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INTRODUGO

expansdao mundial da democracia foi um dos fendomenos politicos

mais importantes do século XX, mas o cendrio do inicio do século
XXI envolve um paradoxo. Em que pesem os importantes avangos demo-
créticos verificados por toda parte, a insatisfacdo politica, a desconfianca
de partidos e parlamentos, e a descren¢a de governos crescem nas novas e
velhas democracias. Embora um grande nimero de paises tenha se somado
ao grupo de regimes usualmente considerados democraticos — mesmo em
areas do mundo onde os valores democraticos eram considerados inexis-
tentes -, as vicissitudes dos processos de consolida¢do de vérios regimes po-
liticos inspiraram alguns estudiosos a caracteriza-los como sendo hibridos,
democracias iliberais, incompletas ou falhas. A questao exige o aprofunda-
mento do conhecimento dessa realidade de modo que se possa avangar na
explicagao de suas causas.

A pesquisa sobre a natureza do regime democrético é parte de uma
agenda de politica comparada de hd muito consolidada. Mas ela teve um
extraordindrio desenvolvimento nas dltimas trés décadas do século pas-
sado com o inicio do que Samuel Huntington chamou a terceira onda
de democratizagdo mundial. As novas democracias da Europa do Sul, da
América Latina, da Europa do Leste e da Asia — todas se constituiram em
um novo campo complexo e multidimensional de pesquisa empirica, esti-
mulando os cientistas sociais a aprofundarem a anélise do significado das
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transformagdes politicas contemporaneas, assim como dos novos recur-
sos de governanca politica que se formaram, quase sempre, sob as bases
de efeitos contraditérios e desiguais da recente expansao democratica em
escala mundial.

Em consequéncia, a agenda de pesquisa da ciéncia politica foi enri-
quecida pelo estudo das transi¢des politicas, da consolidacdo dos novos
regimes e das exigéncias de governanca democrética. E em décadas recen-
tes a analise sistémica dos regimes democraticos ganhou um terreno mais
complexo e rico ao incorporar as questdes relativas a avaliacao da qualidade
dos novos regimes politicos. Arendt Lijphart (1999), Guillermo O’Donnell
(1998), Larry Diamond e Leonardo Morlino (2005), entre outros, sem es-
quecer a extraordindria contribui¢do de Robert Dahl (1997; 1991) — todos
chamaram a atengao para a relevincia dos aspectos relacionados, direta ou
indiretamente, com a qualidade dos procedimentos, dos principios e dos
resultados dos regimes democréticos. A abordagem ultrapassa a defini¢do
usual minimalista das democracias, centrada unilateralmente na dimen-
sdo eleitoral, e envolve perspectivas analiticas e metodoldgicas inovadoras
que recorrem, a0 mesmo tempo, ao uso de técnicas de andlise qualitativa e
quantitativa para fazer avancar a comparacao entre os diferentes tipos de
democracias realmente existentes e, em especial, o funcionamento de suas
institui¢oes politicas especificas.

Um dos resultados mais significativos desse desenvolvimento é o es-
tudo da chamada accountability ou responsabiliza¢do interinstitucional,
ou seja, da obriga¢ao dos lideres politicos eleitos de prestarem contas de
suas decisdes politicas aos eleitores, a institui¢des especificas e aos atores
coletivos cuja fungdo constitucional é controlar o comportamento dos go-
vernantes. A accountability interinstitucional depende da existéncia de um
sistema legal e juridico que articula um conjunto de freios e contrapesos
através dos quais as diferentes instituicdes publicas se controlam mutua-
mente, em tese, sem perder a sua autonomia e a sua independéncia, mas
podendo desempenhar com eficiéncia a fiscaliza¢ao e o controle dos pro-
cedimentos de governos eleitos. A existéncia de um sistema integrado de
institui¢coes de controle, monitoradas por pessoal burocritico dotado de
expertise para o desempenho dessa fun¢ao, é uma conditio sine qua non do
sucesso desse paradigma.
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Nesse sentido, desde a andlise classica de Dahl (1999) sobre as poliar-
quias, a literatura mostrou que, além da existéncia de uma oposigao politi-
ca vigilante, ativa e responsavel, essa forma de prestagao de contas, para ser
eficiente e a0 mesmo tempo servir de referéncia para as escolhas politicas
dos eleitores, exige a existéncia de estruturas de intermediagao de interes-
ses como partidos, uma midia independente e uma rede de organizagoes
de cidadaos ativos que compartilham valores democraticos comuns, assim
como — o que serd o foco deste artigo — a presenca de um poder legislativo
forte e independente. Essa forma de abordar a accountability interinstitu-
cional mostrou ainda as conexdes existentes entre a responsabilizagao pu-
blica de governantes e o conceito de responsividade, o qual supde que os
governos sejam capazes de captar e atender as preferéncias dos eleitores
formadas no curso dos processos de disputas eleitorais. Os autores da abor-
dagem da qualidade da democracia enfatizaram o nexo integrativo que se
espera existir entre os conceitos de accountability, responsividade e partici-
pagdo politica.

