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Em dez anos, fabrica deleis saiu do Executivo efoi para o Congresso

Embora disseminada, aideia de que no Brasil o Executivo é quem legisla parece ultrapassada. Estudo
publicado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) em outubro mostra que, entre 2005 e
2014, o protagonismo na elaboracéo de politicas publicos foi deixando de ser do Executivo para ser do
Legidativo, principalmente por meio das comissoes permanentes das duas casas do Congresso Nacional.

De acordo com o levantamento, entre 1989 e 2004, as leis deiniciativa do governo (tanto projetos
enviados ao Congresso quanto medidas provisorias) giravam em torno de 60% do total de textos
legislativos aprovados no pais. A partir de 2005, essa fracdo comega a cair e atinge 0s atuais 30% em
2008.

O levantamento se baseia em dois periodos. O primeiro vai de 1995, primeiro ano subsequente ao Plano
Real, que encerrou o periodo de hiperinflacdo, a 2002, ultimo ano da presidéncia de Fernando Henrique
Cardoso. O segundo vai de 2007 a 2014 — do segundo mandato de Lula ao fim do primeiro mandato de
Dilma

Na comparacdo entre os dois interval os, a quantidade de medidas provisorias em relacéo a producéo
total de leis manteve-se estavel em 50%. Ja a quantidade de projetos aprovados com urgéncia caiu pela
metade(de 28,7% para 13,8%), enquanto a porcentagem de projetos aprovados pelas comissoes triplicou
(de 9,8% para 29,1%, na mesma comparagao).

A pesquisa, intitulada Processo Legidativo: mudancas recentes e desafios, leva em contaleis ndo
orcamentarias, ja que a Constituicao estabel ece a competéncia exclusiva da Unido paratratar do assunto.
O texto considera como leis de iniciativa presidencial os projetos enviados pelo governo federal ao
Congresso e as medidas provisorias. Também discute os mecanismos legais para a intervencdo do
governo na pauta legislativa, como a urgéncia regimental, que tira os projetos das comissoes
permanentes e os leva diretamente aos plenéarios das Casas L egidativas.

Levando em conta a mesma comparacdo entre periodos, a média de projetos de lei deiniciativa
presidencial aprovada por ano caiu de 64,6 para 50,4. Ja a média de projetos de iniciativa parlamentar
subiu de 38,4 para 80,9. N&o houve, portanto, substitui¢cdo de um poder pelo outro, mas um aumento da
produtividade das comissdes do Congresso.

“Os dados deixam claro que o processo legislativo ordindrio passou a ser usado de forma crescente a
partir do ano 2005, apos periodo de leve queda gradativa, iniciado em 1997”7, diz o estudo. “ Portanto,
parece razoavel concluir que, particularmente nos Ultimos dez anos, a agenda legidlativa tornou-se mais
aberta e descentralizada.”

A pesquisa analisa que isso quer dizer que a agenda legislativa deixou de ser dominada pelo Executivo
— e, portanto, pelas necessidades do governo federal. E também que o ritmo de decisdes legidativas é
ditado pelo Congresso e n&o pelas necessidades do Executivo Federal.

Sob investigacao
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De acordo com o autor do estudo, o pesquisador Acir Almeida, técnico de Plangjamento e Pesquisa da
Diretoria de Estudos de Politicas do Estado, das Institui¢cdes e da Democracia (Diest) do Ipea, ainda néo
foram detectadas causas para o retrato demonstrado no trabalho. 1sso, diz ele, € uma segunda etapa que
ainda estéd em investigagéo.

Ele explica que o estudo descobriu dois fendmenos. O primeiro € a queda da produtividade do
Executivo. O segundo, a alta na produtividade do Legislativo. S6 o primeiro é que comegou a ser
investigado, mas Almeida garante que n&o se pode estabel ecer relagdes de causa e consequéncia entre 0s
dois. “Né&o haindicios de que Congresso esteja preenchendo um vécuo deixado pelo governo federal.
N&o vimos isso em outros momentos analisados’, afirma.

