Estudos Legislativos no Brasil

1. Introducéo

A éarea de estudos legislativos no Brasil pode ser dividida em dois periodos: antes
e depois dos anos 90. Na primeira etapa, ndo se pode identificar uma area propriamente,
mas um conjunto de estudos sobre o legislativo, realizados de forma independente, sem
um diélogo entre os diferentes trabalhos. A segunda etapa foi inaugurada sob a égide do
institucionalismo da perspectiva da escolha racional, com nitida influéncia das diferentes
teorias sobre a organizacdo do Congresso nos Estados Unidos. Com isso ndo queremos
dizer que a area simplesmente replicou essas teorias para o “caso” brasileiro. Isso nao
ocorreu de uma maneira geral, embora alguns tragos institucionais das duas Casa norte
americanas tenham sido, sem media¢Ges importantes, tomados como parametros de
avaliacdo da Camara dos Deputados. O mais relevante, entretanto, é que nesta segunda
etapa de estudos podemos identificar um programa sistematico de pesquisa sobre o
legislativo e sua relagdo com o executivo.

Outra caracteristica distintiva da primeira etapa dos estudos legislativos é a sua
estreita relagio com a area de estudos eleitorais.! Na realidade, para grande parte dos
estudos, o comportamento dos partidos e dos parlamentares podia ser deduzido das
caracteristicas do sistema eleitoral. Ou seja, 0s estudos paravam a porta do congresso.
Essa talvez seja a mais importante ruptura observada a partir dos anos 90.2 Veremos
como a inclusdo de variaveis relacionadas aos poderes legislativos do Executivo, assim
como ao modo de organizagdo do processo decisério no Congresso Nacional, sobretudo
da Camara dos Deputados, redefiniram os termos do debate académico na area.

O capitulo esta dividido em duas partes enfocando cada uma das duas etapas
identificadas acima. Na primeira, por meio de um balanco quantitativo das pesquisas de
1970 ao ano 2000, mostramos como se constituiu a area de estudos. Com base em um
levantamento exaustivo da producgéo sobre o legislativo de 1970 a 2000, analisamos seu
foco temaético e temporal, sua distribuicdo nas institui¢ces universitarias e nas diferentes
regides do pais, ressaltando o seu crescimento nos anos 90. A partir de entdo ja podemos
identificar uma area consolidada. Por isso, na segunda parte nosso foco sera um balanco

! Resenhas de estudos sobre partidos e eleicdes elaboradas nesse periodo continham uma secdo sobre
estudos sobre o legislativo, sendo que as dos anos noventa ja apontavam o crescimento dos estudos em uma
area vista como promissora. Ver “Partidos Politicos, Representagéo e Processo Eleitoral no Brasil, 1945-
1978”, publicada em 1978 por Bolivar Lamounier e Maria D’Alva Kinzo; “A Produgdo Brasileira Recente
Sobre Partidos, Eleigdes e Comportamento Politico: Balango Bibliografico”, publicada em 1991 por Olavo
Brasil de Lima Junior, Rogério Schmitt e Jairo Nicolau; ‘“Processo Partidario e Eleitoral no Brasil: a
Literatura Revisitada, publicada por José Filomeno de Moraes em 1998; e finalmente, em 1999, Olavo
Brasil, em “Partidos, Elei¢des ¢ Poder Legislativo”, atualiza a resenha anterior.

2 A primeira pesquisa a examinar o funcionamento interno do legislativo depois da constituicdo de 1988 foi
o projeto, cujo titulo denota a lacuna existente, “Terra Incognita: Organizagdo e Funcionamento do
Congresso Nacional”, iniciado em 1992, coordenado por Argelina Figueiredo e Fernando Limongi.



dos resultados substantivos alcancados, voltando-nos para os estudos realizados a partir
dos anos 90.

Nessa segunda etapa, abordamos as diferentes interpretacbes da organizagdo do
legislativo brasileiro de acordo com as trés abordagens institucionais que informaram o
estudo do Congresso norte-americano. A interpretacdo distributivista, predominante em
um primeiro momento, infere o comportamento parlamentar de incentivos derivados dos
sistemas eleitoral e partidario. A abordagem partidaria, cujos supostos entram forte na
producdo académica em meados dos anos 90, baseia-se no argumento da centralizagéo
decisoria nas mdos do executivo e dos lideres partidarios, procurando mostrar 0s
mecanismos que garantem ao governo amplo controle sobre o processo legislativo. Mais
recente e em expansdo, a interpretacdo de cunho informacional identifica incentivos e
mecanismos de obtencéo e difuséo de informacGes no processo de decisdo congressual. A
nosso ver, o dialogo entre essas linhas de interpretacdo € frutifero e pode resultar em
resultados importantes na avaliacdo do peso de cada um dessas teorias na explicacdo do
legislativo brasileiro.

A contribuicdo dos estudos sobre o legislativo brasileiro, em qualquer uma dessas
abordagens, é a introducdo de um ator institucional totalmente externo nos modelos
originais: o executivo. Tendo em vista a distribuicdo de poderes legislativos no arcabouco
institucional brasileiro, esse ator ndo poderia ficar ausente. A sua introducdo no modelo
de processo decisério tem consequéncias tedricas e analiticas importantes que seréo
tratadas no item final do capitulo. Este abordara as principais contribui¢fes da area, assim
como algumas lacunas a serem preenchidas.

2. A Constituicio da Area de Estudos Legislativos: Balanco Quantitativo®

A avaliacdo de uma determinada area de estudos requer a definicéo de critérios de
demarcacgdo para orientar a selecéo de trabalhos*. O primeiro problema a ser enfrentado
para a realizacdo dessa tarefa decorre da propria natureza do legislativo, enquanto
instituicdo, e da sua relacdo com outras instituicGes. Sendo a um s6 tempo mecanismo de
representacdo e de governo, o legislativo é o elo basico entre os cidaddos e o estado, ou 0
executivo, por um lado, mas por outro, é também um dos poderes do estado. Portanto, é
dificil distinguir claramente a area de estudos legislativos das areas de estudos eleitorais e
partidarios, de um lado, e de estudos sobre a formacéo e funcionamento de governos e do
executivo, de outro.

Apesar de fundamentais para a compreensao do funcionamento dos parlamentos e
do comportamento parlamentar, assim como das regras para a elei¢cdo de parlamentares e
métodos de escolhas de candidatos, mantivemos a distingdo usual na literatura,
internacional e nacional, entre estudos legislativos e estudos eleitorais e partidarios.

3 A pesquisa na qual este artigo se baseia foi realizado por Argelina Figueiredo e Simone Diniz no inicio
dos anos 2001. O objetivo era também a elaboracdo de uma resenha para a ABCP o que acabou ndo sendo
realizado.

