¥y ¥ ¥y

Revista de Sociologia e Politica
ISSN: 0104-4478
EditoriaRSP@ufpr.br
Universidade Federal do Parana
Brasil

Robson Pereira Neiva, Pedro
Disciplina partidaria e apoio ao governo no bicameralismo brasileiro
Revista de Sociologia e Politica, vol. 19, nim. 39, junio, 2011, pp. 183-196
Universidade Federal do Parana
Curitiba, Brasil

Disponivel em: http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=23819495013

Como citar este artigo

Numero completo . I,
P Sistema de Informacao Cientifica

Rede de Revistas Cientificas da América Latina, Caribe , Espanha e Portugal
Home da revista no Redalyc Projeto académico sem fins lucrativos desenvolvido no ambito da iniciativa Acesso Aberto

Mais artigos


http://www.redalyc.org/revista.oa?id=238
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=23819495013
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=23819495013
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=238&numero=19495
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=23819495013
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=238
http://www.redalyc.org

DISCIPLINA PARTIDARIA E APOIO AO GOVERNO
NO BICAMERALISMO BRASILEIRO'

Pedro Robson Pereira Neiva

RESUMO

O artigo avalia a disciplina dos partidos politicos no poder Legislativo brasileiro e o apoio que proporci-
onam ao governo, sob uma perspectiva bicameral. Busco dois objetivos principais. O primeiro é o de incluir
o Senado na discussdo sobre o relacionamento entre o poder Executivo e o poder Legislativo no pais,
comparando-o com a Camara dos Deputados. Em segundo lugar, procuro avaliar os partidos individual-
mente, levando em consideragdo as suas caracteristicas peculiares, que ndo sdo inerentes ao sistema parti-
dario. A analise foi feita a partir das votagbes nominais realizadas na Cdmara dos Deputados e no Senado
Federal no periodo de 1989 a 2008, comparando o comportamento dos partidos entre si e com eles mesmos,
ao longo do tempo. A abordagem cross-section e longitudinal permitiu observar resultados até entdo ndo
identificados pela literatura que trata do relacionamento entre o poder Executivo e o poder Legislativo no
pais. Apesar de refor¢ar a corrente da literatura que afirma serem os partidos coesos, disciplinados e
previsiveis, argumento que eles diferem substancialmente entre si, seja em suas estratégias, seja em sua
forma de articula¢do. Dada a elevada fragmentagdo e as caracteristicas peculiares de cada um dos parti-
dos, ndo parece apropriado falar-se em atributos sistémicos, que se estendam para todos eles; menos ainda

quando se leva em consideragdo as duas casas legislativas.

PALAVRAS-CHAVE: bicameralismo; Senado; partidos; poder Legislativo; governabilidade.

I. INTRODUCAO

Existe hoje uma extensa literatura no Brasil que
trata do funcionamento dos partidos na Camara
dos Deputados e do seu relacionamento com o
poder Executivo. O debate vem estendendo-se ha
aproximadamente duas décadas, envolvendo duas
correntes principais. De um lado, estdo os auto-
res que consideram o sistema politico-partidario
brasileiro como quase cadtico, constituido por
partidos frageis, inconsistentes e indisciplinados,
e impregnado por barganhas e rela¢des clientelistas
e individuais entre o governo e os parlamentares
(LAMOUNIER & MENEGUELLO, 1986; LIMA
JUNIOR, 1993; SARTORI, 1993;
MAINWARING, 2001; AMES, 2003). De outro

1 Egsa pesquisa foi financiada com a bolsa de pos-douto-
rado da Fundagdo de Apoio a Pesquisa do Estado de Sao
Paulo (Fapesp) n. 2007/663-9, realizado no Centro Brasi-
leiro de Analise e Pesquisa (Cebrap) de junho de 2007 a
maio de 2010. Agradeco a Fernando Limongi e a Argelina
Figueiredo a oportunidade de participar do programa e a
ajuda fundamental de Andréa Freitas, Julio César da Costa
¢ Mauricio Izumi na organizagio do banco de dados sobre
o Senado, o qual deu origem a esse artigo.

lado, ha um grupo de autores que mostram uma
situacdo muito diferente: partidos disciplinados, ide-
ologicamente consistentes e previsiveis. Segundo
tais autores, a relagdo com o poder Executivo da-
se em bases partidarias e por intermédio de seus
lideres, em um contexto bem diferente do apre-
sentado pelo grupo a que se opdem
(MENEGUELLO, 1998; FIGUEIREDO &
LIMONGI, 1999; 2000; SANTOS, 2002). Para
facilitar a discussdo, e por falta de expressdo me-
lhor, chamarei o primeiro grupo de “pessimista” e
o segundo de “otimista”.

Esse debate tem gerado uma producéo aca-
démica avangada e proficua, tornando essa area
uma das mais produtivas da Ciéncia Politica bra-
sileira no momento. No entanto, ao voltar-se ex-
clusivamente para a cimara baixa, ele deixou uma
lacuna importante. Conforme alerta Binder (2003),
quando tratamos os legislativos bicamerais como
se fossem unicamerais, subestimamos como o0s
conflitos entre a Camara e o Senado moldam as
principais mudangas politicas. A situagdo vem mu-
dando paulatinamente — o melhor exemplo disso é
o livro organizado por Leany Lemos em 2008 (LE-
MOS, 2008b) — mas nosso conhecimento sobre
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o funcionamento dos partidos em nossa cadmara
alta, principalmente no que diz respeito ao relaci-
onamento com o poder Executivo, ainda é abso-
lutamente precério?.

