade créditos suplementares paraaterar aaocacdo de despesas apro-
vadasnale orcamentéria. Constituem importantesinstrumentos de distribui-
¢ao derecursose, portanto, de defini¢éo de prioridades de politicas publicas.
O monopdlio deiniciativaque possibilitao uso estratégico do tempo paraa
apresentacao desses pedidos € um efetivo instrumento de pressdo e diminui a
margem de atuacdo do legislativo. Em consequiéncia, no periodo como um
todo, apenas quatro projetos de pedidos de crédito foram rejeitados. Esses
projetosdele tiveram também asmaisbaixas médias detempo detramitacéo.

A tabelaacimamostraaindaque o nimero deleisque seorigina-
ram em medidas provisorias é equivalente a0 nimero deleis que 0 executivo
enviou como projetosdelei ordindria: umamédiade 3,0 e 3,2 respectivamen-

1. Produgéo Legal por
Governo: Iniciativa,
Dominéancia e Sucesso
do Executivo 1989-1998
Fonte: PRODASEN,;
Banco de Dados
Legidlativos, Cebrap.

* Além das leis relativas
ao orgamento anual,
referem-se aos pedidos de
abertura de créditos
suplementares para
alterar despesas
aprovadas na lei
orcamentaria.
**Proporgao de leis do
Executivo sobre o total de
leis sancionadas.

*** Propor¢do de projetos
de lei do Executivo
apresentados e aprovados
NO MESMO governo.
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*A

2. Medidas provisorias
por governo
1989-1998

Fonte: PRODASEN,;
Banco de Dados
Legidlativos, Cebrap.
diferenca se deve a MPs

que perderam a eficacia e

ndo foram reeditadas e
MPs em tramitacao.

** Inclui leis de origem
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do legidativo.

te por més. Como aprobabilidade de aprovacéo de medidas por meio deMPs
€muito superior asuaaprovacdo por meio deinstrumentos|egidativosordi-
Narios, Ndo surpreende 0 Seu USo extensivo pel o executivo.

Por razdo, foram o instrumento por exceléncia da imple-
mentagdo de politica econdmica, especialmente de planos de estabilizacdo
monetaria: mais de 50% em todos os governos, e cercade 60% dasMPsdo
governo FHC, referem-se amatérias econdémicas. A andise do contetido das
MPsde naturezasocia e administrativamostraaindaque muitas delas con-
s stiam em medidas complementares aos planosimplementados. Foram entdo
um poderoso instrumento de aprovagdo daagendadesses governos, tendo em
vistaa centralidade que a estabilidade econdmica assumiu paratodos el es.
Neste caso, quanto mais dréstica a ateracéo promovida pela MP, menor a
capacidadedere el ¢éo do Congresso. O plano Collor representaum caso exem-
plar: aMP 168 quetratavado chamado “ confisco dapoupanca’ foi aprovada
sem alteragOes pel o Congresso, apesar daenormeresisténciagerada

Porém, o governo FHC inaugurou um novo padréo derelagbescom
olegidativo. Essenovo padréo mostragque asM Ps, maisdo que um meio para
superar resisténciasdo legidativo, podem ser instrumentosaindamais pode-
rosos nas maos de um governo majoritario. A tabel aabaixo resume osprinci-
pai sindicadores quantitati vos que nos permitem comparar osgovernos Collor
e FHC quanto ao uso dasM Ps e asrespostas do Congresso.

Governos Coallor Cardoso
MPs editadas (média mensal) 2,9 33

M Ps reeditadas (média mensal) 2,3 51,2
Total (média mensal) 5,2 54,6
% de projetos do Executivo enviados como MP 30,3 47,6
% MPs rejeitadas® 7,9 -

% MPs modificadas pelo Congresso 59,6 23,0
% MPs transformadas em lei** 74,2 50,3

