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INTRODUGAO

Em estudo divulgado em setembro de 19992, a CEPAL (Comissdo Econo-
mica para a América Latina) analisou o desempenho econémico, na década de
1990, de nove paises da regido que reestruturaram suas economias, por meio de
reformas orientadas para o mercado: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colém-
bia, Costa Rica, Jamaica, México e Peru.

Os resultados obtidos foram comparados com os referentes ao perfodo
1950-1980, durante o qual se observou crescimento econdmico generalizado
na regido, com o intuito de verificar se as reformas empreendidas propiciaram
ganhos ou perdas em termos de crescimento econdmico. Brasil, Colémbia, Costa
Rica, Jamaica e México foram classificados como perdedores. Argentina, Boli-

* Texto atualizado pela autora em maio de 2006.
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via, Chile e Peru integraram o bloco dos vencedores, por apresentarem melhor
desempenho na década de 1990 do que no periodo 1950-1980.

A taxa média de crescimento anual do PIB brasileiro, no periodo de 1992
a 1998, foi de 2,8%, bastante inferior & apresentada pelo pais no periodo-base
(1950-1980), que chegou a 7%. Ja a Argentina apresentou crescimento médio
anual de 6,1% no periodo 1991-1998, considerado pela CEPAL como o da pds-
recuperagdo do pais, em contraste com a taxa média de 3,8% no periodo 1950—
1980.

No entanto, mesmo naqueles paises onde as referidas reformas foram bem-
sucedidas, os resultados obtidos tém sido acompanhados de altos custos sociais.
Ou seja, as reformas ndo necessariamente significaram melhores condi¢oes e
oportunidades para todos; muitas vezes tais reformas representaram exatamente
o contrdrio para parcelas significativas da populagao.

Nos anos 1990, a América Latina enfrentou severa recessao e altos indices
de desemprego’. A pobreza cresceu em toda a regido, no final do dltimo milénio,
em razdo da recessdo econdmica mundial, e os gastos sociais regressivos
redistribuiram “entre os ricos a renda dos pobres™.

O Relatério sobre Democracia e Desenvolvimento na América Latina
(2004), produzido pelo PNUD, sinalizou que a América Latina adentrou o novo
milénio combinando nos diferentes pafses, ainda que em graus e formas varia-
das, heterogeneidades estruturais com padrdes acentuados de desigualdades so-
ciais e pobreza (Anastasia, Melo & Santos, 2004).

Os resultados obtidos na regido sejam aqueles referentes ao desempenho
econdmico, sejam os relacionados com o bem-estar da populagdo, sdo frutos de
escolhas feitas pelos governantes, sob determinadas condi¢oes. Positivos ou ne-
gativos esses resultados produzem impactos significativos no cotidiano dos ci-
dadaos, os quais, na democracia, devem dispor de mecanismos institucionais
que lhes permitam discernir as alternativas disponiveis de politicas, expressar
suas preferéncias quanto a essas alternativas, conhecer as condigdes em que se
produziram e foram implementadas as escolhas por parte dos governantes e
avaliar os resultados obtidos. Em outras palavras, os cidadaos devem ser capazes
de reconstituir a cadeia causal que vincula as demandas, as politicas e os resul-
tados (Arnold, 1990). Somente assim, eles poderdo recompensar os governantes
que atuarem em defesa dos legitimos interesses de seus concidaddos e punir
aqueles que agirem na contramao desses interesses.

3 Segundo a Organizagio Internacional do Trabalho (OIT), o desemprego atingiu cerca de
9,5% da for¢a de trabalho regular da regio.

4 Fonte: Jornal Folha de S.Paulo, 07/10/1999.
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No entanto, a responsabilizacdo dos governantes por parte dos governa-
dos nZo é tarefa simples. No caso de resultados que sejam considerados nega-
tivos pelos cidadaos, cabe indagar a quem responsabilizar: os politicos eleitos
que escolheram as politicas erradas ou os burocratas que nao implementaram,
ou implementaram mal, as politicas certas escolhidas pelos politicos eleitos?
Se os responséveis forem os politicos eleitos, em que ambito os problemas
estarao localizados: na escolha dos fins a serem alcangados, por violarem as
preferéncias e/ou os interesses dos cidaddos, ou na escolha dos meios, incom-
pativeis com a consecugao dos fins definidos em sintonia com estes mesmos
interesses e preferéncias?

Se os responsaveis forem os burocratas, porque nao atuaram em conso-
néancia com os fins ou porque n3o procederam de acordo com os meios especi-
ficados, como obriga-los a prestar contas de seus atos e omissdes?

Além disso, como saber se politicos e burocratas pautaram suas agdes no
interesse maior dos cidadaos, atuando, no entanto, em um universo de escolhas
tragicas, que inviabilizou a op¢ao por cursos de a¢do que gerassem maior
eqiiidade, bem-estar e justica social? Ou se, ao contrario, agiram orientados por
seus proprios objetivos e interesses, ou para favorecer parcelas minoritarias da
popula¢do, desconsiderando as preferéncias e as necessidades da maioria dos
cidadaos?

Mesmo no caso de resultados que sejam avaliados positivamente pelos
cidadios, se impde outro conjunto de indaga¢des: dadas as condi¢oes prevale-
centes, os governantes efetivamente fizeram o melhor que podiam, na consecu-
¢3o dos interesses da populagdo, ou limitaram-se a cumprir promessas de cam-
panha, em um contexto no qual havia alternativas disponiveis para fazer mais e
melhor? Dada a assimetria informacional que caracteriza a relacao entre gover-
nados e governantes (Przeworski,1996,1999), como sabé-1o? Por meio de quais
mecanismos e instrumentos podemos cobrar responsabilidades aos nossos
governantes?

Referindo-se ao governo representativo moderno, Manin (1995) afirmou
que s30 quatro os seus principios: 1) os representantes sdo eleitos pelos governa-
dos; 2) os representantes conservam uma independéncia parcial diante das pre-
feréncias dos eleitores’; 3) a opinido publica sobre assuntos politicos pode se
manifestar independentemente do controle do governo; 4) as decisoes sdo to-

> “Tanto o autogoverno do povo quanto a representagio absoluta redundam na eliminagio da
distancia entre governantes e governados: o primeiro porque transforma os governados em
governantes; a segunda porque substitui os representados pelos representantes. O governo
representativo, ao contrdrio, mantém essa distancia” (Manin, 1995:13).
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madas apés serem debatidas. No entanto, se se trata de um governo representa-
tivo democrdtico, um quinto principio deve ser formulado — ou seja, o da capa-
cidade de os governados controlarem seus governantes —, o qual se constitui,
sem ddvida, em um dos maiores desafios presentes na agenda da reforma do
Estado.

O presente capitulo propde-se a abordar o tema da responsabilizacio da
administragao publica por controle parlamentar, tendo como ponto de partida a
estreita sobreposicao existente entre os conceitos de responsabiliza¢do e a capaci-
dade de resposta as necessidades dos cidadaos em um sistema democratico.

Segundo Przeworski (1996:25) “(...) governos sao ‘responséveis’ quando os
cidadaos tém a possibilidade de identificar aqueles que atuam em beneficio
préprio, e podem lhes impor san¢des apropriadas, de tal modo que os governantes
que atuam em beneficio dos cidadaos sejam reeleitos, e os que assim nao o
fazem sejam derrotados”. E responsivos sao aqueles governos que promovem os
interesses dos cidadaos, escolhendo politicas “que uma assembléia de cidadios,
tao informados quanto o Estado, escotheria por votagao majoritaria, sob as mes-
mas limitacdes constitucionais. Portanto, os governos podem ser responsaveis,
porém, nao responsivos. E, em tltima instancia, o que interessa é a responsi-
vidade” (Przeworski, 1996:26; Stokes, 1995).

No entanto, na democracia, uma das condi¢des da responsividade € a res-
ponsabilidade®. Se concordamos com a defini¢do de Dahl (1989:11), segundo a
qual “a teoria da democracia diz respeito a processos através dos quais cidadaos
comuns exercem um grau relativamente alto de controle sobre os lideres” parece
razoavel supor que uma assembléia de cidadaos bem informados escolherd man-
ter ademocracia como forma de organiza¢do da convivéncia humana; logo, para
serem responsivos a esta escolha dos cidadaos, os governos deverao ser responsa-
veis perante eles.

E nas democracias, quais sdo os instrumentos disponiveis para a responsa-
biliza¢ao dos governantes? No que se refere aos politicos eleitos, os cidadaos dis-
pdem das eleicdes que sdo necessdrias, porém nao suficientes, para garantir o
controle dos governantes pelos governados (Manin, Stokes & Przeworski, 1999).
Nos intersticios eleitorais, os cidaddos dispdem, em algumas democracias, de
mecanismos institucionalizados de participagdo politica, além, ¢ claro, dos ins-
trumentos cldssicos, como a atuagdo do Poder Judiciario tanto no que se refere a
garantia dos direitos dos cidaddos quanto a fiscaliza¢ao dos gastos publicos.

¢ Embora Przeworski, em nota de rodapé, afirme que governos podem também ser responsivos
sem ser responsaveis, pensamos que esta afirmagao nio se aplica as democracias.
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No que diz respeito 2 administragdo publica, a responsabilizacao de que
trata este capitulo é aquela exercida mediante o controle parlamentar, o qual se
define e se caracteriza por um tipo de accountability horizontal (O’Donnell,
1994), por meio da qual os legisladores fiscalizam os atos e as omissdes dos
governantes.

Embora a autoridade estatal nas democracias seja derivada das elei¢oes, e
as elei¢des sejam os principais instrumentos de controle dos politicos pelos
cidadaos, “muitas das funcdes do Estado e todos os servicos que o Estado presta
aos cidadaos sao delegados a terceiros — especificamente a burocracia publica
— pelos representantes eleitos. A delegac¢do é inevitavel” (Przeworski, 1999:52).
Portanto, para evitar o problema relativo ao alto grau de autonomia desfrutado
pelas agéncias burocrdticas, os “politicos eleitos devem querer e poder controlar
as burocracias que ndo estao sujeitas a sancao popular direta” (Przeworski, 1999:
68)’. Na responsabilizacao mediante o controle parlamentar sao utilizados me-
canismos de separacdo de poderes, que tém o propdsito de evitar as tiranias
— definidas como apropriac¢ao privada do espago publico —, e de checks and
balances, que buscam estabelecer freios e contrapesos institucionais, em cuja
auséncia o poder ¢ irresponsavel®. Cabe lembrar neste estudo a defini¢ao de
democracia de Bobbio (1986): “exercicio do poder publico em ptblico”, a pri-
meira acepgao de publico em contraposi¢ao a privado e a segunda em oposi¢do
a secreto. O que significa que o poder democratico ¢ (deve ser) responsivo, ser
capaz de responder ao interesse publico e responsavel perante o publico; passi-
vel, entdo, de controle publico.

O desafio que se coloca, portanto, refere-se a organizagdo das condi¢oes e
das institui¢des’ requeridas para a consecu¢ao de uma ordem politica que seja,
ao mesmo tempo, responsiva e responsavel, o que implica enfrentar tanto as
ameagas provenientes da possibilidade e do risco da autonomia do Estado, quanto
aquelas decorrentes da sua captura para atender a interesses particulares
(Przeworski, 1995:133/134).

7 Sobre as redes de interagdo entre principais e agentes nos diferentes arranjos institucionais
contemporaneos, ver também: Strom (2000) e Strom & Amorim Neto (1999).

“(...) a acumulag¢do dos poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio nas mados de um sé
individuo, ou de uma s6 corporagio, seja por efeito de conquista ou de eleicdo, constitui
necessariamente a tirania” (Madison, O federalista, p. 124). Ao escrever sobre a Constitui-
¢do inglesa, Madison afirmou: “Se o rei goza do ‘veto’ sobre todas as leis, por si ndo pode
fazer nenhuma; e se lhe compete a nomeacdo dos que administram a Justi¢a, ndo pode por
si mesmo administra-la”(p. 125).

? Segundo Przeworski (1991), a democracia é a expressao, ou a resultante, do jogo combinado
de condigdes e instituigdes.
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Nas sociedades contemporaneas, plurais, heterogéneas e muitas vezes de-
siguais, o enfrentamento desses problemas remete a necessidade da construcdo
de uma rede complexa de intera¢des entre agentes e mandantes (principals)
(Przeworski, 1996:23) que faculte aos governos controlar e regular os mercados,
aos cidadaos controlar os representantes eleitos e a estes, por sua vez, controlar
os burocratas.

Quando conectado com o tema da reforma do Estado, o problema da
responsabilizacao ganha novos contornos e seu tratamento deve buscar respon-
der se a reforma das instituicoes estatais em curso na América Latina tem se dirigido
para a ampliagdo e a sofisticagio dos instrumentos de responsabilizagdo piiblica dos
governantes, ou se, ao contrdrio, tem redundado em seu esvaziamento e negagao.

Neste capitulo, o interesse estard centrado na anélise dos impactos provo-
cados pelos arranjos institucionais vigentes nos quatro paises estudados — Ar-
gentina, Bolivia, Brasil e Chile — sobre a capacidade do Poder Legislativo em
controlar e fiscalizar os atos e as omissdes do Poder Executivo.

