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RESUMO

A pergunta a que esta tese pretende responder €: os parlamentares sdo omissos ao debate da
politica externa? Para isso, levanta-se elementos que possibilitam a compreensdo sobre o
interesse congressual na politica externa, especificamente, na tramitacdo dos atos
internacionais. O periodo da andlise compreende os anos de 1988 a 2014 e serd realizada tanto
para a Camara dos Deputados quanto para o Senado Federal. E comum encontrar na literatura
especializada argumentos que focam nos conceitos de delegacdo, abdicagdo ou participagcdo
limitada pelas regras constitucionais. A partir desta bibliografia foram esquematizados seis
objetivos especificos: 1) identificar os instrumentos de atuacdo na arena legislativa nos temas
da politica externa; 2) explorar as possiveis conexdes entre a atuacdo parlamentar e a
intervencdo do Executivo; 3) pesquisar se hé relacdo entre a atuacdo parlamentar e o tipo de
ato internacional; 4) examinar a atuacdo parlamentar focando na relagdo governo versus
oposi¢do, partidos politicos (ideologia) e interesses locais das bases eleitorais; 5) investigar a
formacdo profissional/académica dos deputados e senadores (expertise); e 6) analisar
empiricamente a politica externa como politica publica. Utiliza-se o multimétodo, isto €, a
visdo metodologica que € a favor da combinacdo consciente dos instrumentos analiticos
qualitativos e quantitativos. E, por fim, as principais conclusdes do trabalho vdo no caminho

oposto daquele defendido por grande parte dos pesquisadores da érea.

Palavras-chave: Politica Externa; Atos Internacionais; Relacdo Executivo-Legislativo;
Partidos Politicos; Politica Publica



ABSTRACT

The question that this thesis aims to answer is: are the parliamentarians silent in the debate on
foreign policy? For this, it raises elements that enable the understanding of congressional
interest in foreign policy, specifically in dealing with international acts. The period of analysis
covers the years 1988-2014 and will be held for both the House of Representatives and the
Senate. It is common to find in the specialized literature arguments that claim that
constitutional rules limit delegation, abdication and participation. From this bibliography were
outlined six specific objectives: 1) to identify the instruments of legislative action on issues of
foreign policy; 2) to explore the possible connections between the parliamentary action and
the intervention of the Executive; 3) to investigate whether there is a relationship between the
parliamentary action and the kind of international act; 4) to examine the parliamentary action,
focusing on the relationship government versus opposition, political parties (ideology) and
local interests of the constituencies; 5) to investigate the professional and/or academic
education of deputies and senators (expertise); and 6) to empirically analyze foreign policy as
public policy. It is used the multi-method, i.e., the methodological vision that is in favor of
conscious combination of qualitative and quantitative analytical tools. Finally, the main

conclusions indicate the opposite direction from what most researchers have been advocating.

Keywords: Foreign Policy; International Acts; Executive-Legislative Relations; Political

Parties; Public Policy
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1. INTRODUCAO

A preocupacdo principal desta tese € levantar subsidios empiricos que possibilitem a compreensao
sobre o interesse parlamentar em politica externa, especificamente, na tramitacio dos atos
internacionais. A pergunta que se pretende responder é: os parlamentares sdo omissos ao debate
da politica externa? O periodo de analise compreende os anos de 1988 a 2014 e foi realizada tanto
para a Camara dos Deputados quanto para o Senado Federal. E comum encontrar na literatura
especializada argumentos que focam nos conceitos de delegacdo, abdicacdo ou participacdo
limitadas pelas regras constitucionais. Mais claramente s@o quatro as principais conclusoes: 1) A
relativa ao insulamento burocratico do Itamaraty que concentra informacdes;

2) A complexidade dos temas internacionais que afastam os congressistas desse tipo de politica;

3) O pressuposto de que os legisladores estdo apenas preocupados com politicas que se
revertam em ganhos eleitorais, o que ndo é o caso da politica externa; e 4) O fato da

Constituicao brasileira atribuir prerrogativas limitadas ap6s a deliberagdo para o Legislativo.

Tratar deste tema ndo € simples. No intuito de responder ao problema de pesquisa que aparenta ser
facil ou unicausal, o pesquisador se defronta com uma série de caminhos. Assim, trés teorias
foram mobilizadas para tentar dar conta da indagacdo. A primeira se refere ao sistema de
comissdes e a relagdo entre Executivo e Legislativo; a segunda trata do papel que as ideologias
partidarias, as disputas entre governo e oposicdo e o0s interesses locais exercem sobre o0s
legisladores; e, por fim, as teorias das politicas publicas. Unindo os achados encontrados por uma
parcela da bibliografia — relatados no primeiro pardgrafo — e as contribuicdes das teorias dos

outros campos da Ciéncia Politica, surgem os objetivos desta investigacao.

O objetivo 1 estuda como os congressistas utilizam suas prerrogativas constitucionais ex post
facto, identificando os momentos e os instrumentos de atuacio na arena legislativa nos temas
da politica externa; O objetivo 2 busca compreender a dinamica deciséria no tocante a politica
externa com trés estratégias distintas: 2.1) Explorar as possiveis conexdes entre a atuacio
parlamentar e a intervencdo do Executivo; 2.2) Pesquisar se ha relagdo entre a atuacdo
parlamentar e o tipo de ato internacional; e 2.3) Analisar a atuacdo parlamentar focando na
relagdo governo versus oposi¢do, partidos politicos (ideologia) e interesses locais das bases
eleitorais; O objetivo 3 verifica se a complexidade dos temas internacionais impossibilita a
atuacdo dos parlamentares, para tanto, investiga-se a formagao profissional/académica dos

deputados e senadores (expertise); e, no ultimo objetivo (4), analisa-se a politica externa como
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politica publica, o intuito € observar se os argumentos do insulamento burocréitico e ganhos

eleitorais se sustentam.

Nesse momento, antes de prosseguir com as hipoéteses e técnicas, € preciso ressaltar dois
aspectos deste estudo. O primeiro refere-se ao fato de se empregar teorias e conceitos que,
com raras excecoes, sdo pouco utilizados na anélise da politica internacional brasileira. E, o
segundo, € o uso do multimétodo, isto é, a visdo metodoldgica que € a favor da combinagdo

consciente dos instrumentos analiticos qualitativos e quantitativos.

Dito isto, elaborou-se um desenho de pesquisa que possui tanto carater descritivo, quanto
inferencial. Para o nivel descritivo, trabalha-se com frequéncias e tabelas de referéncia
cruzada, por outro lado, para a dimensdo inferencial, tem-se testes de qui-quadrado, testes
exatos de Fisher, testes Omnibus, regressoes logisticas e andlises de correspondéncia. As
hipéteses de trabalho sdo: 1) A atuacdo parlamentar exerce um efeito positivo sobre a
probabilidade de atuacdo do Executivo; 2) O tipo de ato internacional influencia
positivamente na atuacdo parlamentar; e 3) A ideologia, a relacdo governo x oposi¢do e 0s

interesses locais explicam a tramitacdo dos ato internacionais.

Apdés apresentar os assuntos, os objetivos, a proposta metodoldgica e as estratégias analiticas,
especifica-se o que é abordado em cada capitulo. A tese estd dividida em oito partes, contando
com esta introducdo e as consideracdes finais. No Capitulo 2, foi executada uma revisdo
bibliografica que mostra como a relagao Legislativo e politica externa € tratada academicamente.
Elenca-se os principais argumentos, pontos de vista e concepgdes tedrico-metodoldgicas, em
estudos que focam tanto no caso do Brasil, mas também, no dos Estados Unidos e no latino-
americano. Além disso, discute-se como produgdes recentes estdo incluindo temas como

comportamento partidario, ideologia politica e interesses locais nas suas reflexdes.

O Capitulo 3 é dedicado a apresentar a importancia das comissdes parlamentares e dos seus
atores-chave no processo decisorio da politica externa. Revisita-se tanto os estudos cléssicos
norte-americanos, como a bibliografia nacional, fortemente inspirada pelos primeiros. Neste
mesmo capitulo, também se trata da relacao Executivo-Legislativo, dinamica fundamental para se
entender o processo de tomada de decisdo no Brasil. No Capitulo 4, discorre-se sobre o papel dos
partidos politicos nas democracia contemporaneas, especialmente, a brasileira. E apresentada uma
visdo geral do que ¢ a ideologia tipica de um partido de esquerda versus a de um partido de
direita. Aceita-se uma adaptacdo das nocdes de esquerda-direita, para o caso brasileiro, que ndo

encontra semelhanca com os partidos congéneres europeus. Além disso, sdao
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expostos argumentos que se dividem em dois polos distintos, um que enfatiza a importancia
das ideologias enquanto proxies para entender as decisdes partidarias, e outro que acredita que

os parlamentares sdo guiados majoritariamente por interesses utilitarios, e ndo por ideais.

O Capitulo 5 é o ultimo tedrico e, nele, situa-se a politica externa no campo das politicas
publicas. Mesmo com a exclusividade do Executivo para elabord-la e negocii-la, o momento
da ratificacdo guarda espaco para que os parlamentares tentem usufruir dos atos
internacionais. Assim, é exposta uma visdo geral das teorias das politicas publicas, dos grupos
de interesse, bem como uma tentativa de sintese tedrica para a realidade da tramita¢do dos

atos internacionais.

O Capitulo 6 trata de maneira mais sistematica dos objetivos, hipdteses e métodos considerados
nesta investigacdo. O capitulo 7 é reservado para algumas questdes metodologicas e para os
resultados alcancados. Inicialmente, justifica-se a opcdo por verificar a atuacdo parlamentar nas
duas Casas legislativas brasileira, em seguida, expde-se as visdes do multimétodo e a defesa de
uma série de autores que acreditam que as perspectivas qualitativas e quantitativas sao
complementares, mais do que antagdnicas. E, posteriormente, € apresentada a classificagdo dos
tipos de atos internacionais desenvolvida para a etapa seguinte da anilise, como também, as

contribui¢cdes dos novos institucionalismos para a leitura dos achados empiricos.

No mesmo capitulo, porém visando aos resultados, explica-se como os bancos de dados foram
construidos — tanto os quantitativos, quanto o qualitativo. Elucida-se a escolha por trabalhar
com uma amostra e como ela foi coletada. Apds esses passos técnicos, inicia-se a andlise
quantitativa. Os casos tramitados na Camara dos Deputados € no Senado Federal sdo vistos
separadamente, bem como os testes das hipdteses. Em seguida, tenta-se encontrar indicativos
de que os congressistas também buscam auferir beneficios oriundos da participa¢do nos temas
internacionais (politica externa como politica publica). Por fim, discute-se o método da
andlise de conteudo, a amostra, as categorias € a andlise descritiva dos dados qualitativos. Na

ultima se¢do deste capitulo sdo apresentadas as andlises de correspondéncia.

O dltimo capitulo, o 8, é reservado para o resumo das principais conclusdes da tese e para a
explicacdo do fendmeno de maneira holistica, ou seja, ligando a empiria com as teorias

previamente tratadas.
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2. PROBLEMATIZACAO: ABDICACAO, DELEGACAO OU
PRECISAMOS DE UM NOVO ENFOQUE ANALITICO?

Neste capitulo, € realizado um mapeamento de como os trabalhos académicos tratam a
politica externa, dos mais variados pontos de vista. Eles visam o tema, seja na literatura da
politica comparada, seja no caso norte-americano ou brasileiro, a partir, dos seguintes €ixos:
1) Os que argumentam que o estudo da politica internacional ndo deve se fixar apenas na
estrutura do sistema internacional, nem no chamado interesse nacional, mas, que € preciso
compreender que os interesses dos Estados se alteram a partir do partido politico no poder ou
da forca de grupos de interesse (ROSENAU, 1967; ALLISON, 1971; PUTNAM, 1988;
MILNER, 1997; MARTIN, 2000); 2) Os que analisam o insulamento burocratico do
Itamaraty, no caso do Brasil, e incorporam novos atores ao debate (LIMA, 2000; 2005; LIMA
& SANTOS, 2001; OLIVEIRA & ONUKI, 2007); 3) Os que veem a participagdo do
Legislativo como limitada pelo texto constitucional (LIMA & SANTOS, 2001;
ALCANTARA, 2001; NEVES, 2003; OLIVEIRA, 2004); 4) Os que enfatizam as restri¢des
legais, mas, mesmo assim, afirmam que o Parlamento nio é um ator irrelevante ou indiferente
aos assuntos internacionais (ALEXANDRE, 2006; NEVES, 2003; MAIA & CESAR, 2004;
DINIZ, 2009; 2012; DINIZ & RIBEIRO, 2008; 2010); e 5) Uma nova leva de publicagdes
que tentam entender a politica externa como uma politica publica que envolve a participacdo
dos partidos politicos, interferéncia da ideologia e dos interesses locais/federativos
(SALOMON & PINHEIRO, 2013; MILANI & PINHEIRO, 2013; RIBEIRO, 2012;

OLIVEIRA, 2013). Discutir esses cinco posicionamentos € a meta desta parte da pesquisa.

2.1. Quais atores estao envolvidos no processo decisorio da politica externa e

como eles se relacionam?

Em 1988, Putnam escreveu um artigo seminal que tinha como meta entender a cooperagdo entre
os Estados, tendo em mente tanto o plano doméstico, quanto o externo. Na sua concepg¢do, o
modelo analitico para explicar a relacdo entre a diplomacia e a politica interna € o jogo de dois

niveis. No nacional (nivel II), estdo presentes os grupos de interesse, partidos politicos,
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burocratas, dentre outros, que pressionam negociadores e tentam formar coalizdes para fazer
valer suas preferéncias. Por outro lado, no ambito internacional (nivel I), estdo os governos
nacionais que, dentro das suas possibilidades, tentam atender as demandas internas diante de
outros governos. Assim, no nivel I tem-se a negociacdo do ato internacional, enquanto que no

nivel II avalia-se se 0 ato sera ou nao aceito.

No momento da ratificacdo que acontece no nivel II, a 16gica que prevalece € a de que s6 se
pode aprovar ou rejeitar por inteiro o acordo gerado no nivel I, pois, acrescer emendas
acarretariam na reabertura das conversacoes no nivel I. Diante deste cenario, é fundamental
ter-se determinado a estrutura de ganhos domésticos (win-set) dos grupos no nivel II, ja que
essa estrutura impedira conflitos com os atores nacionais. Assim, a determinacdo do win-set
no modelo do jogo de dois niveis € fundamental e dependera da interacdo de trés variaveis

domésticas: estratégia do negociador, preferéncias e coalizOes e instituicdes.

A partir das conclusdes de Putnam (1988), abriu-se uma agenda de pesquisa ampla que passa
a incluir os determinantes da politica interna para se compreender as negociacdes
internacionais. Nesse sentido, Hill (2003) acredita que a andlise da politica externa deve
integrar os niveis doméstico e externo. O processo decisério desse tipo de politica € um
intrincado jogo de interacdes entre varios atores que sdo influenciados por diversas estruturas
do sistema internacional e da politica doméstica, entrelacados em um processo dindmico de
relacoes. Esse viés analitico de varios niveis e com varios atores se auto-influenciando tem
inspiragdo, também, no trabalho de Snyder, Bruke & Sapen (1962) em que burocracias,
grupos de pressdo, a interacdo entre Legislativo-Executivo, as institui¢cdes politicas e as regras

decisorias importam.

Em Martin (2000), encontramos uma andlise sobre a participagdo dos Parlamentos em politica
externa, evidenciando sua relevancia enquanto ator com capacidade de atribuir mais credibilidade
aos acordos internacionais. A partir dai, a anilise busca compreender os mecanismos diretos e
indiretos utilizados pelos membros do Legislativo para exercerem uma participacdo mais incisiva
nos debates da politica externa do seu pais. Martin (2000) volta-se para o estudo do Estados
Unidos e Europa testando varidveis do sistema politico (presidencialismo versus
parlamentarismo). O principal achado da pesquisadora é que a medida que os Estados ficam cada
vez mais interdependentes, a credibilidade passa a ter relevancia redobrada e, a partir disso, o
Legislativo também passa a ser visto como um ator fundamental nas relacdes entre os paises. A
autora associa a participacdo dos legisladores no processo decisdério a uma maior confianca entre

os Estados para que o acordo seja cumprido. Pois,
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decisdes que sdo tomadas pelo governo, com a aprovacdo do Parlamento, demonstram terem
sido resultado de debate doméstico nas devidas arenas democraticas. E, além disso, essas
decisOes seriam mais estaveis ja que ndo poderiam ser anuladas/alteradas unilateralmente pelo
Executivo, sendo caracteristicas que tornam mais criveis 0S compromissos internacionais

negociados por nacdes democraticas.