Além de ser pouco estudado, o Senado tem
sido avaliado como uma instancia deciséria me-
nos importante do que a Camara dos Deputados.
Por exemplo, Figueiredo e Limongi (1996, p. 5-
6), que deram uma contribui¢do impar para o en-
tendimento do relacionamento entre o poder
Legislativo e o Executivo no pais, afirmam que a
Camara tem a primazia como instancia deliberativa,
cabendo a ela pronunciar-se, em ultima instancia,
sobre as eventuais alteracdes realizadas no Sena-
do. Ja esse ultimo, na condi¢do de segunda casa
de apreciacdo, usa de maneira restrita sua prerro-
gativa de alterar os projetos da Camara, ndo dan-
do uma contribui¢do muito significativa nas leis
que tramitaram no poder Legislativo. De acordo
com os dois autores, “o Senado ndo exerce de
forma muito ativa o seu papel de instancia revisora
dos projetos apreciados pela Camara, tendendo a
ratificar as suas decisdes [...]. Ele ndo parece de-
sempenhar um papel autdbnomo como instancia
deliberativa, nem mesmo como casa revisora”
(idem, p. 8-10).

Em parte, Figueiredo e Limongi tém razao, ja
que a camara baixa coloca para votagdo um nu-
mero bem maior de matérias do que o Senado.
Vale dizer também que o grau de discordancia entre
os deputados ¢ maior: a propor¢ao de matérias
que chegam a unanimidade ou quase unanimidade
¢ menor. Além disso, a Camara dos Deputados
tem a fungdo de iniciar os projetos provenientes
do poder Executivo, do poder Judiciario e da po-
pulagdo, cabendo a ela pronunciar-se sobre even-
tuais alteragoes efetuadas no Senado. Essa é uma
prerrogativa importante, ja que quem inicia a dis-

2 Asituagio é explicada pelo fato de o Senado, ao contrario
da Camara dos Deputados, nao disponibilizar seus dados
em formato eletronico. Para poder trabalhar com as vota-
¢des nominais da Casa, foi necessario coleta-las e digita-las
uma a uma. A partir de meados de 1999, elas podem ser
recuperadas em seu sitio da internet. Antes disso, somente
em seus arquivos fisicos em Brasilia. O problema foi solu-
cionado com a coleta e organizagdo dos dados que fizemos
para a elaboragdo dessa pesquisa no ambito do Cebrap.
Esperamos que, com a disponibiliza¢do desses dados, a
situagdo seja revertida e que a Ciéncia Politica possa defini-
tivamente abrir essa “caixa preta”, tdo importante para o
funcionamento da nossa democracia.

cussdo pode interferir estrategicamente no rumo
dos resultados.

No entanto, essa visao precisa ser melhor dis-
cutida. Se até mesmo as camaras altas fracas sdo
capazes de influenciar o processo legislativo
(HAMMOND & MILLER, 1987; TSEBELIS,
1995; HELLER, 1997; THIES, 1998; LIJPHART,
1999)3, é de esperar-se que um Senado forte como
o brasileiro tenha um papel mais relevante®. Ainda
que a camara baixa tenha a prerrogativa de iniciar
os projetos do poder Executivo, o Senado tam-
bém pode iniciar propostas legislativas, ficando,
nesse caso, com a palavra final. Pode ainda rejei-
tar os projetos aprovados pela Camara, o que leva
ao seu arquivamento. Além disso, ao atuar como
instancia revisora, ele tem maior capacidade de
agir estrategicamente, levando em consideragio o
grau de conflito verificado na primeira casa. Em
outras palavras, o Senado ndo precisa rediscutir
0s pontos menos relevantes de uma matéria, o
que lhe permite concentrar-se sobre as questdes
efetivamente importantes, seja do ponto de vista
do mérito, seja em suas implicagdes politicas.

Cabe acrescentar que se trata da unica cama-
ra alta no mundo que tem a prerrogativa de apro-
var endividamentos externos da Unido, dos esta-
dos e dos municipios (NEIVA, 2004)35, que foi
fundamental para o processo de ajuste fiscal
implementado no pais nos ultimos anos (LOU-
REIRO, 2001). Exerce também um papel de des-
taque em politicas de Estado, que envolvem o
equilibrio geral do sistema politico, e na area eco-
ndmica (idem; NEIVA, 2006).

O Senado brasileiro conta ainda com as fun-
¢Oes exclusivas de aprovar o nome de autorida-
des expressivas, tais como Presidente e diretores
do Banco Central, diretores das agéncias executi-

3 Segundo Tsebelis ¢ Money (1997), isso acontece por
que “paciéncia” é também recurso de poder, ja que a “im-
paciéncia” obriga que a cAmara mais forte (a camara baixa,
na opinido dos dois autores) ceda no intuito de ter sua
proposta aprovada mais rapidamente.

4 Em paises parlamentaristas, Coakley e Manning (1999)e
Druckman e Thies (2002)mostraram que a perda de maio-
ria na cAmara alta pode gerar problemas para o governo ou
até reduzir sua duragao, ainda que elas nao tenham a prer-
rogativa de destitui-lo.

5 O extinto Senado do Equador também tinha essa prerro-
gativa.
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vas, embaixadores e ministros de tribunais supe-
riores. Embora quase sempre sejam aprovados,
isso nao quer dizer que, ao fazer suas indicagoes,
o poder Executivo nio leve em consideragdo as
preferéncias dos senadores. A eventual rejeigao de
um nomeado pode ser fatal para a percepgdo de
forca do Presidente ou pode ter consequéncias
danosas para a sua capacidade governativa. E
possivel imaginar, por exemplo, o impacto nega-
tivo que poderia ter a rejeicao, ou postergacdo da
aprovagdo, de um Presidente do Banco Central,
uma institui¢do fundamental para o equilibrio
macroecondmico e, conseqiientemente, para a
estabilidade politica.