4 Para levantamento recente da bibliografia seguindo critérios distintos, ver dos Santos (2008).



Os estudos sobre o executivo, ou seja, sobre a “presidéncia” ou a burocracia,
também se desenvolveram separadamente dos estudos sobre o legislativo, sobretudo nos
Estados Unidos, onde esta area se tornou mais especializada. Nos paises europeus, as
fronteiras sdo menos demarcadas. Nesses paises, todavia, em virtude das caracteristicas
dos sistemas parlamentaristas, predominam estudos sobre processos de formacdo de
governo e de coalizBGes partidarias. Para a analise da producdo brasileira, mantivemos a
distincdo utilizada na academia americana, excluindo, por conseguinte, estudos
especificos sobre processos decisorios no interior do poder executivo e sobre a burocracia
estatal. Contudo, por sabermos que no Brasil, também por raz@es institucionais, a atuacéo
legislativa do executivo tem enorme impacto no processo congressual e no
comportamento parlamentar, incorporamos estudos relativos a formacao de governos e de
coalizdes partidarias que se manifestam no interior do proprio legislativo.

O segundo critério basico de selecdo dos estudos foi disciplinar. O levantamento
feito incluiu, de forma sistematica, estudos académicos produzidos nas instituicbes de
pesquisa e formacdo em Ciéncia Politica. Porém, incorporamos trabalhos académicos de
outras disciplinas das Ciéncias Sociais, com foco especifico no legislativo. Com isto
excluimos os textos de natureza juridica, assim como biografias, depoimentos e analises
realizadas por parlamentares, assessores parlamentares e jornalistas.

Fizemos também um recorte temporal. O levantamento se limitou aos trabalhos
produzidos entre 1970, quando surgiram os primeiros estudos empiricos com foco no
legislativo, e dezembro de 2000. No intuito de garantir sistematicidade na coleta do
material a ser analisado, o levantamento bibliogréafico foi realizado da seguinte forma: a
principal fonte para selecdo dos artigos foi o indice de Ciéncias Sociais. Além disso,
foram realizadas consultas diretas as principais revistas de ciéncias sociais. Os livros
foram selecionados a partir de referéncias bibliograficas, tendo sido o levantamento das
dissertacdes de mestrado e das teses de doutorado feito por meio de consulta a todos os
cursos de poés-graduacdo em Ciéncia Politica.

O levantamento dos trabalhos apresentados em congressos foi realizado por meio
de consulta aos programas dos encontros da ANPOCS e da ABCP. Com isto buscou-se
evitar uma selecdo aleatdria de trabalhos. O mesmo procedimento nédo foi possivel para
0s congressos realizados no exterior. Neste caso, nos baseamos em consultas a programas
e pesquisadores. Apesar dos limites desse levantamento, consideramos que as
informacgdes disponiveis nos oferecem um quadro aproximado da insercdo dos
pesquisadores em foruns internacionais. Como os trabalhos apresentados em congresso
sdo, em geral, publicados, verifica-se uma dupla contagem, que deve ser levada em conta
na analise meramente quantitativa da producdo da area.

N&o foram incluidos textos manuscritos ou divulgados em publicagdes de
circulacéo restrita, tais como cadernos de pesquisa e textos para discussao vinculados a
centros de pesquisa ou departamentos universitarios.



Finalmente, restringimos nossa selecéo aos trabalhos publicados e veiculados no
Brasil. Dessa forma, a producdo de brasilianistas fica limitada aos trabalhos publicados
no pais. Incluimos, porém, teses defendidas e textos publicados por brasileiros no
exterior.

2.1. Mapeamento da Producéo: Instituicdes, Publicacfes e Temas

O principal ponto a destacar é a expansdo da area de estudos legislativos: na
década de 90 o volume da producdo é trés vezes superior ao numero de trabalhos
publicados nas duas décadas anteriores. E a inclinacdo positiva da curva de crescimento
ndo se altera, como denota 0 nimero de estudos produzidos no ano 2000, superior ao das
décadas de 1970 e 1980. A natureza dos veiculos de publicacdo e a distribuicdo
institucional da producéo na area, resumidos nas Tabelas 1 e 2, refletem nesse &mbito de
estudos o processo de institucionalizacdo da pds-graduacdo e da pesquisa na area de
ciéncias sociais. Mostram ndo sé o crescimento do numero de artigos publicados, como
também, a maior diversidade de instituicGes dedicadas ao estudo do legislativo.

Tabela 1: Tipos de publicacdo por década

Tipo de Publicacéo Década de | Décadade | Décadade | Ano 2000 Total
70 80 90
Livros - 2 9 - 11
Artigos 24 17 54 10 105
Teses de Doutorado - - 7 4 11
Teses de Mestrado 5 2 25 - 32
ANPOCS - 3 49 10 62
ABCP - - 13 13 26
Congressos Internacionais - - 15 7 22
Total 29 24 172 44 269

Nas décadas de 70 e 80 ndo h& teses de doutorado e as teses de mestrado
concentram-se em um grupo de orientandos de Wanderley Guilherme dos Santos no
IUPERJ (Brigagéo, 1973; Carvalho, 1977; Bahia,1977 e Leopoldi, 1977), além da tese de
Abranches (1973) resultante de seu mestrado na Universidade de Brasilia. Estas duas
instituicOes concentram a producdo da area nessas duas décadas. Na década de 70, 16 dos
29 trabalhos sdo do IUPERJ, os quais, além das teses, incluem artigos desse mesmo
grupo e de Wanderley Guilherme dos Santos. A producéo desse grupo foi publicada na
revista Dados, do préprio IUPERJ, na Revista de Ciéncia Politica e na Revista de
Administracéo de Empresas, ambas da Fundacdo Getulio Vargas do Rio de Janeiro. A
producdo da UnB inclui os trabalhos de Glaucio Soares e Sérgio Abranches sobre as
funcgdes do legislativo no regime autoritario e os de David Fleischer sobre recrutamento



politico. Os principais veiculos de publicacdo sdo a Revista de Ciéncia Politica e a
Revista Brasileira de Administracdo Publica da Fundacdo Getulio Vargas, no Rio de
Janeiro, e a Revista Brasileira de Estudos Politicos, da Universidade de Minas Gerais. Os
demais trabalhos da década estdo incluidos no livro O Legislativo e a Tecnocracia,
organizado por Candido Mendes de Almeida (1975).