O texto estd estruturado da seguinte forma: na primeira se¢do serdo defini-
dos e descritos os instrumentos por meio dos quais operam os pesos e contrape-
sos institucionais, facultando o exercicio da accountability horizontal. A seguir,
serd desenvolvida a justificativa da importancia dessa forma de responsabilizagao
para a reforma do Estado na América Latina. Na se¢ao subseqiiente, serd propos-
to o esquema analitico que sustenta o estudo e serd formulada a anélise empirica
dos quatro casos selecionados, a qual serd acompanhada de uma avaliagao dos
graus de éxito relacionados com o controle parlamentar da administra¢do pu-
blica, nos paises em questdo. Em seguida, serd apresentado um balango geral das
experiéncias estudadas e, finalmente, analisada a intera¢do entre a
responsabiliza¢do parlamentar e outras formas de responsabiliza¢ao.

1. INSTRUMENTOS DA RESPONSABILIZAGCAO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA POR CONTROLE PARLAMENTAR

Na democracia representativa, a separa¢ao de poderes e os checks and ba-
lances sdo os principais mecanismos institucionais que facultam aos parlamen-
tares o controle das burocracias. Neste sentido, sugerimos que o adequado fun-
cionamento desses mecanismos relaciona-se diretamente com a distribuicdo
dos poderes de agenda e veto e dos recursos de informacao entre os atores.

Por poder de agenda nos referimos a capacidade de iniciativa politica, enten-
dida como capacidade de inserir na agenda politica alternativas que correspondam
as preferéncias e/ou aos interesses dos atores. Esta capacidade engloba o direito de
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formular e de expressar preferéncias (Dahl, 1997:26); o direito de “ter suas prefe-
réncias igualmente consideradas na conduta do governo” (Dahl, 1997:26); o direi-
to de propor, iniciar e modificar a legisla¢ao; o direito de determinar ritmos e
seqliéncias de procedimentos ao longo do processo decisério (Figueiredo &
Limongi, 1999:69); o direito de indicar e/ou nomear autoridades e funcionarios
publicos; a atribui¢do para a execugao de politicas publicas e o direito de fiscalizar
aconduta dos agentes.

No que se refere as relagdes entre politicos eleitos e burocratas, interessam
especificamente 0os mecanismos que distribuem poderes legislativos entre os
atores — sejam os que estabelecem os temas que integrardo a pauta, sejam 0s
que definem as regras que presidirdo a tomada de decis6es — e as atribui¢des de
escolha de agentes publicos, de execucdo das politicas publicas e de fiscalizacdo
dos atos e omissdes das autoridades e dos funciondrios do governo.

Em alguns paises, o Executivo pode propor leis e, inclusive, deter a prerro-
gativa de aplicd-las, como ocorre no Brasil, em certas matérias, como as or¢a-
mentdrias, por exemplo (Figueiredo & Limongi, 1999)". Ademais, em vérios
paises latino-americanos — Argentina, Brasil, Chile, Col6mbia, Equador e Peru
— foram mantidos ou ampliados os poderes legislativos extraordindrios do
presidente, vigentes sob o autoritarismo (Figueiredo e Limongi, 1999:126), es-
pecialmente o “poder de decreto”, definido por Carey e Shugart (1998) “(...)
como a autoridade do executivo para estabelecer leis no lugar do legislativo
(...)'". E possivel observar variagdes particularmente em dois de seus compo-
nentes: (a) se as propostas do Executivo tém ou néo efeito como politicas publi-
cas imediatamente e (b) se as propostas do Executivo se tornam ou nao leis
permanentes mesmo sem a a¢ao legislativa” (Carey & Shugart, 1998:152/153).

Carey & Shugart (1998) analisam a distribuicdo do poder de agenda entre
os poderes Executivo e Legislativo por meio do estudo do poder de decreto

10“Na verdade, sao raras as Constituicdes que vedam ao presidente o direito de iniciar legisla-
¢do. Somente os presidentes norte-americano e venezuelano, entre os regimes
presidencialistas puros, sdo impedidos de propor legislagdo. Mesmo nesses casos, isso nao
impede que os presidentes ‘formulem propostas’(Figueiredo & Limongi, 1999:24).

' Essa modalidade de intervencao extraordinaria do Executivo foi incorporada a vérias Cons-
titui¢des promulgadas apds a Segunda Guerra Mundial: “(...) como na Alemanha com o
‘estado de necessidade legislativa’; na Franga, com as ordonnances e decretos-lei para projetos
de‘lei de finangas’; em Portugal, através de ‘decretos-leis’ em matérias reservadas a ‘Assem-
bléia da Republica’ mediante autoriza¢io; na Espanha com os ‘diplomas legislativos provisé-
rios — decretos-leis — imediatamente submetidos ao Parlamento’; e na Italia, cujo decre-
to-lei serviu de modelo para a medida provisoria vigente no Brasil” (Pessanha, 1998/99:40).
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conferido ao Executivo e de seus efeitos sobre as politicas e os resultados produ-
zidos pelo sistema politico. Os autores argumentam que a presenca dos diferen-
tes tipos de decreto do Executivo pode estar relacionada a caracteristicas institu-
cionais especificas do sistema politico e ao fato de que a existéncia do poder de
decreto nao é necessariamente suficiente para corroborar a interpretagao con-
vencional da usurpagio, segundo a qual os decretos sempre significam a
marginalizagao do Poder Legislativo e o enfraquecimento da democracia.

De acordo com esses autores, hd contextos institucionais em que o decreto
do Executivo é preferido pelas maiorias parlamentares, especialmente quando
estao envolvidos problemas de barganha e de agéncia (1998:158/159)*%: “Consi-
deramos que, de forma mais comum do que se aceita correntemente, o decreto do
Executivo é tolerado — e mesmo preferido — pelas maiorias parlamentares. Isto
ndo significa que os decretos do Executivo sejam necessariamente “boas coisas”,
mas indica a necessidade de redirecionar nossa aten¢ao desde os aspectos nos
quais se baseia a tese da usurpagao, para as razdes pelas quais uma legislatura
pode ser favoravel a decretos” (1998:150).

Ao chamar a atengdo para a necessidade de especificar os diferentes tipos
de decretos e as diferentes conseqiiéncias a eles associadas, especialmente no
que se refere as relagdes entre os poderes Executivo e Legislativo, Carey & Shugart
(1998) propdem distinguir as situagdes em que o poder esta sendo tomado pelo
Executivo daquelas em que ele estd sendo delegado pelo Legislativo.

No entanto, para a questao que nos interessa analisar neste texto, mesmo
as situagdes em que as maiorias legislativas prefiram que as politicas publicas
sejam realizadas por decretos do Executivo sdo potencialmente perversas para o
exercicio da responsabilizagdo das burocracias, especialmente naqueles con-
textos em que a ampliagdo do poder de agenda do Executivo se combina com a
possibilidade do exercicio do poder de veto ou de poderes reativos, que lhe
permitem defender seus decretos de tentativas de reversdo por parte do Legislativo:
“Claramente, a combinagao de decretos presidenciais com veto dé aos presiden-
tes a possibilidade de atuar de forma contréria as preferéncias das maiorias
parlamentares” (Carey & Shugart, 1998:159).

Assim, nosso intuito é o de utilizar a tipologia proposta por Carey & Shugart

12 «(...) sugerimos que ha dois fatores gerais que determinam a atratividade do decreto: o

primeiro ¢ a severidade dos problemas de barganha que os legisladores enfrentam fazendo as
politicas, e o segundo é a extensdo da perda de poder de agéncia envolvida em dotar o
Executivo com o poder de decreto. Um conjunto de fatores institucionais responde pela
maior parte dos problemas de barganha e de agéncia em sistemas politicos” (Carey &
Shugart, 1998:157).
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para analisar se, e como, se outorga ao Executivo um importante poder de agen-
da—aquele referido a iniciativa legislativa. O poder de decreto pode ser delega-
do (Poder Delegado de Decreto — PDD) por um processo de negocia¢do pelo
qual os parlamentares aprovam leis que conferem ao presidente o poder de fazer
novas leis por decreto ou constitucional (Poder Constitucional de Decreto —
PCD), por intermédio do qual os textos constitucionais dotam o Executivo de
poder para legislar por decreto, independentemente da delegacdo do Legislativo
(Carey & Shugart, 1998:154-156). Examinaremos, também, os mecanismos
institucionais que facultam ao Executivo o direito de apresentar proposicoes
legislativas a consideracao do Legislativo, com base em tramites rotineiros.

Pretendemos verificar, nos casos estudados, se o Executivo pode legislar, e
sob que condig¢des, bem como se existem (e quais s20) os instrumentos a dispo-
sicao do Legislativo para modificar a legislacdo de autoria do Executivo e para
controlar a sua implementagao".

A concentragao dos poderes legislativos e executivos nas mesmas maos ¢
perniciosa para o exercicio do controle parlamentar'® e, portanto, na perspectiva
da responsabiliza¢do dos governantes, o formato institucional desejavel seria
aquele que facultasse ao presidente poderes legislativos apenas em situacdes
excepcionais'®, por periodos de tempo bem delimitados, e que garantisse ao
Poder Legislativo instrumentos efetivos de fiscalizagao, inclusive das medidas
extraordindrias que porventura se fizessem necessarias.

Outro relevante poder de agenda que serd objeto de nossa andlise refere-se a
nomeacio de autoridades e funciondrios para o exercicio de cargos no aparato esta-
tal. Como assinala Sartori (1994), a avaliacdo dos “custos internos” e dos “riscos
externos” envolvidos nos processos decisérios deve levar em conta nao apenas o
nimero de tomadores de decisdes, mas, também, a forma de constitui¢io e a com-
posicao do 6rgao de decisao, assim como as regras que presidem a interagao entre os
atores. Os “riscos externos” sdo fundamentalmente os riscos de tirania e estdo
diretamente relacionados com as defini¢oes relativas a quem decide e por meio de
que procedimentos.

Strom & Amorim Neto (1999:11-13) desenvolvem uma interessante ana-
lise sobre as relacdes estabelecidas entre politicos eleitos e burocratas, na vigén-

13 Agradecemos ao professor Adam Przeworski a sugestao de ressaltar esta questo.

' Segundo Madison (1985), a acumulagio dos poderes Legislativo, Executivo ¢ Judicidrio nas
mesmas maos implica a eliminagao dos controles externos e favorece a tirania.

'5 Referimo-nos a situagdes de calamidade publica, ameaca externa, catastrofes naturais, crises
econdmicas agudas e outras do género.
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cia de sistemas presidencialistas e parlamentaristas, com énfase na distribui-
¢do, entre os poderes Legislativo e Executivo, das atribui¢des de nomeagao,
destituicdo e fiscalizacao das burocracias. Os autores afirmam que os gover-
nos modernos organizam cadeias de delegacdo e de responsabilizacao’s, as
quais apresentam variadas caracteristicas em diferentes sistemas de governo:
enquanto no parlamentarismo hd uma dnica cadeia de delegagio, na qual, em
cada estdgio, um unico mandante (principal) delega autoridade a um agente
individual ou coletivo. No presidencialismo, os poderes Executivo e Legislativo
sdo detentores de fontes distintas de legitimidade em decorréncia da realiza-
¢do de eleicdes diferenciadas para a sua constituicdo. Assim, a cadeia de dele-
gacdo e de responsabiliza¢do é mais complexa, e eventualmente menos trans-
parente sob o presidencialismo, jd que os agentes — especialmente as buro-
cracias— podem ser designados pelo presidente, o que torna mais dificil para
o Parlamento o exercicio da fiscalizagdo de seus atos e omissdes. Por conse-
qiiéncia, o Executivo desfruta de maior autonomia sob o presidencialismo do
que nos sistemas parlamentaristas, cabendo aos presidentes a prerrogativa de
indicar os nomes que comporao seus gabinetes e de destitui-los quando lhes
aprouver.

Nesse contexto institucional, o controle parlamentar dos atos e das
omissdes dos governantes dependerd, em grande parte, da existéncia de pro-
cedimentos que facultem ao Legislativo manifestar-se sobre as escolhas fei-
tas pelos presidentes, dos ocupantes dos cargos publicos, bem como dos
instrumentos que permitam aos legisladores monitorar e fiscalizar o de-
sempenho da burocracia ou nomear outros agentes encarregados das tarefas
de responsabilizacao.

Por poder de veto entendemos a capacidade que qualquer ator tem de
impedir a expressdo de preferéncias e a agdo politica de outros atores, assim
como a considera¢do das mesmas nas agdes do governo. Para os propdsitos
deste capitulo interessa, especialmente, a capacidade de barrar ou obstruir a
implementacdo de leis, o direito de rejeitar indica¢des de autoridades e fun-

16 “Diferentes constitui¢des implicam diferentes regimes. Nas democracias parlamentares, a
cadeia de delegagdo liga os votantes a membros individuais do parlamento, membros do
parlamento a maiorias parlamentares, maiorias parlamentares a um primeiro-ministro, um
primeiro-ministro a articuladores politicos no gabinete, e chefes de gabinete a servidores
civis. Em cada elo, um principal (que pode ser individual ou coletivo) delega a um agente
(que também pode ser individual ou coletivo) sob um conjunto particular de regras (por
exemplo, as regras constitucionais concernentes a formagao do gabinete e a rentncia).
Democracia significa que cidadaos comuns sao, em tltima analise, o principal” (Strom &
Amorim Neto, 1999:11).
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ciondrios publicos ou de destitui-los, e a fiscalizacdo de a¢des e de politicas
publicas'.

