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O QUE PODE A OPOSICAO NO BRASIL?
UMA ANALISE DAS ESTRATEGIAS PARLAMENTARES DE 1995 A 2010.

Autora: Gabriella Maria Lima Bezerra®

RESUMO:

O trabalho analisa as estratégias procedimentais disponiveis a oposi¢do parlamentar na
camara dos deputados, observando seus usos de forma comparada no periodo de 1995 a
2010. A principal contribuicdo deste trabalho é revelar como sobrevivem as oposigdes
partidarias num sistema de extrema competicdo por escassos recursos. A conclusao é de
que os partidos de oposi¢cdo tracam criativas estratégias, sdo pouco colaborativas e
apresentam, como principal recurso, a obstrucdo parlamentar e a sinalizacdo eleitoral.
Além disso, ha diferencas entre os dois periodos analisados: a oposi¢cdo nos governos de
FHC, liderada pelo Partido dos Trabalhadores, tem forte viés fiscalizador e a oposicao
nos governos do presidente Lula, com lideranca do Partido da Social Democracia
Brasileira e do Democratas (PSDB/DEM), tem a obstru¢do como principal estratégia

PALAVRAS-CHAVE: Legislativo; Oposicao Parlamentar; Partidos Politicos.

1. O Jogo Parlamentar

O sistema politico brasileiro funciona com a formacédo de amplas coalizdes que
permitem a aprovacdo da agenda governamental com poucas derrotas. Entretanto,
apesar dessa ampla constatacdo, a oposi¢do consegue estabelecer dificuldades a maioria
governativa e promover novas rodadas de negociacdo, custosas ao governo. Apesar do
formato majoritario as oposi¢cBes criativamente reutilizaram  procedimentos
parlamentares na busca de espaco.

O debate sobre a oposicdo no Brasil p6s-88 ainda é tateante. As analises séo
tangenciais, processadas no debate sobre as relagdes executivo e legislativo. Mas o0s
trabalhos de Magna Ignacio (2009) fazem um debate no cerne da questdo aqui tratada.
Para a autora, o0 interesse pela oposicdo surge em consonancia com o debate sobre
parlamentarismo e presidencialismo e suas formas de permitir alianca e
governabilidade. Ou seja, a preocupacdo dominante na ciéncia politica brasileira de
como o presidente forma sua coalizdo faz surgir a preocupacdo das atracdes de ‘ser

oposicao’.
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A formacédo de coalizOes esta, portanto permanentemente relacionada com a
formacdo da oposi¢do, sdo jogos ocultos de incertezas — do nivel de informacdo dos
jogadores diante dos aliados ou adversarios em potencial. A medi¢do dessa atracdo €
essencial nas relacbes partidarias nos governos, pois ela definira os custos e as
recompensas para todos os jogadores.

A construcdo da agenda para governos de coalizdo ndo é trivial e sim
potencialmente concorrencial, as trocas e acomodagOes de interesses sdo flutuantes e
indicardo a forca de manutencdo e agregacdo dos governos e das oposi¢oes. Mesmo
num sistema de extrema centralizacdo do executivo, a negociacdo preliminar ndo € o
unico momento de defini¢do das agendas (Inécio, 2009). Os parlamentares e 0 governo
ainda contam com mecanismos de sinalizacdo: todo o tramite contém possibilidades de
custos e interferéncias dos partidos na agenda pré-definida.

Os parlamentares se deparam com conexdes diversas: preocupagdo com as
bases, com a fidelidade partidaria, com a ascensdo executiva e com a atuagdo
parlamentar propriamente dita, que pode ser o caminho para alcancar e fortalecer os
outros campos em questdo. A conjuncdo das trés ambicdes, como descrita por Strom
(1990) (politica, cargos e votos) da complexidade a atuacdo dos membros do legislativo,
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afinal as democracias contem situagdes nas quais os jogos nao sdao jogados de
maneira isolada e, portanto, as escolhas parecem subodtimas” (Tsebelis, 1998, p. 21).

Pereira e Rennd (2001, 2007), Bourdoukan (2006), Leoni (2011) mostraram a
sofisticacdo do comportamento dos parlamentares: existem estratégias diversas e
possiveis de serem acessadas e ndo uma ambicdo dominante em todos os momentos e
em todas as relagfes partidarias. Os parlamentares combinam advertising (publicidade
baseada em caracteristicas pessoais), position taking (publicidade baseada na divulgacgao
das atividades desenvolvidas no mandato ou na defesa de certa tematica), credit
claiming (autoria na alocacdo de recursos), que sdo de dois tipos, o conhecido pork
barrel e casework (todos os servigcos destinados a base eleitoral: viagens, discursos
comicios...).

Apesar da constatacdo de que o sistema politico brasileiro funciona com base
na negociagdo politica permanente comandada, mas ndo determinada, pelo executivo
federal e de que o poder deste é amplo, mas isto ndo se da sem o apoio do legislativo. E
preciso ainda esclarecer como se processam as negociacdes entre os atores e as

estratégias parlamentares disponiveis. A questdo central é “mostrar como estdo



presentes, na deliberacdo legislativa e, portanto, repercutem nas interacGes entre 0s
poderes, forcas e influéncias” (Cintra, 2007, p. 19).