Ao mesmo tempo, a agenda de pesquisa sobre os paises da terceira
onda de democratizagdao, em especial sobre a América Latina, abordou,
de um lado, os possiveis riscos institucionais que o regime presidencia-
lista poderia trazer para a manutenc¢ao do regime democratico, seguindo
a tradi¢do de Linz (1994), e, de outro, os possiveis déficits nas fun¢oes de
accountability horizontal, na tradigdo de O'Donnell (1998). Central nas
duas abordagens é a andlise da forca e a capacidade do poder legislativo
nas suas func¢des de representacdao dos cidadaos: elaboragao de leis e de
politicas publicas, mas também o controle e fiscalizagao do poder execu-
tivo e demais institui¢des publicas. Tais aspectos sao fundamentais para a
abordagem da qualidade da democracia, para o que um dos eixos centrais
da andlise dos regimes democrdticas ¢ a sua efetiva capacidade de dar po-
der aos cidaddos comuns para exercerem a sua soberania: a ideia é que os
mecanismos de fiscaliza¢ao e controle de governos oferecem referéncias
fundamentais para o processo de formacio de preferéncias dos eleitores,
ou seja, para a accountability vertical que se expressa através da participa-
¢ao eleitoral; e, por isso, a conexdo tedrica entre representacio e participa-
¢ao é vista como um dos eixos fundamentais para se avaliar a qualidade da
democracia (Diamond e Morlino, 2005).
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Ao mesmo tempo, os estudos especificos sobre o caso brasileiro ganha-
ram relevincia especial para a literatura por dois motivos. De um lado, o
conhecimento do impacto das institui¢oes politicas sobre a governabilidade
e as relagdes entre executivo e legislativo se beneficiou do desenvolvimento
de estudos empiricos sobre o Brasil que debateram as condi¢cdes de possi-
bilidade da chamada paralisia deciséria (Mainwaring, 1993; Ames, 2001; Fi-
gueiredo e Limongi, 1999; Santos, 1997, Chaisty, Cheeseman e Power, 2012).
De outro, a dominancia amplamente reconhecida do executivo no sistema
politico levou alguns analistas a inquirirem recentemente em que medida
essa situagao implica em rebaixamento das fung¢des e do desempenho do
brago legislativo, em especial, sobre o impacto desse arranjo na eficicia do
funcionamento do sistema de representacao e accountability, com énfase
nas implicagdes disso para a qualidade da democracia (Moisés, 2011; Melo,
2009 e 2010). Uma vez mais a énfase analitica recaiu sobre a conexdo entre
accountability horizontal e vertical.

Com o objetivo de contribuir para esse debate o presente capitulo rea-
liza uma leitura critica de parte da literatura especifica, ressaltando lacunas
e sugerindo caminhos para novas pesquisas. Ao final, propomos, ainda em
cardter preliminar, um exercicio analitico: trata-se da constru¢ao de um
indice de for¢a do poder legislativo. A sua inova¢ao em relagao a outros
empreendimentos semelhantes é a incorporaciao — ao lado dos tradicionais
indicadores concernentes ao processo legislativo, como a existéncia ou nao
do poder de decreto do executivo, de veto e a possibilidade de sua derru-
bada, etc -, da dimensao de capacidade de controle e fiscalizagao do legis-
lativo, a exemplo dos procedimentos envolvendo cargos que devem prestar
contas e se submeter ao controle publico, cargos que sao nomeados ou que
necessitam de aprovag¢do do parlamento, e assim por diante. A ideia é que
isso ajude a avangar o conhecimento do legislativo no que concerne ao seu
papel de fonte de informacdes capaz de alimentar a accountability verti-
cal. Um dos pressupostos dessa conexao estd relacionado com o papel dos
partidos politicos na arena eleitoral (e nao apenas na deciséria), mas essa
dimensao nao serd objeto de andlise deste texto.

O indice proposto (ver adiante) foi elaborado com o objetivo de
mensurar os poderes legislativos de paises da América do Sul em pers-
pectiva comparada. Isso permitird, de um lado, balizar o conhecimento
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sobre o caso brasileiro e, de outro, avangar sobre o funcionamento do
regime presidencialista de modo geral. Contudo, o presente texto ainda
ndo contém os resultados da aplicagao do indice aos casos indicados,
algo que esta em fase de processamento nesse estagio da pesquisa reali-
zada pelo Nucleo de Pesquisa de Politicas Publicas — NUPPs, da Univer-
sidade de Sao Paulo.

O texto estd organizado da seguinte forma: depois desta introdu¢ao,
apresentamos os principais pontos teéricos e analiticos de parte da lite-
ratura sobre andlise da forca do legislativo, com foco nos estudos sobre
América Latina; na proxima se¢ao, discutimos as bases metodoldgicas de
diferentes indicadores, para, na seguinte, apresentar as dimensdes que irdo
constituir o nosso indice. Por dltimo, algumas palavras de consideragoes
finais sdo apresentadas.