Osdadosreunidosnessatabelamostram que osdoisgovernosfizeram
extenso uso de medidas provisorias: médias mensaisequivaentesde 2,9e 3,3
respectivamente considerando-se apenas as primeiras edi¢des. Diferem
marcadamente, porém, quanto aregul aridade de seu uso eo volume dereediciese
suardacdo comingrumentoslegidativosordinérios. Enquanto no governo Collor
asMPsconcentraram emtorno daedi¢éo do Plano Collor, nogoverno FHC digtri-
buiram-seigua mente por todo o periodo. A propor¢éo de projetosenviadoscomo
MPem relacdo aosprojetosiniciadospor meio do processo legidativo ordinério
aumentou cond deravelmente. No governo FHC 47,6% dos projetos do executivo
(excluindo osorgcamentarios) foram enviadosao legid ativo como medidaprovi-
Soria, contra30,3% no governo Collor. Consolidou-setambém, nessegoverno, a
préicajainiciadacom aedicio do Plano Red nogoverno anterior, dereedigbesde
MPs. No governo FHC estas subiram drasticamente: de umamédiamensa de
duasreedigdesno governo Collor, paramaisdecinquienta. Ou sga, asM Pspassa
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ram afazer parte daimplementacZo rotineirade politicapublica

Por outrolado, osindicadores acimamaostram umaparticipacdo muito
menosativado Congresso naagpreci acdo dasM Ps. Ndo houve medidas provi sori-
asrgeitadasediminuiu cons deravel menteaproporgéo de M Psmodificadaspelo
Congresso por meio deProjetosdelLe de Converso, que sio dternativaspropos-
tas pelo legidativo. No governo Collor 59,6% das M Psforam convertidasem
projetosdo legidativo, proporgao que caiu paraapenas 16% no governo FHC.

A reedicéo de M Psmerece umaanalise mais detida. Concretamen-
te, significaque o legislativo deixou de apreci& | as no prazo constitucional -
mente previsto. O executivo pode evitar que uma MP sgja votada, se tem
dividas sobre a sua aprovagdo, hegando quorum para a sua votacdo, uma
estratégiautilizadacom fregliéncia. Porém, se 0 Congresso reine maioriacon-
trariaaMP, 0 executivo ndo tem meios deimpedi-lo de votar ergjeitar uma
MP, como aconteceu nosgovernos Collor e Sarney. Se o Congresso tem essa
maioriapor que haveriade preferir areedicéo continuade MPs?

Umainterpretacdo genéricaesimplistadainacdo do Congresso éade
“fdtadevontadepolitica’, como sendo votar fossedeterminado exclusvamente
pelainérciae, portanto, dispensasse agies concretas que exigissemn explicacdes.
Umaexplicacdo, sugeridapor Carey e Shugart , atribui adelegacdo depoderesao
Executivo aosinteresses damaioriaem perseguir politicas particularistas e de
curto prazo, deixando aspoliticasgeraisedelongo prazo acargo do primeiro. Ito
ocorreem s stemaspoliticosonde, como o brasileiro, funcionao* segredo daine-
ficiéncid’ que cong ste nacombinacao de podereslegidativosforteseum con-
gresso detoem basesclientdigtas. Estainterpretacéo estabel ece premissasfortes
sobre as motivaghes dos parlamentares e seusinteresses em politicas. Assume
também que esses necessariamente estéo em conflito com osinteresses do execu-
tivo. Por essarazéo, prevé umarel acdo conflitivaentre osdoispoderes, umavez
gue presidentesfortes sdo encorgjadosagovernar unilaterdmenteendotémin-
centivosparanegociar (cf. Carey & Shugart, 1992, p. 37-38ep. 165).

Asevidéncias, no entanto, reforcam ainterpretacéo quelevaem conta
osinteresses dos partidos da coaliz&o em cooperar com 0 governo. A reedicéo
reiteradacontou com acolaboracao desseslideres, quecontrolavam o processo de
apreciacdo de M Ps, exercendo influéncianas suas ateragtes. Estas, como mos-
tram osregigtrosoficiais, foram freglientes nas reedicdes. Essa participacéo se
faziapor me o daauacdo dasre atoriasque, no periodo, foram controladaspelos
doisprincipaispartidosdacoaizéo, cabendo ao PFL amaioriadel as. Ascomis-
Sdes especiai s formadas paraaapreciagéo de MPs n&o chegavam asereunir e
visavam fundamental mente aindicagéo do rel ator. N&o funcionaram, portanto,
como um Orgdo de deliberacdo e decisdo. As negociagies e 0s acordos com 0
executivo eram conduzidos, com grandeautonomia, pelorelator daM P, Essepa
dréo decisdrio resultadainteracdo entre poderes decorrentes das prerrogativas
ingtitucionaisde controle deagendae do processo legid ativo, com poderespol iti-
cosqueresultam dadistribuicdo de cadeirasnolegidativo. O custodereedicio é
menor tanto parao governo, quanto paraospartidosque o gpdiam.