Na década de 1980, a producdo do IUPERJ voltada especificamente para o estudo
do legislativo diminui consideravelmente. A tese de W.G. dos Santos, concluida em
1979, e mais tarde (1986) publicada em livro (Sessenta e Quatro — Anatomia da Crise),
parece encerrar esse ciclo. E interessante notar que, nos anos 80, essa instituicio se volta
para 0 estudo dos sistemas partidario e eleitoral e se consolida como um dos mais
importantes centros de estudos nessa area. Na area de estudos legislativos, a UnB passa a
ser o principal centro de producéo, responsavel por um terco dos trabalhos, destacando-se
ai os trabalhos de Fleischer sobre recrutamento politico dos parlamentares. Ainda que
com um numero bem menor de trabalhos, a UFRGS é o Unico centro que, além do
IUPERJ e UNB, realiza pesquisas no decorrer das trés décadas.

Tabela 2: Institui¢do do autor por década

Instituicdo do autor | Década de | Década de | Década de Total
70 80 90*
CEBRAP 1 35 36
Exterior 1 3 13 17
Fac.Candido Mendes 1 1 2
FGV-RJ 1 1
FGV-SP 2 2
Fund. Jodo Pinheiro 1 1
IDESP 1 1
IUPERJ 16 3 48 67
Museu Nacional 2 2
PUC-RJ 2 2
PUC-SP 10 10
UFBA 1 1
UFCE 2 2
UFES 3 3
UFF 3 3
UFMG 1 10 11
UFPE 7 7
UFRGS 1 2 5 8
UFRJ 12 12
UFSCar 1 1
UFSM 2 2
UNB 5 7 35 47
UNESP 1 1
UNICAMP 1 6 7




USP 14 14
TOTAL 29 24 216 269
* Inclui o0 ano 2000; S/1=10.

Na década de 90, o aumento do nimero de trabalhos na area, é acompanhado de
significativa diversificacdo institucional. Embora trés instituicbes, IUPERJ, UnB e
CEBRAP, sejam responsaveis por mais da metade dos textos publicados, alguns centros
passaram a ter importancia na producéo de estudos sobre o tema, tais como a USP, UFRJ,
UFPE, UFMG, PUC-SP e UNICAMP. Este aumento se deve especialmente as teses de
mestrado e de doutorado.® No entanto, no interior das instituicdes, a producio ainda é
consideravelmente concentrada em um nimero reduzido de pesquisadores.

Os encontros da ANPOCS e da ABCP desempenharam um papel decisivo na
difusdo e no debate dos trabalhos na area. Cerca de um terco destes trabalhos foram
apresentados nos encontros das duas associagdes. No entanto, cabe observar que na
década de 80, quando predominavam os estudos sobre elei¢bes e partidos, apenas trés
trabalhos sobre o legislativo foram apresentados nos encontros anuais da ANPOCS. E
apenas um deles constituiu uma linha de pesquisa que se desenvolveu posteriormente
(Pessanha, 1987). Nos dois encontros da ABCP realizados no periodo, em 1998 e em
2000, é consideravel o nimero de papers apresentados. Os encontros dessas associagdes
funcionaram de fato como importante locus de intercdmbio interinstitucional e de
discusséo de trabalhos inéditos ou preliminares que, em sua maioria, se transformaram
em teses, artigos e livros. Além disso, esses encontros tem desempenhado papel
importante no desenvolvimento de temas e subareas de pesquisa. As secdes sobre
“Sistemas Legislativos Estaduais”, por exemplo, deram origem a um trabalho sistematico
de pesquisa sobre os legislativos subnacionais.

A andlise dos veiculos de publicacdo dos artigos mostra 0 mesmo padrdo
verificado na producdo de trabalhos na area, ou seja, alta concentragdo institucional nas
décadas de 70 e 80 e maior diversificacdo nos anos 90.

5 Cabe ressaltar que os critérios de referéncia adotados aqui aumentam essa concentragdo institucional. Ha
alguns casos conspicuos. Por exemplo, os trabalhos de Figueiredo e Limongi foram todos contabilizados
como do Ceprap e ndo UNICAMP e USP. Da mesma forma os trabalhos de Pessanha foram contabilizados
como do IUPERJ e ndo UFRJ.



Tabela 3. Distribuicéo de artigos por revistas e décadas

Revistas Década 70 Década 80 | Década 90 Total
Dados 5 2 15 22
Rev. de Ciéncia Politica 8 4 - 12
Rev.Bras. Ciéncias Sociais - - 11 11
Monitor Pablico - - 7 7
Novos Estudos CEBRAP - - 6 6
Rev. Adm. Publica 2 1 1 4
Rev. Adm. de Empresas 2 1 - 3
Revista de Inf. Legislativa - 2 - 2
Lua Nova - - 3 3
Rev. Bras. Est. Politicos 1 1 - 2
Coletaneas 4 1 9 14
Outras (com apenas 1 art.) 1 5 11 17
Total 23 17 63 103

Como se vé na tabela acima, apenas duas revistas mantiveram publicacGes nas
trés décadas: a Dados e a Revista de Administracdo Publica. Nesta ultima década,
observa-se um numero maior de revistas com volume expressivo de publicacdes na area.
H4 ainda alta concentracdo de revistas no Rio de Janeiro e em Sao Paulo, embora a maior
parte destas tenha alcance nacional. Além disso, é indicativo de diversidade regional e
institucional que a Revista Brasileira de Ciéncias Sociais tenha publicado um ndmero de
artigos quase equivalente ao da revista Dados. Cabe ressaltar, finalmente, que é pouco
expressivo 0 numero de artigos publicados em coletdneas. Diferentemente de outras
areas de conhecimento no Brasil, ha uma nitida preferéncia dos autores dessa area pela
publicacdo em revistas cientificas.

2.2. Periodos e temas analisados

A grande maioria dos estudos (67% do total) tem por foco a atuacéo do legislativo
no periodo posterior a Constituicdo de 1988, maioria, obviamente, correspondente aos
trabalhos publicados na década de 90. Os poucos trabalhos (5%) que estudam o
legislativo apenas durante a democracia de 46 estdo igualmente distribuidos nas trés
décadas analisadas. O estudo sobre o processo constituinte e seus resultados inicia-se na
propria década de 80, mas representa uma propor¢do pequena, apenas 4%, do total de
trabalhos. Os estudos com foco no funcionamento do Congresso no periodo autoritario
correspondem a 9% do total de trabalhos.

Os 15% restantes fazem andlises que, sem ter necessariamente um desenho
comparativo, contrastam a atuacdo do legislativo em regimes politicos diversos. Os
estudos produzidos na década de 70 e 80, que correspondem a 5% desse total, analisam
as mudancgas ocorridas na atuacdo do legislativo com o golpe de 64, comparando



indicadores anteriores e posteriores a0 mesmo. A comparagdo entre o desempenho do
legislativo hoje e no regime autoritario despertou menos interesse, correspondendo a
apenas 2% dos trabalhos. Apesar da importancia atribuida pelos estudos recentes as
rupturas e continuidades institucionais contidas na Constituicdo de 1988, a analise
sistematica de indicadores de desempenho e producdo legislativa nesses dois periodos
deve-se ao esforco de um Unico pesquisador, Charles Pessanha. S0 poucos também os
trabalhos que comparam o desempenho legislativo nos dois periodos democréticos,
equivalentes a 5% do total. Finalmente, 3% dos trabalhos analisam de forma unificada a
redemocratizagdo e o periodo po6s-constituinte.