O processo continuado de barganhas e negociacbes entre 0 governo e 0S
partidos legislativos deflagra uma dindmica de acomodacdes de interesses que, embora
constrangida pelo executivo, acaba por elevar os ganhos potenciais do engajamento nas
atividades internas do legislativo (Inécio, 2010, p. 169). A politica € um campo de jogos
simultaneos, € preciso estar atento a estratégia do parlamentar, uma atitude pode ndo dar
resultados imediatos, mas ser planejada para objetivos futuros, principalmente no caso
de partidos de oposicdo. Nesse sentido, a estratégia de carreira e a estratégia eleitoral
caminham juntas com a estratégia parlamentar. E na verdade um jogo intricado onde
avancar em direcdo a novos adeptos pode reduzir o apoio dos antigos, e onde o0 desejo
de ndo permanecer pode ser atrativo se a possibilidade de assumir o poder por conta

prépria esta presente e é possivel de ser alcancada.

Num contexto de fragmentacdo parlamentar expressiva, no qual o executivo
exerce 0 controle extenso sobre recursos legislativos e orcamentérios, o
posicionamento dos partidos na oposicdo ao governo envolve calculos
relativos aos ganhos em ambos 0s campos. Na medida em que, sob tais
arranjos, a definicdo das oposi¢fes ndo decorre apenas dos resultados
eleitorais — dados os incentivos para a realizag8o de acordos voltados para a
participagdo no governo — € importante avaliar sob quais condigdes a melhor
alternativa para os partidos é aderir ao governo ou permanecer fora dele.
(Inécio, 2007).

Essa perspectiva € importante para entender as implicagdes de nosso arranjo
institucional sobre esse calculo, como o sistema engendra favorecimentos e dificuldades
para os partidos de oposicdo. E partir desse escopo que os partidos se utilizam da
atuacdo parlamentar para construir barganhas legislativas. E como destaca a literatura,
essas barganhas ndo tém poder de barrar decisdes nesse alardeado cenario de
dominéncia executiva, mas repercutem sobre a imagem do partido e o recoloca no
cenario politico. Portanto, a atuacdo parlamentar de oposi¢cdo & majoritariamente
sinalizadora, ou seja, divulga ao seu eleitorado virtual sua posi¢do no jogo politico
diante de questdes cruciais e assim viabiliza seu retorno ao poder nas eleicGes

subsequentes.



A formacdo de gabinetes envolve uma teia permanente e especial de relacdo
politica e permanentemente relacionada com a formacdo da oposi¢do. Estas se tornam
atrativas mesmo diante de um cenario de dominancia executiva. O que resta aos que nao
conseguem se alinhar € o acirramento da disputa com a utilizacdo de varios recursos: 1)
uso de procedimentos obstrucionistas dentro do parlamento que promovem novas
rodadas de negociacao e que também interferem no tempo de aprovacao dos projetos de
lei; 2) exposigéo da atuacdo da base aliada nas votagdes nominais; 3) movimentagdo de
procedimentos de controle e fiscalizacdo do executivo e 4) o uso de recurso judicial no
Supremo Tribunal Federal, através das acdes diretas de inconstitucionalidade, que

podem alterar o resultado das decisdes legislativas.

2. O Jogo da Oposicao

A oposicéo trabalha em duas frentes. Primeiro, na arena eleitoral, onde atua
com o objetivo de divulgar suas opinides e fazer-se presente no dia-a-dia do eleitorado,
almejando o retorno ao poder. A segunda € essencialmente legislativa, onde usa as
ferramentas procedimentais disponiveis nas casas com o intuito de ndo permitir ou
dificultar a implantacdo de politicas contrarias ao seu ideal programatico (na versdo
negativa) ou tentando aprovar suas propostas (versdo positiva). Essas duas funcGes se
complementam, mas € possivel definir quando a oposi¢do busca a atencdo da opinido
publica, por exemplo, na atuacdo de CPIs e na atividade legislativa propriamente dita,
que muitas vezes ndo ganham notoriedade ou séo conquistas compartilhadas com a
situacao.

O primeiro movimento do jogo diz respeito ao uso das campanhas eleitorais: a
direcdo partidaria define se optara por concorrer a eleicdo presidencial. Essa é a escolha
de maior custo e de maior risco, afinal € um jogo de soma zero e que o resultado
estruturara ndo apenas as politicas publicas, mas o que os lideres e os demais deputados
perseguirdo dentro do parlamento. E uma deciséo coletiva, ainda mais para partidos de
composicdo heterogénea ou adeptos de tematica especifica. Como visto, os deputados
tem ambicdes diferentes, alguns séo dependentes diretos das barganhas executivas ou da
imagem do presidente. O jogo eleitoral e parlamentar sdo coordenados, interdependes.