No entanto, para avaliar a importancia da ca-
mara alta (e do bicameralismo) ndo basta olhar
para os seus poderes. E necessério verificar tam-
bém a sua composi¢ao politica, a distribuicao dos
partidos e de suas preferéncias. Em outras pala-
vras, para usar as expressdes de Lijphart (1999),
¢ necessario verificar tanto a simetria quanto a
congruéncia. Segundo o autor, o bicameralismo
ganha relevancia a medida que os poderes da ca-
mara alta aproximam-se dos encontrados na ca-
mara baixa (simetria) € & medida que aumenta a
diferenga na composi¢do politica das duas casas
(incongruéncia).

Na mesma linha, Tsebelis (1995) afirma que
a estabilidade depende da distancia entre as duas
camaras. Como mostra o autor, em um jogo
bicameral, o movimento dos jogadores principais,
distantes um do outro, reduz o winset do status
quo, isto €, o conjunto de pontos que pode mudar
a situacdo estabelecida. Dessa forma, a medida
que as preferéncias das duas camaras divergem,
a estabilidade politica aumenta e a mudanca do
status quo torna-se menos provavel. Em outras
palavras, para que o bicameralismo afete os re-
sultados politicos, ¢ preciso que ele provoque a
existéncia de pontos de vistas que se oponham.
Quando isso ndo acontece, ou seja, quando a com-
posicao da camara alta reflete a da cdmara baixa,
ela ndo passa de redundante ou incémoda
(KREHBIEL, 1996; BRADBURY & CRAIN, 2001;
DE DIJN, 2005; HELLER, 2007).

A idéia é que, assim como existe cooperagao,
competicao e conflito entre o poder Executivo e a
camara baixa, 0 mesmo acontece entre esta € o
Senado. A cooperagdo ¢ prevista pela Constitui-
¢do ao estabelecer a necessidade de que uma pro-
posta legislativa seja aprovada pelas duas casas.

No entanto, o conflito é eminente, dada a sua di-
ferenga de composigdo e a auséncia de uma auto-
ridade central que coordene os acordos. Segundo
Heller (2007), ndo foram apenas os conflitos en-
tre o poder Executivo e o Legislativo que defini-
ram os impasses na politica norte-americana apds
a IT Guerra Mundial, mas também as diferencas
entre a House e o Senado.

Os amplos poderes do Senado brasileiro fa-
zem que o bicameralismo no pais seja bastante
simétrico. Ele é também muito incongruente, haja
vista os diversos elementos que enfatizam as dis-
tingdes entre as duas camaras e que tendem a au-
mentar o seu potencial de veto. Em primeiro lu-
gar, cabe destacar que a forma de sele¢do dos
membros das duas casas ¢ diferente: enquanto os
deputados sdo eleitos pelo sistema proporcional,
os senadores o sao pelo sistema majoritario. Além
disso, a renovagao parcial (de um terco e dois ter-
¢os, a cada quadro anos) faz que haja uma pro-
porcao razoavel de senadores eleitos em momen-
tos diferentes dos deputados, sob pressoes, res-
trigdes conjunturais e demandas distintas por par-
te dos eleitores.

Outra diferenga importante diz respeito ao ta-
manho das duas casas. Segundo Heller (idem),
quanto maior for tal diferen¢a maior sera a proba-
bilidade de que as suas preferéncias também se-
jam diferentes, ainda que a composigao partidaria
seja a mesma. No caso brasileiro, cabe destacar
que a nossa cadmara alta ¢ uma das menores do
mundo, proporcionalmente a camara baixa, con-
tando com apenas 16% do numero de membros
desta ultima.

Um terceiro elemento que contribui para a in-
congruéncia entre as duas casas ¢ o forte carater
federativo do Senado brasileiro, dado pela Consti-
tuigdo, ao reservar-lhe a representagdo dos esta-
dos e ao definir igual representatividade dessas
subunidades federativas®. Tendo em vista a gran-
de diferenga entre o tamanho das popula¢des dos
estados, a destinagdo de trés senadores para cada
um deles acaba fazendo que a desproporciona-
lidade seja muito grande: a segunda maior do mun-
do nas camaras altas, logo ap6s a Argentina
(SAMUELS & SNYDER, 2001, p. 662).

6 B verdade que a desproporcionalidade estd presente
também na cdmara baixa, mas ¢ muito maior na cimara alta.
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Ha autores que alertam para as consequéncias
dessa situag@o. Segundo Backes (1999, p. 9), 51%
dos senadores — representantes de apenas 15%
da populag@o — podem vetar projetos apoiados por
representantes de 85% dos cidaddos. Na opinido
da autora, isso seria reforcado pelo fato de suas
fun¢des ndo estarem relacionadas a defesa estrita
dos interesses dos estados. Backes sugere que o
discurso “regional” esteja na verdade legitimando
o fortalecimento do poder Executivo nacional, ja
que, negociando com uma minoria de senadores,
ele pode aprovar suas propostas de carater nacio-
nal. Tais afirmacdes vao ao encontro da sugestao
de Samuels e Snyder (2001) de que a
desproporcionalidade na representacdo pode tra-
zer incentivos importantes para a construgdo de
coalizdes baseadas em apoios “baratos” de legis-
ladores oriundos de distritos sobre-representados.
De fato, Neiva e Soares (2010) encontraram evi-
déncias de que isso ocorreu nas matérias que pas-
saram pelo Senado brasileiro no periodo posterior
a Constituinte, sejam elas de natureza federativa
ou ndo. Esse ndo ¢, no entanto, o tema desse arti-
g0; limito-me aqui a verificar a incongruéncia no
que diz respeito ao seu carater partidario.