Para o segundo fendmeno, ha algumas hipoteses, e todas el as passam pela composicéo de maiorias
parlamentares em torno dos interesses do governo. A primeira, e mais 6bvia, ideia € que a diminuicéo da
produtividade do Executivo se deu por conta do mensal&o. Ali, conta Almeida, ficou descoberto um
método de formacdo de maioriasilegal e que por isso teve de ser abandonado téo logo se tornou publico.

Mas ele disse ter dificuldades em atribuir um fenémeno t&o significativo a um unico episddio. A
principal chave para entender o problema, afirma o pesquisador, € 0 modelo de coalizéo que se
estabeleceu no Brasil depois de 1988.

Hegemonia

Segundo Almeida, até agora, a hipotese que parece fazer mais sentido € a da dificuldade dos governos
petistas de compor maiorias no Congresso. E isso € fundamental no ambiente politico brasileiro, pautado
pelo gue se convencionou chamar de presidencialismo de coalizdo — ou a necessidade de o presidente
da Republica compor maiorias como base de apoio para suas propostas.

Na opinido do pesquisador, em 2003, quando o PT chegou a Presidéncia, se viu obrigado a montar uma
base de apoio “muito heterogénea’. “ Ainda que tenha sido eleito um presidente de proposta de centro-
esguerda, no parlamento, os eleitores ndo deram essa mesma maioria. Entéo o governo teve de fazer

aliancas com partidos de outros matizes ideol 6gicos.”

De acordo com Acir Almeida, essa configuracéo dificulta a construcéo de acordos em torno de politicas
publicas. “Tirando a presidéncia de Fernando Collor, todos os governos anteriores a 2003 foram
coalizdes de centro-direita. Em 2003 houve essa hovidade, e também a elei¢cdo de muito mais partidos do
gue de costume. Isso dificulta a administragdo das aliangas’, analisa o pesquisador do I pea.

Para ele, essatese € mais plausivel que as demais, porque guda a explicar o aumento na producéo de leis
pelo Congresso. Como a distribuic¢éo de forgas ficou mais heterogénea em 2003, afirma, houve um
“incentivo menor” da base aliada a delegar ao governo o controle da agenda legislativa.

Para frente

Ele acha precipitado dizer que se trata do fim do presidencialismo de coalizdo, pois sd houve até agora
um exemplo de crise no sistema, ja que os mandatos de Lula e Dilma Rousseff séo continuidade um do
outro.
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De todo modo, a pesquisa do |pea conclui que “talvez o maior desafio para o Congresso sgja assegurar a
gualidade na formulac&o de politicas publicas’.

A preocupacéo tem dois motivos. Primeiro, “0os incentivos particul aristas e paroquiais oriundos do nosso
sistemaeleitoral”. O estudo analisa que, como a producéo de leis se centralizou no governo federal, ela
ficou maisimune a esse fenbmeno do que agora, quando 0s parlamentares assumiram o controle da
producdo de politicas publicas.

Haveria um risco, portanto, de que fossem editadas normas gque beneficiassem aos préprios deputados e
senadores ou seus grupos politicos. Um levantamento qualitativo preliminar do | pea aponta alguns
caminhos: essetipo de lei “em causa prépria’ aumentou 21% entre os dois periodos analisados pelo
estudo (1995-2002 e 2007-2014).

Ja a quantidade de lei's que prestam homenagens e instituem datas simbdlicas “ cresceu
extraordinariamente no periodo”. Saltou de 6,3 leis por ano para 38,1 entre os dois interval os de tempo, e
passou a representar 47% de toda a producdo legislativa dos ultimos oito anos.

O segundo motivo de preocupacéo é a “desvantagem informacional” do Legislativo em relacéo ao
Executivo na avaliacéo de politicas publicas. Como historicamente o Executivo € a principal fonte de
informag&o do Congresso, 0 uso reiterado de mecanismos de abreviagao do processo legidativo fazia
com que os parlamentares tivessem acesso apenas as informagdes que 0 governo se interessasse em
divulgar.

“Com 0 Congresso assumindo postura mais proativa naformulagdo de politicas publicas, coloca-se a
guestdo de em que medida el e esta capacitado e 0s seus membros interessados na coleta e producéo
independente de informag&o”, conclui o estudo.
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