Com o objetivo de contribuir para o debate tedrico sobre os temas da
responsabilizacdo dos representantes eleitos, da identificacdo dos autores das
decisdes politicas e de suas fontes de legitimidade, Tsebelis desenvolveu um
estudo comparativo das instituigdes politicas tomando como variavel depen-
dente “o potencial de mudanca de politicas existentes em diferentes contextos
institucionais” (1997:91)'8. O autor propde a utilizagao do conceito de veto player
(ator com poder de veto) para analisar o potencial de mudanga das politicas:
“um veto player é um ator individual ou coletivo cuja concordancia é necessaria
para que se tome uma decisao politica” (1997:91)".

Como a varidvel dependente de nosso estudo nao é, como em Tsebelis, a
estabilidade das politicas e, sim, a capacidade do Legislativo para controlar os
atos e as omissdes dos governantes, afirmamos que esta capacidade aumenta
com a dispersao dos poderes de agenda e de veto e dos recursos de informagéo
entre os atores. Portanto, procuraremos identificar, nos textos constitucionais ¢
regimentais analisados, aqueles mecanismos institucionais que conferemn di-
reitos, prerrogativas e recursos a determinados atores.

No plano da distribui¢do de recursos, a varidvel explicativa chave é a infor-
macao. A assimetria informacional afeta negativamente as instituicoes em sua

7 Embora venha sendo construido, nas dguas do novo institucionalismo, um consenso
sobre a importancia das instituicdes na determinagdo dos resultados politicos, instala-se
o dissenso na literatura quando o desafio se volta para a explicagdo de que resultados sdo
produzidos por quais instituicoes. As andlises sobre os impactos provocados pelas institui-
¢oes politicas, observa Tsebelis, tém sido conduzidas aos pares, por meio da comparagdo
entre presidencialismo e parlamentarismo (Linz, 1990; Horowitz, 1990; Schugar & Carey,
1992); entre diferentes configuragdes do sistema partiddrio (Downs, 1957; Sartori, 1976;
Lijphart, 1984; Cox, 1987); entre bi ou unicamaralismo (Ricker, 1992 e 1992a; Hammond
& Miller, 1987; Frickey, 1992; Levmore, 1992). No entanto, afirma o autor, essa estratégia
analitica pode induzir a erros, dadas as semelhangas que podem ser observadas entre
processos decis6rios presentes nos componentes dos pares dicotdmicos.

“Denomino estabilidade das politicas a auséncia desse potencial. Parafraseando V.O.Key
(KeyJr., 1964), o potencial para mudancas politicas ndo garante que a mudanca se realize,
mas sua auséncia elimina a possibilidade de que ela ocorra. A estabilidade das politicas nao
é a mesma coisa que estabilidade do governo e estabilidade do regime” (1997:91). Ao
contrario, argumenta Tsebelis (1997), o que se verifica ¢ uma relagdo inversa entre esses
fatores, a estabilidade das politicas sendo fonte de instabilidade do governo ou do regime.

¥ Segundo Tsebelis, “a estabilidade das politicas aumenta com (1) o nimero de atores
envolvidos; (2) com sua incongruéncia (divergéncia de posi¢des politicas) e (3) com a
coesdo interna a cada um deles” (1997:91).
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capacidade de resposta ante as necessidades dos cidaddos (responsividade) e em
sua responsabilidade perante eles; afeta, ainda, os mecanismos de checks and
balances constitucionalmente construidos. Isto se verifica tanto no que se refere
as relacdes entre os poderes como no que se refere as relacdes entre os atores no
interior de cada poder. Assim, a presenca de caracteristicas do modelo
informacional de organizagao legislativa (Krehbiel, 1990) é favoravel a demo-
cratizagdo da informacdo no interior das Casas Legislativas, afetando as relagdes
entre legisladores individuais, grupos de legisladores e aquelas que se estabele-
cem entre grupos tais como partidos, comissoes e blocos partidarios. A concen- -
tracao dos recursos de informacao também é perversa para o exercicio da
accountability entre os niveis de governo: nacional, regional e municipal.

No plano da distribuicao de direitos e de atribuiges as varidveis explicativas-
chaves sdo os poderes de agenda e de veto. Neste caso, interessa saber quem sao
os atores com poder de agenda e de veto e como estdo distribuidos os recursos
entre eles. Dada a possibilidade de ocorréncia de dissonancias entre as preferén-
cias, é preciso verificar como as instituigdes atribuem competéncias e distribu-
em recursos entre os atores relevantes. O objetivo é verificar a capacidade dos
legisladores utilizarem seus poderes de agenda e de veto para exercer controle
sobre as burocracias, ampliando o grau de accountability da ordem, ou, ao con-
trario, a capacidade dos burocratas de escapar dos controles institucionais para
poder atuar com autonomia.

2. RESPONSABILIZAGCAO POR CONTROLE PARLAMENTAR E
REFORMA DO ESTADO

Nos processos de reforma do aparelho estatal em curso nas sociedades
contemporaneas, tem sido dada énfase especial a necessidade de ampliagao dos
graus de eficiéncia e de eficdcia da “nova administragdo piblica” na provisao dos
bens piblicos e semipublicos (Bresser-Pereira, 1999:27). A estratégia proposta e
praticada em varios paises é a da substitui¢ao da administragdo publica burocra-
tica, orientada para o controle dos procedimentos com vistas a evitar o nepotismo
e a corrupedo, pela administracao publica gerencial, orientada para a obten¢ao
de resultados (Bresser-Pereira, 1999:28).

Se é verdade que esta nova forma de gestdo dos servicos publicos pode
produzir mais eficiéncia, é também verdade que a flexibilizacdo dos controles
internos, relacionados aos procedimentos, requer mais controles externos, caso
se deseje aliar ao incremento da capacidade de gestao de governo, a manutengdo
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e o aprimoramento dos instrumentos de controle das burocracias. Ou seja, se o
objetivo é o de construir um circulo virtuoso que combine, entdo, autoridade e
accountability.

David Stark & Laszlo Brust (1998), estudando a coeréncia nas politicas
publicas na Alemanha, Hungria e Reptblica Tcheca, argumentam que, “em
contraste com a crenga convencional de que os Executivos ndo limitados tém
mais autoridade para executar reformas (...), a autoridade e a responsabilidade
nao sao contraditérias” (1998:13).

De acordo com esses autores, a corrente dominante sustenta que as confi-
guragoes institucionais que restringem a autoridade do Executivo produzem
problemas de coordenago entre os atores e afetam negativamente a coeréncia e
a efetividade das politicas pablicas®. O exame dos trés casos mencionados, no
entanto, levou-os a concluir que a correla¢io entre autoridade e responsabilidade
tem o sentido inverso daquele indicado pela literatura: ali onde “as estruturas
institucionais estabelecem fortes limites a autoridade do Executivo, as politicas
sdo mais coerentes” (1998:26). Essa descoberta levou os autores a rejeitar o mode-
lo do Executivo nao limitado e a propor um quadro tedrico alternativo, centrado
no conceito de responsabilidade politica estendida, o qual abarca, além dos meca-
nismos verticais de responsabilizagdo (eleigdes periédicas), mecanismos hori-
zontais por meio dos quais os Executivos sdo controlados por outras instituicoes
politicas, estatais e ndo estatais, e a no¢do de extensdo da responsabilidade no
tempo, o que implica conceber a autorizag¢do e o controle dos governantes como
processos continuos, em contraste com o carater episédico das elei¢des.

A teoria democrética contemporénea tem destacado o fato de que as elei-
¢Oes sdo instrumentos necessarios, porém insuficientes, para garantir o contro-
le dos governantes pelos governados (Manin, Przeworski & Stokes, 1999), sen-
do necessério, portanto, organizar novos mecanismos que facultem o funcio-
namento da democracia nos intersticios eleitorais. Dahl (1989) propde que as
decisdes tomadas durante os intervalos eleitorais devem respeitar todas as con-
di¢des da poliarquia, porém em condig¢des institucionals muito diferentes. Sem
davida, o autor se refere ao conjunto institucional construido para operaciona-
lizar as decisdes nos “contextos decisérios continuos” (Sartori, 1994), com des-
taque para os Parlamentos.

Parlamentos sdo importantes porque sio corpos deliberativos plurais e
representativos, dada sua composicio, sua forma de selecdo e suas regras de

20 A literatura tem afirmado, também, que a concentracio de autoridade favorece a
implementacio de mudancas nas politicas publicas, dada a presen¢a de um nimero menor
de veto points (Tsebelis, 1997; Pierson & Weaver, 1993; Pierson, 1996).



126 = RESPONSABILIZAGAO NA ADMINISTRAGAO PUBLICA

atuagdo. Nas democracias, papel de grande destaque é reservado as oposi¢des
que funcionam como agentes alternativos dos cidaddos (Arnold, 1990), contri-
buindo para a vocalizacio de suas preferéncias na agenda publica e na fiscaliza-
¢do dos atos e das omissdes dos governantes.

Estudando a congruéncia entre as preferéncias dos cidadaos e dos
governantes nas democracias liberais, Huber & Bingham Powell Jr. (1994) dis-
tinguiram dois modelos — o do Controle Majoritario (Majoritary Control Vision)
e o da Influéncia Proporcional (Proportionate Influence Vision) — e concluiram
que naqueles regimes em que a oposi¢ao tem mais for¢a e o poder estd mais
repartido existe maior probabilidade de que a politica publica seja mais consis-
tente com as demandas dos cidaddos: “Na Visao de Influéncia proporcional (...)
dar aos partidos de oposigdo um peso significativo na articulagéo politica pode
melhorar a congruéncia entre o que os cidaddos querem e o resultado das poli-
ticas” (p. 301).

Consideramos, também, que a presenga e a for¢a das oposigdes sdo cruciais
para o exercicio do controle das burocracias pelos parlamentares. Por um lado,
a fragilidade das oposi¢oes reforca a probabilidade de que sejam estabelecidos
conluios entre as burocracias e os representantes eleitos (Przeworski, 1998:8),
escondendo informagdes e ndo atuando em fungao do melhor interesse dos
cidadios. Por outro lado, as oposi¢des sio importantes como canais alternativos
de vocalizagao das preferéncias e das informagdes dos cidadaos, bem como de
monitoramento e de publicizacao das a¢oes dos governantes.

Se o0 objetivo é incrementar simultaneamente autoridade e responsa-
bilidade (Stark & Brust, 1998; Ferejohn, 1997), uma das formas de fazé-lo é
por meio de mecanismos institucionais que garantam as oposi¢des um con-
junto de direitos, recursos e atribui¢ées no exercicio de suas fungdes
legislativas, capazes de facultar-lhes a fiscalizagdo das escolhas, dos atos e
das omissdes dos governantes. Tal discussdo torna-se ainda mais relevante
no contexto dos processos de reforma do aparelho estatal orientados para a
substitui¢do do modelo burocrético pelo modelo gerencial, especialmente
naqueles paises que se caracterizam pelo que O’Donnell (1994) denominou
de democracia delegativa, na qual se verifica uma concentragdo de poder
nas maos do Executivo e a inoperancia ou ineficdcia dos mecanismos clas-
sicos de checks and balances.

Na América Latina, onde prolifera esse tipo de regime, ¢ fundamental que o
modelo de administragao publica gerencial — que visa ampliar a eficiéncia do
governo — seja acompanhado do fortalecimento dos mecanismos de controle ex-
terno da burocracia e da criagdo de novas formas de responsabilizacdo horizontais e
verticais, na direcao da responsabilidade politica estendida, proposta por Stark e Brust.
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S6 assim a maior capacidade governativa serd acompanhada e, inclusive, derivada,
de uma maior responsabilidade dos governantes perante os governados.

Experiéncias interessantes, embora ainda pontuais, desse tipo de
responsabiliza¢do tém sido implementadas no plano de alguns governos
subnacionais, por meio da interagdo institucionalizada entre entidades organi-
zadas da sociedade civil e o Poder Legislativo. Este tema serd retomado e desen-
volvido na 7" se¢ao deste capitulo. Por ora, vale sublinhar que é possivel e vidvel
organizar mecanismos de interlocucdo entre o Legislativo e os cidaddos, que
permitam a operagdo da democracia na arena parlamentar e nos intersticios
eleitorais. A implementacao e a difusdo de mecanismos deste tipo certamente
poder4 contribuir para a consecu¢io do “circulo virtuoso” que combina autori-
dade e responsabilidade e para minorar os riscos de autonomizagao das buro-
cracias que podem advir da flexibiliza¢ao dos controles internos.