Ainda que as legendas partidarias principais
na Camara dos Deputados sejam também as do
Senado, ha uma variagdo entre elas e também ao
longo do tempo. A sua avalia¢do conjunta, e por
um periodo relativamente longo (20 anos), per-
mitird que se observe como acontece de fato o
relacionamento entre os poderes Executivo e
Legislativo no Brasil. A predominéncia do Execu-
tivo no processo legislativo, originalmente perce-
bida por Figueiredo e Limongi (1999) e confirma-
da por outros autores, pode ter o seu impacto re-
duzido, caso ela ndo seja mantida na cdmara alta.

II. DESCRICAO DOS DADOS E ASPECTOS
METODOLOGICOS

A andlise de votagdes nominais esta sujeita a
diversas criticas. Uma delas é de que ela envolve
apenas a versdo final dos projetos aprovados, sem

considerar as alteragdes que foram feitas. Outra
critica é que ela ndo considera as propostas que
foram retiradas ou as que permaneceram durante
um longo periodo de tempo. Um terceiro
questionamento refere-se ao nosso desconhecimen-
to sobre a real inteng@o do propositor da matéria,
ou seja, ndo sabemos se ele quer realmente aprova-
la ou se espera aprova-la na integra. Outra diz res-
peito as chamadas “ndo-decisdes”, ou seja, que a
andlise de votagdes desse tipo nao consideram as
propostas que deixaram de ser apresentadas por-
que os atores reagiram antecipadamente, prevendo
que seriam derrotados (BACHRACH & BARATZ,
1962; STEPAN, 1999; AMES, 2003). Ainda que
tais criticas ndo devam ser completamente
desconsideradas, votagdes nominais sio amplamen-
te utilizadas para analise de comportamento em al-
guns legislativos no mundo.

Nesta pesquisa, analiso as votagcdes nominais
realizadas nas duas casas legislativas no Brasil en-
tre os anos de 1989 a 2008, cobrindo seis
legislaturas e sete mandatos presidenciais, exerci-
dos por cinco presidentes diferentes, quais sejam:
Sarney (1989), Collor (1990-1992), Itamar (1993-
1994), Fernando Henrique (1995-2002) e Lula
(2003-2008). Nesse periodo, foram realizadas
1 322 vota¢des nominais no Senado e 2 152 na
Camara dos Deputados.

Foram excluidas as votagdes que apresenta-
ram menos de 10% de discordancia — aqui cha-
madas de “unanimes” — por nao envolverem con-
flito relevante e, conseqiientemente, perderem in-
teresse analitico. Esse é o patamar que tem sido
utilizado por pesquisadores que analisaram a Ca-
mara dos Deputados no Brasil (FIGUEIREDO &
LIMONGI, 1999; NICOLAU, 2000; AMORIM
NETO & SANTOS, 2001). Penso que ¢ um pon-
to de corte suficiente, tendo em vista que as ma-
térias que sdo decididas em votagdes nominais ja
envolvem algum grau de conflito. No quadro abai-
x0, apresento uma descri¢do dos dados, compa-
rando as duas casas legislativas.

QUADRO 1-VOTAGCOES NOMINAIS REALIZADAS NO CONGRESSO (1989-2008)

CAMARA | SENADO
N % N %
Unanimes 696 32,3 825 62,4
Nao Unanimes 1456 67,7 497 37,6
Total de Matérias Votadas 2152 100 1322 100

FONTE: Diario do Senado Federal. Banco de Dados Legislativos do Cebrap.



REVISTA DE SOCIOLOGIA E POLITICA V. 19, N° 39: 183-196 JUN. 2011

Os dados acima sinalizam algumas diferencgas
importantes entre as duas casas. Em primeiro lu-
gar, observa-se que o numero de votagdes reali-
zadas na Camara ¢ maior do que no Senado:
2 153 e 1 322, respectivamente. Em parte, isso
pode ser explicado pelo fato de o nimero de de-
putados ser bem maior do que o niimero de sena-
dores, o que aumenta a quantidade de proponen-
tes potenciais. Outra explicagdo vem do fato de
que as matérias oriundas dos poderes Executivo e
Judiciario iniciam-se pela camara baixa.

Uma segunda informagdo importante ¢ a dife-
renca entre os niveis de consenso nas duas casas
legislativas: na Camara, pouco mais de 32% das
matérias apresentaram alto grau de concordancia
(menos de 10% de discordancia); no Senado, esse
numero passa de 62%. Tais resultados sugerem
que o Senado, de fato, tem uma fungdo de casa

revisora. Eles mostram que boa parte do conflito
observado na cdmara baixa ndo se repete na ca-
mara alta. Neste artigo, limitaremos nossa analise
as 497 votagdes que tiveram um grau maior de
conflito, ficando de fora as outras 825, que fica-
ram abaixo dos 10% de discordancia.

No grafico abaixo, apresento a distribuigdo das
votacdes nominais no Senado por ano e governo.
Mais da metade delas foi realizada durante o go-
verno do Presidente Fernando Henrique, sendo
37% no primeiro mandato e 19% no segundo. No
governo Lula, foram realizadas 21% das votagdes,
sendo 14% no primeiro mandato e 7% nos dois
anos do segundo mandato. Nos anos do impedi-
mento do Presidente Collor e no ultimo ano do
primeiro mandato do Presidente Lula, a frequéncia
de votagdes foi muito baixa: menos de dez, em
cada um deles.

FIGURA 1 -DISTRIBUIGAO DAS VOTAGCOES NOMINAIS NO SENADO, PORANO E GOVERNO
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FONTE: Diario do Senado Federal. Banco de Dados Legislativos do Cebrap.