A classificagdo tematica da bibliografia foi elaborada de forma indutiva, ou seja,
sem obedecer a categorias previamente estabelecidas. Procuramos, no entanto, agrupar o0s
trabalhos, evitando desse modo que o espectro de temas se tornasse amplo demais.
Procuramos também construir categorias exclusivas, embora muitos estudos tratem de
mais de um dos temas discriminados. Nesses casos, 0s estudos foram classificados de
acordo com o aspecto que julgamos mais relevante na analise. A tabela 5 mostra os
resultados dessa classificacéo.

Antes de passar ao exame dos temas, cabe ressaltar que a grande maioria dos
trabalhos tem por foco o legislativo federal, especialmente a Camara dos Deputados. Séo
raros os estudos especificos sobre o Senado Federal, ainda que alguns trabalhos tratem do
Congresso Nacional, como um todo. Na década de 70, a proporcao de trabalhos sobre 0s
legislativos estaduais é significativa e deve-se, em parte, aos estudos sobre recrutamento
e representacdo politica. Tem crescido, porém, o interesse pela atuacdo dos legislativos
nos niveis subnacionais, especialmente no nivel estadual.



Tabela 5: Temas analisados por década

Temas Década Década Década | Total
70 80 90
Relacdes Executivo- 11 6 51 68
Legislativo e Papel do Legislativo
Atuacdo do legislativo em politicas 2 3 43 48
especificas
Organizacao legislativa 1 6 36 43
Comportamento Parlamentar e Partidario 2 1 30 33
Carreira parlamentar e recrutamento politico 8 5 11 24
Produgdo legislativa 1 - 14 15
Processo orgamentario 2 2 11 15
Relacdo Congresso/ grupos de interesses 2 - 7 9
Controle do Executivo - 1 13 14
Total 29 24 216 269

As Relagbes Executivo-Legislativo e o Papel do Congresso no Sistema Politico

sdo o principal foco de atencdo dos pesquisadores, no periodo como um todo. H4, porém,
marcada diferenca entre a producéo dos anos 70 e 80 e os estudos recentes. Na primeira,
predominam estudos sobre as “func¢des do legislativo” no sistema politico € na promogao
do desenvolvimento. Essa preocupacdo reflete, por um lado, a situacdo especifica do
legislativo brasileiro que € mantido em funcionamento durante o regime autoritario, e por
outro, a influéncia das correntes funcionalistas oriundas da ciéncia politica norte
americana.

O processo decisorio, em geral, e a organizacdo legislativa sdo os temas mais
tratados nas trés décadas. O processo decisorio de politicas especificas compreende
também uma proporcédo significativa de estudos, mas se desenvolveu principalmente na
década de 90. Juntamente com o0s estudos sobre as caracteristicas gerais do processo
decisorio corresponde a um terco dos trabalhos na area.

Estudos referentes a cada um desses temas abordam de forma mais ou menos
aprofundada as relagdes do legislativo com diferentes grupos e institui¢cbes politicas. As
relacdes entre o legislativo e diferentes grupos sociais e o eleitorado, por exemplo, sdo



aspectos privilegiados pelos estudos sobre recrutamento politico e a atuacdo de grupos de
interesses no Congresso.

A agenda de pesquisa e a grande expansdo da area de estudos legislativos na
década de 90 certamente foram influenciadas pela agenda politica do pais. N&o foi por
acaso que a énfase nas eleicdes e no seu papel na transicdo democratica, cedeu lugar ao
interesse pelas instituicdes legislativas e seu impacto no funcionamento e na consolidagao
da democracia no pais.

A producdo na éarea refletiu também uma mudanca de orientacdo tedrica mais
geral na Ciéncia Politica. A nova agenda de pesquisa é fortemente influenciada pelas
diversas correntes neoinstitucionais, especialmente pelas analises sobre o congresso
norte-americano. Os resultados substantivos da area de estudos que se consolidou a partir
dos anos 90 serdo tratados a seguir.

3. A Producéo na Area de Estudos Legislativos: Resultados e Desafios

Nesta parte, nosso objetivo é tratar a producdo na etapa de consolidacao da area.
Para tanto, é indispensavel apresentar as principais abordagens tedricas e analiticas que
informaram o debate que se tornou predominante sobre a organizacdo do legislativo e a
natureza de suas relagcGes com o executivo no Brasil, principalmente, no periodo posterior
a promulgacdo da Constituicdo de 1988. Esta apresentacdo é feita na primeira secdo desta
parte. Posteriormente, nos voltamos para a analise dos resultados dos estudos realizados.

3.1. OrientacOes Teoricas e Analiticas

Existem, basicamente, duas tradicdes na area de estudos legislativos, sobretudo se
tomamos a literatura sobre o Congresso norte-americano como referéncia. A primeira, de
extracdo funcionalista, procura detectar o papel, ou papéis, que o Parlamento cumpre em
determinado pais. A segunda, desenvolvida a partir da abordagem neoinstitucionalista,
verifica os objetivos de carreira dos parlamentares, as regras sob as quais interagem com
os colegas e demais atores politicos para, entdo, explicar fenémenos relevantes relativos a
vida parlamentar, tais como disciplina partidaria, producdo legislativa, maior ou menor
predominancia do Executivo etc.. No Brasil, ambas as tradicbes impactaram
significativamente tanto a teoria, quanto a metodologia e os desenhos de pesquisa,
adotados para a andlise da Camara dos Deputados e, em menor medida, do Senado
Federal. Contudo, é apenas com a entrada forte da segunda corrente que a area se
consolida como campo sistematico de pesquisa na ciéncia politica do pais.

Embora o impacto da abordagem funcionalista tenha influenciado mais fortemente
a primeira fase de estudos, especialmente estudos realizados durante ou sobre o periodo
autoritario (Asti 1976, Abranches 1973, Baaklini 1993, Mendes de Almeida 1974) é
possivel detectar ecos de seus argumentos centrais em varios momentos da producdo
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recente na area. Textos seminais da abordagem funcional indicam a existéncia de trés
tipos bésicos de legislativos: o transformador, o reativo ou 0 “carimbador”®. Um
Legislativo transformador € aquele que possui a iniciativa do processo decisorio, sendo
ator fundamental na formulacdo dos programas governamentais e na alocacdo de
recursos. Alta complexidade interna, que se expressa em ampla divisdo do trabalho
legislativo em comissdes técnicas, permanentes e altamente especializadas, é a marca
deste tipo de Parlamento. Ademais, € comum observar a prevaléncia de carreiras
legislativas exclusivas, ou seja, o alvo principal da ambicdo dos politicos € a conquista de
cargos na hierarquia interna do Legislativo, como presidéncia de comissdes importantes,
lideranca de bancada ou postos na mesa diretora.