DESENVOLVIMENTOS RECENTES DA LITERATURA

Com os processos de redemocratizacao da América Latina e, logo, as
escolhas institucionais das novas democracias, o exame do equilibrio
entre os poderes executivo e legislativo teve a sua relevancia tedrica renova-
da. Os trabalhos pioneiros nesta drea foram as reflexdes de Juan Linz (1994)
sobre o conflito inerente aos dois poderes sob o sistema presidencialista.
Além da sua importéncia tedrica, a preocupacao pratica dos analistas era
premente: como garantir a estabilidade democrética numa regiao histori-
camente tendente a adotar regimes autoritarios?

A pesquisa teve uma importante inflexdo critica, por exemplo, com as
contribui¢coes de Shugart e Carey (1992) e Mainwaring e Shugart (1997), os
quais buscaram ressaltar as ndo poucas diferencas existentes entre os pai-
ses presidencialistas. Um conjunto paralelo de literatura tratou depois — de
forma bastante inovadora — dos modelos legislativos especificos, a exem-
plo da cole¢do organizada por Morgestern e Nacif (2002) sobre a América
Latina. A pesquisa, nesse caso, chamou a atengao, entre outras coisas, para
o fato de que o executivo e o legislativo dos paises latino-americanos nao
sdo poderes homogéneos, mas, em uma relacio de tensdo complementar,
envolvem diferentes graus de concentragao e distribuicao de poder, embora
raramente isso ocorra de forma simétrica.
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Um aspecto da abordagem metodoldgica de Shugart e Carey (1992)
inaugurou uma importante tradigao analitica nesta drea. Trata-se da ela-
borag¢do de indices de for¢a dos poderes republicanos. Os autores mensu-
raram os poderes do executivo com a inten¢ao de mostrar que as alegadas
deficiéncias do presidencialismo eram devidas a arranjos especificos desse
regime, mais propriamente, aqueles nos quais a for¢a da Presidéncia é so-
brevalorizada. Esfor¢os semelhantes na elaboragao de indices foram reali-
zados por Metcalff (2000), que atualizou e ampliou a proposta de Shugart
e Carey (1992), buscando captar melhor as diferengas entre os paises semi
-presidencialistas; e por Samuels e Shugart (2003), que utilizaram o indi-
cador numa discussao teérica sobre representacio e accountability, dentre
outros autores.

Mas é bastante evidente que esses estudos estavam focados principal-
mente no grau de poderes do executivo. Nessa perspectiva, os poderes do
parlamento foram vistos como o espaco complementar dos poderes do exe-
cutivo: onde esses sao fortes, aqueles sdo necessariamente vistos como fra-
cos. Mais recentemente, entretanto, a importancia de se medir os poderes
do préprio poder legislativo ganhou nova atengao. Fish e Kroening (2009),
Saiegh (2010) e Montero (2009) sdo alguns dos autores que avangaram re-
centemente nessa dire¢do. Os primeiros realizaram esfor¢os interessantes
para estabelecer um indice global de poder legislativo ao medir os poderes
de centenas de parlamentos nacionais com o objetivo de qualificar anali-
ticamente as institui¢cdes politicas para além da simples divisdo de paises
segundo a sua forma de governo, parlamentarista ou presidencialista, ou os
modelos mistos. Argumentaram que as diferencas na distribui¢ao de poder
do legislativo podem existir dentro de cada uma dessas formas de governo
em funcio de suas institui¢oes especificas, e alertaram para a necessidade
de se aperfeicoar os indicadores destinados a medir a distribui¢ao de poder
nos quadros da governanga democratica, algo que deveria ser levado em
conta em novas pesquisas do tema.

Saiegh (2010) estudou os paises da América Latina e abordou a ques-
tdo no contexto do framework e da tipologia de legislativos apresentada
por Cox e Morgenstern (2002). A andlise utilizando indicadores do Inter-
American Development Bank levou o autor a enquadrar os parlamentos em
duas dimensdes, de acordo com seus tipos e suas capacidades: reativo ou
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proativo. Suas conclusdes sao de que existe uma grande variedade de situ-
acoes nas relagdes executivo-legislativo dos paises da América Latina, mas,
de modo geral, os parlamentos latino-americanos podem ser caracteriza-
dos como sendo detentores de considerdveis poderes reativos.

Montero (2009), de sua parte, realizou outra tentativa importante na
mesma dire¢do. O principal objetivo de sua pesquisa era explicar os dife-
rentes tipos de atividade legislativa na América Latina através da andlise de
varidveis institucionais e politicas. Seu Indice de Poder Institucional Legis-
lativo (IPIL) é tratado como uma das varidveis explicativas da capacidade
de agao do legislativo e se compde de diferentes aspectos como o estdgio de
iniciativa parlamentar, seus trabalhos legislativos, a eficicia nas casas dos
parlamentos e o processo legislativo regular.