Existem diferencas importantes entre as duas
casas no que diz respeito a relagdo entre os lide-
res partidarios e seus liderados. Uma delas refere-
se ao encaminhamento de voto em plenario. Na
Camara, ela acontece quase sempre; no Senado,
o procedimento ¢ bem menos freqiiente, embora
venha aumentando nos ultimos anos. Provavel-

mente, isso tem a ver com o tamanho pequeno da
Casa, que possibilita que a comunicagdo ¢ a
interacdo entre os senadores sejam realizadas face-
a-face e de maneira informal. A formalidade esta
prevista no regimento da Camara dos Deputados,
que reserva aos lideres o prazo de um minuto para
que orientarem sua bancada. Ja o regimento do
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Senado diz simplesmente que os lideres votardo
em primeiro lugar e que, conhecidos os seus vo-
tos, votardo os demais senadores.

Por esse motivo, utilizo formas diferentes para
avaliar disciplina em cada uma das casas. Na Ca-
mara, os votos dos deputados serdo comparados
com a indicagdo feita pelos lideres, dos partidos
respectivos ou do governo. No Senado, tomarei
como base de comparacdo os votos efetivamente
dados pelos lideres. Caso optasse por utilizar a
indicagdo de lideranca, teria de abrir mao de mais
da metade das votagdes que estdo no banco de
dados do Senado.

A analise foca apenas sobre os partidos reais
ou efetivos, aqui considerados aqueles que conta-

ram com pelo menos quatro senadores, isto é,
5% do ntmero total, em pelo menos trés
legislaturas. Dado que o Senado ¢ uma casa
legislativa relativamente pequena, ndo faria muito
sentido analitico, mormente no que diz respeito a
disciplina, concentrar a energia sobre partidos que
contam com apenas dois ou trés parlamentares.
Sendo assim, embora 17 partidos tenham passa-
do pela institui¢do no periodo analisado, foco a
atengdo sobre os seis maiores, a saber: PMDB,
PFL, PSDB, PTB, PDT e PT’. Eles respondem
por cerca de 86% de todos os votos realizados no
Senado de 1989 a 2008. No grafico abaixo, apre-
sento informagdes detalhadas sobre o percentual
de votos dados por cada um dos partidos no perio-
do analisado.

GRAFICO 2-VOTOS DADOS PELOS PARTIDOS NA CAMARA E NO SENADO (1989-2008)
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FONTE: Diario do Senado Federal. Banco de Dados Legislativos do Cebrap.

I1II. ANALISE DOS DADOS

Nesta se¢do, a analise dos votos dos senado-
res sera feita levando em considerag@o trés tipos
diferentes de informacdes, sempre em compara-
¢do com a Camara dos Deputados: a disciplina
em relacdo ao partido, em relagdo ao governo € o
peso efetivo que o partido teve nesse apoio. No
quadro que se segue, apresento a média da disci-

plina partidaria em todo o periodo que esta sendo
analisado.

7 Respectivamente, Partido do Movimento Democrético
Brasileiro (PMDB), Partido da Frente Liberal (PFL), Par-
tido da Social Democracia Brasileira (PSDB), Partido Tra-
balhista Brasileiro (PTB), Partido Democratico Trabalhis-
ta (PDT) e Partido dos Trabalhadores (PT).
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QUADRO 2 - DISCIPLINAAO PARTIDO (1989-2008)

CAMARA DOS DEPUTADOS SENADO FEDERAL
PARTIDO , - : | TESTE“T”
MEDIA  DESVIO PADRAO | MEDIA  DESVIO PADRAO
PMDB 84,9 50 76,4 5,5 Bl ==
PFL 89,4 6,1 82,4 6.1 3,63
PSDB 90,0 541 817 11,2 2,98 ***
PTB 86,2 4,0 76,0 20,0 2,25 &
PT 94,9 38 92,6 47 1,56
PDT 89,6 6.2 86,2 10,2 1,20

FONTE: Diario do Senado Federal. Banco de Dados Legislativos do Cebrap.
NOTA: *** p>0.001; ** p>.05.

Os dados mostram que todos os partidos sdao do comportamento dos partidos nas duas casas,
menos disciplinados e apresentam maior disper-  apresento nos graficos a seguir a disciplina parti-
s80 dos votos no Senado do que seus congéneres  daria dos quatro principais partidos no periodo
na Camara. Nos dois partidos de esquerda (PT e analisado. Em fun¢do do pequeno ntimero de vo-

PDT), essa diferenca ndo chega a ser estatistica-  tos dados pelo PTB e pelo PDT em algumas vota-
mente significativa. No PMDB, no PFL e no PSDB, ¢des, ndo teriamos a mesma seguranga na analise
ela foi bastante expressiva no periodo analisado. do seu comportamento quando as votagdes sdo

Para que tenhamos uma idéia melhor da evolugdo  agrupadas anualmente.

GRAFICO 3 -DISCIPLINA AO PARTIDO (%)
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Confirmando estudos anteriores (FIGUEIREDO  no Senado no inicio do governo Lula, mas a
& LIMONGI, 1999; NICOLAU, 2000), o PT disciplina voltou a subir com a expulsio da senadora
apresentou os mais altos niveis de disciplina em  Heloisa Helena do partido. Os dados foram
ambas as casas. Houve uma pequena instabilidade =~ mostrados a partir de 1995, quando o partido passou
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a contar com o patamar minimo de quatro
senadores, que estd sendo considerado nessa
pesquisa. Vale registrar também uma pequena queda
no indice de disciplina do PSDB e do PFL-DEM na
Céamara dos Deputados no primeiro ano do governo
Lula (2003), o que mostra a dificuldade que esses
partidos encontraram ao passarem para a oposicao.
E interessante notar que isso so aconteceu na
primeira casa; no Senado, o PSDB permaneceu no
mesmo patamar de disciplina que vinha
apresentando em anos anteriores. A forte queda em
1994 deve-se a substitui¢do do lider do partido pelo
seu vice-lider (Senador Artur da Tavola), que estava
sistematicamente votando diferente do partido.
Trata-se de uma situacdo de excegdo, sem muito
interesse analitico, no meu entendimento.