Vale ainda lembrar que a avaliagdo do desempenho dos governantes de-
vera ser cotejada com o conhecimento das condi¢des do contexto que cir-
cunscreve suas agoes. Em relacdo a este ponto, informacdes sobre as condi-
¢Oes em que operam os governantes, e todo o leque de alternativas de que
dispoem, sao absolutamente relevantes para que seja possivel verificar se, da-
das as condigdes vigentes, eles de fato atuaram, ou ndo, em fung¢éo do melhor
interesse dos cidadaos (Przeworski, 1999:54-55). O controle, se realizado ex-
clusivamente a posteriori, por meio da avaliagdo dos resultados, pode levar a
recompensar agentes que, dadas as circunstancias, deveriam ter feito mais e
melhor pelos cidaddos e a punir os que se viram obrigados a deixar de lado
suas promessas devido a imperativos da conjuntura e que, efetivamente, fize-
ram o melhor possivel, ao defrontar-se com “escolhas tragicas”

3. ANALISE DE QUATRO EXPERIENCIAS

Com base no exame da literatura relativa a natureza das relacdes entre os
poderes Legislativo e Executivo, foram construidas as seguintes proposigoes
relacionadas com a responsabilizacao por controle parlamentar:

Proposi¢io 1: no que se refere as relagdes entre Executivo e Legislativo,
quanto maior a concentracdo dos poderes de agenda e de veto nas maos do
Executivo, menor seré a possibilidade do controle parlamentar;

Proposigdo 2: no que se refere ao Poder Legislativo, quanto maior a concen-
tracao dos poderes de agenda e de veto em uma das Cdmaras, menor serd a
possibilidade de controle parlamentar. Quanto mais concentrados estiverem os
poderes de agenda e de veto nas maos da bancada governista, menor a possibili-
dade de controle parlamentar;
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Proposi¢io 3: no que se refere as relagdes entre os niveis nacional e
subnacional de governo, quanto maior o grau de centraliza¢io politica, meno-
res as possibilidades de controle parlamentar;

Proposi¢ao 4: quanto maior a assimetria informacional entre os atores, me-
nor sera a efetividade do controle parlamentar dos atos e omissdes do Executivo;

Proposi¢do 5: a combinagio de uma alta concentragdo dos poderes de agenda
e de veto nas maos de determinados atores (Executivo/governo central/bancada
governista) e de uma elevada assimetria informacional entre os atores, favorece
aautonomizagao das burocracias publicas, e, por conseqiiéncia, dificulta o exer-
cicio da responsabiliza¢ao politica dos governantes.

No presente trabalho nos concentraremos no exame da distribuigdo dos
poderes de agenda e de veto entre os poderes Legislativo e Executivo (proposi¢io®
e analisaremos as quatro experiéncias de responsabiliza¢io, enfocando:

1. asestruturas institucionais vigentes nos quatro paises estudados — Argen-
tina, Bolivia, Brasil e Chile —, com vistas a delimitar as regras do jogo que
presidem a competicao politica entre os atores relevantes;

2. os textos constitucionais e os regimentos internos das Casas Legislativas
destes paises, com o objetivo de delimitar como estdo distribuidos os pode-
res de agenda e de veto entre os atores e suas possiveis conseqiiéncias quan-
to ao exercicio do controle das burocracias pelos parlamentares; verificare-
mos se os instrumentos de responsabilizagdo politica constantes dos textos
constitucionais e regimentais foram introduzidos no contexto da reforma
do Estado praticadas por esses paises, ou se jd constavam dos referidos textos
no periodo que antecedeu o inicio da reforma;

3. autilizacdo efetiva dos poderes de agenda e de veto pelos diferentes atores,
sempre que tivermos acesso a informacdes sobre o tema.

3.1. As regras do jogo

O quadro 1 fornece informacdes sobre os arranjos institucionais prevale-
centes nos paises estudados. Nossa intengdo é a de analisar esses arranjos to-
mando-os como dimensdes cujas combina¢des incidem na distribuicao dos
poderes de agenda e de veto entre os atores.

A predominincia de sistemas presidencialistas na América Latina tem sido
interpretada, por alguns analistas (Linz, 1990; Linz & Valenzuela, 1994; Mainwaring,

2 Infelizmente, os limites de tempo e de espaco e as dificuldades de obten¢o de informagio ja
sistematizada nos impedem de desenvolver analises relativas as proposigoes restantes. Nao
obstante, optamos por manter as referidas proposi¢ées no corpo do texto, por acreditarmos
que elas constituem interessante agenda de pesquisa a ser posteriormente desenvolvida.
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1989, 1993, 1997; Mainwaring & Shugart, 1997; Lamounier, 1991, 1992) como
conducente a instabilidade e a crise, especialmente na presenca de sistemas
multipartidarios, dada a dificuldade de organizar e manter uma base de apoio ao
governo no Legislativo. Qutros pesquisadores, no entanto, contestam essa interpre-
tacdo, chamando a aten¢do para a possibilidade de vigéncia de um presidencialismo
de coalizdo (Abranches, 1988; Figueiredo & Limongi, 1998, 1999) capaz de garantir
uma base parlamentar estavel para o Executivo, mesmo no pluripartidarismo, espe-
cialmente quando as regras e os procedimentos que presidemn os trabalhos legislativos
concentram recursos e direitos parlamentares nas liderancas e incentivam a disci-
plina partidaria (Santos, 1997; Figueiredo & Limongi, 1994, 1995, 1997, 1998, 1999).
Assim, de acordo com esta vertente interpretativa, a capacidade governativa, sob o
presidencialismo, ndo é necessariamente inferior aquela observada nos regimes
parlamentaristas, dada a interveniéncia dos mecanismos institucionais que infor-
mam a organizagao legislativa.

O argumento desses autores é bastante persuasivo, assim como a evidéncia
empirica que eles mobilizaram para demonstra-lo: a producéo legislativa no
Brasil caracteriza-se por uma grande capacidade do Executivo para propor e
aprovar legislacdo; os deputados votam disciplinadamente, seguindo as orienta-
¢Oes dos lideres partidarios e os governos conseguem organizar maiorias parla-
mentares de apoio a suas politicas (Figueiredo & Limongi, 1999).

Seisto é verdade, no que se refere a elaboragio de leis, a eficdcia de governo
e a estabilidade politica, o padrdo de intera¢do entre o Executivo e o Legislativo,
baseado na formagao e na operagdo de coalizdes majoritdrias de apoio ao presi-
dente, pode afetar negativamente o grau de accountabiliy dos governantes.

Quando a situagdo concentra em suas maos os poderes legislativos, sejam
de agenda, sejam de veto, restardo poucos instrumentos institucionalizados a
disposi¢ao da oposicao, dificultando o controle e a fiscalizacao das decisoes, dos
atos e das omissdes do Executivo. Além disso, nessas circunstincias, o Legislativo
perde centralidade e capacidade de atra¢do de agentes externos, ja que o poder
decisério fica concentrado nas mios do Executivo, devido ao fato de o Legislativo
ter declinado “de seus poderes de veto, obstruc¢do e controle, assim como de
qualquer responsabilidade real de formulagao de politicas” (Andrade, 1998:28),
limitando-se a fun¢do de homologar as decisdes do Executivo.

Portanto, sob um regime presidencialista com multipartidarismo, os ar-
ranjos institucionais que propiciam maior estabilidade e maior capacidade
governativa sdo também os que resultam em menor capacidade de controle
parlamentar dos atos e omissdes dos governantes. A organiza¢ao de maiorias
situacionistas ocasionais no Legislativo, especialmente quando elas nio resul-
tarem da expressdo da vontade dos cidadaos nas urnas, diminui a possibilidade
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do exercicio da accountability no ambito do Poder Legislativo.

Tal raciocinio néo se aplica, logicamente, as reformas constitucionais que,
em geral, exigem maiorias qualificadas e, portanto, conferem poder de veto as
oposi¢des. No caso brasileiro, um exemplo paradigmatico é o da reforma da
previdéncia social, que se arrastou durante 9 anos (da proposi¢ao em 1995 até
seus desdobramentos no primeiro ano do governo Lula), dada a importancia do
tema para os eleitores e a dificuldade do governo em aprovar mudangas de
carater impopular para amplos segmentos da popula¢ao? (Figueiredo & Limongi,
1999; Melo, 1997:76; Melo & Anastasia, 2005).

Outra relevante caracteristica institucional a ser considerada é a da estrutura
federativa ou unitdria do Estado. A maior proximidade existente entre os governos
subnacionais (regionais, estaduais ou municipais) e os cidaddos possibilita, em
presenca das instituicdes adequadas, maiores graus de responsividade e de responsa-
bilidade dos governantes. A literatura tem apontado que administragdes com me-
nor grau de centraliza¢do sdo mais conducentes a responsabilizagio publica dos
governantes” e que as reformas do aparato administrativo do Estado tém, em mui-
tos casos, se apoiado nesta concepcio: “Sem duvida todos os paises latino-america-
nos sofreram alguma descentralizagdo politica nos tltimos anos, mas essas iniciati-
vas assumiram diferentes formas. Na Bolivia, Brasil, Colombia, Guatemala e
Venezuela, a descentralizagio fortaleceu tanto os governos estaduais como os muni-
cipais. No Chile, Nicardgua e Peru, a descentralizagdo envolveu a criagdo ou fortale-
cimento de entidades regionais, mas esses organismos tipicamente tém poderes
mais delimitados do que os governos provinciais ou estaduais. Na maioria, a
descentralizacio politica foi confinada em nivel local, tipicamente por meio da
redefini¢ao dos c6digos municipais” (Willis, Garman & Haggard, 1999:9).

Willis, Garman & Haggard (1999:13) apresentam dados sobre a distribuicao
de impostos e de gastos governamentais na Argentina e no Brasil antes e apés a

22 Segundo Arnold (1990), “politically infeasible policies” so aquelas que impdem custos con-
centrados e de curto prazo ao eleitorado e que permitem alta traceabilidade da cadeia causal,
facultando a identificagdo dos decisores. Utilizando-se do conceito cunhado por Arnold,
Figueiredo & Limongi consideram que a “reforma da previdéncia proposta pelo governo pode
ser facilmente classificada entre as politicas puiblicas politicamente invidveis ndo s6 pelas
perdas que impde, mas também pelas caracteristicas do processo decisério, que tornam fécil a
identificacdo dos responsaveis pela sua aprovacio ao exigir votagdes nominais e ao obrigar, por
meio dos destaques para votagdo em separado, os parlamentares a se manifestarem sobre
aspectos isolados das medidas propostas”(Figueiredo & Limongi, 1999:197).

» “Mesmo assim a descentralizacio também foi defendida como o caminho para maior

responsabiliza¢io e transparéncia no governo, uma avenida em dire¢do a uma maior partici-
pagao das minorias étnicas e grupos sociais excluidos sob governos semidemocréticos ou
autoritdrios” (Willis, Garman & Haggard, 1999:7).
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descentralizacao ocorrida nos anos 1980. O Brasil é o pais com maior
descentraliza¢do na regido, tendéncia que ja se manifestava mesmo antes da
transicdo democratica e que se acentuou a partir da Constitui¢do de 1988. Jd a
Argentina, embora descentralizada, ndo experimentou muitas mudanc¢as no
periodo analisado®, no que refere a este aspecto.

No entanto, a reforma da Constituicao argentina de 1994 introduziu al-
guns elementos conducentes a descentralizacdo e a efetivacio dos mecanismos
de checks and balances: “Novas provisoes constitucionais colocaram em cheque
a capacidade do executivo de intervir na politica provincial sem o consentimen-
to do Congresso, e portanto a partir dos representantes das provincias no Sena-
do” (Willis, Garman & Haggard, 1999:28).

Cabe, ainda, assinalar que sistemas de representa¢do proporcional sio mais
favordveis a responsabilizacdo por controle parlamentar do que os majoritdrios,
ja que conferem maior pluralidade ao corpo legislativo, dificultam a cristaliza-
¢do de maiorias e potencializam o papel das oposi¢oes.

4. AVALIANDO AS EXPERIENCIAS: VOZ E VETO

Tsebelis define as instituicdes como regras do jogo que englobam “o conjun-
to de atores, o conjunto dos movimentos permitidos, a seqiiéncia dos movimen-
tos e a informagio disponivel antes que cada movimento seja realizado” (1990:93).

Utilizaremos a defini¢do proposta por Tsebelis para analisar como as ins-
tituigoes vigentes nos paises estudados distribuem os poderes de agenda e de
veto entre dois atores estratégicos da ordem democratica— o Poder Executivo e
o Poder Legislativo — e como essa distribui¢do afeta a capacidade dos parlamen-
tares para controlar os atos e as omissoes dos governantes.

4.1. O Poder Executivo

Examinaremos, inicialmente, os poderes de agenda conferidos aos presi-
dentes dos paises em questdo. Em todos eles, o Poder Executivo dispde, consti-

2 “Entre 1974 ¢ 1988, os estados brasileiros aumentaram sua parcela da receita total de

impostos do governo, de 36,9 para 49,4 por cento, enquanto a parcela do governo federal
calu de 59,8 para 47,1 por cento. A parcela controlada por governos locais caiu levemente
de 3,8 para 3,6 por cento” (Willis, Garman & Haggard, 1999:12). “Os governos provinciais
da Argentina aumentaram sua parcela da receita total de 13,7 por cento em 1983 para 15,4
por cento em 1992. Mas esta expansdo se deu a custa dos governos locais, que sofreram um
declinio de 7,0 para 4,6 por cento no mesmo periodo. A parcela controlada pelo governo
federal permaneceu praticamente inalterada” (Willis, Garman & Haggard, 1999:12).
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tucionalmente, do poder de propor legislagdo ordinaria, da prerrogativa de ini-
ciativa legislativa em matéria orcamentaria e da prerrogativa de convocar o Con-
gresso extraordinariamente.

No Brasil e no Chile o presidente pode solicitar urgéncia na tramitagao de
determinadas matérias®. Na Argentina, a proposi¢ao de leis relativas aos minis-
térios (artigo 77) é atribuicdo exclusiva do chefe do Gabinete de Ministros. O
presidente chileno tem exclusividade nas iniciativas de projetos de lei referentes
a mudangas na divisdo politica ou administrativa do pais (artigo 65), nas atri-
buigdes e caracteristicas dos érgaos da administracdo publica, bem como nas
relacionadas com negociagoes coletivas.