O partido tera que sustentar quatro, ou no caso brasileiro, até oito anos, um

mesmo padrdo de comportamento. 1sso se sua estratégia ndo for essencialmente office



seeker ou se sua imagem se mantém apenas da cooperacdo pontual. Além disso, 0s
niveis de competicdo eleitoral também se conectam e pode haver variagdes entre os
partidos dependendo do que ele definir por prioridade. A dificuldade existe até em
coalizdes homogéneas, afinal, mesmo que do mesmo partido, os deputados competem
por recursos individuais e regionais. A competicdo a nivel federal se for o foco,
estruturard a competigdo nos outros niveis. Mas se o partido tracar o caminho localista,
garantindo cargos nos executivos estaduais e municipais, seu jogo tera o sentido inverso
— submetera suas decisdes federais aos niveis mais baixos. “Isto é, se de um lado os
representantes que atuam em esferas subnacionais dependem dos politicos que jogam no
plano nacional para buscar recursos para suas bases, de outro, os deputados federais e
senadores precisam dos prefeitos e vereadores como aliados para as proximas elei¢cdes
(Anastasia, Nunes e Meira, 2010, p. 264)”.

As coligaces tornaram-se mais eficientes depois de 1994, “ e passaram a
influenciar o desempenho e as estratégias coligacionistas dos partidos nas disputas
congressuais, especificamente daqueles que apresentaram candidatos presidenciais de
forma reiterada ou apoiaram candidatos de outros partidos de forma consistente”
(Miranda, 2009, p. 946). Portanto, houve uma sofisticacdo nas estratégias dos partidos
com a repeticdo das eleicbes, indicando um aprendizado politico e isso tem
consequéncias institucionais e mais importante, para o trabalho aqui realizado, na
formatacdo de um campo de acdo parlamentar de oposicao.

As liderancas controlam muito mais as decisdes, evitando a dispersdo dos
diferentes tipos de carreira parlamentar e assim podem adotar a estratégia de “ser
oposicao”. Assim, a oposi¢cdo também utiliza os feitos do partido e de suas liderancas no
ambito federal como intermediério na amplia¢do dos votos.

Na verdade, essa decisdo integra o perfil mais geral desses partidos:
coordenam e integram a agdo parlamentar e a arena eleitoral, que estimula a delegacao
aos lideres e ao executivo. “Maior coordenacao da acdo partidaria é vista como a melhor
estratégia para aumentar a consisténcia politica, em ambito nacional, da legenda
partiddria” (idem, p. 34). Entretanto, existem dificuldades, por exemplo, os deputados
sdo mais leais as suas federacGes do que ao governo federal. Por isso é importante
revelar o disciplinamento e o direcionamento partidario da oposicéo, se as liderancas de
oposicdo coordenam as motivacOes dos parlamentares e superam as motivacdes

particularistas.



E fato que 0 governo tem maioria e dispositivos para “forgar” a cooperagio da
base, mas ainda assim a oposicdo maneja todas as prerrogativas disponiveis para tornar
custosa a adesdo a agenda, ou mesmo, alterar ou vetar pontos polémicos. Dessa forma, a
taxa de walk-away” é incrementada, ja que ausente de recursos do tipo pork barrel, a
oposicao atrai e motiva a adesdo por meio da organizacao em torno do jogo parlamentar
propriamente dito.

E como definir quem é a oposicdo? Essa pergunta parece banal, mas em alguns
momentos torna-se complexa, principalmente no governo Lula onde ha um
‘embaralhamento’ ideologico da divisdo anterior: a relagdo entre situagdo e posicao
deixa de obedecer a l6gica esquerda-direita. Aqui se leva em conta na definicdo duas
caracteristicas (quadro 1): partidos que ndo compG@e a base governista e que trabalham
majoritariamente pela derrota do plano desta. Sdo blocos bem definidos e de
movimentacdo permanente, mantendo-se juntos nas estratégias parlamentares e na arena
eleitoral. Em torno deles o restante da politica gravita: PT/ PC do B versus PSDB/DEM.

No governo FHC de imediato se identifica PT e PC do B como de oposicao,
restando ainda ddvida quanto & colaboracdo® do PDT, ja que o partido ndo aderiu &
coalizdo governista liderada pelo PT. Por isso, apesar da participacdo significativa do
partido em todos os recursos de oposi¢dao no governo FHC, ele ndo é incluido no bloco
principal, devido a colaboragdo com o governo e com a oposi¢do no governo Lula,
diferenciando do ndcleo oposicionista central formado pelo PSDB e DEM.

O PPS também se mostra ambiguo ao integrar parcialmente a oposi¢do nos
governos FHC e de forma mais reiterada em associacdo com o PSDB e DEM no
periodo Lula. Nesta catalogacdo, inclui-se também o PSB no governo FHC por sua

parcial colaboragdo com os j& citados partidos de esquerda.

2 Walk-away value é avaliagdo entre o custo de desertar e 0 custo de seguir a orientagdo da
lideranca.

% Chamamos de colaborago a votacao sincronizada nas disputas de interesse da oposicéo e nas
obstrucdes.