O grafico reforca o que a estatistica descritiva
diz: a disciplina é mais alta na Camara do que no
Senado. A pergunta que fica é: afinal, os partidos
sdo disciplinados ou nao? De acordo com Pérez
Lifian (1997) e Ames (2003), esse grau de

GRAFICO 4 —APOIO AO GOVERNO (%)
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alto, se comparado com os vizinhos na América
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(FIGUEIREDO & LIMONGI, 1999), que
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Os graficos acima sdo bem diferentes dos
anteriores. E visivel a mudanga de comportamento
do PT, que passou de uma posi¢do de oposi¢do
acirrada, durante o governo Fernando Henrique,

para a de grande apoiador do governo Lula, que
se iniciou em 2002. Em sentido contrario, cami-
nharam o PSDB e o PFL, que reduziram substan-
cialmente o seu apoio. Ainda assim, dada a posigao
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minoritaria do governo Lula no Senado até a
entrada do PMDB na coalizdo, esse pequeno apoio
foi fundamental para a aprovagdo de matérias
importantes para o poder Executivo.

Vale notar o comportamento semelhante do
PFL e do PSDB em ambas as casas. E curioso
que os dois partidos concederam e retiraram o
apoio ao poder Executivo no mesmo momento,
especialmente no Senado. Isso mostra que eles
agiram estrategicamente, articulando-se para uma
acdo conjunta em momentos e em situagdes
especificas, com o objetivo de desestabilizar o
governo a que se opunham. Uma possivel
explicagdo para o comportamento diferenciado da
alianga PSDB-PFL nas duas casas, vem do fato
de o Senado exercer um papel privilegiado na area
econdmica (LOUREIRO, 2001; NEIVA, 2006).
Apesar de fazerem oposi¢ao declarada ao governo
Lula, os dois partidos deram apoio a politica
econdmica do novo governo, que nao mudou
substancialmente a que vinha sendo adotada no
governo anterior. O tamanho pequeno do Senado
— ¢ dos partidos na Casa — também permite que
eles articulem-se mais facilmente.

Ja 0o PMDB, como partido com maior expressi-
vidade numérica e dada a sua posi¢cdo mediana,

foi imprescindivel para todos os governos do
periodo posterior a Constituinte. A partir do
segundo mandato de Fernando Henrique, que se
iniciou em 1998, apresentou uma atuagio
descoordenada entre uma casa legislativa e a outra,
melhorando um pouco a coordenagdo a partir do
segundo mandato de Lula.

Os graficos anteriores ddo uma idéia da atuacao
dos partidos sob a optica deles proprios. Nos
graficos que se seguem, analiso-os sob a dptica
do governo, ou seja, procurando avaliar ndo s6
sua disciplina e grau de apoio ao Presidente, mas
também seu tamanho. Eles mostram o peso efetivo
de cada um dos partidos no relacionamento entre
o poder Executivo e o Legislativo. Do ponto de
vista do governo, ndo basta que um partido esteja
na sua base de sustentagdo e que seja disciplinado.
O mais importante é a quantidade de votos que ele
proporciona para a aprovagdo das matérias que
defende no Congresso. A idéia é que, ainda que o
partido ndo faca parte da base, ele pode ser
fundamental na aprovacdo da agenda governa-
mental, caso tenha um numero grande de
parlamentares. Por outro lado, ele pode ser
totalmente disciplinado, mas pouco importante para
o0 suporte que o governo tem no Congresso.

GRAFICO 5-PESO EFETIVO DOAPOIO AO GOVERNO
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Uma primeira conclusdo que se tira dos graficos
acima € que as decisdes no Congresso sdo tomadas
em fun¢do da conjuntura politica e do
posicionamento em relagdo ao governo, e ndo em
fun¢do dos temas ou das propostas que estdo sendo
discutidas. Nao se observa um comportamento
defasado de uma casa em relago a outra. Quando
existe semelhanga entre as duas, ecla acontece
simultaneamente, no mesmo momento historico.
Fossem os partidos movidos pelos “issues”, era de
esperar-se que as curvas referentes ao Senado
seguissem trajetoria semelhante as que os partidos
apresentam na Camara, com alguma defasagem no
tempo. Isso porque as matérias mais importantes e
mais controversas — as que tem origem no poder
Executivo — devem, segundo preceito constitu-
cional, ser iniciadas pela cdmara baixa, chegando
ao Senado bem depois, muitas vezes um ano ou
mais.

Outra conclusdo evidente é que, como ja
vimos, os partidos sdo diferentes, adotam
estratégias especificas e variam em termos do
apoio que proporcionam as propostas defendidas
pelo governo. No PMDB, pode-se ver que o apoio
na Cémara ndo coincide necessariamente com o
apoio recebido no Senado. Em primeiro lugar,
porque seu tamanho ¢ substancialmente maior na
segunda casa, o que ndo acontece com 0s outros
partidos. HA momentos em que eles andam em
sentido contrario. Os graficos mostram também
a importancia do partido. Além de situar-se
ideologicamente no centro do espectro politico, o
PMDB foi responsavel por parcela expressiva dos
votos dados para as propostas governamentais no
Congresso, especialmente no Senado. Se o apoio
do PMDB na Camara é importante para qualquer
governo, no Senado ele ¢ imprescindivel. Em parte,
isso € explicado pela insercao forte que o partido
tem nos estados sobre-representados,
especialmente na regido Norte do pais.

Os graficos mostram que o PSDB e o PFL
foram partidos expressivos em ambas as casas. A
exemplo dos graficos anteriores, podemos
observar como mudou a estratégia a partir do
governo Lula. Na Camara, ambos retiraram o
apoio. No Senado, ele foi retirado em momentos
especificos, criando problemas para o governo
ao qual se opunham. Ndo ¢ demais reforcar o
comportamento unificado dos dois partidos, que
lhes permitem agir estrategicamente ao buscarem
a reconquista do poder maximo no pais: a
Presidéncia da Republica.