Por fim, Martin (2000) conclui que ha influéncia do Legislativo sobre a politica externa, pois
a delegacdo pode se constituir em um mecanismo de interferéncia. Tendo em vista que o
Parlamento concede a politica externa o mesmo status que da as demais politicas publicas. A
forma de se lidar com ela € que € diferente, pois o0 Executivo esta mais apto para tal atividade.
Assim, a delegacdo ndo pode ser encarada como uma abdicacdo. Dessa forma, espera-se que
os legisladores transfiram mais poder ao Executivo quando eles acreditarem que o agente esta

mais preparado para defender suas preferéncias.

Milner (1997), além da relacdo Executivo-Legislativo, inclui na sua reflexdo, os grupos de
interesse domésticos e o Executivo estrangeiro. Permeando esses atores, estdo as instituicdes
politicas, as preferéncias dos atores internos e a distribui¢do de informacdo entre os varios
decision makers. Na sua busca por compreender as escolhas que os individuos tomam, a autora
utiliza a teoria da escolha racional, em que as preferéncias dos atores politicos estardo associadas
as estratégias eleitorais. Por outro lado, os grupos sociais balizardo as suas prioridades a partir das
vantagens distributivas da a¢@o politica no cenéario internacional. Em sintese, os politicos que
possuem o objetivo da reeleicio estabelecerdo politicas que convirjam com aquilo que € esperado

pelos lobbies organizados, evitando-se, assim, perdas eleitorais.

Sobre a importancia das politicas domésticas e da distribui¢do de informagdes, Milner (1997)
busca identificar em qual medida os sistemas politicos e eleitorais podem interferir na execucio
da politica externa. Isso justifica-se, pois, até de maneira intuitiva, quanto maior o nimero de veto
players no processo, maior a dificuldade em se negociar, gracas as diversas preferéncias que
caracterizam as poliarquias contemporaneas. Ji4 sobre o aspecto informacional, ela associa a
distribuicido do mesmo aos grupos de pressdo, porque, segundo a pesquisa, sdo eles os
responsaveis pela producdo de conhecimento técnico para o Poder Legislativo. Isso € importante,
visto que, o Executivo ¢ quem, normalmente, tem a prerrogativa da formulagdo e execucdo da
politica externa, o que cria um desequilibrio de informacdes relevantes entre os poderes. Assim, a
participacdo dos grupos sociais, estd associada ao fato deles quererem ter seus interesses
representados. Por isso, buscardo influenciar os parlamentares, informando-os tecnicamente e

minunciosamente sobre as questdes tratadas nas negociagdes internacionais. O
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resultado esperado com essa interacdo € o equilibrio entre os dois poderes, pois, caso
contrério, a tendéncia é que haja uma hegemonia do Executivo e se prevaleca a légica do ator
unitirio ou do Estado como uma caixa preta, como pensam os tedricos realistas das Relacdes

Internacionais.

No Quadro 1, pode-se verificar um resumo dos principais conceitos e descobertas tratadas

acima.

Quadro 1 — Principais aspectos enfatizados pelo autores ao tratar dos atores envolvidos

no processo decisdrio da politica externa

O que ja foi descoberto e Que conceitos sao utilizados

Autor(es) . . e .
( quais as teorias utilizadas? e qual a metodologia?
Grupos de interesse, partidos
Putnam (1988) Jogo de dois niveis, win-set politicos,  burocratas e negociacdo
internacional
Hill 2003); i Burocracias, grupos de ressdo
( ); Novos atores para além do Executivo | | - Erup . p o
Snyder, Bruke & P interagdo Executivo-Legislativo,
atuam na politica externa.
Sapen (1962) institui¢des e regras decisérias

Credibilidade, delegacdo, politica
Relaciona democracia e confianca ao | externa enquanto politica publica,

Martin (2000) . N . .
cumprimento dos acordos comparacdo do sistema  politico
americano e europeu
Os grupos de interesse fornecem
informacdes aos parlamentares
equilibrando a relagdo com o Grupos de interesse domésticos,
. Executivo;  Os parlamentares que| relacdo Executivo-Legislativo,
Milner (1997) p 1 ¢ 2

buscam a reeleicdo, levardo em Executivo estrangeiro, distribuicao
consideracio as  preferéncias dos| de informacao e elei¢des

grupos de interesse; Utilizagdo da
teoria da escolha racional

Fonte: Elaboracao propria.

ApO6s essa visdo geral do problema, na préxima secdo, foca-se no caso norte-americano onde
os estudos sobre politica externa e atuacdo parlamentar estio mais consolidados. Os
prinicipais autores passam a incluir no debate temas como: a antecipac¢do de preferéncias do

Legislativo pelo Executivo e a composicao do Congresso como elementos explicativos.
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2.2. A atuacao parlamentar nos Estados Unidos da América

James Lindsay (1993) aponta para a escassez de estudos sistemdticos sobre a decisdo
congressual na politica externa norte-americana. Para ele, o fato pode ser entendido em razao
do Poder Executivo dominar a agenda setting e o processo decisorio da tematica. Por isso, no
melhor dos cenérios, o Congresso cumpre um papel secundédrio. Contudo, entender que o
Legislativo ¢ um ator subsididrio, ndo é suficiente para concluir que ele € dispensavel.
Segundo Lindsay (1993), mesmo reconhecendo que os parlamentares tém um papel de pano

de fundo, ainda assim, eles podem influenciar a politica externa de maneira significativa.

A principal critica de Lindsay (1993) é que os pesquisadores até entdo avaliavam a influéncia
congressual a partir da capacidade dos seus membros em produzirem e aprovarem suas
proprias propostas politicas, bem como no seu poder de rejeitar projetos do Executivo. E por
iSso que, ao se basearem nessas variaveis, os estudos mostram o Poder Legislativo como arena
irrelevante. Para o caso norte-americano, Lindsay (1993) mostra que em relacdo a rejei¢ao de
propostas do Executivo, acontece que o Legislativo arca com o 6nus de ndo rejeitar um acordo
por prever possiveis resultados negativos para o conjunto da nac¢do. Isto justifica-se em razao
do debate parlamentar, que é publico, poder enfraquecer a posicdo de negociador do

Presidente ou colocar em xeque as relacdes do pais com outros Estados.

Outra critica pertinente realizada por Lindsay (1993) ¢ que as pesquisas que focam nas “taxas de
sucesso” tém como pressuposto que a influéncia congressual s6 pode ser visivel com base no
comportamento observavel. Todavia, por vezes, o Congresso participa da politica publica
indiretamente. Tanto o Legislativo, como o Executivo, antecipam reacdes futuras de um e outro,
assim, modificam seus proprios comportamentos. O chefe do Executivo ao sentir reagdes adversas
oriundas do Parlamento, que enfraqueceriam sua credibilidade no cenario internacional, se
anteciparia e mudaria o contetido da politica de forma a aproximar a proposta aos interesses dos
congressistas. Outros mecanismos de influéncia indireta sdo as oportunidades procedimentais que
criam momentos de incorporacdo dos pontos de vista do Legislativo. Dessa forma, para Lindsay
(1993), se o estudioso voltar o seu dngulo de observacgado para esses

“recursos indiretos” ao invés de privilegiar “taxas de sucesso”, sera facil identificar que, por

vezes, o Congresso exerce consideravel poder sobre a politica externa estadunidense.

Segundo Lindsay & Ripley (1992), para o contexto dos Estados Unidos, eles enunciam a no¢do do

two presidents thesis. Isto relaciona-se a percep¢ao de que o Presidente tem sempre um



24

espaco maior de atuacdo em questdes internacionais se comparado aos assuntos domésticos.
Desse ponto de vista, teria-se um Executivo imperante na condugao da politica externa norte-
americana, e outro limitado por um forte Congresso nos assuntos domésticos. A partir dessa
tese, ideologia e partidos politicos importariam, apenas, nas politicas circunscritas ao territorio

nacional.

Contrariamente, a partir dos anos de 1990, uma leva de pesquisas concluiu pelo impacto positivo
da influéncia da filiagdo partidaria, ideologia e interesses econOmicos na politica externa, de
maneira geral, e na politica comercial, em particular (FORDHAM, 1998; CONLEY, 1999;
FORDHAM & MCKEOWN, 2003; BIGLAISER, JACKSON & PEAKE, 2004). Dessa nova
perspectiva, surgem conclusdes centrais para entender os votos dos congressistas, a saber: 1) A
ideologia partiddria importa na votacdo da politica externa; 2) O eleitorado dos distritos do
congressista (constituency) exercem pressao sobre seus representantes; e 3) A influéncia de
interesses econdmicos ligados as politicas de cunho distributivas precisa ser identificada para

explicar a atuacdo parlamentar. Estes aspectos serdo melhor tratados na se¢do 2.4.

Henehan (2000) afirma que o papel do congresso norte-americano, nos temas de interesse
desta tese, ndo é estatico, porém, estratificada em funcdo de ciclos temporais e tematicos. A
partir do angulo temporal, o grau de assertividade tragaria um movimento pendular,
alternando momentos de alto ativismo, com periodos de maior passividade. A andlise da
autora depende de um conjunto de fatores como, por exemplo, o perfil do presidente, a
composi¢ao do Congresso e o ambiente externo. Ja do angulo tematico, a variagdo do nivel de
atuacdo estaria relacionada ao quio critico € o assunto presente na agenda de discussdo — € o
que ela chama de critical issue perspective. Neste caso, a propria opinido publica se
manifestaria e induziria os parlamentares a buscarem uma postura mais atuante. Assim, o grau
de conflito dentro do Legislativo, como na relacio Executivo-Legislativo, cresce na presenca

de temas criticos. No Quadro 2, segue o resumo dos achados destes autores.

Quadro 2 — Como a questdo € vista para o caso norte-americano?

O que ja foi descoberto e Que conceitos sao utilizados

Aut . . o .
utor(es) quais as teorias utilizadas? e qual a metodologia?

Nio existe um Presidente forte na

Lindsay & Ripley | arena internacional e outro fraco no . .
] ) Two presidents thesis
(1992) ambiente doméstico na relacio com o

Parlamento.
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Niao focar nas taxas de sucesso

Lindsay (1993) parlamentar; enfraquecimento da
posicdo de negociador do Presidente

Antecipacdo de preferéncias e
“recursos indiretos”

Perfil do presidente, composi¢cdo do

Henehan (2000) A atuacdo ocorre de maneira a Congresso,  ambiente externo,
depender do tema e dos governantes critical issue perspective, opiniao
publica

Fonte: Elaboracio propria.

Em virtude dos trabalhos produzidos nos Estados Unidos, uma série de pesquisadores
brasileiros passaram a refletir sobre o papel do Parlamento na ratificacio dos atos
internacionais. Exportando a literatura que trata dos dilemas de delegacdo, por um lado, e dos
interesses partidarios e paroquiais, por outro, os autores nacionais travam um rico debate que

serd abordado a seguir.

2.3. A atuacao parlamentar na América Latina e no Brasil

Para Pinheiro (2008), o senso comum acredita que questdes ligadas a politica externa estao
restritas ao Poder Executivo. Essa crenca aumenta quando nos voltamos para os paises latino-
americanos, visto que a regido saiu recentemente de regimes autoritarios e viu emergir das
novas Constituicoes um forte presidencialismo (CAREY & SHUGART, 1992;
VALENZUELA, 1998; MAINWARING & SHUGART, 1997). Mesmo com este contexto,
ele acredita que o Legislativo € um importante ator politico no processo de implementacao da
politica comercial chilena. O autor ressalta que sd@o pouquissimos os papers que se debrucam

em avaliar a influéncia parlamentar em politica externa, e comercial, em especial.

Segundo Ribeiro & Onuki (2009), pesquisas recentes tém encontrado evidéncias da relevancia dos
Legislativos latino-americanos na dindmica deciséria da politica externa. Além disso, eles tém
incluido, cada vez mais, os atores domésticos para interpretar a formulacdo de tal politica. Os
autores também chamam a atencdo que os analistas t€ém percebido a politica externa como uma
politica publica em geral. A tese central defendida € a da relevancia do Parlamento na tomada de
decisdo nos assuntos externos, mesmo que haja um Executivo predominante no tema. Neste

cendrio, e para o estudo comparativo entre Chile e Argentina, Ribeiro & Onuki (2009)



26

encontram que os deputados desses paises t€ém preferéncias parecidas quando se compara a
politica doméstica. Sendo assim, a ideologia partidaria mostra-se como um fator explicativo

do voto parlamentar na politica interna e externa.

Para tratar do caso brasileiro, Maia & Cesar (2004) fazem uma andlise comparada com a
atuagdo parlamentar norte-americana. E explicado que ha um forte ativismo e que ele pode ser
explicado em razdo dos Estados Unidos julgarem estar sob constantes ameacas internacionais.
Os pais fundadores do Estado americano divergiam sobre o papel que o Legislativo deveria
ter no assunto. Hamilton acreditava que o Executivo tinha fun¢do principal na negociagao da
politica externa, enquanto que o Congresso deveria atuar apenas em situacdes excepcionais.
Por outro lado, Madison argumentava que o Legislativo possuia amplos poderes para executar

sua influéncia nas relacdes internacionais.

A Carta constitucional americana faculta ao Congresso os poderes de prover a defesa comum,
regular o comércio com paises estrangeiros, indicar e punir atos de pirataria e violacdes ocorridas
em alto-mar, declarar guerra, convocar e dar suporte ao exército, dar suporte a marinha, além de
emitir normas que regulamentem as forcas terrestres e navais. Ao Senado, fica o poder de decidir
sobre os tratados internacionais e sobre as indicacdes de embaixadores. E, por fim, ao chefe do
Executivo, determina que ele ¢ o comandante em chefe do exército e da marinha dos Estados
Unidos e que negocia os tratados internacionais, indica os embaixadores para locagdes no exterior

e recebe embaixadores e outras autoridades estrangeiras.

Diante dessas prerrogativas, Maia & Cesar (2004) afirmam que grande parte dos poderes
disciplinar, legal e politico para iniciar uma guerra estd nas maos dos parlamentares. No caso
brasileiro, o ato de declarar guerra € complexificado, depende da convergéncia de vontades do
Presidente e do Congresso para se concretizar. De uma maneira mais abrangente, a
Constituicao de 1988 da ao Poder Executivo competéncia privativa para manter relacdes com
Estados estrangeiros e acreditar seus representantes diplométicos, bem como para celebrar
tratados, convengdes e atos internacionais. Toda essa atividade deve ser referendada pelo
Congresso Nacional. Assim, ao Parlamento cabe aprovar os atos internacionais firmados pelo
Presidente da Republica ou seu Plenipotenciario, cabendo-lhe, também, autorizar o Presidente

da Reptblica a declarar guerra e celebrar a paz.

Em politica externa, a relacio Executivo-Legislativo acontece em um cenario de delegacdo, em
que o Legislativo é o mandante (principal) e o Executivo, o agente. De acordo com McCubbins

(1999), a delegagado acontece quando um individuo ou grupo, o principal, escolhe um outro
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individuo ou grupo para agir a seu favor. As razdes para se delegar poderes sdo, normalmente,
pautadas na busca pela eficiéncia. Quando o agente pode fazer a tarefa do principal de
maneira mais eficiente, ha razdes/incentivos para a delegacdo. No entanto, existem alguns
problemas (delegation dilemma) que podem surgir dessa relacdo, sendo a situacdo mais

extrema, a perda de controle do principal sobre o agente, aquilo conhecido como abdicacao.

Nesta perspectiva, é importante salientar que a delegacdo de poderes do Legislativo para o
Executivo ndo significa necessariamente abdicacdo. Visto que o Legislativo ainda tem
mecanismos para monitorar a atividade do agente. A delegacdo sd se transformard em abdicagdo

quando esses meios ndo forem suficientes para fazer valer os interesses do principal

(MCCUBBINS, 1999). Entao, a anélise das formas pelas quais o Congresso pode agir como vefo
player € de grande importancia. As maneiras de atuacdo sdo diversas. Por exemplo, o Parlamento
pode agir durante o processo de aprovacdo do ato internacional, quando, via de regra, é dada a
op¢ao da Instituicdo ratificar ou ndo a matéria — acdo ex post facto. Ou pode interferir em
momentos secundérios, quando forem demandadas alteragdes na legislacdo interna que

modifiquem a destinacdo or¢amentaria por for¢a do ato internacional (power of the purse)

— fase da implementacdo. Ou ainda, através dos monitoramentos congressuais (congressional
oversight), chamados na literatura de police patrol e de fire alarms (MCCUBBINS &
SCHWARTZ, 1984).