Em que pesem esses interessantes desenvolvimentos tedricos e empiri-
cos, poucos estudos avangaram, contudo, na dire¢do de uma andlise capaz
de combinar o exame da dimensio de accountability interinstitucional com
aquela relativa ao papel especifico de representagao do poder legislativo.
Essas duas dimensoes nao se confundem, nem se subsumem em suas vir-
tualidades, antes tém implicacoes e exigéncias que se refletem na sua qua-
lidade e, por isso, afetam as percep¢des da sociedade a respeito do desem-
penho dos parlamentos. Enquanto a conexdo analitica entre accountability
e responsividade sugere que o desempenho de governos presidencialistas,
por exemplo, é avaliado diretamente através de eleicdes majoritdrias, a ga-
rantia de defesa de interesses de minorias — que em casos como o brasileiro
sdo numericamente bastante significativas — depende da efetividade dos
mecanismos de representacdo, ou seja, de o quanto os parlamentos tém
capacidade de agir no interesse dos eleitores independentemente do fato de
formarem a maioria ou a minoria politicas de determinada sociedade. Essa
dimensao tem, por isso mesmo, uma grande importincia para a mensura-
¢a0 da qualidade da democracia.

O principio de representagdo politica estd na base da conexdo entre
interesses e a a¢do que realizam no parlamento os representantes eleitos,
como a capacidade de levar para dentro do sistema politico as aspiragdes
dos representados. Pitkin (2006) discute o conceito de representagao como
delegagao de soberania dos eleitores aos seus representantes e como a for-
ma efetiva deles terem os seus interesses defendidos na comunidade politi-
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ca; para isso, ela recorre mesmo a Burke, cuja distingdo entre os conceitos
de representacio “efetiva” e “virtual” remete a acdo e as escolhas dos re-
presentantes do povo e a suposi¢ao da existéncia de uma “comunhao de
interesses e uma simpatia de sentimentos e desejos entre os que agem em
nome do povo e o préprio povo”; a representagdo ¢é vista, entdo, como um
mecanismo de media¢do destinado a realizar os interesses e preferéncias
dos eleitores em sua condi¢do de soberanos.

Ainda na tradi¢ao do pensamento politico, os Federalistas norte-ame-
ricanos também abordaram as especificidades da representagdo e defen-
deram a ideia de que os representantes eleitos recebem um mandato que
0s comprometem com os representados, o que, nesse sentido, condiciona
-os as exigéncias de defesa do bem publico em contraposi¢ao a interesses
particulares ou de facgoes. Um governo fundamentado na representagio
assim concebida ¢é visto, entdao, como um antidoto a existéncia de facgdes.
Mas — e isso é importante sublinhar -, isso ndo implica em desconsiderar
os interesses e aspira¢des das minorias. Para Pitkin (2006), Mill foi quem
melhor formulou a necessidade de dar expressio a defesa dos interesses das
minorias como parte das fungdes de representagdo do parlamento. Nesse
sentido, a eficicia da instituicdo consistiria na combina¢ao da sua capacida-
de de defender o bem publico geral sem excluir a expressao dos direitos de
grupos particulares que formam as sociedades complexas e desiguais; por
isso, sao importantes as formas e os mecanismos singulares pelos quais os
legislativos realizam a sua missao.

Se parte importante do papel do legislativo se refere ao processo pro-
priamente legislativo, a exemplo da elaboragdo de leis e de politicas publi-
cas, outra drea fundamental de sua missao é o controle e a fiscalizagao sobre
as demais instituicoes do sistema politico. Nesse sentido, uma contribui¢ao
importante é a reflexao de Samuels e Shugart (2003) ao chamarem a aten-
¢do para a necessidade de se avancar na andlise tedrica e empirica sobre a
efetividade dos mandatos de representagdo e de accountability do parla-
mento no regime presidencialista.

A reflexao sobre os mecanismos de accountability nos paises da Améri-
ca Latina iniciou-se com os trabalhos de O’'Donnell (1998). A contribui¢do
do autor foi ressaltar a relevancia do que ele denominou de accountability
horizontal, e que diz respeito ao papel de controle mutuo entre as ins-
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tituigdes publicas. Em texto posterior (2003) ele tratou de dois tipos de
accountability horizontal. Um deles é o mandated horizontal accountability
(O’Donnell, 2003, p. 45), 0 qual é exercido pelas agéncias e instituigoes espe-
cificas de controle e superintendéncia. Muitos estudos tém seu foco voltado
para esse tipo de responsabiliza¢do. Para citar apenas um, o estudo de Mo-
reno, Crisp e Shugart (2003) faz uma andlise comparativa entre agéncias de
superintendéncia, como juizes das Supremas Cortes e dos Tribunais Cons-
titucionais, Advogados, Procuradores e Controladores Gerais e Defensores
Publicos em diversos paises da América Latina. O procedimento empirico
adotado pelos autores resulta em um indice bidimensional, composto pelo
grau de independéncia em rela¢io aos politicos e a duragao do mandato de
cada cargo. O outro tipo que, na verdade, é histdrica e logicamente anterior
ao primeiro, diz respeito a separacio de poderes entre executivo, legislativo
e judicidrio, e é denominado de horizontal balanced accountability. A ideia
elementar de separagdo de poderes elaborada pelos Federalistas consiste,
como bem notou Manin (1994), em uma espécie de interpenetragdo parcial
dos poderes, criando assim um sistema de pesos e contrapesos. Sao preci-
samente as implicagdes desses mecanismos que, afetando as relagdes entre
accountability horizontal e vertical, afetam a qualidade da democracia.