A aprovacao de boaparte daagendado governo funcionou, portan-
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to, sob 0 manto protetor das medidas provisorias e do controle dos lideres
sobre 0 processo de apreciacio e votagao.

Osfreglientes pedidos de urgénciaparaatramitacdo de matérias, por
parte dos|ideresde bancadas, permitiram que grande parte dos projetosdelel
fossem votados sem que as comi ssdes tivesse gpresentado um parecer sobrea
matériae o processo devotacdo. Comistofoi possivel neutralizar ainfluéncia
parlamentar nessainsténciadeci oria, onde estainfluénciapode ser maisefeti-
va. Osliderespodem aindainfluenciar no resultado dostrabalhos das comis-
sdespor meio daprerrogativadeindicar e promover alteragdes nacompos Gao
das comissdes e nas mudancas de seus membros. Usando dessaprerrogativa,
agiram muitasvezesno sentido detrocar um parlamentar, cujosvinculosdeito-
raistornariam maisdificil seuvoto favoravel amatériaem questéo. Comisto
influiam diretamente nosresultados das votagOes. Estetipo de prética, normal-
mente vistacomo manifestacdo de deformacéo ou fragilidade dos partidosbra
sleros, consstem, naredlidade, em umaatuagao quevisagarantir osinteresses
do partido como umtodo, em detrimento deinteressesde parlamentaresapartir
deseusvinculoseetorais. Conta, no entanto, com o acordo dos parlamentares
que sdo alvo destetipo de acdo, poisela“ protege” essesvinculos, impedindo
que sofram retaliagbes de suas bases.

A tramitacdo em urgénciaaumentatambém o controle doslideres
sobre o plenario. Por meio desseinstrumento, s&o capazes de neutralizar tam-
bém aparticipacao parlamentar em plenério, poiso regimede urgénciares-
tringe aapresentacdo de emendas. A votagdo em urgénciaaumenta, também,
o controle das|iderancas partidarias sobre asinformagtes arespeito damaté-
riaem votagdo, tornando maisfécil asuaaprovacéo.

Todavia, tendo em vistaanaturezadaagendado governo, aoposi-
¢a0 adotou a estratégiade aumentar os custos de aprovacdo das medidas pro-
postas paraabase do governo. Foi consideravel o nimero de projetoslevados
avotacdo nominal nesse governo. Como se sabe, avotacdo nomina deuma
matériadepende de solicitacdo dasliderancas partidérias. Tendo emvistaa
bai xa capacidade deinfluir napautae no contelido dosprojetoslegidativos, a
0pOsi Gao atuou no sentido de marcar suaposi¢ao politicae aumentar aexpo-
Si¢ao publica das deci sbes parlamentares, especialmente das medidasimpo-
pulares. Paratanto recorreu freqlientemente a pedidos de votagéo nominal.
Cercadedoistercosforam solicitadaspelo PT e PDT. O embate entrelideres
OpOsi cionistas e governi stas girou muitas vezes em torno daatuacdo dos pri-
meiros paraforcar votagGes nominaise ados Ultimos paraimpedi-las.

O controledo processo devotaggo edo plen&rio peloslideresgovernis-
tasadquiriuimportanciaaindamaior nagprovacéo dasreformascongtitucionals.
Neste caso, 0 executivo ndo contavacom ospoderes|egidativosdequedisounha
naimplementacdo de suas propostas. Como se sabe, dteragdes congtitucionais
requerem condigdes bastante exi gentes paraa os seus proponentes: votacdo nomi-
na paracadaateracéo propostaeasuaagprovacdo emdoisturnospor trésquintos
deambasascasasegidativas. Osseusopositores, por suavez, contavam comum
recurso adiciona paraaexpos ¢ao publicadas decisdes parlamentares. podiam
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solicitar que partesdo texto em votacéo, gerd menteasmaisimpopul ares, fossem
submetidasavotacdo em separado. Por meio desserecurso, amesmamatériaera
submetidaavériasvotagdes. O resultado foi aocorrénciade umniimero conside-
rével devotagBesnominaisduranteessegoverno. A tabelaabaixo comparao ni-
mero devotagbes nominaisocorridasno governo FHC enosgovernosanteriores.