Utilizando-se dos conceitos e relacdes tratadas por McCubbins & Schwartz (1984) e
McCubbins (1999), Lima & Santos (1998) acreditam que nas matérias comerciais, ha, por
parte do Congresso brasileiro, simplesmente, uma abdicacdo da sua autoridade. Os autores
apontam trés explicagdes para o fato: 1) Os assuntos sdo bem suscetiveis a pressoes
distributivas, visto que setores diversos da economia tém interesses conflitantes; 2) A alta
complexidade dos temas demandam conhecimentos especializados que nem sempre 0s
parlamentares possuem; e 3) A garantia da estabilidade decisdria, ja que o Legislativo € um
colegiado com distintas ideias e valores que representam grupos divergentes e, por isso, tem

maior probabilidade de modificar ou anular os atos internacionais.

Lima & Santos (1998) enfatizam que o Executivo se fortaleceu como tomador de decisdo
unitirio, no que tange, principalmente, aos temas de comércio exterior. Nesse sentido, o
Legislativo saiu de um patamar em que constitucionalmente delegava poderes, a uma posicao
em que abdica de tomar qualquer tipo de decis@o. Para ilustrar, eles destacam as decisdes que
levaram a liberalizacdo da economia brasileira nos anos noventa. Segundo os autores, ela foi

elaborada e executada sem a consulta prévia dos congressistas. As consequéncias deste tipo de
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arranjo, para Lima & Santos (1998) sdo: 1) Produgado da politica externa distante do que seria
o ponto ideal para o legislador médio; 2) Instabilidade das decisdes, por causa de pressdes
intraburocréticas; e 3) Favorecimento de grupos e setores especificos sem que haja controle
societal. Assim, a reforma do desenho decisério seria benéfica, pois produziria decisdes
governamentais que possuissem apoio do Parlamento, dando maior credibilidade que aquelas

geradas sem a consulta as instituicdes representativas.

Nessa mesma linha, Oliveira (2003, p. 2) diz que h4a um “siléncio compreensivel” por parte do

Congresso Nacional acerca do seu papel no ambito da politica externa. O autor argumenta que
historicamente prevaleceram s6 incentivos negativos a uma maior atuacdo do Parlamento nos
temas da politica internacional. Ao falar sobre tais incentivos, destaca o modelo politico
presidencialista e as poucas prerrogativas constitucionais. E, ainda atenta para o fato de que
nenhuma das reformas da Carta Magna terem inserido mecanismos que fortalecessem o papel

do Legislativo na condugdo da politica externa.

Outros incentivos negativos seriam: 1) A reconhecida competéncia do Executivo em manter o
monopolio da formulacdo e condugdo da politica externa e de defesa do Brasil, no momento
atual, sob controle do Ministério das Relacdes Exteriores; 2) O modelo econdmico também
teve seu papel, a politica nacional desenvolvimentista e de substituicio de importacdes fez
com que os empresdrios, industriais € membros do agronegdcio se voltassem ao mercado
interno; e 3) Nao seria racional que um parlamentar se envolvesse em temas complexos
quando tais questdes sdo pouco rentiveis do ponto de vista eleitoral, ja que sdo os problemas
domésticos (alguns paroquiais), mais do que os de defesa e politica externa, que lhe rende

voto e a chance da reeleigao.

Segundo Alcantara (2001, p. 13), “os parlamentares tém tido tradicionalmente, pouca participacao
na formulacdo das politicas externas nacionais, sob o pretexto de que a politica externa ¢ ‘assunto
de principes e ndo do povo’, ao longo da histdria, os parlamentos tém estado alijados do tema”. O
autor chama aten¢@o para a mudanca na agenda internacional. De acordo com ele, a dltima década
do século XX trouxe transformacdes importantes para a natureza das relacdes internacionais.
Anterior a esse periodo, questdes bélicas e securitarias eram a chave da formulagdo da politica
internacional, aquilo que os tedricos chamavam de high politics, entretanto, atualmente, os temas
da low politics, tais como, comércio internacional, meio ambiente e direitos humanos passaram a

ter peso preponderante nas negociagdes.
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No que se refere a aprovagao dos atos internacionais, o comportamento parlamentar tem se
limitado apenas a sua aprovacdo ou rejeicdo por completo. Isto, segundo Alcéantara (2001),
tem uma explicacdo de ordem pratica. Nao é possivel a um Estado aprovar emendas a um
tratado internacional negociado em ambito multilateral. Sendo assim, se esta postura de
emendar fosse adotada por todos os paises contratantes, geraria um completo caos na
convivéncia internacional, sendo impossivel qualquer previsibilidade quanto a ratificacdo de

dificeis acordos consensuais negociados ao longo de indimeras reunioes.

No entanto, o autor ressalta que em algumas circunstincias, o instrumento negociado acaba
por sofrer restricdes de setores interessados e os governos escolhem retirar o projeto de
tramitacdo no Congresso Nacional. Ele cita o exemplo do Cddigo Aduaneiro do Mercosul,
que tendo sido aprovado na Camara dos Deputados, aguardou aproximadamente dois anos
para ser examinado pela Comissdo de Relacdes Exteriores do Senado Federal, enquanto
detalhes técnicos foram renegociados. Esse exemplo, que ndo € isolado, respalda a conclusdo
de Rezek (1998), “Isto significa, noutras palavras, que a vontade nacional, afirmativa quanto a
assuncdo de um compromisso externo, repousa sobre a vontade conjugada dos dois poderes

politicos. A vontade individualizada de cada um deles ¢ necessaria, mas ndo suficiente”.

No caso de Diniz (2009), seu objetivo inicial foi verificar a atuagdo dos Deputados Federais
na deliberacdo dos atos internacionais, com o intuito de verificar se nas diferentes gestdes
presidenciais p6s-1988, os parlamentares se constituiram como um veto player institucional.
Em seguida, tenta detectar formas de influéncia dos mesmos parlamentares na questdo da
politica externa. Uma das suas principais conclusdes € que ha um padrdo de deliberacao dos
atos internacionais, que ndo sofre a influéncia do governo de momento, que € a aprovacgdo da
quase totalidade dos atos encaminhados. Entretanto, a autora conseguiu encontrar um
conjuntos de atos ndo aprovados, o que ndo significa dizer que os congressistas se mostraram
como um ponto de veto. Os casos de rejeicao foram apenas trés para o periodo investigado,

mas o foco foi compreender o que ocasionou a ndo aprovagao.

Ela reconhece a existéncia de restricdes constitucionais para um maior ativismo legislativo,
mas chama atencao que a participagdo ou interesse parlamentar na politica internacional ndo é
inexistente como parte da literatura leva a acreditar. Na deliberacdo dos acordos, quando foi
preciso, os deputados apresentaram ressalvas aos projetos de decreto legislativo e buscaram
resguardar prerrogativas do Congresso na tramitagdo dos mesmos. Diniz (2012) ainda
argumenta que o ato internacional, da mesma forma que qualquer outra proposicao legislativa,

¢ uma forma por meio da qual a politica publica se materializa. Por causa disso, ela € passivel
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de obstrugcdo por setores da oposi¢do apresetando-se ressalvas ou rejeitando-se tal ato. A
autora ainda acredita que da mesma forma como ocorre com outras proposicoes, ¢ de se
esperar que o Executivo tente controlar o processo legislativo com o objetivo de assegurar a

aprovacao de suas preferéncias por certas politicas.

No sentido de relembrar, Castro Neves (2003) e Ferrari (2011) esquematizam os principais
argumentos sobre a atuacdo parlamentar em politica externa que afastam o interesse dos
deputados e senadores: 1) H4 uma exigéncia por especializa¢do, devido a complexidade das
matérias, que associada a falta de tempo, estrutura e informacdo acaba por ajudar na
delegacdo do Legislativo para o Executivo; 2) Existe um insulamento burocritico que
concentra a informacdo e conducdo da politica externa nas instituicdes executivas, como O
Itamaraty; 3) As competéncias constitucionais do Congresso sdo limitadas e ineficientes, de
modo que o membros do Parlamento abdicam dessa atividade, referendando ex post facto os
atos do Executivo; e 4) H4 uma baixa repercussdo dos temas de politica externa na agenda
politica nacional, o que significa pequenos ganhos eleitorais, desestimulando, portanto, maior

ativismo parlamentar.

Ferrari (2011), em seu trabalho empirico, afirma que ndo se pode dizer que haja desinteresse
dos parlamentares em politica externa. H4 propostas dos proprios deputados e senadores que
visam o acréscimo da participagdao que refletem esse interesse. Algumas dessas propostas sao
emendas a Constitui¢cdo (PECs) que tinham por objetivo institucionalizar a prévia consulta ou
autorizagdo do Congresso (participagdo ex ante) para que o Executivo negocie atos
internacionais. Tais achados indicam que ndo € facil generalizar os congressistas como
desinteressados. Ferrari (2011, p. 84),

No periodo de 1999 até 2005, foram levantadas pelo menos 21 PEC’s, das quais

dezesseis sdo de deputados e cinco de senadores. A maioria delas envolve a

regulamentacdo mais precisa do poder de apreciacdo de tratados pelo Congresso.

Trés delas buscam a implementacdo da exigéncia constitucional de autorizacdo ou
conhecimento ex ante por parte do Congresso para a celebracdo de tratados.

O autor ainda acrescenta que o interesse ou ndo sobre o ato internacional depende do caso
especifico da matéria, dependendo se ela toca ou ndo em questdes consideradas vitais ao
entender dos atores, independentemente da &area de incidéncia. Entdo, nada autoriza os
pesquisadores a acreditarem que haja desinteresse geral, porém, que ha certamente interesses

pontuais.
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Castro Neves (2003) parte do pressuposto de que o dominio do Executivo nos temas
internacionais ndo ¢ uma caracteristica exclusiva presente no Brasil, mas, dos regimes
presidencialistas de maneira geral. Precisa-se ressaltar ainda que a preponderancia do Presidente
sobre o Parlamento ndo € um privilégio da dindmica deciséria da politica externa, sendo
constatada em outras politicas publicas. O autor acredita que a participagdo dos deputados e
senadores, nos tema externos, ¢ mais eficiente do que parece, ou seja, 0 comportamento no
processo decisorio de politica externa corresponde aos seus interesses. O seu exemplo de estudo é
o caso da ALCA (Area de Livre Comércio das Américas), em que foram expostas divergéncias de
interesses, aumentando a vontade dos congressistas de institucionalizarem sua participacdo nas
negociagdes da politica externa. Assim, conclui Castro Neves (2003, p. 132),

O exame das relagdes de interesses entre o poder Executivo e o poder Legislativo

demonstra que os parlamentares sdo interessados em politica externa, mesmo que a

deleguem ao poder Executivo. E justamente por causa desse interesse no tema que
os parlamentares continuam a observar a atuacdo do poder Executivo e a

N

repercussdo desta junto 2 opinido publica. E desta observacio que, em caso de
divergéncia, surge o controle politico (ou a participacdo institucionalizada).
Portanto, mesmo ndo participando diretamente, na maior parte das vezes, no
processo decisério em matéria de politica externa comercial, o papel do poder
Legislativo ndo se resume ao de mero espectador e “vitima” do poder Executivo.

Diniz & Ribeiro (2010) iniciam seu artigo indagando-se sobre a capacidade do poder
Legislativo em controlar os atos do Executivo. Ao evocar o tema da politica externa,
discorrem sobre como a literatura trata do controle ex ante e ex post. Baseados em Strom
(2000), definem o controle ex ante como aquele em que € promulgada uma lei altamente
detalhada ficando impressa a vontade do Legislativo, a0 mesmo tempo que deixa pouco
espaco para a discricionariedade do Executivo; ja, o ex post, altera as acdes do poder
Executivo, para isso, usa-se os pedidos de informacao, os requerimentos para convocacao de

ministros, as audi€ncias publicas, ou seja, instrumentos de monitoramento.

Baseados em Sartori, Diniz & Ribeiro (2010) definem as expressdes “controle legislativo” e
“controle politico”. O primeiro diz respeito a possibilidade dos congressistas de apresentar,
modificar, protelar e/ou rejeitar projetos de lei. Ja o segundo, refere-se ao monitoramento, dos
parlamentares, das decisdes adotadas pelo Executivo. Para estudar o “controle legislativo”, os
autores escolheram o tramite dos Projetos de Decreto Legislativo, proposicdes que caso

aprovadas, permitem que o Executivo ratifique um ato internacional. De acordo com Diniz &

Ribeiro (2009, p. 78), “trata-se de um mecanismo de controle que se relaciona com as regras
do processo decisério, com a dinamica deliberativa nas casas congressuais e especialmente

com a prerrogativa de apresentagao de emendas ou ressalvas por parte dos parlamentares.”
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Eles levam em conta que o governo dispde de recursos institucionais para ter o controle do
processo decisério, por exemplo, indicando os relatores das matérias e apresentando pedidos de
urgéncia. Apesar disso, os autores acreditam ndo se tratar de desinteresse dos congressistas nas
questdes da politica externa, “mas sim que as regras institucionais definidas pela Constituicao de
1988 e pelas normas regimentais deixam uma margem extremamente limitada para a atuacdo dos

congressistas no exercicio do ‘controle legislativo’” (DINIZ & RIBEIRO, 2010, p. 79).

Para corroborar essa assertiva, Diniz & Ribeiro (2010, p. 79) construiram um banco de dados,
que dentre outras coisas, inclui o nimero dos pedidos de urgéncia e o nimero de vezes que a
relatoria das matérias esteve nas maos de um parlamentar governista x parlamentar
oposicionista. A conclusdo é que: membros da oposi¢do t€m menor espaco para atuagdo, ou
seja, pertencer a base do governo é uma condi¢do importante para exercer o cargo de relator
dos projetos de decreto legislativo. Ao verificar a Comissdo de RelacOes Exteriores e de
Defesa Nacional, e somar as atividades de relatoria e os pedidos de urgéncia (caracterizando-
os como fontes de intervencdao do Executivo) vé-se que 80% dos acordos internacionais
tramitaram sob influéncia do poder Executivo. Este achado demonstra que o cenério acaba

limitando a capacidade dos parlamentares de exercerem o chamado “controle legislativo”.

Mesmo com essa super presenca do Executivo, Diniz & Ribeiro (2010, p. 80) identificaram a
atuagdo parlamentar no que tange ao “controle legislativo”, ou seja, observando os projetos de
decreto legislativo que tiveram ressalvas e/ou objecdes. A andlise deles compreende o periodo que
vai de 6 de outubro de 1988 a 31 de dezembro de 2006. Nesse tempo, o Congresso Nacional
aprovou 725 projetos referentes a atos internacionais. Focando na Camara dos Deputados, foram
47 pareceres com aprovacdo parcial. Os pesquisadores afirmam que o valor € baixo diante da
quantidade total de mensagens presidenciais enviadas, entretanto, ao avalid-los percebeu-se que:
1) Os deputados tentaram resguardar suas prerrogativas estabelecidas pela Constitui¢do, incluindo
artigos que ressaltavam que quaisquer atos revisando acordos aprovados ou ajustes
complementares precisavam passar novamente pelo crivo do Congresso Nacional; 2) Naqueles
que tratavam sobre questdes nucleares, como dita a Constituicdo, os parlamentares incluiram
cliusulas afirmando que qualquer atividade nuclear em solo brasileiro, somente poderia ser para
fins pacificos e iniciada s6 depois da anuéncia deles; e 3) Dentre os que sofreram ressalvas, além
das garantias ja discutidas nos outros dois pontos, os deputados expressaram com clareza suas

posi¢des no intuito de assegurarem os interesses nacionais.

Deste modo, concluem Diniz & Ribeiro (2010), no tocante a acdo ex post, a pequena monta de

atos internacionais que sofreram ressalvas, como também, o reduzido nimero de atos rejeitados
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tém levado analistas a interpretarem o papel do poder Legislativo nas questdes internacionais
como sendo secundario. Contudo, eles defendem que, dadas as condi¢des constitucionais para
deliberacdo dos atos internacionais, ndo € possivel esperar que o tramite deles funcione igual
como os daqueles com controle ex ante. Tendo apenas a possibilidade de apresentar ressalvas
aos decretos legislativos, o Executivo tem como controlar a duragdo da delibera¢do dos atos
nas comissdes permanentes e indica a maioria dos relatores em grande parte dos casos. No

Quadro 3, resumimos os angulos como o problema é percebido, principalmente, no Brasil.