Em dois casos — Argentina e Bolivia — a reforma da Constituicdo é atri-
buigao exclusiva do Poder Legislativo, sendo que, na Bolivia, ndo é facultado ao
presidente vetar ou propor modifica¢des as reformas constitucionais aprovadas
pelo Legislativo.

No Brasil, o presidente pode propor emendas 2 Constituicdo da Republica,
as quais serdo discutidas e votadas em cada casa do Congresso, em dois turnos, e
consideradas aprovadas se contarem, em ambos os turnos, com trés quintos dos
votos dos respectivos membros (art. 60, § 2°).

Segundo o artigo 127 da Constituigdo chilena, os projetos de reforma cons-
titucional poderao ser iniciados por meio de mensagem do presidente ou por
iniciativa dos membros do Congresso Nacional. Depois de aprovado pelo
Legislativo, o projeto é remetido para sang¢do do presidente. Se for por ele rejei-
tado, totalmente ou parcialmente, o referido projeto retorna ao Congresso, que,
se nele insistir, realizard uma segunda votagao. Se o novo texto for aprovado por
dois ter¢os dos votos de seus membros, o presidente deverd promulga-lo, a me-
nos que, mediante plebiscito, consulte os cidadios.

Somente na Bolivia, entre os quatro casos analisados, o presidente nao
dispde de poder de decreto. O artigo 69 reza que “em nenhum caso o Congresso
podera delegar a um ou mais de seus membros, nem a outro Poder, as atribui-
¢oes que tem por esta Constituicdo” . J4 na Argentina, em circunstancias ex-
cepcionais, o presidente poderd ditar decretos por razdes de necessidade e ur-

No Chile, “o presidente pode garantir a certas iniciativas um status de prioridade, requeren-
do que o Congresso atue num prazo de trés, dez ou trinta dias, dependendo do grau de
urgéncia especificado. Nesse sentido, o presidente tem o poder exclusivo de definir a agenda
legislativa e, portanto, a agenda politica” (Hudson, 1994).

% Interessante ¢ o dispositivo introduzido pelo artigo 98 da Constituicdo boliviana, segundo
o0 qual “o presidente da Republica visitard os diferentes centros do pafs, pelo menos uma vez
durante o periodo do seu mandato, para conhecer suas necessidades”.
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géncia (artigo 99), os quais serao decididos por acordo geral de ministros, que
deverio referendéd-los, conjuntamente com o Chefe do Gabinete Ministerial. A
medida deverd, no prazo de dez dias, ser submetida pelo Chefe de Gabinete
Ministerial 2 consideracdo da Comissdo Bicameral Permanente, cuja composi-
¢do deve respeitar a propor¢ao das representagdes politicas de cada Camara. Esta
comissdo apresentard seu despacho, também no prazo de dez dias ao plenario de
cada Camara para tratamento imediato. Uma lei especial, sancionada pela mai-
oria absoluta da totalidade dos membros de cada cAmara, regularé o tramite e os
alcances da intervengao do Congresso.

O presidente do Brasil, segundo o artigo 62 da Constitui¢do de 1988, tem
poder de decreto, podendo editar medidas provisérias com forga de lei, e que
deverdo ser apreciadas por cada uma das Casas em um prazo de 45 dias a partir da
data de sua publicagao, entrando em regime de urgéncia ap6s este prazo e, assim,
trancando a pauta na Casa em que estiver tramitando?. E ainda facultado ao
presidente o poder delegado de decreto: “As leis delegadas serao elaboradas pelo
presidente da Republica, que deverd solicitar a delega¢do ao Congresso Nacional”.
O artigo delimita quais atos ndo podem ser objeto de delegacdo (art. 68, § 1°).

A Constitui¢do chilena também garante ao presidente amplos poderes de
decreto: segundo o artigo 64, “o Presidente da Republica poderd solicitar autori-
zagao ao Congresso Nacional para ditar disposi¢des com for¢a de lei durante um
prazo ndo superior a um ano sobre matérias que correspondam ao dominio da
lei”. Além disto, ele pode “ditar, prévia delegacio de faculdades do Congresso,
decretos com forga de lei sobre as matérias que a Constitui¢do assinala” (art. 32).

No que se refere a designa¢ao de autoridades e funciondrios publicos, nos
quatro casos estudados, a nomeagao e a exonera¢ao dos ministros de Estado sdo
atribuigdes privativas do presidente da Republica.

No Chile, cabe exclusivamente ao presidente (artigo 32) “nomear e remover
a sua vontade os ministros de Estado, subsecretdrios, intendentes e governado-

res”?; “nomear o Controlador Geral da Reptblica? com aprovacio do Senado”;

¥ De acordo com Emenda Constitucional 32, de 11 de setembro de 2001.

8 Modificaces introduzidas na Constituicio em 1997, diminuiram o mandato do presidente
de 8 para 6 anos e retiraram do presidente a atribui¢do de nomear e remover prefeitos.

% Segundo o artigo 98 da Constitui¢io do Chile, um “organismo auténomo com o nome de
Controladoria Geral da Republica exercera o controle da legalidade dos atos da Administra-
¢do, fiscalizard a entrada e o investimento dos fundos do Fisco, das municipalidades e dos
demais organismos e servigos que as leis determinem; examinara e julgard as contas das
pessoas que tenham sob sua responsabilidade bens dessas entidades; manterd a contabilida-
de geral da Nagao e desempenhard as demais fungdes que lhe forem encomendadas pela lei
organica constitucional respectiva.
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“nomear e remover os funciondrios que a lei denomina como de sua exclusiva
confianga e prover os demais empregos civis em conformidade com a lei”

Uma importante modificagao introduzida em 1997, no artigo 3Z da Cons-
tituicdo, deveu-se a substitui¢do de uma tnica palavra como pode ser constata-
do pela leitura do inciso 14: “Nomear os magistrados dos tribunais superiores de
justica e os juizes letrados, a partir de disposi¢do (de 1997 em diante, a partir de
proposicao) da Corte Suprema e das Cortes de Apelagdes, respectivamente, e o
membro do Tribunal Constitucional que lhe corresponde designar, tudo isso
conforme o prescrito nesta Constitui¢ao”.

No Brasil, compete privativamente ao presidente nomear e exonerar os mi-
nistros de Estado (artigo 84, inciso I da Constitui¢do Federal). O presidente detém,
ainda, o monopdlio de iniciativa na criacao de cargos e funcdes nas empresas
publicas e na administragao publica autdrquica, na definicdo da remuneracéo e
do provimento de cargos de servidores publicos e na criagdo, estruturagao e defi-
ni¢do de atribui¢oes de ministérios e 6rgaos da administracao puiblica.

O presidente boliviano tem as atribui¢des de nomear o Contralor General
de la Republica e o Superintendente de Bancos, com base nas listas triplices
propostas pelo Senado Nacional, e os presidentes das entidades de fungdo
econdmica e social, com base nas listas triplices propostas pela Cimara dos
Deputados (artigo 96 da Constituicdo).

Segundo o Capitulo IIT da Constituigdo da Argentina, o presidente no-
meia e demite embaixadores, ministros plenipotencidrios e adidos comerciais
com o consentimento do Senado e “por sua prépria conta, ele indica e destitui o
Chefe do Gabinete Ministerial e os ministros, os oficiais de seu Secretariado,
agentes consulares e outros empregados cujas nomeacdes nio sao reguladas de
outra forma por esta Constitui¢ao” (Se¢ao 99, 7).

As Constitui¢des dos quatro paises estudados conferem poder de veto aos
presidentes. No Brasil, o presidente pode vetar, total ou parcialmente, todo pro-
jeto de lei que considerar inconstitucional ou contrério ao interesse publico,
em um prazo de 15 dias uteis contados a partir da data do recebimento do
projeto, devendo comunicar em 48 horas os motivos do veto ao presidente do
Senado Federal (art. 66, § 1°). A aprecia¢do do veto presidencial serd realizada
em sessao conjunta das duas cimaras e sua rejeicao dar-se-a pelo voto da maio-
ria absoluta dos deputados e senadores, em escrutinio secreto (art. 66, § 4°).

O presidente argentino pode vetar parcial ou totalmente um projeto (arti-
g0 83), caso em que 0 mesmo é devolvido a Camara de origem e posteriormente
a Camara revisora para vota¢ao nominal. Se o veto presidencial for derrubado
em ambas as Casas por dois tercos dos votos o projeto sera devolvido ao Execu-
tivo para promulgac¢io.
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Na Bolivia, o presidente pode vetar ou “observar” toda lei aprovada pelo
Poder Legislativo, em um prazo de dez dias contados a partir de seu recebimento,
e retornd-la a Camara de origem. O veto presidencial pode ser derrubado por 2/3
dos votos dos membros presentes nas sessdes conjuntas de ambas as cdmaras.

No Chile, de acordo com o artigo 70 da Constituigao, se o presidente nao
sancionar o projeto de lei, este sera devolvido a Camara de origem com as observa-
¢Oes convenientes, em um prazo de trinta dias. O veto presidencial pode ser derru-
bado por 2/3 dos votos dos membros presentes, em sessdes das duas cAmaras.

A reforma da Constituigao chilena realizada em 2005 alterou os dispositi-
vos relacionados a regulagdo dos estados de exce¢do. Anteriormente a tal refor-
ma, o Presidente chileno necessitava da aprova¢io do Congresso para declarar
estado de sitio (guerra civil ou grave comoc¢ao interna), mas o artigo 40 da Cons-
tituigao lhe facultava declarar estado de assembléia, emergéncia ou catdstrofe ape-
nas com a aprovagao do Conselho de Seguranga Nacional. Apds 2005, o presi-
dente s6 pode declarar estado de sitio com a anuéncia do Senado, que tem o prazo
de 5 dias para responder. O prazo de vigéncia do estado de sitio foi reduzido de 90
para 15 dias, prorrogéveis. O estado de emergéncia (grave alteragdo da ordem
publica) pode ser decretado pelo presidente, por 15 dias, mas s6 pode ser prorro-
gado com o acordo das duas Casas Legislativas.

4.2. O Poder Legislativo

Nos quatro paises estudados, a tramita¢ao ordinaria dos projetos de lei de
iniciativa dos parlamentares ou do Poder Executivo ¢é feita por meio do exame
sequiencial nas duas camaras. Uma vez aprovados, os projetos sao remetidos ao
Poder Executivo para sua sangdo. No que se refere as atribui¢es de fiscalizagdo e
controle dos governantes pelos parlamentares, iniciativas interessantes foram to-
madas no 4mbito da legislagdo constitucional desses paises. Segundo a Constitui-
¢ao da Argentina de 1994 (art. 85), o controle externo do setor publico nacional,
nos aspectos patrimonial, econdémico, financeiro e operacional, ¢ atribuicdo do
Poder Legislativo, informado pela Auditoria Geral da Nag3o. Essa Auditoria é um
corpo técnico consultivo do Congresso encarregado de informa-lo sobre o desem-
penho e a situa¢do geral da administragdo publica nacional: “Esse corpo técnico
de aconselhamento do Congresso com autonomia funcional deve ser constituido
conforme estabelece a lei que regula sua criagdo e operagao, e deve ser aprovado
pela maioria absoluta dos membros de cada Casa. O diretor do corpo deve ser
indicado por proposta da Oposi¢ao que detenha o maior nimero de legisladores
no Congresso” (art. 85). “Deve ficar encarregado do controle dos aspectos legais, da
administragio e da auditoria de todas as atividades do servico civil centralizado e
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descentralizado, sejam quais forem suas formas de organiza¢ao, assim como para
os outros poderes garantidos por lei. Deve tomar parte na aprovagao ou rejei¢ao das
contas de receita e investimento dos fundos publicos” (art. 85).

A Constituicdo de 1994 instituiu também o Defensor Piiblico (art. 86), um
6rgao independente instituido no &mbito do Congresso, dotado de plena autono-
mia funcional, cuja missdo é a defesa e a prote¢do dos direitos humanos e demais
direitos, interesses e garantias assegurados pela Constitui¢ao e pelas leis, perante
fatos, atos e omissdes da administragdo publica. O Defensor Piiblico é designado e
destituido pelo Congresso, com o voto de 2/3 dos membros presentes em cada
uma das camaras e goza das imunidades e privilégios dos legisladores.

De outra parte, cada uma das duas cAmaras podera convocar os ministros
do Poder Executivo para prestar esclarecimentos e informagdes (art. 71). A Ca-
mara dos Deputados tem a prerrogativa de acusar, perante o Senado, o presiden-
te, o vice-presidente, o chefe do Gabinete ministerial, os ministros e os mem-
bros da Corte Suprema (art. 53); o Senado julgara em juizo publico os acusados
pela Camara dos Deputados e poderd declara-los culpados por 2/3 dos votos dos
membros presentes (art. 59). A Constitui¢do dispoe, ainda, que o Executivo s6
pode intervir na politica provincial com o consentimento do Congresso (arts.
75 €99). As leis que regulam a divisdao de receitas devem ser transparentes e as
mudancas nessas leis e na divisdo de responsabilidades entre as unidades
territoriais devem ser aprovadas pelas provincias (art. 75).