Governo Matéria Ordinaria Matéria Constitucional
Objeto | Procedimento | Substantiva | Média |Procedimento| Substantiva| Média
N N Mensal* N N Mensal*
Outros 53 144 2,7 2 17 0,3
FHC 112 115 4,7 44 188 4,8
Total 165 259 35 46 205 2,1

A base parlamentar do governofoi, portanto, freqlientemente posta
aprova. Ao todo foram quase 500 votagGes nominais que correspondem a
75% das votagOes do periodo pos-congtituinte. Como sevé pelatabelaacima,
emmédia, 3,5 votages de matériasordinariase 2,1 de matérias constitucio-
nai sforam votadas mensalmente naCamarade Deputados.

Composicédo politica do governo e apoio parlamentar

Deumamaneiragera, supde-se queal dgicadeformacao de gover-
nosnoss stemasparlamentaristas e presidencialistas so diametralmente diver-
sas®. A prerrogativado presidente naescolhado ministério égerdmentelevada
asUltimas conseqliéncias, como se estaescol hando sofresse nenhum constran-
gimento. Assume-se que aindependénciado mandato popular do presidenteo
levariaasuperestimar 0 seu poder erelutar em ceder poder aoutros partidosque
poderiam compor umacoaizéo governamentad . Estes, por suavez, teriam como
estratégiadominantefazer oposi ¢&o ao governo visando conquistar apresidén-
cianaele¢do seguinte. Supde-se, portanto, que aparticipagao No governo Nao
gera retornos deitorais’. Assume-se assim, ainda que contra as evidéncias
empiricas, que governosde coaizéo sfoinviaveisno presdenciaismo’.

Contrariando essas premissas, aformagdo do ministério FHC obe-
deceu a estratégias opostas. Apesar daimportancia que o sucesso do plano
real tevenavitoriaeletoral, aformagdo do ministério visavareforcar aalian-
cadetora (PSDB, PFL e PTB) de apoio ao candidato apresidénciaeampliar
acoalizéo governamental com aincorporacao de dois partidos do espectro
centro-direita: o PMDB, logo noiinicio do governo, eo PPB, no ano seguinte.
O governo de ampla coalizdo de centro direita constituiu assim uma
supermaioriaparlamentar que servisse de apoio asreformas constitucionais®.

A andlise dadistribuic¢do dos ministérios e do comportamento dos
partidos nas votagdes nominais ocorridas durante o governo FHC mostraque
0 apoio parlamentar obtido foi, em geral, alto e proporcional aparticipacéo
dos partidos no governo.

A distribui¢do numéricade ministérios ndo foi estritamente pro-
porcional aforcaparlamentar dos partidos dacoaliz&o governamental, como

3. VotagBes nominais na
Cémara dos Deputados
1989-1999*

Fonte: Diério do
Congresso Nacional;
Banco de Dados
Legislativos, Cebrap.
*Até fevereiro de 1999,
final da legisatura
correspondente ao
primeiro governo FHC.

3 Para argumentos con-
trérios a essa visdo cf.
Figueiredo e Limongi
(no prelo). Laver e
Schofield (1990) mos-
tram que governos
multiparidéarios no
parlamentarismo en-
frentam problemas si-
milares aos normal-
mente identificados
como peculiares ao
presidencialismo.

4 Esses argumentos so

resumidos por Jones

(1995, p. 6).

No caso do Brasil,

Octavio Amorim Neto

(1995) mogtra que dois

tercos dos governos nos

periodos 46-64 e 85-98

congtituiram gabinetes

de codizOes partidarias;

Rachel Meneguello

(1998) andisa a parti-

cipagdo dos partidos

nos governos pés 1985

e seus retornos politico-

eleitorais.

5 Essa é uma das razbes
arroladas por Laver e
Schofield paraaforma
¢30 de governos super-
majoritarios. Gabine-
tes com supermaiorias
sd0 encontrados em 46
dos 218 gabinetes por
eles analisados (cf.
Laver e Schofield,
1990, p. 82, p. 71).
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4. Distribuicdo de

ministérios, participagdo

nos gastos federais

e distribuicdo de cadeiras

no Congresso — 1995

Fontes: Meneguello 1998,

p. 197-198; SAF/

Consultoria de Orcamen-

to e Fiscalizag8o da

Cémara dos Deputados;

Banco de Dados

Legidlativos, Cebrap.
* Dados referentes ao
orcamento de 1996, o
primeiro do Governo

FHC. A distribui¢do dos
gastos dos ministérios é
praticamente constante

no periodo 95-98.