Um Legislativo reativo é aquele que delega a iniciativa das proposicdes legais
mais importantes para o Executivo. A definicdo da agenda, assim como as prioridades no
que tange a ordem de apreciacdo dos projetos, é transferida para o governo e negociada,
posteriormente, com os parlamentares que lideram o partido ou coalizdo legislativa
majoritaria. A atividade fiscalizadora desses Parlamentos €, em geral, bem difundida.
Todavia, a complexidade interna ndo é tdo desenvolvida, o que torna o Parlamento até
certo ponto dependente das informacdes processadas por agentes fora do ambito
legislativo, como a burocracia do Executivo, o Judiciario, ou grupos de interesse. Além
disso, os politicos ndo conferem prioridade a carreira no Legislativo, preferindo, na
medida do possivel, concorrer, por meio do voto ou homeagdo, a postos no governo em
ambito nacional ou local.

Um Legislativo “carimbador” ¢ aquele que funciona inteiramente a reboque do
governo. As matérias que tramitam no Legislativo o fazem de modo quase que
inteiramente pro-forma, cabendo aos 6rgaos internos do Parlamento apenas arrematar o
projeto em seus aspectos técnicos. O papel do Parlamento, enquanto instituicdo distinta
do governo, é socializar os parlamentares na vida publica e fornecer quadros para 0s
ministérios e secretarias de governo. A carreira de um legislador nestes casos é dedicada
ao Parlamento até o ponto em que este consegue a nomeacao para um ministério, este sim
o verdadeiro alvo da ambicéo politica.

O Legislativo brasileiro seria, segundo boa parte a literatura recente, reativo.
Santos e Amorim Neto (2002) observaram que em um universo de mais de duas mil leis
aprovadas de 1985 a 1999, apenas 336 tiveram a iniciativa de parlamentares. Além disso,
constatou-se que, embora relevantes para grupos e setores da sociedade, tais leis ndo
afetam o status quo econdmico e social do pais, sendo mais propriamente intervencdes
topicas em questbes pertinentes & vida do cidaddo comum. O processo or¢amentario,
ademais, é controlado pelo Executivo e organizado para favorecer as prioridades
estabelecidas pela coalizdo de partidos que dominam o governo, sendo a intervencdo dos
parlamentares individualmente marginal. A complexidade interna, embora crescente,
ainda é insuficiente para resistir a maquina de produzir informacgdes do Executivo.
Finalmente, com relacédo as carreiras dos legisladores, varios estudos mostram que estas
se caracterizam pelo perfil “zigue-zague”, tendo postos eletivos do Executivo, inclusive

& Ver, nesta linha de andlise, Polshy (1968); Packenham (1970); Loewenberg e Patterson (1979); Mezey
(1985).
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no ambito local, como prioridade.

A abordagem neoinstitucionalista, e os modelos voltados para o estudo do
Congresso norte-americano, € a influéncia dominante nos estudos da segunda etapa da
area. Esses modelos se subdividem em dois grandes grupos: aqueles que ndo veem
relevancia na acdo dos partidos e os que consideram os partidos o ator-chave na
organizacao e no processo decisorio do Congresso.

A corrente que ndo considera os partidos como instituicdo relevante se desdobra
em duas subcorrentes: a distributiva e a informacional. A primeira postula que a
organizagdo do Congresso serve aos interesses de reproducio eleitoral de seus membros.’
Uma vez que a conquista do voto é funcdo da capacidade do representante de dar atencdo
aos interesses radicados no distrito eleitoral pelo qual se elegeu, este procurara se
especializar em temas de politicas publicas de grande impacto no seu distrito. O mesmo
problema € enfrentado pelos demais representantes, o que os leva a desenvolver
instituicdes internas que permitam aos deputados adquirirem expertise nas politicas
publicas pertinentes e distribuirem beneficios concentrados em favor dos eleitores de seus
distritos. Trés seriam os mecanismos mediante os quais 0 processo decisorio atenderia ao
esforco dos representantes em distribuir benesses localizadas, de alta visibilidade para os
eleitores, esforco cuja origem remonta a necessidade de reprodugdo eleitoral do
congressista: a) sistema de comissdes especializadas dotado de amplos poderes de
agenda; b) a regra da antiguidade como mecanismo de acesso a posi¢fes de hierarquia
nas mesmas; e, €) 0s instrumentos regimentais que protegem o0s projetos aprovados nas
comissdes de modificacdo em plenario.

Onde a subcorrente distributiva observa particularismo, a informacional vé
eficiéncia coletiva®. A organizacdo do Congresso em torno de comissdes altamente
especializadas seria um meio de atender as demandas dos congressistas por expertise —
demanda que advém da tentativa de reducdo da incerteza que circunda necessariamente o
trabalho de formulacdo e implementacdo de politicas publicas. Tanto a regra da
antiguidade, quanto as regras de restricdio de emendas as proposi¢fes enviadas ao
plenario pelas comissGes seriam, na verdade, incentivos para o desenvolvimento das
préprias comissfes. Os riscos de particularismo, inerentes a um processo decisorio
compartimentado em pequenos nucleos decisérios, ver-se-iam reduzidos a medida que as
diversas tendéncias de opinido existentes no plenario, isto €, sua heterogeneidade, tivesse
correspondéncia na composicdo das proprias comissoes.

A corrente partidaria discorda frontalmente com a assertiva, presente nas
correntes anteriores, para as quais 0s partidos ndo seriam instituicdo relevante de
organizacéo e decisdo congressual.® Pelo contrario, segundo os defensores desta corrente,
as instituicoes do Legislativo expressam os dilemas de acdo coletiva e conflitos internos
ao partido ou coalizdo majoritaria.

7 Os principais trabalhos nesta linha sdo Mayhew (1974); Ferejohn (1974); Fiorina (1977); Shepsle (1979);
Weingast e Marshall (1983); e, Cain, Ferejohn e Fiorina (1987).