QUADRO 1

Blocos de Oposicao (1995 a 2010)

FHC Lula
PT PFL/DEM
PCdoB PSDB
PPS
PDT
PRONA
PPS
PDT
PSB
PSOL

2.1 Estratégias Parlamentares

Esta secdo descrevera os principais mecanismos que sdo usados pela oposicédo
a partir da literatura e do banco de dados construido com informacgdes do banco do
CEBRAP, colhidas no site da Camara dos Deputados e fornecidas pelo CEDI - Centro
de Documentacéo e Informacdo da Camara dos Deputados. O objetivo é revelar: 1) as
estratégias disponiveis e as taticas utilizadas em plenario (a movimentacao dos recursos
procedimentais) até a 532 legislatura, que se encerrou em 2010; 2) se existe um tipo-
padréo ou se ha diferencas entre 0s governos.

Diante de um cenario desfavoravel a aprovacédo de suas politicas, esse bloco
aprendeu a utilizar os recursos para forcar sua participacdo no jogo, mesmo que seja
uma participagdo essencialmente sinalizadora (para si e para a base de apoio). Isso
porque o debate parlamentar € o ponto alto da atuacédo politica, ja que ele é publico e
onde é exercida a principal funcéo, a de legislar (Santos, 2009, p. 47). E ai vale de tudo,
principalmente o uso e a inovacao dos diversos instrumentos. Por exemplo, ha a tatica
de colocar-se em obstrucéo parlamentar legitima, uma declaracdo da lideranga que faz

com que mesmo presentes, 0s votos de sua bancada ndo entrem na contagem, e é usado
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para impedir o alcance do quérum da votacéo, barrando a apreciacdo de meérito de um
projeto. Ou ainda, tem-se a estratégia do filibustering (comum no senado americano e
em outras democracias), pratica que se caracteriza pela utilizacdo dos discursos para
protelar as votacdes; os partidos de oposicéo colocam todos os parlamentares possiveis
por todo o tempo disponivel nos debates.

Definiram-se areas de atuacdo dentro do parlamento, classificados em quatro
grupos: 1) Votagdes nominais, 2) Obstrucdo parlamentar legitima, 3) Procedimentos e
4) Fiscalizacdo e Controle. E de se destacar que esses instrumentos néo s3o em todos 0s
casos necessariamente de uso exclusivo ou predominante de algum bloco partidario, o
que se pretende mostrar aqui € como a oposi¢do pode movimentar esses dispositivos de

um modo especifico, e assim recompensar a decisdo de ser minoria.

1. Votagdes Nominais

A primeira area é o uso das votagdes nominais. Estas, no cenério brasileiro,
ttm uma funcdo bem especifica, principalmente em temas polémicos ou que
comprometem o eleitorado dos parlamentares. As votagdes nominais sdo muito
utilizadas para medir o grau de disputa politica no Congresso Nacional. Sua importancia
advém do fato que de que elas expdem a opinido e os votos de todos os deputados. E
recorrente a literatura ressaltar o uso dessa prerrogativa pela oposicdo, afinal, é
interessante para os partidos tornarem publica a adesdo a determinadas politicas pela
base aliada, além de expor o seu préprio posicionamento.

O uso desse instrumento pode ndo mudar o resultado da votagdo, mas promove
novas rodadas de negociagdo entre os integrantes da base, e pode diminuir
significativamente a taxa de walk-away em casos que envolvem alto custo eleitoral.
Essa taxa diz respeito ao calculo que os parlamentares fazem para determinar sua
colaboracdo ou ndo com o executivo. O calculo € baseado nos custos eleitorais
imediatos e futuros. Por um lado, avalia-se se a adesdo pode causar graves transtornos,
se atingem uma tematica sensivel ao eleitorado; por outro, (Inacio, 2006, 2007) calcula-
se se a atitude impopular pode ser minimizada pela avaliacdo do governo. Sao decisdes
complexas e que podem ser avaliadas caso a caso, mudando posicdes e adesdes

anteriores.



Delas é possivel verificar a disciplina e indice de rice dos partidos de forma
comparada (entre as oposi¢cdes nestes dois governos e entre situagcdo e Oposicao)
proximidade dos votos da lideranca dos dois blocos e medir a proximidade entre os
partidos de oposicdo. Portanto, a estratégia da oposicdo ao alterar a forma de votacédo de
uma politica pode de fato ter impactos sobre as decisdes da base governista e devem ser
analisadas. Além disso, da votacdo nominal depende a maioria dos recursos
oposicionistas. Por isso sua existéncia € marca importante para sobrevivéncia da
principal estratégia desse grupo.

Quando ndo € exigida por matérias especiais, a votacdo nominal é aprovada por
deliberacdo do plenério, e pode ser requerida por qualquer parlamentar. A solicitacdo de
uma votagdo nominal pode ser pedida através de verificacdo de votacdo, ou seja, quando
algum deputado apresenta duvida sobre o processo simbolico “ se seis centésimos dos
membros da Casa ou Lideres que representem esse niimero apoiarem o pedido” (artigo
185) ou por decisdo do presidente da mesa quando decide que a decisdo nao esta clara.
Para nova votagdo nominal, € necessario o decurso de uma hora e pelo requerimento de
um décimo dos deputados, ou de lideres que representem esse numero.