** Exclui os ministérios
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militares

mostraatabelaabaixo. A vitoriaeleitora em primeiro turno eaimportancia
do sucesso do Plano Real, implementado pel o candidato a presidente como
Ministro daFazendano governo anterior, garantiu ao PSDB 0 maior nimero
depostos ministeriais. O ministério, porém, teve umaconsiderével quotade
indicagBes ndo partidarias. 39% do total de postos; proporgéo proximaado
primeiro ministério do governo Collor (42%). A quotado presidente edo seu
partido, além disso, compreendiaos ministérios chave aimplementacdo das
prioridades de governo, como os ministérios da Fazenda, Plangjamento, Co-
municagdes e |ndlstriae Comércio, garantindo a€le o controle sobreacondu-
¢ao dapoliticaecondmicaeaorientacdo geral dapoliticade governo.

Orgao Numero de % % % %
Ministérios Ministérios| Orcamento | Cadeiras | Cadeiras
Realizado* | Cémara | Senado

Titulares sem partido 7 39 30 - -
Titulares do PSDB 5 28 13 14 19
Titulares do PFL 3 17 48 18 22
Titulares do PMDB 2 11 5 20 23
Titular do PTB 1 5 4 6 5
Total geral** 18 100 100 58 69

O numero de postos que os partidos detém, porém, ndo diz tudo
sobre asuaimportanciae papel nacoalizéo governamental. Ao principal par-
ceirodaaliancaeleitoral, o PFL, além de uma participagao proporciona ao
Seu peso parlamentar, foi garantido o controle damaior fatiados gastos pulbli-
cos. Ostrés ministérios ocupados pel o PFL sdo responsavels pelamaior par-
ticipacdo no orcamento federal. Narealidade, apenas o Ministério daPrevi-
déncia, por todo o periodo controlado pelo PFL, éresponsavel por quase47%
do total de gastos dos ministérios (excluidos os militares). Os dois outros
mini stérios ocupados pelo PFL —Minase Energiae Mel o Ambiente—respon-
dem, portanto, por parcel apequenados gastos governamentais.

A indicacdo do PTB parao ministério daAgriculturapode ser atri-
buidaao interesse dos parlamentares desse partido napoliticapara o setor.

Levando em contaaindainteressesdos partidosem areas especificas
de politicas publicas, caberessaltar que paraum partido como o PFL, depen-
dente derecursosde patronagem, € sem dividaimportante o controledo minis-
tério daPrevidéncia. Porém, o comprometimento de parte desses recursoscom
despesas|ega mente previstas com os beneficios providosdiminui considera-
velmente 0 montante de recursos passiveisde uso politico. Além disso, haque
selevar em contaque o comando do ministérioimplica, também, compromisso
com aimplementacdo da politicado governo e que anatureza das mudancas
propostasimpde ao seutitular custos nainteragdo com as bases do partido.

OPMDB, partido commaior representacéo no Congresso, ficou sub-
representado: obteve o menor nimero de pastaseamenor parcelano orgamen-
to. Além disso, os ministrosindicados— Nelson Jobim paraaJusticae Odacir
Klein paraos Transportes—representavam apenas umaalado partido.
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Deumamaneirageral, 0 apoio ao governo foi atbnica. A coalizéo
governamental gpoiou unidaas propostas|egidativas que compunhamaagenda
do governo. A andlise das votagdes nominaisdo governo FHC mostragque os
lideresdos partidos que faziam parte dacoaliz&o governamental encaminha-
ram votosdeacordo com o lider do governo em 91% dasvotagdes quefaziam
parte daagendado governo’. Em menosde 10% dos casos, elasedividiu, sgja
por discordanciaou por liberagdo dabancada. Asbancadas desses partidos
acompanharam asindicages de seus|ideres, apresentando indices de disci-
plinamédios de 90%. Estas proporc¢des se mantém constantes paratodos os
tipos e natureza de votagdes, inclusive matérias constitucionais.