Quadro 3 — Como a questao € vista, especialmente, no Brasil

O que ja foi

. | Que conceitos sao | Como se
descoberto e quais ore . .
Autor(es) . | utilizados e qual a | posicionam no
as teorias metodologia? debate?
utilizadas? ga: )
(0] Desenho -
N Atuacdo parlamentar e
institucional norte-

. . .. analise do desenho| Atuacao limitada or
Maia & Cesar| americano beneficia a| . . . . .9~ P
institucional da politica | restricdes

(2004) atuacdo parlamentar em | o\ ¢erna  entre EUA e| constitucionais
comparacio a0 caso .
o Brasil
brasileiro

Os acordos comerciais

ea
Enfatiza a importincia

Lima & Santos| liberalizacio da| do controle ex-ante do | Omissdo dos

(1998) economia brasileira| p, 1amento e a tese da congressistas

foram executadas sem| abdicacédo
consulta  prévia dos

Parlamentares
Incentivos negativos
para os parlamentares
atuarem -
presidencialismo e
. Foca nos elementos Omiss dos
Oliveira (2003) prerrrogativas . restritivos da atuacdo TISsao
constitucionais; congressistas
controle do MRE; parlamentar.
politica nacional
desenvolvimentista;
reeleicdo.
Impossibilidade de
n aprovacdo de emendas| Ressalta as limitacdes| Omissdo dos
Alcantara (2001) ap gum tratado| constitucionais. ’ congressistas
internacional
Pinheiro (2008) o Legislativocomo Po}itica comercial Participa'gﬁo ativa  dos
chilena congressistas

ator importante na
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implementagdo da
politica comercial.
As preferéncias | Politica externa como
oy J| politicas em  temas| politica ublica; Ce .
Ribeiro & Onukil P°""* as|p . pubiIc Participacdo ativa dos
2009 domésticos sdo| ideologia partidaria; ;
( ) parecidas as  questdes| comparacio entre o Congressistas
externas. Chile e a Argentina
Apesar das  restrigdes
constitucionais hi a| Veto player; relacdo
o e apresentacao de| governo x  oposicdo;| Participacdo ativa dos
Diniz (2009; 2012 N . .
(2009; 2012) ressalvas e atencdo as| politica externa como| congressistas
prerrogativas do| politica publica
Congresso.
o dominio do
Executivo em temas
internacionais e . L .
Castro Neves P . Analisa o caso da| Participacdo ativa dos
2003 domésticos € uma i
( ) caracteristica geral dos ALCA congressistas
regimes
presidencialistas.
Propostas dos
arlamentares PECs - .
. P ( ) Foco nos temas das| Participacdo ativa dos
Ferrari (2011) para aumentarem  Seu . .
. . - materias congressistas
poder (participacdo ex
ante)
Preponderancia do| Controle legislativo e
Diniz & Ribeiro| Executivo  (indicacdo| controle politico;| Participagdo ativa dos
(2010) de relatores e pedido de |relagio  governo x| congressistas
urgéncia) oposicao

Fonte: Elaboragao propria.

Como visto na se¢do, no final dos anos de 1990, estudiosos brasileiros passaram a atentar para
o fendbmeno da politica externa, em especial, da politica comercial. Esses primeiros autores
enfatizaram que os parlamentares eram omissos ao debate internacional. Entretanto, esta visao
foi revista por pesquisadores que incorporaram novos elementos explicativos, tais como, a
relagdo Executivo-Legislativo. A principal pergunta a ser respondida por essa nova corrente é:
O comportamento dos congressistas em politica externa e doméstica é igual? As respostas

para esta indagacdo sdo encontradas no tépico a seguir.
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2.4. Um novo enfoque: a politica externa a partir do comportamento

partidario, ideologia politica, clivagem governo x oposicao e interesses locais

A maneira como os Legislativos funcionam ¢ um fendmeno de grande interesse dos
politdlogos, visto que ela ajuda a entender as democracias representativas. No caso especifico
das democracias localizadas na América Latina, hd uma grande quantidade de estudos
empiricos que tentaram explicar as consequéncias e os determinantes do comportamento
legislativo na formulag@o das politicas publicas em geral. Entretanto, ainda sdo poucos os
esforcos para se compreender a atuagdo dos parlamentares latino-americanos pelo tipo de
politica. De acordo com a literatura, existem temas que chamam mais a aten¢do dos partidos
politicos, do que outros, fazendo com que eles se comprometam com os considerados mais

proeminentes e com retornos eleitorais (TRABER, SCIARINI & HUG, 2010).

Das diversas formas de matérias que tramitam nos Parlamentos, especificamente, no
brasileiro, a politica externa possui caracteristicas que tornam as interpretacdes sobre a sua
formulacdo e implementacdo dispares. A diferenca fulcral entre a politica interna e a
internacional estd no paradigma cléssico das relacOes internacionais em que, para o primeiro
caso, hd um Estado-nacido soberano capaz de legislar e garantir a ordem dentro das suas
fronteiras, no segundo, temos a auséncia de uma entidade supranacional, sendo o sistema

internacional anarquico (MORGENTHAU, 2003; HERZ, 1951).

O ponto chave presente nessa constatacdo € o de que essa diferenca pode gerar incentivos distintos
aos parlamentares, influenciando, portanto, nas estratégias partidirias e modelando a acgéo
legislativa nas questdes de politica externa de forma distinta ao que acontece no plano doméstico.
O sistema anarquico internacional seria capaz de produzir uma unidade nas tomadas de decisdo no
interior dos Parlamentos, ja que seria perigoso para os partidos e congressistas criar impasses que
poderiam comprometer a credibilidade do pais na arena internacional. Nesse sentido, segundo
Bjereld & Demker (2000), o Executivo ficaria dependente de coalizGes temporéarias sujeitas a
barganhas, relagdo que fragilizaria sua capacidade de conduzir os assuntos externos. Assim, 0s
deputados e senadores delegariam a condug@o da politica externa ao Presidente, apresentando um
padrao de comportamento univoco aos objetivos liderados pelo mesmo, em oposi¢do a uma

dindmica polarizada como aquela da politica doméstica.
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A corrente realista das relagdes internacionais pressupde uma especificidade da politica externa
que retira qualquer relevancia causal da politica doméstica, como também aponta a necessidade de
um processo decisdrio distinto na arena internacional, isolando a politica externa da esfera politica
e circunscrevendo-a a esfera tecnoburocratica (LIMA, 2000). No que tange aos parlamentares,
Bjereld & Demker (2000) dizem que a unidade partidaria em temas de politica externa pode ser
percebida como uma estratégia de seguranca nacional, importante em tempos de ameacas e
incertezas no sistema internacional. A unidade entre os partidos politicos aumenta a credibilidade
da politica externa, na visdo dos autores, na medida em que o Presidente ndo fica dependente de
ciclos majoritarios dentro do Parlamento. Além disso, a coesdo entre os partidos torna mais dificil
um oponente estrangeiro explorar as disputas partidarias da arena doméstica em negociacoes

internacionais em momentos de crise ou conflito.

Este tipo de argumento estaria alicercado em estudos empiricos desenvolvidos para o caso
norte-americano. Autores como, McCormick & Wittkopf (1990) e Kegley & Wittkopf (1995)
mostram que existem periodos da histéria estadunidense, principalmente aquelas que remetem

ao inicio da Guerra Fria, em que se encontra o fendmeno do bipartisanship, caracterizado por:

1) Unidade em assuntos externos, ou seja, apoio politico dos dois principais partidos do pais; e

2) Praticas e procedimentos tomados com o objetivo de atingir a almejada unidade. Dessa
forma, o grau de polarizacdo entre os democratas e republicanos se mostraria diferente quando
comparada as votagdes de questdes domésticas e internacionais, estando o primeiro caso
sujeito as forcas centrifugas da polarizagdo, e o segundo, guiado pelas forcas centripetas do

bipartisanship.

Como visto, a agenda de pesquisa sobre o papel do poder Legislativo e dos partidos politicos
no processo de constituicdo da politica comercial estd em estado bem avancado nos Estados
Unidos e Europa. A principal preocupacdo, dentro dessa literatura, € verificar os elementos
determinantes na formacao de preferéncias dos parlamentares, entendendo os fatores de cunho
ideoldgico-partidario e os interesses locais, especialmente, as de matriz economica. Por outro
lado, apesar do crescente nimero de pesquisas referentes aos casos latino-americanos
enfatizarem a relevancia da variavel ideologia partidaria na decisdo dos votos em politicas
publicas em geral, hd um descompasso naqueles que se dedicam a compreender a dindmica
decisdria em politica externa. Nesse sentido, pouco se sabe sobre a relacao entre Congresso,

partidos politicos e politica externa na América Latina em geral.

Segundo Londregan (2000), a ideologia partidaria pode ser caracterizada como um grupo de

proposicodes internamente consistentes que produzem demandas ético-morais a respeito do
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comportamento humano. Nesse sentido, ela possui consequéncias sobre aquilo que ¢é
socialmente bom ou ruim, na forma como deve se dar a distribuicdo de recursos entre os
grupos sociais, além da forma do exercicio do poder politico. A partir disso, podemos
conjecturar que a ideologia do partido politico se reflete nas suas escolhas em plenério, a

partir do conteido substantivo do projeto em discussao.

Por isso, um grupo de estudiosos tém tentado diminuir esse gap analitico ao levar em
consideragdo varidveis bastante comuns para aqueles que trabalham com os estudos
legislativos para matérias de politica doméstica. O primeiro trabalho com essa perspectiva a
ser verificado nesta tese € o de Ribeiro, Pereira Neto & Oliveira (2007). A pesquisa deles tem
o objetivo de discutir até que ponto a varidvel ideologia partidiria importa para explicar os
votos dos parlamentares em temas de politica comercial. Eles realizam um estudo sobre as
votacdes nominais acerca da ratificacdo dos tratados bilaterais de livre comércio na Camara

dos Deputados do Chile no periodo compreendido entre 1990 e 2006.

Além do componente ideoldgico, eles tentam capturar o peso dos aspectos econdmicos
(desemprego), como determinante para a politica comercial do Chile. Eles indagam se o
impacto € igualmente sentido pelo Executivo e Legislativo e se sistemas parlamentares e
presidenciais produzem diferentes resultados politicos. Os autores enfatizam que parte
significante da literatura ndo acredita que o Legislativo tem papel importante na formulacao
da politica comercial na América Latina. Eles partem do pressuposto amplamente difundido
na Ciéncia Politica que a meta de todos os congressistas € governantes € a reeleicdo. Para ter
éxito, eles tracam as estratégias mais eficientes. No caso do estudo de Ribeiro, Pereira Neto &
Oliveira (2007), essa premissa € utilizada para explicar que: no momento em que uma barreira
tarifaria € extinta, ha uma tendéncia de se diminuir os lucros das empresas até entdo segurados
pela tarifa extinta e aumentar o grau de satisfacdo do consumidor em geral pela queda de

precos causada pela eliminacao tariféria.

Espera-se, devido a literatura, que o desinteresse eleitoral, tao exaltado como elemento chave
para entender a atividade parlamentar em politica externa, reflita um comportamento
diferenciado das liderancgas partidarias e, logo, nos niveis de unidade partidaria quando
comparada a arena interna. Entretanto, em outra pesquisa, ja na anélise descritiva, Ribeiro
(2012) encontra um elevado grau de unidade partidaria para os seis paises (Argentina, Brasil,
Chile, México, Paraguai e Peru) da sua amostra nas duas arenas teméticas, a semelhanca das
medidas de tendéncia central e o baixo grau de dispersdo entre os casos. Segundo Ribeiro

(2012, p. 80),
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Encontramos aqui um resultado relevante, isto €, ndo ha distin¢do significativa entre
os niveis de unidade dos partidos politicos latino-americanos nas votacdes em temas
de politica externa e politica doméstica. Podemos concluir preliminarmente que o
suposto desinteresse eleitoral por parte dos legisladores e liderangas em temas de
politica externa, caso existente, ndo afeta os niveis de unidade partidaria. A relagdo
entre as liderancas partidarias e os membros do partido em plenario ndo parece ser
distinta nas votacdes de politica externa, sugerindo tratamento semelhante ao das
demais politicas publicas. Certamente o grau de interesse dos legisladores nos temas
de politica externa requer uma medida empirica distinta da adotada aqui, entretanto,
a homogeneidade das distribui¢des dos Indices de Rice nos permite observar baixa
diferenciacdo do comportamento legislativo em temas internacionais e domésticos.

A ideologia dos partidos politicos € uma varidvel explicativa para o comportamento dos
legisladores em grande parte dos estudos que focam nas politicas publicas em geral
(FIGUEIREDO & LIMONGI, 1999, 2005; POOLE & ROSENTHAL, 1997; LEONI, 2000).
O argumento central dessas pesquisas € a de que existe uma correlacdo entre a posi¢dao dos
partidos politicos dentro do espectro ideoldgico direita-esquerda e o voto dos congressistas.
Um elemento fundamental que sustenta esse raciocinio € a coesdo partidaria, ou seja, a
identificacdo de uma clara influéncia das escolhas dos partidos politicos no voto individual

dos parlamentares (HAGER & TALBERT, 2000).

Outra pesquisa, realizada por Thérien & Noel (2000), exemplifica bem como os partidos
politicos podem influenciar na tomada de decisdo governamental. Ao comparar 16 paises
membros da OCDE (Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico), o
estudo tentou entender se Parlamentos formados por partidos de diversas matizes (socialistas,
social-democratas, liberais, religiosos, dentre outros) tém maior afinidade a empenhar uma
boa parcela do PIB nacional em ajudas humanitarias externas. Com base nesse problema, o
autor conclui que os Estados em que os governos sdo formados por partidos de origem social-
democrata investem mais em ajuda externa do que os governos liberais. Claramente, a
ideologia partidaria seria uma proxy para explicar as politicas publicas domésticas, mas

também, a politica internacional.

Nessa mesma linha de raciocinio, Marks et al. (2006) investigam a competicdo partidaria no
processo de integracdo regional. Os pesquisadores localizam os partidos nas duas dimensoes
classicas do espectro ideoldgico (direita-esquerda) e as dimensdes (liberalismo-
ambientalismo) versus (tradicionalismo-nacionalismo). Como achado principal, encontram
relagdo entre o posicionamento dos partidos quanto a apoiar a integracao regional nos seis
aspectos citados. Além disso, notaram que as associacdes se invertem a depender se os

partidos sdo do leste ou oeste europeu.
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Outro importante trabalho € o de Poole (2005) que defende a ideia, tendo os Estados Unidos
como ponto de partida, de que os congressistas sdo partidariamente direcionados e tendem a
adotar uma posicao ideoldgica e a manté-la ao longo de suas carreiras parlamentares. Nesse
sentido, segundo Tsebelis (1995), quanto mais distante estiver o legislador do centro do
espectro ideoldgico, mais forte e estdvel serdo as suas preferéncias. Poole (2005) pretende
examinar a evolu¢do dos pontos ideais dos membros do Congresso norte-americano entre
1947 e 1999. Sua hipétese de trabalho € que existe entre os legisladores aquilo que ele chama

de “tese das posicdes ideologicas fixas”.

Apesar dos esfor¢cos do autor, sua tese ndo € tdo constante como ele queria. As preferéncias
distribuidas entre trés grupos (Republicanos, Democratas do Sul e Democratas do Norte) sdo
estudadas em duas dimensdes: liberalismo-conservadorismo e pros-contra direitos civis €
raciais. Os achados mostram que para a primeira dimensdo o resultado foi de polarizacio,
tanto os republicanos ficaram mais conservadores, quanto os democratas, do norte ou do sul,
se tornaram mais liberais. JA no tocante aos direitos civis e raciais, vé-se exatamente o
contrério. As preferéncias dos trés grupos tendeu, ao longo do tempo, a migrar para o meio do
espectro politico. No mais, essa tese € dificil de se manter. Serd realmente que os
parlamentares sdo tdo estiticos quanto as suas ideias? Um parlamentar contrario a
participacdo feminina na politica decadas atras, continuaria com a mesma postura atualmente?

Essa é uma agenda de pesquisa a ser considerada.