Deve ser ressaltado também que, mesmo na
oposic¢do, PSDB e PFL foram fundamentais para
a aprovagdo das propostas defendidas pelo
Presidente da Republica. O mesmo pode ser dito
para o PMDB, que esteve numa posi¢cdo mais
independente, uma espécie de “partido-satélite” do
governo, até entrar efetivamente para a coalizdo
em 2004. Essa ¢ mais uma diferenga com relacdo
a Camara, em que o suporte para a agenda
presidencial vem principalmente dos partidos que
participam da coalizdo de governo (FIGUEIREDO
& LIMONGI, 2000, p. 154). Se o Presidente ndo
encontrou obstaculos na Camara, 0 mesmo nem
sempre foi verdade no Senado. Ainda que a agenda
governamental tenha sido aprovada, PSDB, PFL
e PMDB foram fundamentais, mesmo em
momentos em que ndo faziam parte da coalizio.
Isso aconteceu ndo s6 em fungdo da possibilidade
de apresentarem emendas, mas também por
obrigar o poder Executivo a reagir antecipada-
mente e considerar as preferéncias da oposig¢ao
no processo de elaboracdo das propostas.

O PDT e o PTB foram bem menos importantes
para o sucesso do governo em ambas as casas,
seja pela sua baixa capacidade de organizagao, seja
pelo seu tamanho reduzido em relacdo aos outros
quatro partidos. Vale dizer que a soma de votos das
duas legendas representou apenas 9% dos votos
dados no Senado no periodo analisado, enquanto
PFL e PMDB responderam por 52% deles®. Foram,
portanto, atores coadjuvantes, com menos
capacidade de agir em concerto. Ndo obstante,
verifica-se um aumento substantivo no nivel de
apoio que o PTB deu ao governo Lula na cdmara
baixa, até que surgissem as dentncias a respeito
do “mensaldo”™® em meados de 2005.

Por outro lado, o PT mostrou uma atuacio
altamente coordenada e um peso muito semelhante
em ambas as casas. Na passagem do governo

8 Cabe lembrar que a forca do PMDB e do PFL decorre ndo
apenas do niimero de cadeiras que tém, mas também da
capacidade que essas cadeiras criam para manipular a organi-
zagdo e a velocidade dos trabalhos, em decorréncia da regra
de proporcionalidade partidaria. Conforme mostra Lemos
(2008a), o PMDB controlou concomitantemente os cargos
de Presidente da Casa e da Comisséo de Constituigdo, Justi-
¢a e Cidadania até 1996 ¢ o PFL de 1997 a 2000.

X9

9 “Escandalo do mensaldo” foi o nome dado ao esquema de
compra de votos de parlamentares, que gerou a maior crise
politica do governo Lula. Foi denunciado pelo Deputado
Roberto Jefferson, Presidente do PTB, um dos partidos
que mais se beneficiaram dessa pratica ilegal.
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Fernando Henrique para o governo Lula, o partido
mudou completamente seu posicionamento. Esse
quadro reforga a percepgao de estudos anteriores,
que mostraram a sua grande capacidade de
organizacdo e de coesdo interna.

Esses resultados sugerem dois questionamen-
tos principais. O primeiro deles levanta diavidas
sobre a adequacdo do tratamento do sistema
partidario como se ele fosse formado de partidos
homogéneos, conforme afirma parte da literatura
na area. De fato, os maiores partidos parecem ter
uma atuagdo mais organizada e coordenada do que
supde a corrente da literatura chamada de
“pessimista”: eles sdo disciplinados, parecem ter
acdes coordenadas e com objetivos relativamente
claros e determinados. No entanto, nem sempre o
comportamento obedece a uma tendéncia Unica
para todos os partidos; em vez de uma avaliagao
sistémica, o que chama a atencdo ¢ a variacdo
existente entre eles, conforme ja haviam
identificado Nicolau (2000) e Melo (2004) na
Camara dos Deputados. Alguma homogeneidade
aparece sim na atuagdo do PSDB e do PFL a partir
de 1995, ano do primeiro mandato do Presidente
Fernando Henrique. No entanto, suas estratégias
parecem bem diferentes das que sdo adotadas pelo
PMDB, que, apesar de contar com um grau um
pouco menor de disciplina interna, manteve maior
estabilidade ao longo do tempo; ¢ pelo PT, que
apresentou maior clareza na sua atuagdo, seja
apoiando, seja opondo-se ao governo.

Um segundo questionamento diz respeito ao
tratamento do Congresso Nacional como se fosse
formado por um corpo unico. Como vimos, 0s
partidos alternam suas atuagdes e estratégias na
Cémara e no Senado e desempenham papéis
diferentes em momentos diferentes. Ainda que se
admita a corrente “otimista” como vencedora
preliminar desse debate, a inclusdo do Senado na
analise traz nuances novas. Mesmo que a agenda
do governo predomine, a analise conjunta das duas
casas mostrou que o apoio recebido nio veio
sempre da base governamental. E, se ndo veio dela,
0s que a apoiam tém a capacidade de retirar o
apoio na hora que acharem mais conveniente.