No entanto, o grau de apoio doslideres e adisciplinados partidos-
membrosdacoaliz&o variaram de acordo com asua participagao no governo.
O PMDB e o PPB foram os partidos com mais baixas taxas de disciplina
(82% e 84% respectivamente), enquanto os principais parceiros nacoalizéo
governamental foram responsaveis pel os maisaltos indices de apoio: 95% 0
PFL e93% 0 PSDB.

Este aspecto nos leva a um ultimo ponto que ndo pode ser
descons derado: aproximidade entreaagendalegidativado governo easpre-
feréncias dos parlamentares. Pesquisas de opini&o revelam que adistribui¢éo
de preferéncias dos parlamentares os aproximadaagendareformista, e essas
opiniBes podem ser identificadas com ospartidosde centro direita(cf. Almeida
& Moya, 1997; Kinzo, 1993; Rodrigues, 1995).

A andlise do comportamento dos partidos nas votagdes nominais
mostraque o conflito no Congresso se estruturaem bases partidariase que 0s
partidos podem ser dispostos em um continuo ideol gico no eixo esquerda-
direita, continuo este que coincide com aposicio aelesnormamenteatribuidas.
Ou sga, daesquerdaparaadireitaos sete maiores partidos ocupam as seguintes
posi ¢Bes no espaco ideol dgico: PT, PDT, PSDB, PMDB, PTB, PFL E PPB.

Os encaminhamentos de voto dos lideres partidarios revelam o
ordenamento da posi ¢éo i deol 6gicados partidos. aprobabilidade deindica-
¢Oes semel hantes cai monotoni camente amedidaque adistanciaideol 6gica
entre os partidos aumenta. As coalizOes de centro direitaforam atonicado
periodo. A comparacao entre os diferentes governos, no entanto, mostraque
asaliancas se ateraram. Cabe mencionar especia mente aaproximagao entre
PFL e PSDB: enquanto no governo Collor asindicagdes semel hantes entre
essesdois partidos erade 42%, no governo FHC oslideres dosdois partidos
indicaram votos semel hantes em 92% das votagoesnominais. A distanciaen-
tre partidos que comp&em acoalizéo é um fator chave no funcionamento do
governo (cf. Laver & Schofield, 1990; Tsebelis, 1997).

O Congresso e 0 governo

Poderes ingtitucionais de agenda e controle sobre 0 processo
legidativo tém forteimpacto naproducdo legal e nacapacidade dosgovernos
em obter apoio paraasuaagendalegidativa. Essespoderes afetam aestrutura

7 As votagOes definidas
como parte da agenda
do governo sdo aque-
las sobre as quais o li-
der do governo na C&
mara se manifestou.
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8 Parao argumento com-
pleto cf. Figueiredo e
Limongi (no prelo).
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deincentivosdos politicos|evando-os acooperarem entre s ecom o0 governo
na elaboracdo de poaliticas publicas®. Em governos de coalizdo poderes
Institucionai s podem ser usados parafacilitar e preservar acordosentre o go-
Verno esuamaioriae, assim, aumentar acoesao dacoalizéo de apoio ao go-
verno. Essas prerrogativas, normalmente vistas como tragos distintivos do
parlamentarismo (cf. Tsebelis, 1997), podem produzir os mesmos efeitosno
presidencialismo, como mostraaandise aqui feitado governo FHC.

A centralizacdo do processo deci Sorio reduz ainfluénciados parlamen-
tares, limitando 0 acesso arecursos quelhes permitam garantir beneficios para
suasclientelas. Dessaforma, €liminaapossi bilidade de que o Congresso secons-
tittaemvetoingtituciond aagendagovernamenta em decorrénciadedivergénci-
asdeinteressesentre osdoispoderes. Ou sga, afetadiretamenteafonteondetem
origemo queénormamenteidentificado como“ crisedegovernabilidade’. Con-
tribui paraimpedir que o conflito ingtitucional latente, contido no principio de
Separacdo depoderes, seconcretize. Em suma, aumentaagovernabilidade, enten-
didacomo acapacidade do governo emfazer valer asuaagenda.

Pode-seobservar, no entanto, como defato ocorreu ao longo do gover-
no FHC, umadissociacéo entreasprioridadesdaagendalegidativado governoe
questdes fundamentai s daagendapublica, como o problemadas desigua dades
sociais. O Congresso émaissensivel apressieseletorals, sgjadeinteresseslocais
ou corporativos, sgjadegrupose camadas maisamplas. Por ito, observa-setam-
bém umadi ssociagio entreaagendalegidativado Executivo edo Legidaivo.