E de se notar, no entanto, a relativa auséncia de evidéncias empfri-
cas sobre a capacidade de controle do legislativo sobre o executivo na
América Latina. A caracterizagdo desses regimes como sendo democracias
delegativas, elaborada por O’Donnell (1991), é a perspectiva dominante,
mas temos ainda poucos pardmetros para averiguar o grau em que isso
ocorre nos diversos casos. Entre os estudos empiricos sobre o caso brasilei-
ro destacam-se o de Figueiredo (2001) e o de Power e Lemos (2013) que, de
modo geral, sustentam que o grau de sucesso das iniciativas de fiscaliza¢ao
do Congresso Nacional sobre o executivo depende da estrutura institucio-
nal de concentracdo de poderes e prerrogativas da Presidéncia da Reptblica
e dos lideres partidarios. Por outro lado, Amorim Neto e Tafner (2002),
utilizando-se da abordagem e dos conceitos de fire-alarme e police-patrol
elaborados por McCubbins e Schwartz (1984), analisam as relagdes execu-
tivo-legislativo em torno das Medidas Provisérias, mas de novo o foco esta
posto mais sobre o executivo do que sobre o legislativo.



Tendo em conta esses desenvolvimentos, o presente estudo preten-
de contribuir para o debate com a proposta de construcio de um Indice
de Forga do Poder Legislativo que abarque, ao mesmo tempo, o chamado
mandato de accountability e o mandato de representacdo dos parlamentos
latino-americanos (Samuels e Shugart, 2003). Seu objetivo é, portanto, su-
gerir um passo analitico capaz de dialogar metodologicamente com a lite-
ratura tradicional sobre as relagoes executivo-legislativo na América Latina,
centrada na maior parte dos casos na andlise do processo legislativo, incor-
porando agora a dimensdo de fiscaliza¢ao e controle que cabe aos parla-
mentos desempenhar. Trata-se, assim, de buscar avangar na dire¢ao de um
aspecto central da andlise da qualidade da democracia, ou seja, daquele que
faz a conexao tedrica entre representacgao e as condi¢oes de possibilidade da
participa¢do popular (Moisés, 2011).

DIMENSOES E INDICADORES DOS INDICES

esta secdo, discutimos brevemente os indicadores utilizados pelos
Ntrabalhos citados anteriormente e seus procedimentos de agregacao.
O objetivo ¢é avaliar criticamente suas bases conceituais e metodoldgicas e
apresentar, ao final, a proposta de um novo indicador.
Shugart e Carey (1992) buscaram mensurar, como indicado antes, a for-
¢a do poder executivo. Para tal, construiram um indice composto de duas di-
mensdes: os poderes legislativos do presidente e seus poderes ndo legislativos.
Como indicadores de poderes legislativos do executivo, os autores utilizaram
as possibilidades de veto total ou parcial, emissao de decretos, introdu¢ao de
propostas legislativas especificas, propostas orgamentdrias, e a proposi¢ao de
referendo. Como indicadores de poderes nio legislativos, Shugart e Carey
(1992) se referiram a capacidade de escolha e demissao de gabinete, a pos-
sibilidade de sofrer censura pelo legislativo e a possibilidade de dissolugao
desse poder. Cada indicador possui um intervalo de pontos que denotam as
disposigoes que garantem mais ou menos poder ao Presidente. Depois, as va-
ridveis de cada dimensao sdo somadas e tem-se assim um indicador sintético
de poderes legislativos e outro indicador de poderes nio legislativos.
Metcalff (2000) propds uma atualiza¢do do indice de Shugart e Ca-
rey (1992), alterando alguns de seus scores e incorporando a dimensio da
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revisdo judicial. Seu método de agregacao é o mesmo dos autores discuti-
dos acima. Samuels e Shugart (2003), por sua vez, utilizaram um indicador
mais enxuto, focando nas dimensdes do veto, do decreto e dos poderes de
agenda. No entanto, a agregac¢ao de seus indices é menos intuitiva e objeti-
va. Os autores partem do pressuposto que os dois tGltimos poderes s3o mais
importantes, atribuindo-lhes peso maior. A cada combina¢do de cada di-
mensdo os autores designam um valor de indicador sintético, cuja extensao
variade o a 9.

Em conjunto, esses indicadores sao baseados exclusivamente em di-
mensdes institucionais e formais, ou seja, sao as capacidades do executivo
tal como se encontram nos textos constitucionais de cada pais. No entanto,
a despeito de tratarem de dimensdes importantes, cabe observar que estdo
exclusivamente ancorados na forca do poder executivo e, de alguma forma,
na dindmica do processo legislativo.