Malloy (2003) tenta ajudar a desvendar essas questdes. Analisando a evolucdo do sistema
partidario canadense, o pesquisador foca na coesdo e disciplina partidaria. Para ele, os
partidos tradicionais — o Liberal e o Conservador — sdo altamente disciplinados, porém com
baixa coesdo ideoldgica. Por outro lado, os partidos alternativos — o Reformista e o da Nova
Democracia — sdo menos disciplinados, mas mais coesos em termos ideologicos do que os
partidos tradicionais. Quando se fala em disciplina partidaria, esti-se referindo a baixa
dissidéncia nas votacdes legislativas. J4 a coesdo ideoldgica significa a consisténcia do
legislador com suas crengas inicialmente elaboradas e os seus posicionamentos mostrados nas
votagdes em plendrio. Na perspectiva de Malloy (2003), os partidos alternativos possuem
parlamentares com ideologias semelhantes, o que se traduz na sua coeréncia entre crencgas a
priori desenvolvidas e suas posicOes efetivas. A indisciplina nas votacdes sdo menos

severamente punidas nos partidos guiados por ideologias.

Por outro lado, os partidos tradicionais colecionam congressistas que estdo em um espectro

ideoldgico amplo e com pouca consisténcia. Esses partidos seriam um tipo de “estrutura de
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corretagem”, que inclui os mais distintos interesses politicos. A disciplina é conseguida
através do controle direto do partido sobre a atividade legislativa. Sdo distribuidas benesses
para quem vota com o partido e sangdes, nos casos de desvios de conduta. O achado mais
relevante de Malloy (2003) € discutir a tens@o entre disciplina e coesdo partidaria, pensando-a

enquanto coeréncia ideologica.

Os trabalhos sobre politica comercial que analisam a atuacdo dos grupos de pressdo indicam
que ¢ irrelevante a ideologia partidiria com relacdo a temética (RAY, 1981). O argumento é:
se a politica comercial € consequéncia das preferéncias e influéncias dos grupos de interesses,
a ideologia dos partidos politicos € pouca, pois cada partido tende a representar varios grupos
sociais com diferentes preferéncias. Grossman & Helpman (1994) afirmam que setores
econdmicos organizados em lobbies dominam a politica comercial, fazendo com que os
partidos tornem-se pouco importantes. Por outro lado, pesquisas mais recentes examinaram o
posicionamento dos partidos politicos sobre tais questdes em 25 paises desenvolvidos, grande
parte deles membros da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), no periodo compreendido entre 1945 e 1998. O principal achado foi a existéncia de
um forte impacto dos partidos politicos, principalmente, no que tange a logica direita-

esquerda (MILNER & JUDKINS, 2004).

Ribeiro, Pereira Neto & Oliveira (2007) encontraram que a ideologia partidaria, no caso do
Chile, tem o poder preditivo para a formacdo das preferéncias dos deputados em temas de
politica comercial, mesmo se controlada por interesses locais. Segundo eles,
As regressdes efetuadas sobre os dados das vota¢des nominais dos tratados bilaterais
de livre-comércio ratificados pelo Chile confirmam a hipdtese levantada por Milner
e Judkins (2004), ou seja, o posicionamento ideoldgico dos partidos politicos influi

de maneira significativa no posicionamento de seus membros em temas de politica
comercial (RIBEIRO, PEREIRA NETO & OLIVEIRA, 2007, pp. 51-52).

Outros achados de Ribeiro (2012) sio que na comparagcdo entre 0s seis paises do estudo
(Argentina, Brasil, Chile, México, Paraguai e Peru), existe uma baixa diferenciacdo do
comportamento legislativo em assuntos internos e externos, e a disposi¢do idedlogica dos partidos
politicos relaciona-se com o bindmio governo-oposicdo enquanto elementos explicativos dos
votos dos parlamentares da regido, independentemente da temaética. Ele ressalta que algo parecido
ao bipartisanship norte-americano parece niao fazer sentido nos casos selecionados. Ribeiro
(2012) argumenta que os partidos politicos t€ém posi¢des diferentes a respeito da implementacéo e

execugdo da politica externa. Portanto, a formacao das
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preferéncias internacionais ndo pode ser entendida como suprapartidaria. Comparativamente
ao termo bipartisanship baseado na experiéncia estadunidense, o autor afirma que nos paises
latino-americanos ndo ha a ocorréncia de um multipartisanship, ou seja, legislaturas
multipartiddrias em que maiorias partidarias votam fechado nas politicas de cunho

internacional.

Outra forma de entender a questdo € através da dinamica governo x oposi¢cdo. Limongi &
Figueiredo (2005) usando como unidade de andlise as emendas ao orcamento da Unido
acreditam que os parlamentares possuem um interesse convergente no sentido da promog¢ao
das politicas distributivistas. Essa crenca reforca a ideia de que essas emendas
garantiriam/afetariam positivamente a probabilidade deles se reelegerem. Em consequéncia,
os interesses comuns dos congressistas sdo dados como divergentes a aqueles do Executivo. A
relacdo Executivo-Legislativo seria conflituosa, um jogo de soma zero. Logo, ao executar as
emendas individuais dos legisladores, o Presidente o faria sem levar em consideracdo as suas

proprias prioridades.

Os autores, entretanto, discordam desse pensamento. Eles dizem que esse argumento perde de
vista a principal linha de disputas no sistema politico brasileiro, que nio é dada pelas relagoes
entre os poderes, mas pelas clivagens politico-partidarias. Os congressistas polarizam-se em
dois campos, 0s que apdiam e os que fazem oposicdo ao Executivo. Isso quer dizer que a
maioria apdia a centralizacdo da condu¢do do processo or¢amentario em sua fase congressual

e que a politica orcamentdria visa a garantir o sucesso da politica governamental.

No que tange as prioridades dos dois poderes, na acomodag¢do dos recursos orcamentarios, as
diferencas sdo bastante pequenas. Nao existem agendas conflitantes. Ao executar as emendas
individuais dos parlamentares o Executivo ndo estd cedendo as pressdes e deixando de
controlar tal agenda. A alocacdo dos recursos feita pelos deputados e senadores ¢é
complementar e ndo divergente a do Executivo. Ou seja, este ultimo ator consegue acomoda-
las dentro dos programas definidos, por ele, como prioritarios. Executando as emendas
parlamentares, sejam daqueles que sdo membros da oposi¢do ou da situagdo, mas que o fazem
oposicdo, o Executivo estd, unico e exclusivamente, fazendo valer a sua agenda. Segundo
Limongi & Figueiredo (2005), o controle do Executivo € tdo grande que nem mesmo 0s
parlamentares oposicionistas t€ém como indicar emendas que se transformem em uma agenda

alternativa aquela organizada pelo governo. Assim, concluem os autores,

A prerrogativa de apresentar emendas individuais ao orcamento € uma oportunidade
para que os parlamentares expressem suas prioridades em relacdo as politicas
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publicas. No entanto, ainda que contem com uma dotagdo fixa e assegurada, os
parlamentares ndo expressam suas prioridades sem restricdes. O que lhes é
permitido, basicamente, é a oportunidade de complementar a agenda definida pelo
governo (LIMONGI & FIGUEIREDO, 2005, p. 767).

Na mesma linha, Hix & Noury (2011), enfatizam que a primeira caracteristica a ser levada em
consideragdo para a andlise dos votos dos parlamentares em distintos contextos institucionais
¢ a batalha entre os legisladores pertencentes ao governo ou a oposi¢do, independentemente,
da opcdo (preferéncia) politica em si. Os integrantes da oposi¢do tendem a se colocar de
maneira contraria ao governo, muito mais para sinalizar a sua postura de oposi¢do, do que
para demonstrar descontentamento com alguma proposta legislativa em particular

(GODBOUT & HOYLAND, 2008).

Na maioria dos paises latino-americanos, o Presidente tem forte controle sobre a distribuicao
de recursos e cargos e, por isso, sobre a agenda politica, sendo capaz de atrair o apoio dos
congressistas ao redor das suas propostas legislativas influenciando o comportamento dos
deputados e senadores. Hix & Noury (2011) enfatizam que a dimensao governo-oposicao, em
muitos casos, pode estar ligada a divisdo ideoldgica do tipo direita-esquerda. No caso do
sistema latino-americano, € comum os estudos argumentarem sobre a relevancia do continuum
direita-esquerda enquanto organizador da politica, facilitando a transmissdo de informacdo
aos eleitores no momento da competicdo politica. Desse modo, a ideologia dos partidos
politicos também estd presente enquanto varidvel explicativa para entender a participacao

parlamentar no debate sobre politica externa.

H4 ainda um terceiro elemento que se junta a ideologia partidaria e a clivagem governo x
oposi¢do, sdao os interesses locais/federativos. Schonhardt-Bailey (2006) procurou
compreender a razdo de uma parcela do Partido Conservador britanico ter optado por desafiar
o partido e gerar, em 1846, a remocgao da legislacdo que protegia os produtores de trigo. Ainda
mais que grande parte do apoio partidario era oriundo exatamente dos agricultores sensiveis,
portanto, a livre-concorréncia de importados. Estudando as bases distritais dos parlamentares
dissidentes, a autora concluiu que a génese da alteracdo de posicao esta ligada a uma mudancga
nas proprias constituencys. Além dos bens agricolas, os distritos passaram a produzir bens
manufaturados. Essa mudanga na cadeia econdmica promoveu uma heterogeneizaciao na base
de suporte do Partido Conservador, que também passou a lutar pela abertura econdmica e pela

internacionalizacio.
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Logo, os interesses econdmicos da base eleitoral de uma parcela do partido, teria prevalecido
sobre a sua ideologia primaria. Em outras palavras, os fatores determinantes da indisciplina
partidaria seriam de ordem local, bem como, econdmica (os lobbies), elementos que passaram
a ser mais importantes para a sobrevivéncia dos parlamentares envolvidos do que a ideologia

partidaria.

O comportamento disciplinado dos partidos politicos via ideologia vai de encontro a aquele
relacionado pelos interesses fisiologicos (pork barrel). Por exemplo, segundo Stokes (2005), o
que é conhecido nos EUA como politica pork barrel, é a alocacdo de beneficios em um ou
alguns distritos, enquanto os custos sdao compartilhados entre todos os outros. O critério
implicito para a distribui¢cdo do pork barrel é: voc€ mora no meu distrito? Por outro lado,
considere as politicas redistributivas programéticas, em que os partidos no governo fazem
politicas publicas que retiram recursos de alguns grupos e os distribui para outros. O critério
para se alocar os recursos do programa de redistribuicdo é: vocé€ ocupa uma determinada
classe de beneficiarios (aqueles que estdo desempregados, ou se aposentaram, por ex.)? Essa
perspectiva confronta a ideia federativa da formacdo das preferéncias dos parlamentares, na
medida em que os interesses locais se sobrepde a disciplina partidaria. Dessa maneira, o

congressista estaria inclinado a votar em concordancia com os anseios de suas bases eleitorais.

Ribeiro, Pereira Neto & Oliveira (2007) pergutam-se se os interesses locais conseguem
explicar os padrdes nas votacdes dentro do Parlamento chileno nas matérias de politca
comercial. Nao se pode entender a relevancia dos partidos, sem se considerar os efeitos dos
interesses locais, que, em dadas circunstancias, podem tornar pouco importante a ideologia
dos partidos. Dessa forma, é preciso entender se na presenca da conexdo eleitoral,
indispensavelmente, a ideologia partidaria ndo € relevante. Para testar essa afirmacdo, os

autores esperavam que as taxas de desemprego gerassem um forte poder sobre os deputado

distritais chilenos, barganha oriunda dos grupos organizados protecionistas.

Ribeiro (2012) incluiu na anélise das vota¢des nominais de politica comercial as caracteristicas
socioecondmicas dos distritos eleitorais dos parlamentares, e percebeu que as mesmas tiveram em
alguns paises analisados, um poder explicativo consideravel. Mesmo que as caracteristicas
partidarias possuam maior forca causal, os fatores distritais podem ser apontados como aspectos
capazes de explicar certas votagdes que divergem da logica partidaria, complementando o

entendimento dos votos dos congressistas latino-americanos em questdes internacionais.
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Os académicos que relacionam o federalismo a politica externa afirmam que os parlamentares
de diferentes regides possuem interesses distintos ndo s em questdes internas, mas também
em temas internacionais. Assim, cada ente federativo teria suas particularidades a partir dos
seus vinculos com o exterior. Porém, ha os que afirmam que, independentemente dos
interesses locais, os congressistas seguiriam fiéis aos seus principios politico-partidarios.

Oliveira (2013, p. 36) chama a ateng¢do para o seguinte:

As especificidades sub-regionais podem ser, do ponto de vista substantivo,
determinada por qualquer arena das rela¢des internacionais, tais como comércio,
defesa, seguranca, meio-ambiente e assim sucessivamente. A titulo de exemplo, os
estados podem ter interesses distintos na area tributéria, a depender se sdo estados
exportadores ou ndo, em uma legislacio como a Lei Kandir sobre isencdo de
impostos para os exportadores. No campo da seguranca sub-regional, as realidades
dos estados amazonicos e do Centro-Oeste tendem a ser distintas das dos demais por
conta de questdes de fronteira (migracdo, trafico de ilicitos, seguranga publica e etc).
No campo do comércio internacional pode-se dizer que os estados do norte do pais
tendem a ter vinculos comerciais distintos das demais unidades da federacdo com os
paises da regido andina, por razdes locacionais e logisticas. Do mesmo modo, os
estados do Sul podem manter vinculos comerciais mais intensos com os paises do
cone sul, pelas mesmas razdes supra-citadas. Além das questdes locacionais e
logisticas, os estados diferenciam-se em relagdo a suas matrizes produtivas o que
reforcaria comportamentos diferenciados dos seus legisladores.

Ribeiro (2012, p. 119) argumenta que “as distdncias dos pontos ideais médios dos partidos
indicam polarizagdo e/ou semelhanca com as distancias no ambito doméstico, rejeitando a
possibilidade de uma unidade interpartidaria advinda de uma alegada especificidade da
politica externa.” Com isso, pode-se concluir que a singularidade da politica externa nio a
exclui de uma politizacdo partidaria em plenério, recaindo sobre ela os mesmos fatores
explicativos da politica doméstica, tais como, ideologia e pertencimento ou nao a coalizdo de
governo. Nas palavras do autor,
Assim como na arena doméstica, os votos dos legisladores da regiao em temas de
politica externa sdo fortemente pautados pela ideologia dos partidos politicos e seu
pertencimento ou ndo a base de apoio ao presidente da republica. A uniformidade
desse resultado nos casos analisados sugere, a0 menos referente ao voto, a sujeicao
politica externa a l6gica do presidencialismo de coalizdo, podendo a conformacdo
das coalizdes estar associada ou ndo a classificacdo ideoldgica dos partidos politicos.
O processo de barganha politica por apoio legislativo as iniciativas presidenciais ndo

exclui a politica externa, pautando a polarizacdo entre os partidos politicos latino-
americanos nas decisoes de politica externa (RIBEIRO, 2012, p. 154).

O entendimento da politica externa enquanto matéria sujeita a disputas politico-ideoldgicas
evidencia a importancia da inclus@o das preferéncias partidarias nas pesquisas sobre formulacéo

da politica externa na América Latina. Dada a relevancia das variiveis ideologia do partido
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politico e pertencimento a coalizdo de governo, pode-se concluir que a depender da
configuracdo partidéria, presidentes podem ter dificuldade para levar a cabo suas agendas
internacionais. Em ambientes de governo dividido e alta polarizacido ideoldgica é esperado
que os Legislativos sul-americanos ajam como importantes vefo players da politica externa
presidencial. Nesse sentido, parece sensato supor a antecipagdo, por parte do Presidente, das

preferéncias do legislador mediano na formulacdo da politica externa.

Oliveira (2013) contribuiu para o debate afirmando que muito possivelmente sua empreitada
sucitara estranheza académica. Sua explicacio € que, no Brasil, existe uma percepcao
consagrada de que a politica externa nio rende votos, ndo divide ou polariza a sociedade ou a
elite nacional. Além disso, os proprios parlamentares e partidos politicos ndo alteram o
andamento da politica externa, ja que sua formulacdo, gestdo e implementacdo esta
tradicionalmente sob responsabilidade do Executivo, especialmente, do Ministério das
Relacdes Exteriores. Caso tal realidade seja tida como verdadeira, por que focar-se no papel
dos partidos nesse contexto? Nas palavras de Oliveira (2013, pp. 2-3),
O tema mereceria mais crédito e atencdo se legisladores e partidos tivessem, de fato,
capacidade efetiva, ndo apenas potencial, de enviesar de alguma forma o curso da
concepcao ou implementagdo da politica externa. Ndo sendo o caso, é natural que a
proposta desta investigacdo soe como algo irrelevante e indigna de ser levada
adiante. A andlise aqui proposta destina-se, contudo, a um outro objetivo. A
compreensdo sobre as bases do comportamento legislativo sobre politica externa
busca jogar luz, de forma direta ou indireta, nas discussdes sobre a tendéncia do
Legislativo brasileiro em abdicar ao Executivo os temas desse escopo. A questdo €
saber se o padrao do comportamento dos legisladores e partidos politicos da suporte,
ou ndo, a tese da abdicacdo legislativa em politica externa. Além disso, a pesquisa
procura avangar na compreensdo sobre os fatores determinantes do comportamento

do legislador em politica externa, especialmente no marco do confronto entre
ideologia partidaria e interesses regionais/federativos.