A agendalegidativado Congresso ésocid, em contrgposi co aagenda
econdmicado governo. Apenasnessaareade politicapublicaaparticipacdo do
Congresso seigualaado Executivo. A andisedo contelido dasleisdeiniciativa
dolegidativorevelaqueagrande maioriadel as serefereaquestbesde natureza
geral. Portanto, ao contrério do que normal mente se propala, aacdo do Con-
gresso ndo sevoltaparao atendimento de clientel as especificas: 86% dasleis
sociasdolegidativo sio denaturezagerd; criameampliamdireitosuniversais
ou se gplicam aamplas categorias sociais. As politicas sociais do executivo,
como complementaresapoliticaecondmica, S0 de naturezarestritiva.

O problemadades gua dade e daparti cipacéo socid dominou aagen-
dapublicadaredemocratizacéo eacondtituinte deu estatuto congtituciond aparte
sgnificativadas demandas que sefizeram sentir pelapresso socid, tanto degru-
poscorporativoscomo deamplas camadas dasoci edade. Com o gprofundamento
dacrisefiscd easmudangasnaeconomiamundid, 0 gustedascontaspublicase
asreformas econdmi cas passaram adominar aagendadosdiferentesgovernos,
mas O setransformaram em propostas | egidativas no governo FHC. Paliticas
redistributivas néo estavam contempladas. A diminuicéo das desigual dades so-
cias, navisao do governo, dependiadiretamente daresol ugdo dosproblemaseco-
ndmicosedamanutencdo daestabilidade. O sucesso detoral do Plano Redl eseus
efeitosimediatos sobre o poder de compradas camadas mai sbaixas dapopul acéo
garantiram aautonomiado governo naimplementacéo de suaagendalegidativa
O gprofundamento dos efeitos da crise, no entanto, teve reflexosimediatos no
Congresso, aumentando asdivergénciasnabasedo governo.
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No entanto, aindaque essas pressdes tenham repercutido no Con-
gresso, os incentivos do sistema, tendo em vista osinteresses dos partidos,
vao no sentido darearti culagdo dabase de apoio ao governo. Dessaforma, 0
Congresso, aindaque servindo de portade entrada para essas demandas, tém
bai xa autonomianadefini¢do dapautade prioridades de politicas publicas.

O problemadagovernabilidade tem sido tratado, naliteraturana-
ciona, como nainternacional, como dependente diretamente daformade go-
verno e do sistema eleitoral. Por esta razéo, as propostas de reformas
ingtitucionais enfatizam aimportanciadeinstituicdesrestritivasaentradade
demandas no sistema politico, taiscomo, aadogao do parlamentarismo para
promover afusdo de poderes e mudancas nalegislacéo partidéria visando
limitar o nimero de partidos e 0 acesso ao legidativo.

Procuramos mostrar que aconcentragdo de poder decisorio produz
muitosdosefeitos buscados pel os proponentes dessasreformas. O governo bra-
sileiro ndo seencontra paralisado por faltade apoio partidario e parlamentar.
Sendo assim, ndo harazdes paradiminuir o nimero de partidos e, muito menos,
conferir maioresvantagensaos|ideres partidarios. Damesmaforma, estalonge
de ser verdade que 0 governo brasileiro seencontraimohilizado porque soterra-
do por excessivas demandas dasociedade, que seexpressam semfiltrosnosis-
temapolitico, emrazéo dafragilidadeingtituciona dospartidospaliticos. Intro-
duzir barreiras de entrada no sistema politico poderiarestringir aindamaiso
papel queo Congresso Naciona exerce sobre adefini¢céo daagendado governo.

Recebido para publicacdo em setembro/1999
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This article tries to analyses the government of FHC as part of a more
general pattern of Executive-Legislative relationship which are featured by a strong
concentration of power in the hands of the President and the Party leaders as well.
The centralization of the decisions that is noticed in this government has institutional
basis, distinguishing itself from the called “imperial presidencialism”, with
personalistic basis. The institutional power and the control over the legislative
process have a strong impact in the legal production and in the capacity of the
government in obtaining the support for his legislative agenda.

governability,

Executive-Legislative

relationship,

legal production,
party support,
legislative agenda,
FHC government.
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