As votacGes nominais podem ser classificadas em dois tipos: as votacOes
substantivas e as votacOes que dizem respeito a requerimentos que alteram a pauta, séo
as votagdes procedimentais, (chamadas aqui de tipo 1 e tipo 2). O segundo tipo néo
costuma ser analisado, mas que interessam aqui, ja que indica uma prerrogativa
favoravel a oposicéo.

As votacGes nominais na cadmara dos deputados ocorrem com quase a mesma
frequéncia nos dois governos, tendo o governo Lula um nimero de apenas 10 votacdes
a mais que o seu antecessor. E preciso destacar também, a centralidade desse periodo na
estruturacdo do sistema politico brasileiro, afinal, as votagdes nesses quatro governos
representam quase 90% do total de votagbes nominais de toda a redemocratizacao
(1.887 de 2.135 votacoes).

Pela dificuldade de rastreamento dos autores das votagdes, criou-se uma proxy
para definir as que seriam de ‘autoria’ (de interesse) da oposi¢do: quando o lider da
situacdo indica “sim” e o lider da oposi¢do indica “ndo” ou “obstru¢do”. Essas votacdes
representam 36% do total e tiveram 16% de aumento no governo Lula, sendo este
concentrado nas de tipo dois. Nas votacdes de tipo 1 a oposi¢éo tem uma média de 26%

do total e nas de tipo 2, 40,7.
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Ha uma diferenca significativa na distribuicdo entre os dois tipos. As de tipo 2
dominam as votagdes nominais no Lula, representando 51,2% do total, um aumento de
20%, provocado pelos partidos de oposi¢cdo. Como destacado, esses recursos retardam
as votacOes e sdo de facil acesso no governo Lula devido ao numero ampliado de
cadeiras deste grupo comparado ao FHC. Ou seja, 0 bloco oposicionista foi mais efetivo
no uso do tempo para retardar a aprovacdo de medidas e para impor mudangas nas
politicas do governo.

2. Obstrucao Parlamentar Legitima

A obstrucdo pode ser entendida em bloco, ou seja, um grupo de procedimentos
que pode ser usado para dificultar (obstaculos) a aprovacdo de uma medida, ou como
obstrucdo parlamentar legitima, uma declaracdo do lider do partido a determinada
votagdo. Isto significa que mesmo estando em plenério, aqueles deputados ndo terdo
seus votos contabilizados, diferindo da simples auséncia. Desta forma, os partidos
sinalizam sua objecdo a existéncia de uma votacdo e ainda, neste movimento, objetivam
inviabilizar o quorum. “A obstru¢do parlamentar permite as oposi¢cdes provocar
barganhas sequenciais com o governo” (Inacio, 2009, p. 360).

O tempo gasto com esses requerimentos pode chegar 80% do tempo das
discussbes da matéria, 0 que evidencia a compensacdo utilizada pela oposicédo ja que
ndo tem poder efetivo sobre a decisdo das politicas’, “ governo e oposicéo trilham por
caminhos opostos no que diz respeito a essa variavel” (idem, p. 46).

Com o autor constata, esses requerimentos tém sido mais habilmente utilizados
no governo Lula, que triplicou o uso dos mecanismos de verificagdo de votacdo e
quérum e inovou na utilizacdo de outros recursos ja conhecidos. Essa tendéncia foi
reforcada quando a oposicdo identificou a possibilidade de apresentacdo do
‘requerimento de quebra do intersticio de uma hora’ para que nova verificagdo de
votacdo ou de quérum possa ocorrer. Esse tipo de requerimento ainda ndo havia sido
utilizado na camara dos deputados. “Se, de um lado, havia profusdo na edi¢do de

medidas provisorias; de outro, havia excesso de requerimentos e outros artificios

* Outra regra que joga a favor da oposic&o é a definicdo do tempo méaximo para debate da ordem
do dia ser de no méximo 5 horas.
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regimentais para impedir as votacOes de projetos do governo, o que repercutia na
agenda da propria Casa” (idem, p. 125).

A estratégia da obstrucdo (OPL) tem uma ampliacdo de 57 (66% de autoria da
oposicdo) no governo FHC, para 345 no seguinte (a oposicdo foi responsavel por 79%).
Os resultados dessas obstrucfes indicam que em apenas 4 no primeiro periodo o
quérum nédo foi alcangado e em 16 no segundo (33%). E ndo h& uma distribuicdo
igualitaria, quase 100% das votagdes onde a oposi¢do conseguiu inviabilizar o quérum

foram nas de tipo 2.

3. Procedimentos

Os outros mecanismos de obstrucdo dizem respeito aos procedimentos que sao
recursos disponiveis que alteram a pauta ou a forma da votacdo, e abre espacos de
divulgacgdo, ja que alteracdo das propostas é dificil para a minoria: séo taticas “com a
intencdo de impedir o0 andamento dos trabalhos e ganhar tempo dentro de uma estratégia
politica” (Santos, 2007, p. 44). Os mais utilizados pela oposicdo sdo: DVS -
requerimento de destaque para votacdo em separado, 2) os pedido de questdo de ordem,
3) emendas e subemendas, 4) retirada da proposicao da ordem do dia e 5) inverséo de
pauta (sendo os trés primeiros 0os mais utilizados). “Tais dispositivos oferecem aos
legisladores e partidos um conjunto de oportunidades para implementar estratégias
procedimentais que buscam alterar e redesenhar uma proposic¢do ou elevar os custos de
uma decisdo a qual se opdem ” (Inécio, 2007, p. 6).