Referindo-se ao trabalho bastante citado de Lima & Santos (2001), Oliveira (2013) argumenta
que os autores se referiam ao contexto da transi¢do da década de oitenta e noventa, por outro
lado, o seu, refere-se a segunda metade da década de noventa e a primeira dos anos 2000. A
meta € atualizar (colocar novamente em teste) a tese da abdicacdo desenvolvida por Lima &
Santos (2001), no sentido de avaliar a postura parlamentar em um ambiente agora marcado
por impactos distributivos e onde as alternativas politicas oriundas do Executivo ja se
encontram consolidadas. Assim, isso permitird ao autor realizar um exame do tema em um

novo contexto diferente ao que foi realizado pelos pesquisadores que o precedeu.

Oliveira (2013, pp. 5-6) passa a analisar o fendmeno a partir de duas hipdteses: 1) Sua

hipétese nula (Ho) € de que:
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Os legisladores brasileiros tendem a abdicar ao Executivo os temas de politica
externa. Ao invés de invocar os mecanismos de controle disponiveis pela relagdo
agente-principal, os legisladores tendem a agir como meros ratificadores dos
acordos gerados pelo poder Executivo.

2) Ja a sua hipdtese de trabalho (Hh) é:

O comportamento do legislador em politica externa é determinado por orientacio
partidaria e pela relacdo entre governo e oposi¢cdo, nos mesmos moldes que ocorre
quando se trata de temas de politica doméstica. A predominancia do Executivo é
derivada do fato deste governar com maioria no Legislativo. Com isso a posi¢do do
legislador mediano é convergente ao do Executivo.

Segundo o autor, dois padrdes podem ser verificados. O primeiro é aquele em que as votagdes
nominais estdo polarizadas da mesma forma que normalmente verificamos nas votagdes de temas
domésticos. O segundo é um padrio consensual, no qual ndo sdo percebidos clusters
estruturadores em torno dos fatores que possivelmente determinam os votos inseridos no modelo
de andlise (ideologia partidaria, coalizagdo governo/oposicdo e unidades federativas). Caso se
observe uma estrutura despolarizada, afirma Oliveira (2013), ndo serd possivel fazer afirmacdes
conclusivas. Pois, a falta de clusters pode indicar que os parlamentares tém conduta consensual,
dai a auséncia de variacdes significantes, como também pode ser a manifestacio do desinteresse
em politica externa, agindo como ratificadores ex-post, sem diferenca partidaria ou qualquer outra
coisa. Entretanto, se o inverso acontecer, se for evidenciado um padrio polarizado nas votacdes
nominais, serd percebido um comportamento conflitivo dos partidos politicos, e, neste caso,

segundo o autor, a hipétese da abdicagdo fica automaticamente refutada.

Para Oliveira (2013), por uma questdo logica, um parlamentar que abdique de um
determinado tema nao pode votar contra uma proposicdo governamental, ou legislativa. A
abdicacdo nos faz acreditar que a tendéncia € do legislador ter uma postura meramente
raficadora (votar sim) ou de ndo participagdo (abstencao). Pois, ao votar “ndo”, o congressista
nega a posicdo de meramente ratificador ao tentar influir no curso da acdo do Executivo,
principalmente, quando se trata dos acordos internacionais. Nas palavras de Oliveira (2013, p.

7), “Em suma, a concordancia pode ser ativa, mas a discordancia ndo pode ser passiva.”

Oliveira (2013) questiona se a especificidade da politica externa gera incentivos distintos daqueles
encontrados na politica doméstica. No tocante a coesdo/disciplina, ha os que defendam que na
politica externa os indices desses indicadores sdo mais elevados tanto dentro dos partidos, como
entre eles. Para testar essa tese, o autor se refere aos temas de seguranca e/ou defesa. Visto que

essas duas questdes estdo intimamente ligadas ao interesse nacional, por isso,
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levara a uma maior unidade inter e intra-partidaria. Por outro lado, hi os que defendam que a
politica externa gera um menor grau de coesdo partiddria. E importante controlar a bancada
quando um tema € fulcral, no sentido de trazer ganhos politicos em termos eleitorais para o
partido. Nao sendo, portanto, o caso da politica externa, ja que essa politica ndo renderia, nem
tiraria votos, entdo a atuagdo legislativa seria menos constrangida nessa questdo. Logo, as
disputas tanto intra quanto inter-partiddrias tenderiam a surgir com mais frequéncia e de
maneira mais clara do que os outros temas. Oliveira (2013, p. 13) utiliza o seguinte caso para
exemplificar,
Poderiamos imaginar, assim, a politica externa como uma espécie de arena de
polarizagdo desconstrangida, na qual as divergéncias de opinides poderiam
expressar-se de forma nitida. Vamos usar um exemplo concreto para ilustrar a linha
de argumentagdo. Um legislador precisa tomar posi¢do sobre dois temas, um
internacional, como o ingresso do pais no Conselho de Segurangca da ONU
(CSONU), e outro sobre uma questao tributdria essencial ao jogo politico. Como o
fato de externalizar suas posi¢des sobre o CSONU ndo traz impactos eleitorais

substantivos, neste tema as divergéncias de opinido tenderiam a aflorar mais do que
na questdo tributéria.

A questdo é que a forma como a agenda de politica externa adentra o jogo politico nacional
varia de pais para pais e de tema para tema. Alguns temas, em certos paises, tornam-se
questdes criticas, de maneira que os resultados politicos da tomada de decis@o passam a ser
mais relevantes. O exemplo para isso € a pesquisa de Giannetti & Layer (2004) sobre
disciplina partidaria do partido de esquerda DS (Democratas de Esquerda) na Itilia. A
premissa das autoras € de que partidos de esquerda, normalmente, t€ém niveis mais elevados de
unidade partidaria. Entretanto, no caso do DS, a divis@o partidaria ocorreu exatamente em

temas de politica externa.

Giannetti & Layer (2004) investigaram 38 votacdes nominais do DS em questdes de
seguranca e defesa nacional. O periodo de investigacdo foi o de 2001 a 2003 e as matérias
tratavam sobre o envio de tropas ao Afeganistdo e sobre operagdes militares no mesmo pais e
no Iraque. Oposicdo a essas questdes dentro da propria bancada, para as pesquisadoras,
explicam a indisciplina dos parlamentares do DS. Generalizar esse estudo de caso das autoras
seria um equivoco académico, porém, ele demonstra em quais circunstincias a politica

externa pode gerar tensdes dentro dos partidos.

Por fim, argumenta Oliveira (2013), se benesses e san¢des negativas sdo os pontos estruturadores
da disciplina partidaria, logo, pode-se supor que os partidos da base governista detenham um

arsenal de op¢des mais eficaz para induzir comportamentos. Em outras palavras,
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os partidos governistas t€ém o que perder, no caso de desvios de conduta, tal como cargos
politicos, como também, t€m o que oferecer no caso de comportamento fiel. J4 os partidos
oposicionistas nao possuem 0S mesmos recursos, e, por isso, seriam menos disciplinados. Das
vérias contribui¢des do trabalhos, duas merecem destaque. O primeiro € o fato de ter mostrado
o elevado peso da orientag¢do partidaria no comportamento legislativo em politica externa. Os
resultados também mostraram que o federalismo, em algumas circunstancias e para certos
casos, complementa a explicacio baseada na disciplina partidaria. Esses achados aproximam a

dinamica legislativa em politica externa a da politica doméstica.

No Quadro 4, encontra-se o resumo de como a politica externa tem sido recentemente

estudada e como nos também pretendemos analisa-la.

Quadro 4 — O comportamento partidario, ideologia politica e interesses locais na

literatura sobre politica externa

O que ja foi
descoberto e quais
as teorias
utilizadas?

Que conceitos sao
utilizados e qual a
metodologia?

Pais(es)

Autor(es) analisado(s)

Univocidade dos
partidos nos temas
internacionais e| EUA
polarizagdo no  nivel
doméstico

O Executivo como
Bjereld & Demker | dependente de

(2000) coalizbes  tempordrias
sujeitas a barganhas

O graude polarizagdo
. entre os democratas e
McCormick & republicanos se

Wittkopf  (1990);| mostraria diferente

Kegley &| quando comparada as
Wittkopf (1995) votacoes de questdes

domésticas e
internacionais

bipartisanship EUA

Mesmo que as
caracteristicas

. . | partidarias possuam
Ribeiro, Pereiral ;o forca causal, os|Ideologia, partidos

. L. L. . Argentina, Brasil,
Neto &  Oliveiral fatores distritais podem | politicos, interesses | &

Chile, México,

(2007); Ribeiro| ser apontados  como| locais e governo versus Paraguai ¢ Peru

(2012) aspectos capazes de| oposi¢do
explicar certas votacdes
que divergem da l6gica
partidéria




Hix &
(2011)

Noury

A ideologia importa
pouco quando
comparada a relagdo
governo versus
oposicao

Governo versus
oposicdo e coalizdo de
governo

16 paises

Thérien & Noel

(2000)

Ideologia partidaria
como  proxy para
explicar as  politicas
publicas domésticas,
mas também, a politica
internacional

Partidos  politicos e

ideologia

OCDE

Marks at al. (2006)

O posicionamento dos
partidos importa  no
apoio a  integragdo
regional

Partidos
ideologia

politicos e

Europa

Schonhardt-
Bailey (2006)

Os fatores
determinantes da
indisciplina  partidaria
seriam de ordem local,
elemento que passou a
ser mais importantes
para a sobrevivéncia
dos parlamentares
envolvidos do que a
ideologia partidaria

Ideologia e interesses

locais

Inglaterra

Poole (2005)

Os congressistas  sdo
ideologicamente
direcionados e tendem a
manté-la ao longo de
suas carreiras
parlamentares

Tesedas posicoes
ideolégicas fixas

EUA

Malloy (2003)

Discussdo  sobre a
tensdo entre disciplina e
coesao partidéria,
pensando-a  enquanto
coeréncia ideol6gica

Coesdao e
partidéria

disciplina

Canada

Ray (1981);
Grossman &
Helpman (1994)

Setores econdmicos
organizados em lobbies
dominam a politica
comercial, fazendo com
que os partidos tornem-
se pouco importantes

Grupos de pressao,

interesse locais e

ideologia

EUA

Milner & Judkins
(2014)

Forte  impacto dos
partidos politicos,
principalmente, no que

tange a logica direita-

esquerda

Partidos  politicos e

ideologia

OCDE

Oliveira (2013)

A orientagdo partidaria
importa no
comportamento

Ideologia, partidos

politicos e coalizacdo

governista

Brasil
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legislativo em politica
externa e os resultados
também mostram que o
federalismo, em
algumas circunstancias
e para certos casos,
complementa a
explicacdo baseada na
disciplina partidaria.

Elas demonstram  que

em algumas
Giannetti & Layer | circunstancias a politica | Disciplina partiddria e Ltalia
(2004) externa pode  gerar|ideologia

tensdes  dentro dos

partidos

Fonte: Elaboragao propria.

Este capitulo é importante, pois, além da visdo geral oferecida pela literatura nas secoes
iniciais, percebe-se que, durante algum tempo, os autores brasileiros estiveram presos ao
argumento da omissdo ou abdicacdo dos parlamentares frente ao Executivo — no tocante a
politica externa. Entretanto, pesquisas iniciadas no final dos anos 2000 mostraram que se o
intuito era entender e explicar a atuacido congressual na dimensdo dos atos internacionais, se
fazia necessario incorporar novos conceitos e teorias que fossem além da area das Relacoes
Internacionais. Compartilhando essa visdo, esta tese, nos proximos capitulos, tratara de ideias
relativas a dindmica Executivo-Legislativo, ideologia partidaria, clivagem governo versus
oposi¢do, interesses locais/federativos e politicas publicas, sempre na tentativa de sintetizar

esses conhecimentos para a andlise da politica internacional.
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3. AS COMISSOES PARLAMENTARES E A DINAMICA EXECUTIVO-

LEGISLATIVO NO BRASIL

A maneira como o poder Legislativo se configura é importante para o leque de opg¢des criados
em seu interior. Essas opcdes dependem da forma como se organiza a divisdo do trabalho nas
comissdes parlamentares e o0 modo como ocorre a escolha dos seus membros. Pesquisas neo-
institucionalistas geraram trés maneiras de explicar a organizagdo legislativa fundamentadas
no sistema de comissdes. Os diferentes modelos, cada qual com seus pressupostos tedricos,
entendem que as comissdes exercem a funcdo, seja ela partidaria, distributivista e/ou

informacional.

Garcia Montero & Sanchez Lopez (2002) definem as comissoes legislativas como grupos de
trabalho, permanentes ou temporarios, estruturados a partir de 4reas tematicas e formados por
uma grande parte dos componentes de uma assembleia. Esta mesma assembleia delega
algumas de suas fun¢des em prol das comissdes com o objetivo de gerar um desempenho mais
eficiente nas atividades congressuais. Os autores ainda afirmam que a origem dos trabalhos
em comissdes atende a dois principios bem definidos: 1) Facilitar as atividades em plenério; e
2) Ser um instrumento se ndo de controle, a0 menos, de equilibrio na relacdo Executivo-

Legislativo.

Essas questdes sdo importantes para esta tese, pois, a tramitacdo dos atos internacionais ocorre
dentro das comissOes parlamentares, e, portanto, estd sujeita a dindmica governo versus
oposi¢do, ao poder do Executivo de interferir no andamento legislativo e ao trabalho dos
presidentes e relatores. Além disso, o entendimento das funcdes exercidas pelos comités do
Congresso, nos permite entender: 1) O papel dos partidos politicos enquanto solucionadores
dos problemas de acdo coletiva e maximizadores da reputagdo parlamentar; 2) Como eles
podem servir de meio para a distribui¢do de recursos para as bases eleitorais; e 3) O carater
especializado, no sentido de promover a difusdo de informagdes de qualidade e a expertise. A

seguir, discutiremos mais detalhadamente essas questdes.

3.1. As funcoes exercidas pelas comissoes
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E notério que muito académicos tém atentado para o fato de que, nas democracias
contemporaneas, a instancia organizacional mais comum sdo as comissdes permanentes. A
l6gica é: ao constituirem-se em grupos menores do que o plendrio, as comissdes melhoram o
trabalho de actimulo e distribuicio de informacdo, minimizam os custos decisorios,
possibilitam que as minorias tenham espaco para discussdo e criam um lugar de negociagdo e
consenso. Desse modo, o sistema de comissdes pode ser uma arena privilegiada para

producio de legislagdo, claro, a depender do papel que lhes forem assegurado (DINIZ, 1999).

Para os autores norte-americanos, o sistema de comissdes € visto a partir de trés modelos
analiticos. Na interpretacdo partidaria foca-se no controle que os partidos possuem para o
preenchimento das vagas nas comissdoes (COX E MCCUBBINS, 1993). Dessa maneira, a
linha partidéria explica que o controle exercido pelos partidos sobre seus representantes € por
meio do poder de agenda que estd nas maos dos lideres de bancada. As duas escolas que serdo
analisadas posteriormente, distributivista e informacional, diminuem a importincia dos
partidos politicos enquanto atores com poder de agenda. Contrariamente, a perspectiva
partidaria, como o préprio nome indica, propde que o sistema de comissOes deve ser pensado
tendo os proprios partidos como referéncia. O argumento € que os partidos desempenham

papel fulcral na dindmica deciséria ao promoverem solucdes para os dilemas coletivos.