8 Ver Gilligan e Krehbiel (1987); Krehbiel (1991); Brady e Volden (1998).

9 Os trabalhos mais importantes nessa tradicdo sdo Kiewiet e McCubbins (1991); Rohde (1991); Cox e
MacCubbins (1993); e, Sinclair (1995).
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A solucdo classica para problemas de acdo coletiva é delegar a individuos ou
grupo de individuos a tarefa de coordenar, canalizar os esforgos individuais na direcdo do
bem publico, vale dizer, dotar este grupo de individuos de poder e conceder-lhe
incentivos para que assuma o 6nus de organizar o comportamento individual e realizar o
interesse coletivo — na vida dos partidos e parlamentar, este agente atende pelo nome de
liderancas partidarias. O papel das liderancas partidarias seria ndo propriamente ou
unicamente o de disciplinar a conduta da bancada, mas o de ndo permitir que a acao
individual prejudique sobremaneira a imagem coletiva da agremiagéo, por um lado, e, por
outro, ndo permitir que conflitos de interesse e de opinido no interior da bancada levem
ao amesquinhamento eleitoral e politico do partido. Em uma palavra, a funcdo da
lideranca partidaria € a de compatibilizar os interesses individuais e coletivos de uma
mesma coaliz&o de congressistas.

3.2. InterpretacGes sobre o Legislativo Brasileiro e suas Relagbes com o
Executivo

Nos estudos que marcam a area ja constituida como tal, o debate se da em torno da
caracterizacdo do Legislativo brasileiro e da natureza da sua relacdo com o Executivo,
debate que se trava sob a influéncia da vertente neoinstitucionalista da escolha racional
predominante nos estudos do Congresso norte-americano. Como ndo poderia deixar de
ser, no Brasil, desde os primeiros trabalhos, um novo ator — o executivo — foi incorporado
como crucial para a compreensdo da organizacdo e do funcionamento do legislativo
brasileiro (Figueiredo e Limongi 1995, Limongi e Figueiredo 1995). Nos modelos de
analise norte- americanos esse ator € completamente exdgeno.

A literatura sobre o Congresso brasileiro inspirada no paradigma neo-
institucionalista se desdobra em duas fases: num primeiro momento predominou a
influéncia da perspectiva distributivista, ensejando predicdes negativas a respeito do
desempenho do Legislativo, sobretudo quanto ao tema da governabilidade. Na segunda
fase, modelos mais proximos a perspectiva partidaria e a teoria do governo partidario
condicional promoveram, a0 mesmo tempo, forte critica ao “distributivismo” reinante até
entdo, além de inflexdo na literatura em direcdo a modelos l6gica e empiricamente mais
bem fundamentados.

Quanto a perspectiva distributiva, duas linhas de argumentacéo caracterizaram 0s
trabalhos feitos sobre o comportamento do Congresso: a) o diagnostico da dificil
convivéncia entre presidencialismo e voto proporcional para a eleicdo de representantes
(Abranches 1988; Mainwaring 1993; Mainwaring e Linan 1997); e b) a teoria do voto
personalizado, aplicada ao sistema proporcional de lista aberta (Carey e Shugart 1994). O
diagnostico da dificil convivéncia repousa sobre o seguinte encadeamento causal: o
sistema proporcional geraria o multipartidarismo. Multipartidarismo significa baixa
probabilidade de que apenas um partido conquiste 50% mais um das cadeiras
parlamentares, e isto, por sua vez, aumentaria as chances de que presidentes sejam eleitos
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sem base parlamentar majoritaria. Por isso, o governo teria mais dificuldade em obter
apoio no legislativo do que seria 0 caso em regimes parlamentaristas, nos quais o0 governo
deriva diretamente de uma maioria parlamentar, ou em regimes presidencialistas com
voto distrital de pluralidade, cuja consequéncia mais imediata é a conformacdo de um
sistema bipartidério.

O argumento da dificil convivéncia, entretanto, ndo foi o Unico a prever
obstaculos a boa conducdo das relacdes entre o governo e o legislativo no Brasil.
Emergiu também todo um conjunto de textos relacionando os tipos de voto que elegem os
congressistas, personalizado ou partidarizado, a seu comportamento legislativo, mais ou
menos individualista (Cain, Ferejohn e Fiorina 1987). O voto personalizado seria 0 modo
de relacionamento entre o representante e sua base eleitoral marcado pela falta de
qualquer referéncia partidaria. Os eleitores escolheriam, nesse ambiente, candidatos
deputado de acordo com suas qualidades pessoais, e ndo segundo sua coloragdo
partidaria. Institui¢fes legislativas cujos membros se elegem com o voto personalizado
seriam necessariamente caracterizadas pela falta de disciplina e coesdo partidarias,
particularismo na producédo de politicas publicas e paralisia deciséria diante de questdes
de interesse mais geral. A proliferacdo do voto personalizado no Brasil, por sua vez, dar-
se-ia por conta das listas proporcionais abertas, em que os eleitores seriam estimulados a
indicar seu representante nominalmente.

A critica a perspectiva distributiva teve como ponto de partida a constatagcdo de
que o amplo reconhecimento da importancia para os politicos de constituir junto aos
eleitores reputacdo pessoal fora transportado diretamente para o interior do Congresso
Nacional. Em outras palavras, deduzia-se do comportamento de candidatos e partidos nas
elei¢Oes toda a verdade sobre o comportamento de partidos e representantes no interior da
Camara e no ambito do Senado; deducdo, todavia, desprovida de analise sistemética dos
dados atinentes ao proprio comportamento legislativo, bem como desprovida de reflexdo
tedrica. Os primeiros trabalhos partiram da falsificacdo da tese distributivista, por meio
da analise sistematica da producdo legislativa e do comportamento parlamentar no
plenério. Os resultados encontrados, porém, ndo s6 negaram as teses sobre os problemas
de governabilidade gerados pela atuacdo dos parlamentares, mas mostraram que a
centralizacdo do processo decisorio no interior do congresso constituia importante
mecanismo de governabilidade. Nessa interpretacdo, os poderes de agenda do presidente
facilita a acdo concertada entre 0 governo e os lideres das coalizdes no legislativo
neutralizando o comportamento individualista do parlamentar e sua capacidade individual
de aprovar politicas de atendimento a clientelas especificas.

Duas proposicOes tedricas de fundo alimentaram boa parte da literatura de
inspira¢do “partidaria”: a) o grau de colaboragdo do Congresso com o Executivo e sua
disposicdo em cooperar para a provacao da agenda do governo sdo funcdo do poder de
agenda de liderancas e do Presidente, e: b) os poderes legislativos presidenciais exercem
impacto positivo e significativo sobre a capacidade de coordenacdo de maiorias
partidarias no interior do Legislativo. O conceito de poder de agenda, que marcou a nova
etapa de trabalhos sobre o Legislativo, tornou-se central para examinar as regras e
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procedimentos de formulagdo da agenda parlamentar e seus impactos sobre o
comportamento parlamentar e as decisdes sobre politicas piblicas. *°

As anélises sobre o Congresso brasileiro tém, portanto, se desdobrado entre as que
enfatizam o elemento distributivo no comportamento dos legisladores!!, oriundo de
incentivos eleitorais de natureza personalizada, e as que privilegiam o poder de agenda
dos lideres partidarios e a influéncia do Poder Executivo na conducéo dos trabalhos das
Casas legislativas!?. O importante a ressaltar da literatura é o fato de haver um consenso,
ainda que implicito, quanto & auséncia de incentivos institucionais para a aquisicéo e
distribuicdo de informacdo no interior do Legislativo brasileiro. Em outras palavras, ndo
existiria o componente informacional no modo pelo qual o Congresso se encontra
institucionalmente estruturado.