Outros trabalhos apresentaram varidveis especificas do poder legisla-
tivo, mas deixaram de incorporar os poderes relativos aos procedimentos
de controle e fiscaliza¢ao de governos. Fish e Kroening (2003), em primeiro
lugar, realizaram o que se constitui talvez o maior esforgo de elaboragao de
um indice global de for¢a dos parlamentos, tendo trabalhado com 32 itens
divididos em quatro tépicos: influéncia do legislativo sobre o executivo, au-
tonomia institucional do legislativo, seus poderes especificos e capacidade
institucional. Esses itens sao expressos em afirmag¢des que correspondem a
aspectos pelos quais a cada pais foi atribuido 1 se a sentenca se aplica e o
em caso contrario. Assim, tem-se em cada pais 32 distribuigoes de 1 ou o, e
o indicador, designado como Parliamentary Powers Index (PPI), consiste na
soma de todas e posterior divisdo por 32, constituindo uma escala de o a 1.

O elevado grau de abrangéncia empirica do trabalho acarreta, no en-
tanto, alguns problemas metodolégicos. Por exemplo, algumas varidveis
dos autores se aplicam exclusivamente a regimes parlamentaristas, a exem-
plo da pergunta: “o legislativo designa o primeiro ministro?”. Além disso, os
autores utilizam multiplas fontes de dados. Além dos dispositivos formais,
Fish e Kroening (2003) se basearam em entrevistas com experts e na anlise
de fontes secundarias.

Saiegh (2010), por outra parte, procurou tragar um perfil amplo dos
legislativos na América Latina. Os indicadores de sua proposta analitica in-
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cluem varidveis oriundas de pesquisa de opinido publica, como o grau de
conflan¢a no Congresso, pesquisa de opiniao de elites empresariais sobre
a efetividade do corpo legislativo, e medidas politicas de cardter dindmi-
co', como a experiéncia dos legisladores e o seu nivel educacional. Para
agregacao dessas dimensoes, o autor utilizou a técnica de multidimensional
scaling, o que permite medir e visualizar de modo multidimensional o grau
de similaridades entre as varidveis de cada pafs.

Do ponto de vista do presente estudo, contudo, parece ser analitica-
mente mais interessante um indicador de for¢a do poder legislativo cons-
tituido unicamente de dispositivos formais por dois motivos. O primeiro
¢ que varidveis institucionais sdo objetivamente mensuraveis e, princi-
palmente, sao de carater estrutural e de longo prazo. O segundo ponto,
mais premente, é o de que a separacao entre as dimensdes formais e as
relativas ao desempenho e a legitimidade publica ¢é analiticamente fruti-
fera porque permite verificar a relagdio ou impacto entre esses fendme-
nos. Perguntas do tipo “qual é a relagdo entre a forca dos parlamentos e
a aprovacao de determinados tipos de legislages?” ou “qual é o impacto
de legislativos fracos nas percepg¢oes do publico sobre o sistema politico?”
sdo passiveis de verificacio empirica apenas se essas dimensdes forem
mensuradas separadamente.

Montero (2009), por outro lado, elaborou um estudo abrangente
sobre o funcionamento do poder legislativo na América Latina. Seu tra-
balho é parte de um esfor¢o mais amplo realizado pelo Observatorio de
Instituciones Representativas da Universidade de Salamanca. A autora cons-
tréi seu indice de poténcia institucional legislativa (IPIL) com o objetivo de
explicar os diferentes graus de atividade legislativa (éxito e participagao).
Diferentemente de Saiegh (2010), Montero (2009) separa as varidveis ins-
titucionais de cardter estdtico, que constituem seu indice, das dimensdes
politicas dinidmicas. O indice da autora é composto de quatro tépicos: a
etapa de iniciativa, a constitutiva e bicameralismo, de eficicia, e os pro-
cedimentos legislativos ordindrios. Cada um desses topicos corresponde a
etapas do processo legislativo, envolvendo a defini¢ao da agenda, o poder
de iniciativa das comissdes permanentes ou ad hoc, a relagao entre a Lower

1 Entendemos por isso varidveis que sdo contingentes ao processo politico-eleitoral.

22



e a Upper Houses, a existéncia e o tratamento de vetos presidenciais, etc.
Todas as varidveis sao extraidas dos textos constitucionais e dos regimentos
internos dos Legislativos. Cada pais examinado por Montero (2009) foi
elencado num continuo, cujos extremos denotam as situagdes nas quais o
executivo teria mais poder, até aquelas nas quais ele teria menos poder. Os
valores atribuidos a posi¢ao de cada pais sao atribuidos indutivamente: os
casos onde o executivo é mais favorecido recebem ponto 1, j os casos onde
o legislativo é mais favorecido recebem ponto o. O indicador final consiste
na soma de cada varidvel constituinte de cada tépico e posterior padroni-
zagao numa escalade o a 1.