As oposicOes se concentraram no uso de DVS (Destaque para Votacdo em
Separado), EMA (Emenda Aglutinativa) e EME (Emenda) nas votacgdes substantivas
(de tipol). Mas ha diferencas entre os dois governos (tabela 3): no Lula o uso de DVS é
significativamente maior, totalizando um pouco mais de 70% das votagdes. Além disso,
a taxa de sucesso € maior chegando a 21%, no FHC a taxa de sucesso nédo ultrapassou
8% nestes procedimentos.

J& nas votagdes de tipo 2, os procedimentos preferidos pela oposi¢do sdo RET
(Requerimento de Retirada de Pauta), ADI (Requerimento de Adiamento de Votagédo ou
Discussdo), REC (Votacdo de Recurso em Plenario) e EFS (Efeito Suspensivo), sendo o
primeiro preferido nos dois governos e mais ainda no segundo, tendo um aumento de

26% de ocorréncia. Ja nas votacdes gerais de tipo 2, a Unica discrepancia refere-se ao
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pedido de urgéncia ou de urgéncia urgentissima que concentraram 45,2% no FHC e
apenas 12 no Lula.

Apenas na votacdo de DVS no Lula a oposi¢cdo conseguiu um ndmero
expressivo de aprovacdo: 21,7% das solicitacbes. As taxas de sucesso sao reduzidas, em
geral, o que nos leva a concluir que a situacdo também mobiliza suas bases nesse tipo de
votacdo que geralmente é desprezada ou mesmo excluida das andlises por se tratar de
votacOes procedimentais. A literatura supBe que a disputa politica € necessariamente
substantiva, mas com o incremento de seu uso pelas oposicdes, as votagdes
procedimentais também revelam disputa politica significativa. Além disso, dominam
metade das votagdes nominais desse periodo, apresentando variagdes significativas

entre 0s governos.

4. Fiscalizacédo e Controle

As propostas de fiscalizacdo e controle séo de cinco tipos: requerimento de
audiéncia publica, solicitacdo de investigagdo ao TCU (SIT); requerimento de
informacdo (RIC); convocacdo de ministros de estado; proposta de fiscalizacdo e
controle (PFC) e CPIs. Essas atividades crescem significativamente desde 1988 e
representam em meédia 36% da atividade do congresso, podendo chegar a 50%,
excetuando as CPIs (Lemos, 2006).

As requisicdes de informacédo sdo de baixo custo, ja que ndo alteram politicas e
ndo sdo submetidas a negociacdo na casa. J& convocacdo de ministros, que deve ser
aprovada por maioria. As propostas de fiscaliza¢do e controle sdo mais custosas porque
passam por comissdes, relatores, plano de trabalho e relatorio prévio aprovado para ter
continuidade. Além disso, as PFCs exigem um trabalho rotineiro para gerar impactos
para oposi¢io e assim como as CPIs podem fugir do controle. “E um procedimento
longo, de carater investigativo e coletivo. Diferentemente, o requerimento de
informacdo é ceélere e de carater individual, e existe praticamente para corrigir
assimetrias informacionais” (Ramos, 2007, p. 49).

A composicdo da CPI é realizada por indicacdo das liderancas e é proporcional
a representacdo partidaria da respectiva casa. Os principais papéis (de relator e de
presidente) sdo negociados entre as maiores bancadas. Caso os lideres dos maiores

partidos ndo indiguem membros, a CPI se inviabiliza (p. 96). O percentual de instalacao
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de CPIs na camara dos deputados € de 77% e de conclusdo, 53%. J& as audiéncias
publicas parecem servir como uma espécie de transposicao do veto que existe dentro do
congresso, ja que o tema mais suscitado pelos deputados é o econdmico (Ramos, 2007).
H& uma tendéncia bastante acentuada do aumento das audiéncias publicas a partir do
governo FHC e o governo Lula é aquele onde se realiza 0 maior nimero de audiéncias.

Racionalmente o padrdo no uso desses mecanismos segue o célculo de custo.
Como o requerimento de informagdo ndo traz nenhum 0Onus de producdo para O
deputado que o solicita (recaindo todo sobre o poder executivo) e como ndo exige
aprovacdo da maioria € o mais solicitado. J& as audiéncias apesar de ter um alto grau
expositivo para a autoridade convocada, exigem maior esforco de quem solicita,
entretanto ndo ficam em ultimo lugar porque as PFCs sdo ainda mais custosas para o
deputado (investigacGes de longo prazo, expertise, resultados que podem fugir ao
controle) e sdo as menos solicitadas.