Na Bolivia, a criagao do Defensor do Povo, no dmbito da reforma constitucional
de 1995%, revela-se uma interessante iniciativa de controle sobre os governantes
ja que, de acordo com o artigo 127 da Constitui¢do, “o Defensor do Povo vela
pela vigéncia e pelo cumprimento dos direitos e garantias das pessoas em rela-
¢30 a atividade administrativa de todo o setor publico. Do mesmo modo, vela
pela defesa, promocio e divulgagdo dos direitos humanos”

A constitui¢do reza ainda (art. 129) que as autoridades e os funcionarios
da administragao tém a obrigagao de fornecer ao Defensor do Povo todas as infor-
magdes por ele solicitadas e relacionadas com o exercicio de suas fungdes. No
caso de ndo ser devidamente atendido, o Defensor deverd dar conhecimento do
fato as camaras legislativas.

A Constitui¢ao boliviana de 1967 ja previa, no artigo 68, a atribui¢ao do

30 A reforma constitucional realizada em 1995 alterou 36 das 235 disposices contidas na Consti-
tui¢do de 1967. As modifica¢des mais importantes prolongam o mandato do presidente de 4 -
para 5 anos, sem reelei¢ao imediata, e diminuem, de 21 para 18 anos, o limite minimo de idade
para exercicio dos direitos politicos. A maioria das modificagdes, no entanto (16 dos 36 artigos
reformados), refere-se ao Poder Judiciario, valendo enfatizar a criacio de novas institui¢des
como o Tribunal Constitucional, o Conselho da ‘Judicadura’ e o Defensor do Povo.
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Poder Legislativo de “conhecer, como sumariantes e conforme a lei, das deman-

das de responsabilidade contra o Presidente e Vice-presidente da Republica,

Ministros de Estado, Chefes de Missdes Diplomaticas e Controlador Geral da

Republica por delitos cometidos no exercicio de suas fun¢des”.

Ap06s a reforma, foi acrescentado o artigo 70, que amplia os poderes de fiscali-
za¢do do Legislativo, ao dispor que com base na iniciativa de qualquer parlamentar,
as cAmaras podem solicitar aos ministros de Estado informacdes verbais ou escritas
com fins legislativos de inspecdo ou fiscalizagdo e propor investiga¢des sobre qual-
quer assunto de interesse nacional. O artigo reza ainda que com base na iniciativa de
qualquer parlamentar, cada Camara pode interpelar ministros de Estado, individual
ou coletivamente, e acordar a censura de seus atos por maioria absoluta de votos dos
representantes nacionais presentes. A censura tem por finalidade a modificagdo das
politicas e dos procedimentos impugnados, e implica a rentincia do(os) ministro(os)
censurado(os), o que pode ser aceito ou rejeitado pelo presidente da Republica.

Outros artigos resultantes da reforma constitucional boliviana facultam
ao Legislativo designar o Fiscal Geral da Repiiblica, o Defensor do Povo, os magis-
trados do Tribunal Constitucional e os conselheiros da Judicadura, por 2/3 dos
votos dos membros presentes. O Fiscal Geral da Repblica e o Defensor do Povo
devem prestar conta de seus atos ao Poder Legislativo pelo menos uma vez por
ano e podem ser citados pelas comissoes do Legislativo.

A Constitui¢do brasileira de 1988 incrementou os poderes do Congresso
Nacional, especialmente no que se refere & matéria orcamentaria, por meio da
ampliagio de sua capacidade de apreciar e de emendar o or¢amento, e no que
diz respeito ao controle das finangas publicas, com o fortalecimento do Tribu-
nal de Contas da Unido (TCU) e a amplia¢do da participacdo dos parlamentares
na nomeagdo dos membros do TCU (Figueiredo & Limongi, 1999:42).

Algumas das competéncias exclusivas do Congresso Nacional referem-se
diretamente ao exercicio do controle do Poder Executivo, entre elas as seguintes:
e “julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Reptblica e apreci-

ar os relatérios sobre a execugdo dos planos de governo” (art. 49, inciso IX);

e “fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Camaras, os
atos do Poder Executivo, incluidos os da administra¢do indireta” (art. 49,
inciso X);

e “escolher dois tercos dos membros do Tribunal de Contas da Unizo” (art. 49,
inciso XIII).

Além disso, qualquer das duas casas do Congresso, ou qualquer de suas
comissdes, poderao “convocar um ministro de Estado para prestar, pessoalmente,
informacdes sobre assuntos previamente determinados, importando crime de
responsabilidade a auséncia sem justificativa adequada” (art. 50); as “Mesas da
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Camara dos Deputados e do Senado Federal poderdo encaminhar pedidos escritos
de informagdo aos ministros de Estado, importando crime de responsabilidade a
recusa, ou o ndo atendimento no prazo de trinta dias, bem como a prestacio de
informagdes falsas” (art. 50, paragrafo 2°); a Camara dos Deputados pode “autori-
zar, por dois ter¢os de seus membros, a instauracao de processo contra o Presiden-
te e 0 Vice-Presidente da Republica e os ministros de Estado” (art. 51).

Nio obstante, como assinalam Figueiredo & Limongi (1999:41), obser-
vam-se relevantes continuidades institucionais entre o periodo autoritdrio e o
atual regime democrético no Brasil: “Os poderes legislativos obtidos pela presi-
déncia ao longo do regime autoritdrio ndo foram retirados. (...) O Poder Execu-
tivo, em virtude de seus poderes legislativos, comanda o processo legislativo,
minando assim o fortalecimento do Congresso como poder auténomo. O re-
sultado é a atrofia do préprio Poder Legislativo e a predominancia do Executivo,
principal legislador de jure e de fato” (Figueiredo & Limongi, 1999:41)*.

A preponderéncia do Executivo no processo legislativo produz impactos
sobre a produgao legislativa: “Excluindo os 7% de leis de iniciativa do Poder
Judiciario, também decorrentes de prerrogativas constitucionais, o Executivo é
responsavel pela iniciativa de 85% das leis sancionadas no periodo pds-consti-
tuinte” (Figueiredo & Limongi, 1999:51). Vale, no entanto, indagar sobre as
conseqiiéncias deste fato no que se refere a capacidade dos parlamentares para
fiscalizar e controlar os atos e as omissoes dos governantes.

A Constituicdo do Chile é a que apresenta 0 menor nimero de instrumen-
tos de controle parlamentar. Vérios dispositivos contidos na Constituigao de 1980
praticamente impediam o Senado de fiscalizar o Poder Executivo e permitiam ao
presidente dissolver a Camara dos Deputados. A reforma constitucional de 1989
eliminou esses dispositivos, apesar de manter nas maos do presidente a prerroga-
tiva de iniciar matérias orgamentdrias, bem como de apresentar propostas relaci-
onadas com modificacGes na estrutura politica e administrativa do pais, e mudan-

1 “Embora redefinida ¢ conferindo menores poderes ao presidente, a capacidade de editar

medidas provisérias pode ser vista como a manutencdo do poder presidencial de editar
decretos-leis. A Constitui¢do de 1967, em seu art. 58, conferiu ao presidente o poder de
editar decretos-leis em casos de “urgéncia ou relevante interesse piblico” De acordo com o
texto legal, o decreto-lei entrava em vigor com sua publica¢do, sendo o prazo de sua apreci-
agao pelo Congresso de 60 dias, findos os quais era automaticamente aprovado por decurso
de prazo. Ademais, ndo se aceitavam emendas, e a rejeicdo do projeto ndo invalidava seus
efeitos durante o perfodo de sua vigéncia” (Figueiredo & Limongi, 1999:43). “Tanto as
medidas provisérias quanto as leis or¢amentarias tramitam pelo Congresso Nacional como
uma instancia tnica de delibera¢io. Ou seja, essas leis ndo sdo examinadas seqiiencialmente
pelas casas legislativas”(Figueiredo & Limongi, 1999:49).
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¢as na organizacdo da administragdo publica ou nos processos de negociagdo
coletiva. A reforma de 2005 introduziu novas alteracoes de cardter democratizante.
Entre elas, vale mencionar: a extingdo dos senadores indicados e vitalicios; a dimi-
nui¢ao do mandato presidente, de seis para quatro anos; a diminui¢ao das prerro-
gativas dos militares, que eram exercidas através do Conselho de Seguran¢a Naci-
onal®; as alteracdes na composicao e nas atribuigdes do Tribunal Constitucional,
com vistas a garantir que dispositivos constitucionais que incidam sobre as li-
berdades individuais possam ser objeto de revisio constitucional. Um novo artigo
(oitavo) determina que todos os atos emanados de governantes sejam publicos, bem
como seus fundamentos e procedimentos®. Foram também instituidas novas ga-
rantias no processo penal e novas regras para a decretacio de estados de excegao.

No governo Aylwin, importantes mudangas constitucionais conduziram
a criagdo de governos democraticos no plano local e 4 reforma da Justiga, inclu-
indo o tratamento dos presos politicos e do terrorismo.

A meng¢ao mais explicita a mecanismos de responsabiliza¢do por controle
parlamentar é encontrada no artigo 52 da Constitui¢do chilena, que dispde que
afiscaliza¢do dos atos do governo é atribui¢ao exclusiva da Camara dos Deputa-
dos, que pode solicitar informagoes ou fazer observagdes sobre o desempenho
do governo e formular acusa¢des contra os governantes, cabendo exclusiva-
mente ao Senado conhecer e julgar as acusag¢des feitas pela Camara dos Deputa-
dos contra os governantes.

5. A NORMA E 0 SEU USUFRUTO: UM BALANGO DAS EXPERIENCIAS

Uma troca de asperezas ocorrida, em 1999, entre liderangas parlamenta-
res, o ministro da Fazenda e o secretario da Receita Federal, no Brasil, a propé-
sito de projeto de reforma tributéria, em discussdo a época na Camara dos De-
putados, pode servir como um bom ponto de partida para um balango da natu-
reza das relacoes entre os poderes Legislativo e Executivo na América Latina.

32 “Nesse ambito, a reforma mais relevante é a que restitui a faculdade do presidente da

Republica de remover os comandantes-em-chefe das For¢as Armadas e o chefe dos Carabi-
neiros, modifica¢do pela qual a Concertagao lutou desde o ano do plebiscito que derrotou
Pinochet, em 1988

FONTE: http://saberderecho.blogspot.com/2005/08/una-primera-iectura-la-reciente.html

%% “No entanto, s6 uma lei de quérum qualificado poderé estabelecer a reserva ou sigilo
daqueles ou destes, quando a publicidade afetar o devido cumprimento das fun¢Ges dos
refereridos drgaos, os direitos das pessoas, a seguranca da Na¢do ou o interesse nacional”
FONTE: http://saberderecho.blogspot.com/ /2005/08/una-primera-iectura-la-reciente. html
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Em nota divulgada pela comissio especial da reforma tributdria e avalizada
pelo entao presidente da Camara, Michel Temer, os deputados se declararam
abertos ao debate com as autoridades do Executivo, mas reivindicaram autono-
mia para legislar. Afirmaram eles que “deputados e senadores, eleitos diretamente
pelo povo, tém o direito de decidir qual é a melhor reforma tributaria para o
pais”, e advertiram: “O Congresso é a casa da democracia. Nao é marionete da
tecnocracia”.

O que motivou essa reacdo indignada dos legisladores foram as criticas de
ultima hora feitas pelo entdo Ministério da Fazenda ao projeto do relator Mussa
Demes (Partido da Frente Liberal — PFL). Segundo a nota, a partir de margo de
1999, quando a comissao fora reinstalada, haviam sido realizadas 78 audiéncias
publicas e mais de 135 reunides em diversos estados. A comissio recebera mais
de 200 propostas de emendas de autoria dos parlamentares, 48 apresentadas
pela sociedade civil organizada e quase mil sugestdes. Os deputados criticaram
a postura do Ministério da Fazenda, afirmando que “um técnico tem a obriga-
¢do de prestar subsidios, andlises e informagdes. Ele ndo tem mandato para
legislar — salvo na ditadura”

O tom esquentado da polémica foi alimentado pelo entdo presidente do
Senado, Antdnio Carlos Magalhdes, que endossou as criticas feitas ao projeto
pelo Executivo e garantiu que se a Camara nao o modificasse o Senado o faria,
afirmando duvidar que os deputados “tivessem a coragem” de aprovar a matéria
sem a revisdo exigida pelo governo.

Uma leitura mais apressada dos acontecimentos poderia levar a conclusao
de que eles (os acontecimentos) expressariam o vigor das institui¢des democra-
ticas, na medida em que a Camara parecia se insurgir contra as tentativas de
usurpacio, por parte do Executivo, de seu poder de legislar, especialmente em se
tratando de matéria constitucional.

Uma reflexdo mais detida, porém, certamente seria capaz de ressaltar o
fato de que controvérsias dessa natureza certamente sio mais provaveis ao sul
do Equador, onde o Executivo concentra poderes de agenda e de veto e, conse-
qilentemente, desenvolve um padrio de interacdo com o Legislativo que redun-
da na preponderancia legislativa do Executivo e no estabelecimento de limites
bastante restritos para o exercicio das prerrogativas parlamentares.