Dois trabalhos sd3o seminais para entender como a agenda partidaria executada pelo Legislativo
importa. McCubbins & Kiewiet (1991) utilizam a delegacdo de poderes dos parlamentares em
prol dos partidos politicos. Se os politicos sdo motivados pela busca da reelei¢c@o, esse objetivo
sera dificilmente alcancado caso eles ajam individualmente. A l6gica partiddria indica que os
congressistas se veem compelidos a cooperarem, ao passo que o partido fornece os meios para que
eles atinjam suas metas. Complementar a esse ponto de vista, Cox & McCubbins (1993)
enfatizam que a reeleicdo estd fundamentada em dois pilares: 1) A reputacdo pessoal; e 2) A
reputacio partidaria. A primeira reputagcdo vincula-se com as atividades que o préprio parlamentar
executa. J4 a segunda € um bem publico para todos os membros da legenda. Por sua natureza, as
reputacdes partidarias podem receber menor destaque do que deveriam, por isso, os deputados e
senadores acabam por produzir bens privados em demasia e bem coletivos em escassez, tendo
como resultado a ineficiéncia do ponto de vista eleitoral. Cox e McCubbins (1993) acreditam que
a solucdo para esse impasse — que pode ser caracterizado como um dilema de acdo coletiva — esta
em desenhar uma organizagdo que disponha de incentivos seletivos para conduzir as liderangas a

incorrerem com os custos dessa acao.
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Perante os dilemas de acdo coletiva, os congressistas optam por arranjos institucionais que
superem essa questdo. Cox e McCubbins (1993) argumentam que no Legislativo s@o os
partidos os atores que solucionam esses problemas, pois vigiam os seus correligionarios,
possuem incentivos seletivos que punem aqueles que ndo cooperam e gratificam os que t€ém
postura disciplinada. Desse prisma, a reeleicao dos parlamentares ndo depende apenas de
qualidades individuais, mas também de recursos partidarios e de caracteristicas coletivas da
legenda a que estd filiado. Dessa maneira, esses componentes institucionais induzem os

congressistas a cooperarem, tendo os partidos como maximizadores da reeleicao.

Contrariamente aos dois enfoques seguintes, 0 modelo partidario ndo enxerga as comissoes
como ponto principal da organizacido legislativa. Na verdade, essa perspectiva chama a
atencdo para a importancia dos partidos como elemento-chave da vida legislativa, pois eles
sdo capazes de gerar beneficios, como por exemplo, a garantia da reputacdo dos congressistas.
Em sintese, os entusiastas desse modelo enfatizam que as legendas controlam a agenda
parlamentar e o trdmite legal, regulam o comportamento dos seus membros, geram

cooperacdo e, acima de tudo, garantem a estabilidade das decisdes legislativas.

A outra linha, a distributivista, defende a ideia da auto-selecdo (SHEPSLE, 1995). Isso
significa dizer que os parlamentares possuem autonomia para optar pela comissdo mais
adequada a fim de aumentar sua probabilidade de reeleicdo. O mote eleitoral € o que da forcas
aos deputados para escolherem comissOes cujas caracteristicas facilitariam a distribuicdo de
recursos publicos para as suas bases eleitorais (MAYHEW, 1974). Nessa perspectiva, os
congressistas sdo a unidade bésica de andlise. Eles sdo explicados como atores orientados por
preferéncias eleitorais, inseridos em uma arena competitiva. Assim, em virtude dos seus
interesses particulares, sustentam uma légica de troca e de cooperacao (SHEPSLE, 1978;
SHEPSLE & WEINGAST, 1994). Apesar dessa ideia ser compartilhada com as outras
principais vertentes de andlise do sistema de comissdes, na corrente distributivista, ela é
encarada como uma premissa, visto que esse objetivo é tido como ponto de partida para a

producdo de politicas, acordos e negociagdes (SANTOS, M., 2006).

Segundo os autores distributivistas, como os parlamentares conseguem alcancar suas metas?
No pensamento deles, as estruturas institucionais do Congresso sao elaboradas com o intuito
de facilitar a maximizacdo dos beneficios para as bases eleitorais dos congressistas. Com isso,
assume-se que eles agem visando politicas localizadas (beneficios particulares com custos
generalizados) para beneficiar as suas paroquias (distritos eleitorais). Fica evidente, portanto,

que a chance de reeleicdo € diretamente proporcional a possibilidade do parlamentar obter, e,
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posteriormente, oferecer benesses ao seu eleitorado. Nesse sentido, os conflitos que possam
haver, em um ambiente marcado por interesses paroquiais e recursos escassos, podem ser
superados caso os parlamentares cooperem. Haja vista que as politicas que interessam a um
dado politico, de um distrito, s6 serdo aprovadas se contarem com o suporte do representante
de outro distrito. Ocorre, portanto, um mercado de votos no interior do Congresso. Demandas
sdo aprovadas a partir da troca de votos: eu voto pela politica que lhe interessa, desde que

vocé apoie/vote pela politica que me interessa. Essa pratica ¢ chamada na literatura

especializada de logrolling.

Em relacdo aos poderes legislativos, € funcdo das comissOes a apreciacdo em primeira
instancia de todo e qualquer projeto que diga respeito a sua jurisdi¢do. Elas tém, também, o
poder de decidir sobre a maioria das matérias, porque sdo elas que selecionam, entre um alto
nimero de projetos, aqueles que deverdo ser enviadas ao plendrio (LIMONGI, 1994). Esse
relevante papel institucional atribuido as comissdes americanas leva os congressistas a serem
produtivos. Em estudo cléssico, Shepsle (1978) demonstrou que a composi¢ao das comissoes
obedece a um processo de auto-selecdo que permite uma arena com preferéncias homogéneas
por politicas de tipo distributivistas, em contraposicdo a um plenério heterogéneo. Shepsle
(1978) ainda afirma que os interesses particulares de cada deputado acaba se sobressaindo na
distribuicao deles pelas comissdes, logo, tanto a atuagdo dos partidos, quanto do plenério, sdo

puramente pro forma.

Por fim, temos a linha informacional, ela chama a atencdo para o carater especializado das
comissdes (KREHBIEL, 1991). Por atuar em determinadas comissdes em mandatos
consecutivos, os congressistas acabam por adquirir expertise no tema ao qual se dedicam.
Fenno (1973), em um estudo cldssico sobre o papel das comissdes americanas, demonstrou
que a especializacdo parlamentar possibilita o desenvolvimento de conhecimento e
potencializa o poder individual dos membros do Congresso, no sentido de alcangar seus
objetivos politicos. Sendo assim, o acimulo de informacdo e a utilizacdo da expertise tornam-
se 0s principais recursos e meios de auxilio para os deputados atingirem as suas metas em um
ambiente onde muitas questdes possuem teor técnico. Devido a esse fato, os partidos politicos
seriam constrangidos a ndo trocarem os congressistas dessas comissodes, vigorando, assim, a
regra da seniority (antiguidade); ou, em outros termos, parlamentares com mais “tempo de

casa” teriam tratamento diferenciado na alocacdo das cadeiras nas comissoes.

Tanto a teoria informacional como a distributivista focalizam a centralidade das comissdes como

atores do processo legislativo, entretanto, discordam dos resultados gerados por elas. Para
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os autores da escola informacional, em vez de produzir logrolling, as comissdes fomentam a
especializacdo e a difusdo de informacdo. Atentar para o fato de que a escolha legislativa é
mais complexa do que simples ganhos de troca e que os arranjos institucionais escolhidos
tratam de um complexo grupo de problemas nunca considerados pelos distributivistas foi a

contribuicdo do cientista politico Keith Krehbiel (1991).

Dois aspectos sdo centrais na analise de Krehbiel (1991): 1) A existéncia da decisdo majoritaria; e
2) A incerteza quanto aos resultados adotados. Explicando melhor. No primeiro item, todas as
tomadas de decisdo, seja nas comissdes ou em plenario, tém como fundamento a vontade da
maioria. Assim, o poder das comissdes nao € unicamente informacional, mas também, majoritario.
J4 o segundo aspecto leva em conta a incerteza e assegura que os legisladores ndo sabem
certamente a relagdo que existe entre as suas escolhas politicas e os resultados gerados. Logo, um
parlamentar bem informado, que possua conhecimento técnico, fard escolhas diferentes daquele
que ndo teve acesso a informacgdo. Por isso, a organizacdo do Legislativo cria instituicdes que
incentivam a disseminagdo de informacgdo e expertise, no intuito de que as decisées possam ser
tomadas a partir do maior nimero de informacgdes disponiveis. Shepsle & Weingast (1994, pp.
159-160) sintetizam bem a contribui¢do da vertente informacional,

A novidade da abordagem informacional estd em que os arranjos institucionais

podem refletir a necessidade de aquisi¢do e dissemina¢do de informagdo além de

resolver as questdes distributivistas. As comissdes podem ser poderosas numa
legislatura ndo apenas porque elas detém o poder de agenda, mas também porque

. . ~ .1
elas monopohzam a 1nformaga0 € a expertise .

A preocupacio legislativa em ganhar especializacio técnica que leve a reducdo da incerteza, além
da composicdo das comissdes, deve considerar os incentivos que oferece aos membros dessa
arena. Por exemplo, caso os projetos apreciados recebam discricionariedade especial, maior serd o
incentivo dado aos congressistas para que se dediquem ao seu trabalho, gerando maior
especializacdo. E preciso lembrar que Krehbiel (1991), oferece outros caminhos que conduziriam
a circulagdo de informagdes e maior especializagdo. Por exemplo, a possibilidade da ocorréncia de
audiéncias publicas, discussdes e deliberagdes que podem ser entendidas como instrumentos que

tornam a informacao, inicialmente, algo particular, em um bem coletivo.

! “This is the novel insight of the informational approach: that institutional arrangements may reflect the need to
acquire and disseminate information in addition to (or instead of) the need to solve distributional issues.
Committees may be powerful in a legislature not (only) because they monopolize agenda power but (also)
because they monopolize information and expertise.” Todas as tradu¢des foram elaboras pelo autor.
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Finalmente, nessa corrente, sdo as proprias instituigdes que organizam a atividade
parlamentar. As comissdes sdo depositarias, elas proprias, de informacdo e expertise e,
portanto, podem controlar a agenda do Legislativo. Krehbiel (1991) indica que a prdpria
institucionalidade legislativa intrinsecamente termina por explicar o comportamento dos
parlamentares e os efeitos gerados pelo Congresso. Assim, o olhar incide sobre as instituicdes
e ndo simplesmente sobre o comportamento e as preferéncias dos policy makers,

especialmente, no tocante a distribuicdo de recursos.

Como visto, os legisladores utilizam as comissdes parlamentares com trés objetivos em
mente, que podem ou ndo serem excludentes entre si: adquirir expertise, promover politicas
de cunho distributivistas ou fortalecer os partidos politicos. Essas diferentes visdes, como ja
enfatizado, importam para este trabalho porque ddo sinais de como se comportardo os
deputados e senadores ao se posicionarem sobre 0s atos internacionais. Novamente € preciso
frisar que se € meta explicar a atuacdo dos congressistas, ndo se pode focalizar apenas nas
teorias das Relacdes Internacionais, visto que elas ddo poucas pistas de como pensam 0s
legisladores. Na tentativa de trazer essas teorias para a logica de funcionamento do Congresso

brasileiro, tem-se a secdo seguinte.

3.2. As interpretacoes sobre o sistema de comissoes no Brasil e a importancia

dos seus atores-chave para o processo decisorio

O interesse académico pelo desempenho das instituicdes, principalmente legislativas, é bem
recente no Brasil. De acordo com Miiller (2005, p. 377), as pesquisas sobre essa questdo quando
eram realizadas “traziam, implicita ou explicitamente, adverténcias relacionadas ao risco iminente
de colapso do regime democratico provocado por efeitos deletérios a boa governanga advindos da
combinacdo de institutos como presidencialismo, voto proporcional de lista aberta e federalismo.”
Assim, os estudos enfatizavam para os aspectos negativos do sistema partidario brasileiro. Essas
consideragdes sdo, de um modo geral, reflexdes desenvolvidas por autores estrangeiros que
escreveram sobre a democracia brasileira. Entretanto, existem alguns estudiosos brasileiros, como
destaca Miiller (2005), que compartilham da tese da incipiéncia do sistema partidario brasileiro,

como € o caso de Lamounier & Meneguello (1986).
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O link entre essas pesquisas é a constatacdo que alerta para a incapacidade dos partidos de
exercerem a fun¢do representativa na arena legislativa por conta da permissividade do sistema
eleitoral (MAINWARING, 1999), ou ainda, ha os crédulos da paralisia deciséria (AMES,
2001). Nesse tultimo, o comportamento individualista dos congressistas em busca de politicas
do tipo pork barrel tornaria os custos de negociacdo demasiadamente altos a ponto de
inviabilizar o regime democratico. E, hd ainda, um terceiro autor que defende que os
parlamentares brasileiros ndo investem nas suas carreiras legislativas e que utilizam os
mandatos para alcancarem projecdo e ocupar cargos nos Executivos estaduais e municipais

(SAMUELS, 2003).

Diferente desses estudos, temos os achados dos pesquisadores brasileiros, que se dividem
basicamente em dois grupos: 1) Um que enfatiza o comportamento das bancadas partidarias
nas votacdes no plenério; e 2) Outro que estuda as relacdes entre partidos e comissdes. A obra
de Figueiredo & Limongi (1999) sugere que apesar do individualismo das campanhas
proporcionais, a posi¢ao do lider partidario representa uma importante proxy para explicar o
comportamento dos seus correligionarios nas votagdes em plenario. Os autores apontam o
poder regimental dos lideres partidarios no controle da agenda do Legislativo como sendo a
origem da disciplina partidaria. Por outro lado, Fabiano Santos (2003) desloca o debate do
plenério para as comissdes. Ele aponta a indicacdo para elas como sendo fun¢do exclusiva dos
lideres e, na sua Gtica, elementos como lealdade politica e expertise seriam as chaves para

alocar os deputados nas comissoes de maior interesse para as legendas.

Em estudo executado por Ricci & Lemos (2004) sobre a Comissao de Agricultura e Politica
Rural (CAPR) da Camara dos Deputados, os autores caracterizam o processo legislativo,
nessa comissdo, por meio dos poderes e privilégios de tramitacdo existente. Seja a preferéncia
dos partidos politicos na produgdo legislativa, ou ainda o poder de indicar o presidente da
comissao ou responder a designacdo (no caso do relator). Eles ainda testam duas hipoteses da
teoria. A primeira identifica se as comissdes sdo compostas por preference outliers, e a
segunda, se os membros titulares das comissdes possuem constituencies especificas com as
quais mantenham estreitos lacos politicos. E importante ressaltar que essas proposi¢des estdo

fundamentadas na teoria informacional e na distributivista, respectivamente.

As conclusdes deles apontam na direcdo de uma comissao que exerce uma fun¢do ativa e de

veto. Segundo os autores,

Dois dados apontam nessa direcdo: projetos bloqueados e tipo de parecer. Em
primeiro lugar, o tipo de decisdo que implica o bloqueio de um projeto na comissao
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pode ser interpretado como uma decisdo do presidente de nio relati-lo ou, ainda, de
ndo aprecia-lo. Isso significa que do ponto de vista pratico, o envio do projeto para
um relator que ird manté-lo até o fim da legislatura. Essa hipotese, que devera ser
investigada com mais rigor, baseia-se na idéia de que o processo legislativo encontra
vinculos e limites significativos no intenso poder que exerce o presidente da
comissdo (RICCI & LEMOS, 2004, p. 124).

Ricci & Lemos (2004) também argumentam que existe na Comissao de Agricultura e Politica
Rural um ndmero importante de pareceres contrarios elaborados pelos relatores e que isso
demonstra uma forma de auto-selecdo. Isso € sustentado levando em conta que os projetos de
lei que tramitam na Camara passam pela analise de mais de duas comissdes e que algumas
delas tém o poder terminativo, isto €, basta um parecer negativo de apenas uma comissao para

vetar o sucesso das propostas legislativas.

Outro aspecto considerado pelos autores € a légica de ocupacdo dos cargos de titular na
Comissdo de Agricultura e Politica Rural. Nessa analise foram consideradas a expertise
parlamentar e a conexdo eleitoral. Os achados apontam que os deputados que compdem a
CAPR tém um alto grau de especializacdo, o que contribui na maneira como eles adquirem e
distribuem informacdes. Além disso, os municipios em que esses congressistas concentram
votos sdo, em grande parte, rurais ou semi-rurais, entretanto, eles ndo sdo suficientes para
fazé-los deputados. Isso ndo quer dizer que ndo haja representacdo rural, mas apenas que ela
ndo é nem suficiente, nem majoritaria. Claramente porque ndo ha uma grande concentragdo
populacional nessas localidades rurais, além do tamanho dos distritos eleitorais e da intensa
competitividade. Logo, essas caracteristicas levam os legisladores a buscarem votos em

municipios urbanos de maior extensao.