As PFCs de oposicdo tém aumento de pouco mais de 19% no governo Lula,
mas o percentual de oposicdo fica préximo (46%) e com taxas proximas de relatério
final nos dois governos (média de 36%). As CPIs tém aumento no governo Lula, mas
em menor proporc¢do (de 70 para 87), e as solicitacbes de oposicdo caem de 30 para 18.
Isso se deve a dificuldade para sua implementacdo (sdo barradas pela acdo do
executivo) e continuidade (exige-se tempo e expertise, além de dependerem de outros
Orgdos para validar a investigacao). O PT €, quando na oposicdo, o principal autor, e 0
segundo nas PFCs (mas percentualmente ainda é o primeiro). Os dados confirmam a
tese de que a oposicdo de esquerda busca expor 0 executivo e para isso, movimenta
muito mais 0s mecanismos fiscalizadores.

As solicitaces de informagdo ao TCU e a as convocagdes de autoridade tém
nimeros baixos de solicitagdo. E preciso, no entanto, ressaltar que nos ndmeros
apresentados no quadro 19, no que se refere as convocacdes de autoridade no Lula, ndo
estdo incluidas aquelas feitas dentro das CPlIs, se tivessem, o total seria de 574, sendo
PSDB, PT, PMDB e DEM os principais autores, nessa ordem.

Como indicado pela literatura, quase todas as solicitacOes de fiscalizagédo
crescem no governo Lula, mas ndo significou um aumento respectivo de autoria da
oposicdo. O percentual cai na solicitacdo de SITs, e aumenta apenas 3 % na convocagao
de autoridades. Pela auséncia de dados sobre o governo FHC, é dificil comparar os
nameros relativos a solicitagdes de audiéncias publicas. Na analise dos organismos mais

convocados nos dois governos em primeiro lugar estdo Ministério da Fazenda e Banco
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Central com 46 e 13%, respectivamente. No governo Lula a convocacdo de
componentes da Casa Civil assume certa importancia, responsavel por 9% das
convocagoes.

Nesses trés casos, o PT também € o principal autor. Mas juntos, PSDB e DEM
foram responsaveis por 65% das convocacdes no governo Lula. E dado o ndmero
espantoso do seu uso, quando se inclui aquelas feitas nas Comissdes, ndo se pode
afirmar que esse bloco descartou a estratégia fiscalizadora, apenas escolheu o

mecanismo que mais expde 0 governo.

5. Quadro Geral - Sinalizadoras ou Efetivas?

Os recursos parlamentares cumprem diferentes objetivos. Alguns deles tém
propdsitos marcadamente sinalizadores, ou seja, ndo causam impacto efetivo na agenda
executiva, ndo barram propostas majoritarias, mas tem o proposito de apresentar
alternativas e indicar a posicao do partido. Além disso, cumprem o propoésito de tornar
custosa a adesdo dos deputados a certas propostas necessarias, mas impopulares. Ha
espaco para a construcdo de uma imagem partidaria deslocada da participacdo no
executivo. Entretanto, em alguns casos, essa demarcagdo ndao é muito clara, o que se
pretende aqui é fazer uma andlise do uso conjunto tracando o perfil de oposicao nos dois

governos. Abaixo resumo dos principais mecanismos disponiveis e seu uso.
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RECURSOS

REGIMENTO

PORQUE E USADO PELA OPOSIGAO

1995 -2010

VOTAGCAO NOMINAL

Exige maioria absoluta. De dois Tipos.

Expor os votos da base aliada em

questdes polémicas.

Estratégia principal, pois dela depende

vdrias barganhas legislativas. Hd um
incremento no uso das procedimentais no
governo Lula.

Efetividade baixa: estratégia sinalizadora.

OBSTRUGAO PARLAMENTAR
LEGITIMA

Deve ser aprovada pelas bancadas ou

liderangas.

Dificultar a obtengdo do quérum na

votagdo nominal.

Aumenta em 6 vezes no Lula. Efetividade

baixa.

Procedimentos

PARECER e DESTAQUE (DVS)

Restrita ao tamanho da bancada.

Submetidas a admissibilidade.

Protelar a votagdo e trazer custos de
adesdo a temas polémicos.

Um dos recursos mais utilizados.

Efetividade baixa no governo FHC. Seu uso
aumenta em 10 vezes no Lula: estratégia

obstrutiva.

VERIFICACAO DE VOTACEO

Requisita o quérum minimo.

Dificultar a votagdo quando a base

aliada se divide ou se ausenta.

Muito usada nas votagdes as quintas-feiras

no governo Lula

EMENDAS; SUBEMENDAS

De varios tipos; Votadas uma a uma. Os
projetos emendados voltam para as

ComissGes de origem.

Retardar a aprovagdo de medidas,
além de inserir modificacdo a favor do

interesse oposicionista.

Efetividade de baixa a média no governo

Lula: estratégia obstrutiva.

REQUERIMENTOS

Votados primeiro.

Alterar o tempo e o resultado da

votagdo.

Efetividade baixa. Pouco usados.

MUDANCA DE PAUTA

Inversdo, retirada ou adiamento.

Alterar o tempo da votagdo.

Estratégia obstrutiva.