O exame dos quadros 2 e 4 permite comprovar que, de fato, a distribuigao
dos poderes de agenda e de veto entre o Executivo e o Legislativo, nos paises
estudados, favorece o primeiro, ainda que em graus distintos nos diferentes

3 Fontes: jornal O Estado de S. Paulo, 25/11/1999; Jornal do Brasil, 25/11/1999.
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paises. O pais onde esses poderes estdo mais concentrados nas maos do presi-
dente é o Chile, em contraste com a Bolivia, onde o Executivo é mais limitado?,
seja na capacidade de controlar a agenda publica, seja na de vetar iniciativas do
Legislativo. Argentina e Brasil ficam em posi¢oes intermedidrias, sendo que o
Brasil disponibiliza mais recursos para o presidente do que a Argentina.

Por sua vez, no Chile, os instrumentos de controle parlamentar dos atos e das
omissdes dos governantes sao mais restritos do que nos demais paises. Basta men-
cionar que o principal érgio de fiscaliza¢do, a Contraloria General de la Repiiblica,
tem seu titular nomeado pelo presidente da Republica, com a anuéncia da maio-
ria qualificada (trés quintos) dos membros em exercicio no Senado, para um
periodo de 8 anos, ndo podendo ser designado para o periodo seguinte. Ora, se se
trata de exercer um controle efetivo, é preciso definir com aten¢do quem nomeia,
quem executa a politica, e quem controla. Se o poder que nomeia o responsavel
pela execugdo da politica é o mesmo que nomeia o fiscalizador dos atos em execu-
¢30%, e se aos outros poderes é vedado o exercicio do controle, certamente temos
um problema, ou no minimo um grande risco, relacionado com a efetividade e a
legitimidade dos processos de responsabilizacao dos governantes.

Outro ponto que merece destaque quanto aos poderes conferidos ao presi-
dente chileno é o que se refere a prerrogativa que lhe é outorgada, para convocar
plebiscitos, inclusive no que diz respeito a matéria constitucional. Além disso,
cabe ao presidente designar os governadores das provincias.

O papel secundario do Poder Legislativo no Chile foi enfatizado por Hudson
(1994):

“Durante a administragao Aylwin, as relacdes entre o Executivo e o Con-
gresso foram conduzidas por meio de uma rede informal de comissdes
bilaterais compostas por ministros e seus altos conselheiros e senadores e
deputados da coalizao governamental que trabalhavam na mesma 4rea
politica. No entanto, essas reunides se revelaram menos importantes do

%O Presidente Evo Morales venceu as eleicdes de 18 de dezembro de 2006 com 54% dos
votos, melhor desempenho de um candidato desde que o pais retornou a democracia, em
1982. Recentemente, o Presidente estatizou todo o sistema de petréleo do pais gerando
uma crise inédita na relagdo entre este pais e alguns estados da América do Sul e da Europa.
E possivel que haja mudangas profundas no ordenamento institucional da Bolivia. Segundo
Evo Morales, o pais “precisa de mudangas estruturais, mas muitas vezes quero mudar algo ou
propor um projeto novo, mas hé leis que me obrigam a esperar meses”. O presidente
convocou uma Assembléia Constituinte que sera eleita em julho e comecard a trabalhar em
agosto. Morales afirmou que a Constituinte mudara este panorama e a “histéria da Bolivia”
(Folha de S.Paulo, 14 de maio de 2006).

36 Ver, a respeito, Pessanha (1999).
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que os encontros semanais presididos pelo ministro do Interior com lide-
res do partido da coalizao CPD, lideres dos partidos CPD na legislatura e os
secretdrios-gerais da presidéncia e do governo. Nesses encontros sema-
nais, a pauta legislativa era discutida e tomavam-se decisoes. Esse padrao
de tomada de decisGes significou na prética que membros individuais do
Congresso e a propria legislatura tinham assumido um papel secundario e
pré-forma, seguindo as instru¢des dos lideres legislativos em suas intimas
negocia¢oes com lideres do governo e dos partidos. Tampouco os comités
do Congresso ou membros do Congresso tinham suficiente apoio e habi-
lidade para lidar com os especialistas do ramo executivo nas complexas
questdes legislativas. Legisladores individuais podiam articular preocupa-
¢oes e fornecer um retorno importante de informagdes, mas muito cedo
no periodo pés-autoritdrio a legislatura pareceu desempenhar um papel
decididamente secundario”.

Referindo-se aos limites encontrados pelo Legislativo chileno para exercer
o controle parlamentar, no contexto da reforma do Estado, Carlos Montes Cis-
ternas, presidente da Camara dos Deputados em 1999, afirmou: “Primeiro devo
dizer que, pelo papel que o Parlamento tem dentro da institucionalidade naci-
onal, a participacao de ambas as cimaras me parece fundamental para qualquer
processo de moderniza¢do. Com relagdo a qual tem sido o papel real do Parla-
mento, os limites do controle parlamentar, eu creio que aqui tem havido uma
estratégia de modernizagao, primeiro, nao tao explicita; e segundo, muito parci-
al, muito por partes. Nio se elaborou uma estratégia global nem se construin
um consenso politico em torno do tema da moderniza¢do: ha muito mais con-
senso numa idéia abstrata de modernizagao do que na estratégia especifica com
a qual se pretende alcanga-la, e nisso alguma responsabilidade”. Segundo Cis-
ternas, ‘o Parlamento tem sido responsdvel na medida em que nao provocou
em seu interior um debate sobre a questao, e ndo forgou o Executivo a explicitar
sua estratégia. Isto nao foi casualidade; foi proposto varias vezes que é necessario
fazé-lo, mas me parece que a prépria institucionalidade chilena n3o o permite,
por exemplo, através da existéncia de senadores designados, de um Senado que
nao é plenamente democrético: ou seja, aqui hd uma restrigao politica ao
envolvimento do Parlamento em todos esses processos, em relacdo ao Executivo”

Na mesma direcao, Enrique Rajevich?’, do Comité de Moderniza¢io do
Estado, afirmou: “o assunto do controle cidaddo ou do Parlamento nao esta

37 Asesor Secretario Ejecutivo del Comité de Modernizacién del Estado. Entrevista realizada
em Santiago do Chile, em 22/10/1999.



RESPONSABILIZAGAO PELO CONTROLE PARLAMENTAR = 149

muito bem desenvolvido, mas muitos de nossos projetos tendem para isso,
como os referentes a probidade e transparéncia, e a idéia de tornar toda a infor-
magdo mais acessivel”. No que se refere aos controles parlamentares, segundo
Rajevich, “ndo tem sido uma prioridade enviar leis de reforma ao Parlamento,
onde além disso ndo hd uma consciéncia geral da importancia desses assuntos.
Falta obter mais consenso politico em torno desse assunto, porque este ainda é
um assunto considerado quase suntudrio por alguns parlamentares”.

E interessante ressaltar que o Chile, pais que, até 2005, havia apresentado
iniciativas mais acanhadas quanto 2 institucionaliza¢do de instrumentos de
checks and balances entre os poderes, dentre os casos estudados, foi, também, o
pafs que mais se desenvolveu no periodo que antecedeu o autoritarismo militar,
época em que apresentava a experiéncia mais consolidada de democracia re-
presentativa. Provavelmente, esse fato constitui parte da explicagao dos limites
das reformas empreendidas no contexto da redemocratiza¢ao, dada a relutancia
dos setores conservadores em complementar e aprofundar a democratiza¢ao do
Estado e da sociedade. Uma evidéncia disso pode ser encontrada na tentativa
empreendida pelo General Pinochet de obter, pela via plebiscitaria, outros oito
anos de mandato presidencial em 1988. Por outro lado, é sugestivo que em um
pais onde se procurou mais fortemente institucionalizar o carater delegativo da
democracia, conferindo exclusivamente ao presidente o poder de convocar ple-
biscitos, a tentativa de utilizagio desse mecanismo tenha frustrado os objetivos
de seus autores, indicando alguma capacidade de sobrevivéncia da cultura poli-
tica democratica chilena nos anos de regime autoritario.

No Brasil, como ja foi mencionado, o principal poder de agenda a disposi-
¢do do presidente refere-se ao poder constitucional de decreto que lhe é confe-
rido por meio do instrumento da medida proviséria, a qual tem forca de lei
desde 0 momento de sua edi¢do. Esse poder tem sido usado em excesso pelos
diferentes presidentes brasileiros.

Diante do furor legislativo do Executivo brasileiro, pouco espago de mano-
bra resta aos legisladores. Muitas vezes, a propria edigao das MPs significa a apre-
sentagdo de um universo de escolhas tragicas para os legisladores, ja que “a edi¢do
de uma medida proviséria implica a imediata altera¢do do status quo. (...) Por
surtir efeito no ato de sua edicio, o recurso a edi¢ao de MPs é uma arma poderosa
nas maos do Executivo. E os congressistas podem ser induzidos a cooperar”
(Figueiredo & Limongi, 1999:26).

Se o Executivo, no Brasil, tém recorrido abusivamente aos seus poderes
legislativos extraordinarios, o Congresso brasileiro, por sua vez, tem dado mostras
de vitalidade no que se refere & implementagdo dos instrumentos que tem a sua
disposi¢do, de acordo com o artigo 58 da Constituigdo da Republica, que lhe
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faculta instalar Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs), com poderes de
investigacao préprios das autoridades judiciais. As CPIs tém cumprido um rele-
vante papel no exercicio da responsabilizacdo dos governantes, no Brasil. Algu-
mas delas, como a do or¢camento, dos bancos, da Previdéncia, a do narcotriéfico e,
mais recentemente a dos Correios, tem prestado relevantes servicos a cidadania,
apurando irregularidades e atos de corrup¢ao praticados por autoridades e funcio-
nérios publicos. Mesmo quando os resultados deixaram a desejar, as CPIs tiveram o
mérito de incorporar na agenda publica importantes temas para a cidadania.

Além disso, os parlamentares tém exercido freqlientemente as atribuigoes
constantes do artigo 50 da Constituicdo, segundo o qual os legisladores podem
convocar as autoridades do poder Executivo a comparecer a casa Legislativa para
fornecer informagdes e prestar esclarecimentos. No periodo compreendido entre
a entrada em vigor da Carta constitucional (1988) e novembro de 1999, foram
feitas mais de 200 convocacoes a ministros de Estado. Entre os mais convocados,
estdo o da Fazenda, o da Economia, Fazenda e Planejamento e o da Justi¢a®.

No mesmo periodo, no entanto, 562 dos 577 nomes de autoridades sub-
metidos a apreciacao do Senado Federal foram aprovados: apenas 5 propostas de
nomes foram arquivadas definitivamente, uma foi prejudicada, 7 foram retira-
das pelo autor e 2 encontram-se em tramitagao®. Entre os nomes, 302 (dos 311
apresentados) foram aprovados para o cargo de embaixador; 85 (dos 89 apresen-
tados) para o cargo de ministro do Tribunal de Contas da Unido (TCU); e 43
(todos apresentados) indicados para o cargo de funciondrio do Banco Central.
Esses dados sao expressivos para demonstrar as facilidades de que goza o Execu-
tivo para nomear, inclusive aqueles encarregados de fiscalizd-lo, como é o caso
dos ministros do TCU*.

Finalmente, resta mencionar a experiéncia mais relevante de controle parla-
mentar ocorrida no Brasil, referente ao processo de impeachment do presidente da
Republica, Fernando Collor de Melo, por crime de responsabilidade (artigo 52 da
Constituicao da Republica). Iniciado em setembro de 1992, por iniciativa da Ca-
mara dos Deputados, o processo foi encaminhado ao Senado Federal para apreci-
acdo e posterior consideracio. O impeachment foi aprovado em dezembro de 1992
e Collor, afastado, assumindo, em seu lugar, o vice-presidente [tamar Franco.

38 Fonte: Consultoria Legislativa do Senado Federal, servico de Apoio Técnico, Brasil, novem-
bro de 1999.

% Fonte: Consultoria Legislativa do Senado Federal, servico de Apoio Técnico, Brasil, novem-
bro de1999.

0Ver, a respeito, interessante trabalho apresentado por Charles Pessanha na Reunido Anual
da ANPOCS, de 1999, no Grupo de Trabalho “Institui¢des Politicas”.
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Na Argentina, as experiéncias de Alfonsin e de Menem*' (1° governo), no
periodo que antecedeu a entrada em vigor da Constituigdo de 1994, sao também
expressivas da utiliza¢do dos poderes de agenda e de veto presidenciais, embora
em menores propor¢des do que as verificadas no Brasil. Alfonsin emitiu dez
decretos de necessidade e urgéncia, no periodo compreendido entre dezembro
de 1983 e julho de 1989, “aduzindo razdes vinculadas 2 emergéncia econdmica,
a crise financeira e a reforma do estado (o mais conhecido ¢, sem duvida, o
correspondente ao Plano Austral)” (Palermo, 1996:193). Alfonsin usou, tam-
bém, os poderes de veto, emitindo 12 vetos parciais.

Menem editou, durante seu primeiro mandato, 308 decretos de necessi-
dade e urgéncia e emitiu 38 vetos parciais (Palermo, 1996:193). O incremento
do ndmero de decretos e de vetos pode ser atribuido, segundo Palermo, “a maior
tolerancia societaria ao decisionismo em que se desenvolveu a gestao menemista”
(1996:193), dada a crise econ6mica e politica que marcou o inicio do governo
Menem, e a magnitude das reformas empreendidas a partir de 1989. Como
assinalou o préprio ministro Cavallo: “(...) sem os decretos de necessidade e
urgéncia ndo teria sido possivel instrumentar mais de 20% da reforma
econdmica” (Palermo, 1996:194).