Neste particular, pelo menos dois pontos sdo relevantes, além da énfase nos
poderes do executivo e dos lideres partidarios, no sentido de esvaziar o papel das
comissdes permanentes, I6cus em ultima instancia, no qual os parlamentares podem
exercer alguma influéncia nas politicas pablicas. O primeiro é que, a0 menos no que
tange a Camara dos Deputados, ndo existiria um sistema pelo qual a indicacdo para
postos de mando, notadamente nas comissbes, fosse definida pelo niUmero de anos de
servico no Legislativo ou em uma comissdo permanente.* O segundo é que seriam
reduzidos os incentivos para a continuidade de mandatos legislativos, havendo inclusive
maior valorizacdo dos postos no Executivo, no nivel federal, mas também no estadual e
até no municipal .4

Pode-se dizer que os parlamentares brasileiros enfrentariam um “problema
informacional”, ou seja, a estrutura institucional do Legislativo ndo geraria incentivos
para a producdo enddgena e sistematica de informacdo especializada. Ausentes 0s
incentivos institucionais, ndo seria de se esperar que 0s parlamentares buscassem
solugdes individuais para o problema porque informacdo a respeito da relacdo entre
politicas publicas e seus resultados é um bem coletivo. Assim sendo, uma das motivacoes
tedricas e empiricas da incipiente literatura de inspiracdo informacional aplicada ao caso
brasileiro foi a de identificar como os parlamentares lidam com o problema informacional
e de que maneira a incerteza em torno da votacdo de matérias cruciais é reduzida.

10 Ver estudos sobre a natureza de projetos apresentados por parlamentares, da participacdo dos
parlamentares por meio de emendas e das politicas aprovadas em diferentes areas de politicas publicas,
como os de Lemos 2001; Ricci e Lemos 2004. Para uma visdo mais ampla e recente de tais temas ver
Nicolau e Braga (2011).

11 Ver Ames 2000; Carvalho 2003; Pereira e Mueller 2002; Samuels 2003.

12 Ver Figueiredo e Limongi 1999, 2000, 2007; Meneguello 1999; Pessanha 1997; Santos 2003.

13 A respeito dos cargos nas comissdes, ademais, um forte incentivo contrario a permanéncia dos deputados
como membros: 0 fato do mandato do presidente durar apenas um ano sem permissao de recondugdo. A
respeito, ver o Regimento Interno (Camara dos Deputados 2004, art.39). Sdo inUmeros o0s textos que
chamam a atencéo para a importancia da senioridade no contexto norte-americano — bons exemplos sdo
Mayhew 1974, Fiorina 1977; Krehbiel 1991; Parker 1992; Shepsle 1979; Weingast e Marshall 1983.

14 \er Samuels 2003; e Santos 1999, 2003; Marenco 1997; Pereira e Rennd 2001 e Pereira, Leoni e Rennd
2003,2004.

15



A agenda de pesquisa de inspiragdo informacional ndo buscou, assim, se
contrapor as interpretacdes anteriores, mas a detectar em que condi¢bes o sistema de
comissdes permanentes possuiria papel informativo relevante no funcionamento do
Legislativo brasileiro parlamentares (Santos e Almeida 2005, 2011). Alguns trabalhos, na
tentativa de responder a esta questdo central, desenvolveram hipéteses relacionando o
papel informativo das comissbes a maior ou menor divergéncia ideoldgica entre o
Executivo e 0 mediano do plenério, além da natureza mais ou menos oposicionista da
comissdo responsavel pelo exame das politicas em tramitacdo. Em outras palavras, o
processo legislativo ordinério, quando apoiado por comissdes oposicionistas, permite ao
plenario tomar uma decisdo melhor informada e, assim, reduzir perdas decorrentes da
desinformacdo dos parlamentares.

O debate entre as duas visdes competitivas — partidaria e distributivista — ainda
informa os trabalhos na area. Para validar ou ndo evidéncias mais gerais trazidas pelas
diferentes interpretacbes muitos estudos se voltaram para a andlise da tramitacdo e do
processo decisorio sobre politicas publicas especificas no interior do Congresso.™® Esses
trabalhos contribuiram para aprofundar a discussao sobre os mecanismos que explicam a
preponderancia legislativa do executivo e para avaliar a efetiva participacdo do congresso
e de suas diferentes instancias na formulacao de politicas, especificando as condi¢Bes sob
as quais a atuacdo de cada um dos poderes € mais ou menos bem sucedida. Variada gama
de politicas tornou-se objeto de estudos, em é&reas tais como: privatizacdo, trabalho,
previdéncia, salde, portos, educacdo, etc (Almeida e Moya 1997; Santos 1997;
Figueiredo e Limongi 1998; Lemos 2001; Melo e Anastasia 2005; Ricci e Lemos 2004;
Martins 2012; Gomes 2013; Vogel 2013). Varias analises buscaram também investigar
em que condigdes sdo utilizadas as prerrogativas institucionais do executivo e seus
resultados politicos, particularmente, seu mais poderoso instrumento de definicdo da
agenda congressual, a medida provisoria.’® Pesquisas recentes tentam conciliar as duas
interpretacdes por meio da andlise de estratégias presidenciais de gerenciamento da
coalizdo e dos instrumentos por meio dos quais 0 executivo obtém apoio politico. Nessas
pesquisas, 0s instrumentos sdo definidos como pork and coalition goods, sendo que 0s
altimos consistem nas posicdes no gabinete e as nomeacdes no interior da coalizdo pro
governo.t’

Vérias linhas derivadas desde nucleo comum podem ser mencionadas como a
tentativa de se aplicar a teoria do cartel partidario para a analise do caso da Camara dos
Deputados (Amorim Neto, Cox e McCubbins 2003), as estratégias obstrucionistas da
oposicao (Inécio 2009); os esforcos de estimacdo da ideologia dos parlamentares (Leoni
2002) e sua critica (Zucco 2009; Power e Zucco 2009, 2011), assim como 0s
determinantes e os efeitos das mudancas partidarias na atuacdo parlamentar (Melo 2000,
2004; Desposato 2006; Freitas 2012). O papel das comissdes e suas relagcbes com 0s