Nao obstante, a corrente “otimista” parece
estar correta quando afirma que o poder Executivo
negocia com os partidos e ndo com os
parlamentares individuais, que os partidos sdo
fortes e apresentam unidade interna. De fato, isso
acontece tanto na Camara como no Senado, pelo

menos quando sdo considerados os quatro
maiores partidos. Os partidos ndo poderiam
apresentar tanta disciplina e agirem tao
calculadamente se ndo fossem capazes de
organizarem-se internamente e tomarem uma
posi¢do comum. No Senado, apesar de contarem
com disciplina um pouco menor, os partidos foram
capazes de mudar repentinamente as estratégias
de apoio e de oposi¢do ao governo, com
impressionante capacidade de coordenagao de suas
acdes. Conta a seu favor o fato de ser uma casa
substancialmente menor, o que lhe proporciona
flexibilidade e informalidade nos procedimentos,
facilitando a acfo coletiva (FENNO, 1973;
OLESZEK, 1984; BAKER, 1989).

Outra reflexdo que os dados apresentados
trazem-nos diz respeito ao funcionamento mais
amplo do sistema politico e as transformagdes que
ele sofreu nos ultimos anos. Desde 1994, PT e
PSDB tém sim apresentado uma capacidade
superior para a conquista do cargo mais importante
do pais: a Presidéncia da Republica. Ndo obstante,
o PMDB e o PFL continuam sendo partidos
importantes, especialmente no Senado, em que
contaram com uma propor¢do de cadeiras
substancialmente maior, sendo decisivos para o
sucesso do Presidente no Congresso. E sua
importancia ndo se limita ao nlimero expressivo
de votos que detém, mas também porque, em
funcdo desse numero e da regra de
proporcionalidade partidaria, os dois partidos tém
predominado no controle dos principais centros
decisorios da nossa camara alta. Segundo Lemos
(2008, p. 379), entre os anos de 1991 e 2000, o
PMDB ocupou a presidéncia do Senado e das
poderosas Comissdes de Constituicdo, Justica e
Cidadania (CCJC) e de Assuntos Economicos
(CAE) durante 60% e 40% do tempo,
respectivamente. No mesmo periodo, o PFL
ocupou os mesmos cargos durante 40% do tempo.

IV. CONCLUSOES

A Ciéncia Politica brasileira tem apresentado
uma contribuicdo importante na compreensao do
funcionamento de nossas instituigdes. No entanto,
a meu ver, ela tem falhado ao deixar o Senado de
fora da discussdo, embora quase sempre
estendesse as conclusdes sobre o Legislativo. Ao
olharmos para a atuacgdo e para a influéncia dos
partidos em ambas as casas, temos uma visdo mais
clara sobre o relacionamento entre o poder
Executivo e o Legislativo no Brasil. Podemos ndo
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apenas comparar os partidos entre si, de modo
mais completo, mas também compara-los com
eles mesmos ao longo do tempo.

Fica claro que os partidos principais agem em
funcdo da sua relagdo com o governo federal, seja
ela contraria, seja favoravel. Nao é demais ressaltar
que as estratégias sdo diferentes. Partidos com
vocacao presidencial apresentam uma atuagdo bem
definida, o que sugere uma dire¢@o nacional para
ambas as casas.

No intuito de simplificar a anélise, eu diria que,
desde o primeiro governo Fernando Henrique, a
conduc@o politica do pais vem sendo feita em torno
dos quatro grandes partidos. Em lados opostos,
estdo os partidos com vocagao presidencial: o PT
¢ a alianga PSDB-PFL. No meio, esta o PMDB,
que nio teria estratégia de chegar a Presidéncia
da Republica, mas aproveita-se da sua condi¢do
de partido mediano e bem representado nas duas
casas — sobretudo no Senado — para dividir parcela
do poder.

Quase sempre, a literatura trata os partidos
como se fossem homogéneos, tenha ela uma visao
otimista ou pessimista do nosso sistema politico.
Com frequéncia, fala-se do sistema partidario e
ndo dos partidos individualmente, como se a
caracteristica sistémica fosse inerente a todos
eles!0. Neste estudo, julgo essa postura
equivocada. Ainda que algumas caracteristicas
estendam-se para todo o sistema, os partidos sdo
muito diferentes entre si, dotados de

10 Nicolau (2000) ¢ Melo (2004) sdo excegdes.

caracteristicas proprias, objetivos especificos e
estratégias de atuac@o peculiares. A comparagao
ao longo do tempo e entre as duas casas realca
tais diferengas.

Por um lado, os resultados apresentados
mostram que o sistema politico brasileiro ¢ mais
complexo do que parece, aumentando a lista de
argumentos da literatura “pessimista’” quanto aos
numerosos pontos de veto existentes no pais. Além
de presidencialista, multipartidario e federativo, o
sistema ¢ bicameral. E ndo ¢ um bicameralismo
qualquer. Estamos falando de um dos arranjos
bicamerais mais simétricos e incongruentes do
mundo.

Por outro lado, as previsdes de tal corrente
nao se confirmam. Nao tivemos qualquer tipo de
paralisia deciséria, que colocasse a estabilidade em
perigo. Pelo contrario, o sistema politico foi capaz
de dar respostas adequadas para os inimeros
problemas enfrentados no periodo analisado. No
momento em que a incongruéncia — no seu
aspecto partidario — chegou ao seu extremo,
tivemos governos mais estaveis, qui¢a de toda
nossa experiéncia democratica. Nesse aspecto, o
caso brasileiro confirma os propoésitos dos “pais
fundadores” dos Estados Unidos ao criar o Senado
daquele pais, de quem copiamos o nosso modelo
bicameral: trazer mais estabilidade e equilibrio ao
sistema politico. Se isso colaborou também para
a manuten¢do da desigualdade social e dos
privilégios de uma elite, ficamos sem saber qual
foi o proposito real da criagdo e da manutengado de
um Senado forte e altamente desproporcional, seja
14, seja aqui. Mas essa € outra pesquisa.

Pedro Robson Pereira Neiva (prneiva@gmail.com) € Doutor em Ciéncia Politica pelo Instituto Universitario

de Pesquisas do Rio de Janeiro (Iuperj).
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