PEDIDO DE PRAZO PELO
LIDER OU RELATOR

Comprometer o tempo ou a votagdo.

Efetividade baixa. estratégia obstrutiva.

DISCUSSAO DA MATERIA

5 minutos para cada orador ou 3 se

urgente.

Apresentar posicionamento, expor a

base aliada e retardar a votacdo.

Efetividade quase nula: estratégia

obstrutiva.

REQUERIMENTO DE
MUDANCA DE VOTAGAO

Até 5 sessoes.

Apresentar posicionamento, expor a

base aliada e retardar a votagdo.

Efetividade quase nula: estratégia

obstrutiva.

QUESTOES DE ORDEM E
RECLAMAGAO

Aberta a qualquer deputado.

Apresentar posicionamento, expor a

base aliada e retardar a votagdo.

Efetividade quase nula: estratégia

obstrutiva.

Fiscalizagdo

CPI

Requerimento de um tergo dos

parlamentares.

De grande impacto para a oposigdo,

mas de dificil obtengdo e execugdo.

PT domina as solicitagdes. Efetividade

baixa: estratégia sinalizadora.

SOLICITAGAO DE
INVESTIGACAO AO TCU

Pedido individual.

Ndo é submetido ao voto da maioria.

De baixo custo e transfere os

trabalhos para um érgdo técnico.

Estratégia desvalorizada pela oposigdo nos

dois governos e mais ainda no Lula.

REQUERIMENTO DE
INFORMACAO

Pedido individual. Um dos mecanismos de

controle mais utilizados no periodo.

De baixo custo, ndo altera o status
quo, ndo exige negociagdo e nem

atividade do parlamentar.

Estratégia fiscalizadora.

CONVOCAGAO DE
MINISTROS DE ESTADO

Convocagdo pode ser um convite e ndo

apenas um pedido formal.

Desestabiliza o governo.

Estratégia muito utilizada pelos partidos
de oposigdo no governo Lula: estratégia

sinalizadora/fiscalizadora.

AUDIENCIAS PUBLICAS

Faltam dados anteriores a 2000.

Atividade de visibilidade para a

oposi¢ao

A maioria das solicitagdes da oposicdo se
encontra no governo FHC (345 pedidos,

52%).

PFC: PROPOSTAS DE

FISCALIZACAO E CONTROLE.

Encaminhadas ao Ministério Publico ou a

AGU.

De alto custo.

Tem numero reduzido e em média 46%

foram solicitadas pela oposigdo.
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Conclusédo

Em ambos os governos, a oposi¢do privilegia as votacbes nominais como
forma de movimentar o parlamento em seu favor e assim sinalizar posi¢cdes para o
eleitorado. Entretanto, essa estratégia é intensificada no Lula (aumenta os pedidos de
oposicdo em 15,8%). No governo FHC: os partidos de oposicdo privilegiam o uso de
estratégias sinalizadoras/fiscalizadoras, sendo as audiéncias publicas, CPls, as
preferidas. O PT tem taxas de vitorias menores do que o0 DEM quando na oposi¢do. No
governo Lula, a oposicdo privilegia a obstrucdo parlamentar legitima, principalmente
nas votacdes procedimentais. Mas ainda faz uso de outros mecanismos que obstruem as
votacdes nominais, sendo o destaque para votagdo em separado (DVS), a retirada de
pauta e 0 adiamento da votacdo os preferidos. Portanto, esse bloco privilegia estratégias
sinalizadoras/obstrutivas. As convocagdes de autoridade foram o Unico mecanismo
fiscalizador com maior nimero de autoria da oposi¢do no governo Lula. Os partidos
desprivilegiaram essa estratégia na conducdo parlamentar, engajando-se apenas em
momentos de grande debate publico, buscando expor o governo convocando
personagens importantes dos ministérios e demais érgados publicos.

Os resultados também revelam ndo apenas uma diferenca entre os blocos, mas
uma sistematizagdo no uso dos mecanismos obstrutivos: o PT desenha diante da
dominéncia executiva um padrdo original de oposicdo dentro dos limites
constitucionais, ndo efetivo, mas sinalizador, que a oposic¢do no governo Lula, diante do
nimero maior de cadeiras, ndo sé efetiva, como amplia.

Os recursos parlamentares cumprem diferentes objetivos. Alguns deles tém
propositos marcadamente sinalizadores, ou seja, ndo causam impacto efetivo na agenda
executiva, ndo barram propostas majoritarias, mas tem o propdsito de apresentar
alternativas e indicar a posicao do partido. Além disso, cumprem o proposito de tornar
custosa a adesdo dos deputados a certas propostas necessarias, mas impopulares. Ha,
portanto, espago para a construcdo de uma imagem partidaria deslocada da participacao
no executivo. O PT com numero de cadeira reduzido, mas contando com uma base
disciplina e coesa preferiu estratégias fiscalizadoras; J& DEM/PSDB confiantes de sua
maior representatividade e da heterogeneidade da base governista privilegiou o trabalho
parlamentar, fragilizando a base governista e interferindo no processo decisorio,

obstrutivamente.
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