15 Ver por exemplo Diniz 2005; Martins 2012.

16 Ver Power 1998; Pereira, Power e Rennd 2005; Amorim e Tafner 2002; Amorim 2006.

17 Ver Raile, Pereira e Power. 2011. A abordagem de gerenciamento da coalizdo vem sendo desenvolvida
no projeto Coalitional presidentialism in Africa, Latin America, and postcommunist Europe dirigido por
Paul Chaisty, Nic Cheeseman and Timothy J. Power na Universidade de Oxford. Este debate na verdade
encontra-se inserido na agora extensa produgdo sobre comportamento parlamentar e partidario no
Congresso.
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partidos também ganharam algum destaque (Pereira e Mueller 2000; Santos 2003), ndo
sendo este o0 caso, contudo, dos estudos sobre as relacfes entre Congresso e grupos de
interesse e movimentos sociais, sendo Mancuso 2004 e Pogrebinschi e Santos (2011)
excecOes neste particular.

Por ultimo, € importante observar que o debate analisado acima se apoia
predominantemente na andlise da Camara dos Deputados, com 0 maior numero de
estudos, e do Senado Federal, enquanto parte do processo bicameral. Nesse sentido,
releva ressaltar que a area de estudos legislativos foi ampliando o seu foco, voltando-se
para 0 exame desde aspectos especificos do Senado até o estudo de casas legislativas em
outros niveis da federagdo. O foco exclusivo no processo decisorio e no comportamento
do Senado Federal também tem aumentado?.

4. Principais contribuicdes e lacunas

Uma das principais contribuicBes dos estudos brasileiros para a analise
institucional do legislativo foi a introducédo, na anélise de um caso concreto e
internacionalmente tido como paradigmatico, do Executivo como ator legislativo e ndo
exogeno, como nos estudos sobre o legislativo norte americano. Em trabalho seminal,
Shugart e Carey (1992) chamam a atencdo para a importancia dos poderes legislativos do
presidente distinguindo tipos diversos de presidencialismo. No entanto, pelo que
sabemos, os estudos sobre o Brasil foram os primeiros a incorporar os efeitos desses
poderes no desempenho do governo e no comportamento parlamentar e partidario. Mas
ndo somente isso, como também mostrar a influéncia das regras procedimentais internas
no comportamento legislativo e na natureza das politicas publicas. No que diz respeito a
esses dois aspectos, o debate brasileiro transp6s as fronteiras do pais.

O estudo do caso brasileiro, todavia, mostrou também, em sentido contraposto ao
influente trabalho de Shugart e Carey (2002), que os poderes legislativos do presidente,
especialmente em governos de coalizdo, podem levar a cooperacao e nao necessariamente
ao conflito entre o governo e sua base legislativa. Sob a inspiracdo da analise do caso da
Franca na passagem da IV para V RepuUblica (Huber, 1996), mostrou-se que no Brasil tais
poderes presidenciais facilitavam os acordos entre membros da coalizdo de governo.
Assim sendo, a relacdo que se estabelece ndo seria vertical, conflitiva, entre os dois
poderes, mas horizontal, de cooperacéo, entre 0 governo e sua base de apoio no
parlamento. Com isso, na linha do que varios estudos sobre medidas provisoérias
permitem verificar, ndo ocorre no Brasil a simples e pura abdicagdo do poder pelo
Congresso, mas sim um tipo especifico, condicional, de delegacao de prerrogativas
decisorias ao Poder Executivo.

8 No que se refere aos legislativos subnacionais, o pioneiro estudo de Abrucio (1997) comparando o
desempenho de legislativos estaduais foi seguido de varios estudos de caso, resultando na coletanea
organizada por Santos (2001). Mas o nimero de teses e artigos sobre legislativos de estados especificos
continua crescendo, com contribui¢des importantes para a area. Vale mencionar ainda amplo projeto de
pesquisa, coordenado por George Avelino na Fundacdo Getllio Vargas de Séo Paulo, sobre legislativos
estaduais em perspectiva comparada. No &mbito municipal, os trabalhos néo se expandiram além de poucos
estudos de caso, particularmente de Sao Paulo.
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Tais andlises sobre os fundamentos politicos e institucionais da emisséo de
medidas provisdrias, assim como estudos mais recentes em diversas areas de politicas
publicas vem mostrando, mitiga a ponto de quase invalidar a ideia, subjacente a tese da
predominancia do Executivo na producéo legislativa, de que o Congresso brasileiro seria
irrelevante ou submisso. O exame detalhado e sistematico das medidas provisorias revela,
outrossim, que todo o processo de tramitacdo e decisdo obedece regras constitucionais,
ndo sendo de nenhum modo pautadas por infracdes a legalidade. As poucas tentativas
nesse sentido, como a reedi¢cdo de MPs rejeitadas pelo Congresso, foram de imediato
contestadas e rechacadas tanto pelo proprio Legislativo, quanto pelo Supremo Tribunal
Federal. Ademais, as pesquisas sobre politicas especificas e as dotadas de desenhos que
permitem uma avaliacdo mais geral do papel do Congresso no processo decisorio tém
oferecido evidéncias fortes de que esta Casa tem contribuido de forma significativa para a
formulacéo das politicas de Estado, por meio de altera¢fes nos projetos do executivo,
alteracOes que, na maioria das vezes, as aperfeicoam sem alterar o seu contetido central.

Em resumo, o estudo sisteméatico do Congresso Nacional revela quadro bem
diverso daquele que é descrito pela imprensa e vendido ao publico como a realidade dos
fatos. Tal disjuntiva, entre o que estudos sérios tém mostrado e o que a sociedade compra
como verdade, tem de ser examinada mais seriamente. Mais estudos em areas especificas
de politicas publicas devem ser feitos, assim como mais pesquisa sobre o envolvimento e
as relacdes entre grupos de pressao, sindicatos, grupos econémicos etc. e a atividade
parlamentar. Em suma, a &rea avancou bastante e pds em xeque, invalidado e
questionando o que se dizia internacionalmente sobre as instituicdes brasileiras, visdo
comprada por imprensa e elites formadoras de opinido internamente. Para isso,
seguramente, contribuiram a abundéancia e o facil acesso aos dados existentes, a
disponibilidade de modelos a serem aplicados, o0 avango metodoldgico e no ensino de
técnicas estatisticas. Nova fase se abre agora com a introducdo de métodos e pesquisas
qualitativas sobre o Legislativo brasileiro. Que sejam bem vindas e nos mostrem o que
esta errado e o que fica de pé das teorias correntes produzidas desde os anos 90 para ca.
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