A inclusio na Constituicao da Argentina de 1994 do dispositivo relativo ao
poder constitucional de decreto do presidente (artigo 99), reiterou a capacidade
de iniciativa legislativa extraordindria do Executivo. Esse fato, somado a prerro-
gativa de vetar parcial ou totalmente os projetos de lei a ele encaminhados para
promulgacao (artigo 83), conferiu ao presidente amplos poderes legislativos,
afetando negativamente a possibilidade do exercicio dos mecanismos de checks
and balances por meio do Parlamento.

Deste entdo, houve vérias tentativas dos legisladores argentinos de ampli-
ar suas capacidades de fiscalizar os atos e omissos do Poder Executivo. Dentre
elas merece destaque o projeto relativo a criagdo e a regulamentagao da Comis-
sdo Bicameral Permanente, com o objetivo de controlar os decretos de necessi-
dade e urgéncia, os decretos sancionados por delegacio legislativa e as leis pro-
mulgadas em forma parcial. A leitura do texto do projeto deixa clara a intencio
do legislador de subsidiar, com os trabalhos da referida comissio, a apreciagdo
em plendrio dos decretos e dos vetos parciais emitidos pelo presidente®2,

Vale mencionar que muitas das iniciativas de regulamentagao e aperfeico-

! Infelizmente ndo dispomos de informacdes sobre a utilizagio dos decretos de necessidade
e urgéncia por Menem, em seu segundo mandato.

2 Fonte: http://www: proyectos. Senado. Gov.ar/web/owa/jr , novembro de 1999.



152 = RESPONSABILIZAGAO NA ADMINISTRAGAO PUBLICA

amento dos mecanismos de controle parlamentar mostraram-se infrutiferas,
resultando em projetos rejeitados pelo préprio Legislativo ou que caducaram, o
que sugere pouca disposi¢do dos proprios parlamentares em criar as condigdes
requeridas para o exercicio efetivo da responsabiliza¢do dos governantes.

6. INTERACOES ENTRE DUAS FORMAS DE RESPONSABILIZACAO:
CONTROLE PARLAMENTAR E PARTICIPAGCAO SOCIAL

As democracias que temos sdo imperfeitas e insuficientes. Imperfeitas,
porque muitas vezes 0s mecanismos por meio dos quais é constituida a repre-
sentac¢do distorcem e violam a vontade dos cidadaos, produzindo uma disjungao
entre o sistema partidario eleitoral e o sistema partidario parlamentar (Lima]Jr.,
1997). Insuficientes, porque estdo assentadas fundamentalmente nos mecanis-
mos classicos de representagao politica, centrados nas eleigées, e porque ofere-
cem poucas oportunidades para o exercicio da cidadania democratica nos
intersticios eleitorais e para a consecuc¢do dos graus de responsiveness e de
accountability requeridos pela ordem democrética contemporéanea.

A teoria da poliarquia informa que “as condicdes necessarias e suficientes
para maximizar a democracia no mundo real” (Dahl, 1989:68) abarcam dois
estagios: o eleitoral e aquele entre as eleiges (Dahl, 1989:84-85). O processo
eleitoral é claramente insuficiente para garantir a observagao das condi¢des da
poliarquia, especialmente daquela relativa ao direito de vocalizagdo de preferén-
cias (condi¢do 4) e daquela referida 2 democratizagao da informacao (condigao
5). “Portanto, a ampliagdo do grau de ‘poliarquizagao’ de uma sociedade depende
ademais do aperfeicoamento dos mecanismos classicos de representagao politica,
da capacidade de inovacao institucional que permita o efetivo funcionamento da
democracia nos intersticios eleitorais, permitindo que os instrumentos de repre-
sentacdo se acoplem a outras formas institucionalizadas de participacdo politica
que oferecam aos cidaddos condicdes para inserir na agenda politica alternativas
que correspondam & expressao de suas preferéncias e, a0 mesmo tempo, maior
controle publico do exercicio do poder” (Lima Jr. & Anastasia, 1999).

Passos interessantes nessa dire¢do tém sido dados no contexto da
institucionaliza¢ao das democracias latino-americanas. Vale mencionar a in-
clusdo, em alguns textos constitucionais, de dispositivos que facultam aos cida-
daos a iniciativa legislativa— artigo 39 da Constitui¢do argentina; artigo 14 da
Constituigao brasileira; e, artigo 4 da Constitui¢ao boliviana— e aos parlamen-
tares a realizacdo de consultas populares (Argentina), plebiscitos e referendos
(Brasil) e referendos (Bolivia).
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Além disso, nos regimentos internos (R.Is.) dos Parlamentos estudados
constam artigos que explicitamente definem como atribuicdes das comissdes
permanentes a interagdo com os cidaddos: segundo o artigo 49 do Regimento
Interno da Camara dos Deputados boliviana, cada comissdo destinard uma de
suas sessdes semanais para a realizacdo de audiéncias puablicas, nas quais os
cidadios ou representantes de instituicoes possam apresentar reivindica¢des
em torno de assuntos legislativos, de fiscalizacao ou de gestao. Na mesma dire¢ao,
reza o artigo 218 do R.I. da Camara dos Deputados chilena que as comissoes, em
coordena¢do com a Mesa, deverdo realizar jornadas tematicas — duas dentro de
cada perfodo legislativo — com o objetivo de interagir com os cidadaos e discu-
tir temas de seu interesse. No Brasil, é facultado as comissdes da Camara dos
Deputados realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil (artigo
24, R.L1). Além disso, vale ressaltar que desde 2001 a Camara dos Deputados
criou outro importante mecanismo para facilitar a participac¢do da sociedade no
processo de elaboragao legislativa: a Comissao de Participagao Legislativa. Da
mesma forma, o Senado Federal conta, atualmente, com a Comissdo de Direitos
Humanos e Legisla¢do Participativa. Tais comissdes tém o objetivo de ampliar o
acesso dos cidadaos ao Poder Legislativo, incrementando as possibilidades de
controle publico e de inclusdo de demandas da sociedade. Também algumas
Cémaras Municipais e Assembléias Legislativas tiveram a iniciativa de criar
comissoes deste tipo. A Constituicdo brasileira dispde, ainda, no titulo relativo a
Ordem Social, que, nas dreas de satide, de assisténcia social e educagdo, as agdes
e 0s servigos publicos deverdo ser organizados tendo como uma de suas diretrizes
a participagio dos cidaddos; dispositivos que foram posteriormente regulamen-
tados, no 4mbito das respectivas leis organicas, por meio da instituicdo dos
Conselhos Deliberativos e Paritdrios, compostos por membros da sociedade civil e
do Estado, responsaveis pela formulacio das politicas e controle de sua execu¢io.

Iniciativas como essas sdo importantes porque facultam o funcionamento
da democracia e o exercicio da cidadania, no periodo entre as eleicoes e na arena
parlamentar. Por meio de mecanismos desse tipo, os cidaddos podem vocalizar
suas preferéncias perante seus representantes e monitorar os trabalhos legislativos.
Ademais, esses instrumentos facultam a troca e a disponibiliza¢ao de informa-
¢oes, diminuindo a assimetria informacional entre representantes e represen-
tados, e ampliam a possibilidade do exercicio do controle publico dos governantes
pelos cidadaos.

A titulo de ilustragao vale mencionar a Assembléia Legislativa de Minas
Gerais, um dos estados brasileiros que tem desenvolvido, desde o final da década
de 1980, uma interessante experiéncia de inovagdo institucional por meio da
organiza¢io de formas institucionalizadas de interlocu¢do com a sociedade civil,
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que constituem canais de comunicag¢do entre os processos de participacio e de

representacdo politicas. Por intermédio da participacio em Semindrios Legislativos,

Féruns Técnicos, Ciclos de Debates e Audiéncias Publicas Regionais e Munici-

pais, os segmentos organizados da sociedade civil expressam suas preferéncias e

hierarquias de preferéncias, explicitam suas divergéncias e organizam um con-

senso, via deliberagdo politica, que informa a produgio legislativa nos temas em
discussao. Esses novos loci de interagao politica facultam aos cidadaos (principals)
acordarem entre si o que desejam que os agentes facam e, a0 mesmo tempo,

permitem-lhes informar, observar e fiscalizar suas acoes (Anastasia, 1998).

Iniciativas como essa, no entanto, sio ainda bastante esparsas e pouco con-
solidadas. As sociedades latino-americanas tém um longo caminho a percorrer
no sentido da construgdo de uma ordem politica mais responsiva e mais respon-
sével perante os cidaddos. Retornando as proposi¢oes que sustentaram a analise
empreendida neste capitulo, vale recordar que o grau de accountability da ordem
politica relaciona-se com a distribui¢do dos poderes de agenda e de veto e dos
recursos de informacdo entre os atores. Se o objetivo é incrementar o controle
parlamentar sobre os atos e as omissdes dos governantes, existem procedimentos
que devem ser evitados e outros que devem ser institucionalizados ou refor¢ados:

e Em primeiro lugar, deve-se evitar a concentracdo dos poderes de agenda nas
maos do Poder Executivo. Especial atencao deve ser dada aos mecanismos
que conferem poderes legislativos ao presidente, os quais deveriam restrin-
gir-se as situa¢des excepcionais e, ademais, deveriam ser limitados no tem-
po. Seria desejavel, também, ampliar os instrumentos de fiscalizacdo e con-
trole pelo Legislativo da legislacdo de autoria do Executivo®.

e Em segundo lugar, hd que se propor uma engenharia institucional que dis-
tribua de forma equilibrada os poderes de agenda e de veto entre os atores,
evitando, por exemplo, que o poder que nomeia o executor da politica pu-
blica seja 0 mesmo poder que nomeia o agente fiscalizador de sua execugio;
ou que o presidente acumule em suas maos poder de decreto e de veto, o que
dificulta e, no limite, inviabiliza o controle parlamentar sobre seus atos.

e Em terceiro lugar, é necessario democratizar os recursos de informagao,
disponibilizando-os para os cidadios, lideres de coalizdo* e legisladores®,

*3 Iniciativas nesta diregio encontram-se, atualmente, em discussio no ambito dos Legislativos
no Brasil e da Argentina.

40 conceito de lideres de coalizdo encontra-se em Arnold (1990).

%3 No que se refere ao Poder Legislativo, a democratizagio dos recursos de informacao pode ser
obtida por meio do incremento das caracteristicas do modelo informacional de organizagao
legislativa (Krehbiel, 1990).
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de forma a permitir o monitoramento constante das a¢des dos governantes
e a facultar o exercicio da responsabilidade politica estendida proposta por
Stark e Brust (1998).

e Em quarto lugar, é fundamental construir instrumentos institucionais que
garantam as oposicdes o adequado cumprimento de seu papel de agentes
alternativos dos cidadios (Arnold, 1990), por meio da inscrigdo de suas
preferéncias na agenda publica e da fiscaliza¢do e publiciza¢do dos atos dos
governantes®; alternativamente, aos dispositivos constitucionais e regimen-
tais que favorecem a formacdo de coalizoes majoritdrias de governo e que
concentram poderes legislativos nas mios das liderancas parlamentares ini-
bem a atuacio e a forca das oposigdes e, conseqlientemente, sua capacidade
de monitorar e controlar as escolhas e 0 desempenho das autoridades e dos
funciondrios publicos.

e Em quinto lugar, devem ser reforcadas as iniciativas de descentralizacdo
politica entre os niveis nacional e subnacionais de governo, jd que a maior
proximidade entre as administra¢des locais e os cidaddos faculta, na presen-
ca de institui¢des politicas adequadas, o incremento da responsabilizacao
dos governantes.

e Finalmente, é necessério criar novas instituicdes que possibilitem o funcio-
namento da democracia nos intersticios eleitorais, acoplando-se aos meca-
nismos cldssicos da representacio politica outras formas institucionalizadas
de participac¢io dos cidadaos.

Uma avaliacdo da reforma do Estado na América Latina, da perspectiva do
aperfeicoamento e aprofundamento dos instrumentos de responsabiliza¢do dos
governantes, sugere que, em que pese as iniciativas de institucionaliza¢do de
mecanismos de controle parlamentar, os presidentes dos paises estudados ainda
concentram muitos poderes de agenda e de veto, sobretudo no que se refere ao
poder constitucional de decreto que tem sido utilizado, especialmente no Bra-
sil, de forma recorrente. Ademais, o fato de que em alguns paises, com destaque
para o Chile, os controladores sao nomeados por aqueles a quem supostamente
devem controlar — e que os legisladores ndo dispdem de mecanismos para
“vigiar os vigilantes” — afeta negativamente o exercicio de fiscaliza¢ao das esco-
lhas, atos e omissdes dos governantes.

Essas constatagdes sdo preocupantes, especialmente no contexto em que

%6 Valer ressaltar o caso argentino, no qual o Auditor Geral é indicado pelo partido de oposicao
com maior ndmero de legisladores no Congresso.
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se procura a implementagao de experiéncias de flexibilizacdo dos controles
internos da burocracia publica, de acordo com o paradigma da “nova gestao
publica” e no qual a sociedade civil ndo se encontra, ainda, suficientemente
organizada para fazer valer seus direitos de cidadania. Como ja foi dito, mas ndo
custa repetir, a busca da eficiéncia ndo pode se dar em detrimento da responsa-
bilidade dos governantes. O desafio com que se defrontam nossas sociedades é o
de combinar autoridade e responsabilidade, em um circulo virtuoso cujo ponto
de chegada seja a democracia.
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