O estudo de Montero (2009) avanga na dire¢ao de mensuragao da for-
ca e capacidade do poder legislativo, mas ele ainda apresenta, como outros
discutidos acima, uma lacuna importante: ndo incorpora varidveis relativas
a accountability horizontal. As implicacdes dessa observa¢ao para a avalia-
¢ao da qualidade da democracia, assim como outras apresentadas acima,
nos levaram a propor, como apresentado a seguir, o tratamento de variaveis
que podem compor um indice que trate o poder legislativo de forma mais
abrangente, ou seja, que além de suas fungoes legislativas mais conhecidas,
incorpore suas fun¢des de fiscalizagdo e controle. Entendemos que isso per-
mitird examinar melhor, também, as relagdes entre as fung¢des de represen-
tacdo popular e de responsabilizacio das instituicdes republicanas que cabe
ao poder legislativo; a expectativa é que isso permita mensurar, de modo
concreto, uma dimenséo central da qualidade da democracia.

PROPOSTA DE INDICE DE FORCA DO PODER LEGISLATIVO

presentamos a seguir as dimensdes que consideramos importantes

para a constru¢ao de um indice mais abrangente de for¢a do poder
legislativo em paises da América do Sul. Tomamos por base apenas vari-
aveis institucionais e formais, ou seja, os dispositivos vigentes nas atuais
constitui¢des e regimentos internos dos poderes legislativos. A escolha
das dimensdes foi inspirada na literatura discutida acima e, também, nas
possibilidades potenciais abertas pelos bancos de dados resultantes do
projeto Legislatina — Observatorio Del Poder Legislativo En América Latina
da Universidade de Salamanca. Este centro de pesquisa, onde também se
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realizou o estudo de Montero (2009), organizou os dispositivos das cons-
tituicdes da América Latina em topicos especificos. Um deles nos inte-
ressou em especial, a saber, “as fun¢des de controle” do legislativo, pouco
usado em estudos anteriores.’

A presente proposta tem cardter preliminar, e objetiva sugerir as di-
mensdes e as varidveis de um indice a ser aplicado em paises da América
do Sul. O indice comportard duas dimensoes fundamentais: uma concer-
nente ao processo propriamente legislativo, e outra relativa as dindmicas
da accountability horizontal que cabe ao legislativo. Como dimensdes do
processo legislativo, propomos utilizar os seguintes topicos: veto total e
parcial, decreto, iniciativa exclusiva e legislacdo or¢amentdria, de parte do
executivo. Como dimensdes de fiscalizagao e controle préprias do legis-
lativo, utilizaremos: solicitacdo de informagoes, acusagdo e julgamento de
cargos publicos e participagao na escolha de altos cargos publicos. A seguir
discutimos brevemente cada uma das dimensdes, apresentando os seus
principais elementos.

Dimensoes relativas ao processo legislativo

«  Veto total e parcial: a existéncia ou ndo do poder de veto por parte do
Presidente em face da legislacao aprovada pelo parlamento, e os proce-
dimentos necessérios para sua derrubada, constituem uma dimensio
importante das relacdes executivo-legislativo. O veto total diz respeito
ao poder do executivo de vetar todo o package da legislagao. O veto
parcial lhe permite vetar partes do texto aprovado pelo legislativo. Em
cada processo, se podem exigir maiorias legislativas diferentes para sua
derrubada, como maioria simples, absoluta ou qualificada. Essas vari-
dveis comporao essa dimensao.

2 O Nucleo de Pesquisa de Politicas Publicas — NUPPs, da Universidade de Sao Paulo,
tem um acordo informal com o Observatério do Poder Legislativo da Universidade de
Salamanca que, entre outras coisas, facilita o acesso aos seus bancos de dados.



«  Decreto: diz respeito a possibilidade do poder executivo de estabelecer
leis unilateralmente. Essa dimensiao deve abarcar as possibilidades de
participagao que o legislativo tem nesse procedimento, a exemplo da
necessidade de delegagao prévia, a possibilidade de emendamento, o
prazo para apreciagao e a situacao da matéria quando nenhuma de-
cisao é tomada dentro do prazo, além das limitagoes de sua area de
atuacdo e a possibilidade de reedigao.

«  Iniciativa exclusiva: algumas constituicdes reservam o tratamento de
determinados temas legislativos a iniciativa exclusiva do executivo, para
além da proposta or¢amentdria. Essa dimensao dd conta da amplitude
de poder facultado exclusivamente ao executivo, assim com das possi-
veis restri¢gdes a participagdo do legislativo por meio de emendamento.

*  Legislagdo orcamentdria: a politica or¢amentdria ¢ uma das ativida-
des mais importantes da a¢ao governamental, relativa & dimensao
de responsividade tratada acima. Em alguns paises, ao legislativo sao
vetados a proposta e o emendamento do projeto or¢amentdrio do
executivo; em outros, o parlamento pode alterar a proposta, mas so-
fre limitagdes quanto ao tipo de modificagdes que pode introduzir, a
exemplo da criagdo de novas rubricas, de novos gastos e remaneja-
mento de recursos.

Dimensoes relativas ao processo de controle e fiscalizacao

«  Solicitagao de informagoes: o legislativo tem o poder, em alguns paises,
de solicitar informagdes sobre atividades desempenhadas pelo governo
e o planejamento de agoes futuras por parte de determinados 6rgaos
publicos. Algumas dessas modalidades de prestagdes de contas sao de
cardter obrigatdrio, com periodicidade estabelecida, enquanto outras
exigem processo de aprovacao por parte do legislativo. Nessa dimen-
sdo serdo considerados, ainda, os atores a quem é concedido o direito
de solicitar informacdo: o parlamentar individual, uma comissao ou
uma maioria do plendrio.



«  Acusagao e julgamento de cargos piiblicos: como um dos aspectos mais
importantes da capacidade de controle e fiscalizagao de governos pelo
legislativo, essa dimensao diz respeito aos cargos que sao objeto de ava-
liagao e, no limite, san¢ao por parte do legislativo quando seja o caso.
O exemplo paradigmatico é o poder de investigacao e de impeachment
do Presidente da Republica. Em alguns paises, no entanto, essa facul-
dade é estendida também aos ministros de Estado, ministros do ju-
dicidrio e dirigentes de agéncias de superintendéncia. Essa dimensao
abarcara ainda varidveis concernentes a exigéncia de tramita¢ao desses
processos, como a maioria necessaria para sua abertura e realizagao.
Ademais, a existéncia e o funcionamento de comissdes parlamentares
de inquérito (CPIs) também constituirdo essa dimensao.

«  Participagao na escolha de altos cargos puiblicos: a participagao do parla-
mento na escolha de nomes para ocupagao de altos cargos publicos é
uma das dimensdes que conformam a importéancia deste braco do Esta-
do dentro do sistema politico. De modo geral, o legislativo toma parte na
defini¢ao dos nomes para os altos cargos do judicidrio e para dirigentes
de agéncias de superintendéncia, mas existe considerdvel variagdo en-
tre os casos sul-americanos. Além da amplitude de cargos que exigem a
participagao do legislativo, uma varidvel importante nessa dimensao é o
processo por meio do qual ela ocorre: em alguns paises, trata-se de apro-
vagdo ou recusa da indicacdo feita pelo executivo, em outros, de elabora-
¢ao de uma lista com nomes para posterior escolha pelo Presidente, etc.

E importante ressaltar o cuidado que se deve ter com a interpretagio
dos indicadores do processo legislativo. Como ressaltam Figueiredo e Li-
mongi (2004, p. 48) em uma discussdo sobre as tipologias de Polsby (1975)
e Cox e Morgenstern (2002), “hd (...) uma dificuldade analitica de se traba-
lhar com presidencialismos que se distanciam do caso norte-americano. O
suposto é que, sendo os legislativos e executivos poderes distintos, devem
ter vontades politicas distintas.” Os autores fazem alusao a relativa auséncia
nos modelos da literatura da possibilidade de cooperagdo que pode existir
entre os poderes no presidencialismo, consubstanciada, por exemplo, na
formacao de coalizoes governamentais.
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O objetivo da presente proposta é a aplicagdao dessas dimensoes na and-
lise de paises da América do Sul. Para isso, em etapa posterior, pretendemos
definir as formas de mensurac¢do de cada varidvel e 0 método de agregacao
para formagdo de um indicador sintético. A expectativa é que a constru¢io
desse novo indice possa contribuir para futuras anélises de avaliagao do po-
der legislativo brasileiro, em particular, e dos sistemas politicos da América
do Sul como um todo.

BREVES CONSIDERAGOES FINAIS

presente capitulo representa um passo preliminar de uma pesquisa

em andamento. Ele é parte de uma pesquisa maior sobre o funcio-
namento e a qualidade da democracia brasileira nos ultimos 25 anos. Seu
objeto especifico é a andlise da for¢a do legislativo brasileiro em perspectiva
comparada. A elaboragdo exposta aqui buscou ressaltar uma lacuna na li-
teratura corrente, ou seja, a auséncia de incorpora¢io dos mecanismos de
oversight do legislativo na avalia¢ao, por meio de indices, da forga e capa-
cidade do parlamento nas democracias. Nosso ponto de vista é que essa é
uma dimensao fundamental de mensura¢iao da qualidade da democracia,
em especial, por causa das implicagdes tedricas e praticas das relagdes en-
tre accountability horizontal e vertical; representacdo e controle da acdo de
governos sao vistos, entdo, como dois aspectos fundamentais para a parti-
cipagdo politica dos cidadaos.

O artigo propde as dimensdes consideradas importantes para a cons-
tru¢do de um indicador capaz de cobrir, com melhor acuidade, aspectos
fundamentais da for¢a do parlamento, como veto total e parcial, decreto,
iniciativa exclusiva, legislacio orcamentdria, solicitagdio de informagdes,
acusagdo e julgamento de cargos publicos, participagao na escolha de altos
cargos publicos. Os proximos passos da pesquisa envolvem a aplica¢do do
indice para 10 paises da América do Sul e, a partir disso, a anélise compara-
tiva do caso brasileiro com seus vizinhos, visando uma melhor compreen-
sdo do funcionamento das democracias representativas que resultaram dos
processos de democratizagao dos tltimos 40 anos.
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