Por fim, Ricci & Lemos (2004) entendem que € insuficiente o estudo da conexio eleitoral,
unicamente, pela relacio entre politicos e cidaddos (eleitores). Para eles, a complexidade da
dinamica legislativa incorpora outros atores no processo de tomada de decisdo, dentre eles, os
interesses organizados. Entdo, para o caso da CAPR, incorporar as associagdes ruralistas e
sindicatos pode ter consequéncias em varios municipios, viabilizando ou dificultando
campanhas eleitorais. Além da relacdo causal direta entre deputados e eleitores, € preciso
levar em conta a policy community, a issue network e os iron-triangles. Com isso, os trabalhos
sobre o processo legislativo no Brasil se tornariam mais substantivos, pois incluiriam nas suas
andlises os grupos de interesse, tanto nas atividades de lobby, como na influéncia dos setores

organizados da sociedade.
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Diniz (1999), no mesmo sentido, entende que os estudos legislativos, na corrente americana,
visualizam as comissdes como sendo o elemento mais importante das suas andlises. A autora
demonstra que ao tratar da capacidade decisdria do sistema de comissdes norte-americano, e
como visto anteriormente, Krehbiel aponta dois tipos de poderes: 1) O poder negativo, que é
quando a comissdo consegue impedir que a vontade da maioria se concretize, mantendo,
portanto, o status quo ou mitigando a mudanca desejada por ela; e 2) O poder positivo, que é
manifestado quando a comissdo altera a politica de acordo com suas preferéncias, mas em
direcdo inversa a do plenario. Em um trabalho sobre o sistema de comissdes brasileiro,
Figueiredo & Limongi (1996) apontam que as comissdes exercem apenas o papel negativo,

vetando grande parte das proposi¢des apresentadas.

Simone Diniz, ao estudar a Comissao de Trabalho, Administracdo e Servico Piblico (CTASP),
diz que ela reforca a conclusdo dos pesquisadores supracitados. Diniz (1999) afirma que o raio de
acdo da CTASP € bem limitado pelas regras procedimentais, pois elas permitem uma grande
influéncia do plenario sobre os projetos por ela aprovadas. Na sua anilise, o carater terminativo,
que € visto na literatura como um instrumento de poder do sistema de comissdes, mostrou ter um
efeito bem tangencial na tramitacdo dos projetos. Diniz (1999) considera que se consolidou um
formato organizacional, na Camara dos Deputados, em que se privilegia os trabalhos no plenério,
em prejuizo daquele realizado nas comissdes. Para ela, um legislativo mais forte passa

precisamente pela valorizagcdo dos trabalhos levados a cabo nas comissoes.

Outro grupo de académicos tende a concluir que no Brasil existe um diminuto controle
legislativo (AMES, 2003; FIGUEIREDO, 2001; O’ DONNELL, 1998). Autores como Pereira

& Mueller (2000), entendem que a existéncia e o funcionamento do sistema de comissoes
estdo sob tutela das preferéncias do Executivo. Nesse sentido, na perspectiva dos autores, se
as comissdes possuem algum papel na dindmica decisoria, ele estd relacionado aos interesses
do Executivo. O que os leva a concluir isso € o fato de que o Presidente da Republica tem
varios meios para contornar as comissoes, forcando-as a cooperarem ou, em ultima instancia,
punindo-as pelos seus desvios. Esse argumento esti centrado tanto no poder de legislar
garantido pela Constituigdo ao chefe do Executivo, como pelo fato de existir uma

centralizacdo decisoria na figura dos lideres partidarios no Congresso.

Uma outra meta trazida pelo estudo das comissdes € elucidar o funcionamento interno das Casas
legislativas. Os pesquisadores que se dedicam a essa linha de pesquisa indicam quais sdo os atores
importantes em termos de poder decisdrio e poder de agenda, da mesma forma como eles tracam

as suas estratégias para chegarem aos seus objetivos. Santos (2000) e Anastasia, Melo
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& Santos (2004) creem que um sistema de comissdes desenvolvido pode possibilitar a
interven¢do do Congresso de forma mais qualificada e competitiva no processo decisorio face
ao Executivo. Suas preocupagdes estdo concentradas no papel que o presidente e relatores de
comissdes, bem como a classica disputa governo versus oposicdo, t€ém de elementos

explicativos para se entender o fendmeno.

Entretanto, como todo debate académico, ha outros pesquisadores que possuem indicios de
que as comissdes se constituem em uma arena que pode oferecer a oposi¢ao condi¢des para o
exercicio direto de sua funcdo fiscalizadora (ANASTASIA, MELO & SANTOS, 2004).
Rocha & Barbosa (2008) enfatizam que existe um consenso, cada vez maior, de que o
aprimoramento do trabalho das comissdes € um modo do Legislativo ser capaz de contrapor-
se tecnicamente ao Executivo. Concep¢do proxima a essa € defendida por Miiller (2007), para
ele, os partidos no Brasil cumprem seus papeis natos, tanto no que tange ao exercicio da
representacdo politica, como no aspecto governativo. Isso implica,

[...] ndo na simples submissdo do legislativo ao executivo, nem na insipiéncia dos

partidos brasileiros, mas sim, num raciocinio estratégico no qual deputados e lideres

partidarios elegem a arena do governo federal como locus de sua atuagio no
legislativo e, por conseguinte nas comissdes (MULLER, 2007, p. 202).

Os achados de Diniz & Ribeiro (2010) batem de frente ao argumentado no paragrafo anterior.
Para os autores, os membros dos partidos oposicionistas possuem menor espago para atuagao.
Fazer parte da base governista mostra ser condicdo necessaria para exercer a fungdo de relator
dos projetos, isso, pelo menos, na Comissao de Relacdes Exteriores. Sabe-se que o controle
do Executivo sob a indicagcdo das relatorias ndo € absoluta, mas, € visivel que quando a
relatoria cai em maos dos parlamentares oposicionistas, recorre-se ao pedido de urgéncia, a

fim de levar o projeto diretamente a deliberagao do plenério.

Além disso, ressaltam Diniz & Ribeiro (2010), quando levado em conta a atividade de
relatoria e os pedidos de urgéncia como mecanismos de controle do poder Executivo, vé-se
que mais de 80% dos acordos internacionais foram deliberados sob interferéncia do
Executivo. O que de acordo com Diniz & Ribeiro (2010, p. 79), “limita a capacidade dos
representantes eleitos de exercerem o chamado ‘controle legislativo’”. Diante dos dados e
andlises realizadas, os autores defendem a tese de que ndo se trata, necessariamente, de
desinteresse dos congressistas nos assuntos de politica externa. Na verdade, o que ocorre, € 0
cumprimento das regras institucionais orientadas pela Constituicdo de 1988 que deixam um

espaco restrito para o exercicio do controle parlamentar.
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As comissdes sdo espagos institucionais que possuem por objetivo apreciar e deliberar sobre
as matérias que se enquadram no seu campo de jurisdicdo. Com um consenso formado nas
comissoes, por onde o projeto caminhou, ele é enviado para a ratifica¢cdo ou nao no Plenério.
Todos os anos, os lideres partidarios nomeiam os legisladores que irdo fazer parte das varias
comissdes permanentes. A permanéncia ou ndo de um parlamentar depende do seu interesse e
da anuéncia do seu lider partidario. Dessa forma, os postos de presidente e relator nao sdo
cativos. Entretanto, mesmo que regimentalmente a indicac@o para estes cargos seja descrita no
regimento interno, na pratica, elas sdo determinadas pelos lideres partidarios, influenciados,

quando da base governista, pelo Executivo.

A direcdo das tarefas das comissdes fica a cargo do presidente dela e de trés vice-presidentes,
que ainda contam com o auxilio de uma secretaria. O presidente e os seus vices sdo indicados
entre os membros titulares e, diferentemente dos outros membros, tém mandato de um ano,
sendo proibida a reeleicdo ao mesmo cargo no ano seguinte. A funcdo do presidente é
primordial, pois é ele que da prosseguimento a tramitacdo dos projetos. Ou seja, € ele que
indica o relator, que faz discutir e votar os pareceres, além de encaminhar a matéria para as
outras comissdes. De acordo com Diniz (1999, p. 67), “um projeto que esteja numa comissao
cujo presidente nao tenha interesse em sua apreciacdo podera ali permanecer indefinidamente,
bastando apenas que ele ndo designe o relator da matéria”. No Quadro 5, segue um resumo

das funcdes exercidas pelos presidentes e relatores das comissoes.

Quadro 5 — Principais fungdes dos presidentes das comissdes e dos relatores

Cargo Funcoes

Presidente da Comissdo | (a) Convocar e presidir todas as reunides da comissdo.

(Art. 41) (b) Submeter os projetos a discussdo e votacao.

(¢) Informar aos membros da comissao sobre todas as matérias recebidas.
(d) Informar a comissdo e as liderangas sobre a pauta das reunides.

(e) Designar relatores e relatores-substitutos e distribuir-lhes as matérias
sujeitas a parecer.

(f) Conceder a palavra aos membros da comissao e aos lideres.

(g) Submeter a voto as questdes sujeitas a deliberacdo da comissao.

(h) Conceder vista das proposicdes aos membros da comissao.

(1) Enviar a Mesa toda a matéria destinada a leitura em Plenério.

(G) Requerer ao presidente da Camara, quando julgar necessério, a
distribuicdo de matérias a outras comissoes.

(k) Representar a comissdo nas suas relagdes com a Mesa, outras
comissoes e os lideres.

Relator (Art. 129) Produzir um parecer por escrito que constard de trés partes.

(a) Relatdrio em que expde a matéria em exame.
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(b) O seu voto, com sua opinido sobre a conveniéncia de aprovacio ou
rejeicdo, total ou parcial da matéria, ou sobre a necessidade de dar-
lhe substitutivo ou oferecer-lhe emenda.

(c) Parecer da comissdo, com as conclusdes desta e a indicacdo dos
deputados votantes e respectivos votos.

Fonte: Santiago (2012, p. 30).

Dada a importancia do posto, Lemos (2006) afirma que ocupar o cargo de presidente de
comissdo, além de ser uma premiagdo pela fidelidade com o partido, também pode ser um
treinamento para ocupar cargos no Executivo. No que tange aos relatores, Diniz (1999)
enfatiza que eles cumprem uma das mais importantes fungdes dentro do processo legislativo.
E a partir dos seus pareceres que o debate se inicia, bem como, a votacio das matérias. Além
disso, nenhum prazo é designado ao presidente da comissdo para indicacdo dos relatores.
Assim, a ndo designagdo pode ser vista como um recurso estratégico, por parte do presidente,
para postergar uma decisdo. E, também, nao existe nenhuma exigéncia regimental para que os

relatores preparem OsS S€us pareceres.

Apesar de um grupo de trabalhos advogar pelo poder de controle dos parlamentares frente as
politicas implementadas pelo Executivo, grande parte dos académicos, tendem a concluir que,
na verdade, o Presidente da Reptblica possui uma série de prerrogativas constitucionais, que
se utilizadas, impossibilitam mudancas ndo desejadas por ele. Como a politica externa é de
sua iniciativa privativa, ela também pode atender a mesma logica das outras politicas
domésticas. Dai, a relevancia em compreender a dindmica Executivo-Legislativo no Brasil.

Esse sera o tema abordado na proxima secao.

3.3. A dinamica Executivo-Legislativo no Brasil

A constituicdo brasileira de 1988 determina, no seu capitulo sobre as atribuicdes do Poder
Executivo, que o Presidente da Republica tem autonomia e monopodlio para firmar acordos e
tratados internacionais (art. 84, inciso VIII). Entretanto, cabe ao Poder Legislativo sancionar ou
ndo tais documentos (art. 49, inciso I). Por essa relagdo, para se estudar a atividade congressual

em politica externa, € imprescindivel observar a dimensido Executivo-Legislativo. Da maneira
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como a Constituicdo especifica, o Congresso Nacional brasileiro pode ser considerado um

veto player em se tratando de politica externa.

A nogdo de veto players (TSEBELIS, 2002) trouxe avangos importantes para o estudo do
funcionamento institucional, pois, com ele, é possivel verificar os atores relevantes no processo
decisério. Esse instrumento teérico-metodoldgico possibilita que os analistas saibam quais s@o os
atores que possuem a prerrogativa de vetar uma possivel alteracdo de status quo pretendida por
outro ator em um dado ambiente institucional. Uma das mais marcantes contribui¢cdes do conceito
€ que ele possibilita uma nova maneira de compreender a estabilidade institucional, ja que ela esta

diretamente ligada ao ndmero de atores pivotais existentes.

No Brasil, um ato internacional tramita nas duas Casas legislativas da seguinte maneira: Os
termos da negociacdo internacional sdo transformados em uma Mensagem Presidencial
(MSC) que é mandada ao Legislativo acompanhada de exposi¢ao de motivos do ministro das
Relacdes Exteriores, ou interministerial, a depender do tema abordado. Assim que essa etapa é
cumprida, a MSC ¢ analisada pela Camara, e, de forma geral, € despachada pelo Centro de
Comissdes Permanentes (CCP) para as comissdes de mérito. No caso dos atos internacionais,
ela tramita na Comissao de Relagdes Exteriores e de Defesa Nacional (CREDN). Na CREDN,
o presidente da comissdo indica um relator que ird preparar um parecer, que se favoravel,
transforma-se em Decreto Legislativo e passa a tramitar nas outras comissdes pertinentes,
como a Comissao de Constitui¢do e Justica e de Cidadania (CCJC). Na CCJC, examinam-se
os aspectos juridicos e a técnica legislativa do projeto. ApOs isso, ele segue para votagdo, em
turno unico, no plenério, onde se requer quorum de maioria absoluta do total de deputados e

aprovacao por maioria dos votos, seja em processo nominal ou simbolico.

Aprovado na Camara dos Deputados, o projeto vai para o Senado Federal, onde é enviado
para a Comissdo de Relacdes Exteriores e de Defesa Nacional. Conta-se, a partir disso, o
prazo de cinco dias uteis para o recebimento de emendas terminado o prazo, ela terd quinze
dias uteis, podendo ser prorrogado por tempo igual, para opinar sobre a matéria através de um
parecer. Aprovado o parecer, a matéria € incluida na ordem do dia para votacido, nos mesmos

termos que na Camara.

Shepsle & Weingast (1987) definem o poder das comissdes do Congresso norte-americano como
a capacidade delas modificarem a legislacdo na sua etapa final, o que caracteriza em um poder de
veto ex-post. A existéncia dessa capacidade faz com que os congressistas calculem as chances de

um veto nessa etapa da tramitacdo, o que faz com que o processo nao se distancie
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do ponto ideal do legislador mediano da comissdo. Entretanto, para o caso brasileiro, ndo se
pode deixar de lado o hiperpresidencialismo. A supremacia do Executivo no processo
decisorio estd ligada a existéncia de prerrogativas constitucionais que ddo o direito exclusivo
ao Presidente da Reptblica de iniciativa em determinados tipos de matérias (GARCIA
MONTERO, 2004; ANASTASIA, MELO & SANTOS, 2004). De acordo com Pereira &
Mueller (2000, p. 46), deve-se “ter como um de seus pressupostos centrais o fato de o
Executivo brasileiro deter significativo poder de influenciar o processo legislativo para

assegurar resultados consistentes com suas preferéncias.”

Para Figueiredo & Limongi (1999), no Brasil, o Poder Executivo detém o processo legislativo.
Nesse sentido, ha uma atrofia do Congresso como poder autdnomo. Desse fato, nasce uma
preponderancia do Executivo como principal legislador. Assim, os autores rejeitam a tese de que o

Legislativo € um obsticulo para os interesses presidenciais. Nas palavras de Figueiredo

& Limongi (1999, p. 42), “[...] o Congresso se revela disposto a facilitar a tramitacdo das
matérias presidenciais e sobretudo a remover possiveis obstaculos a agdo presidencial”. Essa
também € a expectativa de Diniz (2012), a autora argumenta que da mesma forma como
ocorre com outras proposicoes, quando fala-se em atos internacionais, também se pode
esperar que o Executivo tente controlar o processo legislativo com o intuito de assegurar a

aprovacao das suas preferéncias.

A literatura apresenta algumas formas de atuacdo do Executivo nas atividades legislativas,
dentre elas temos: 1) Os poderes legislativos reativos (MAINWARING & SHUGART, 1997)
que sdo aqueles que permitem ao Presidente bloquear a legislacao e, como resultado, defender
o status quo contra quem esteja pretendendo alterd-lo, eles sdo caracterizados pelos vetos
totais ou parciais; e 2) Por meio do pedido de urgéncia, que ¢ um instrumento de interferéncia
na atuacdo legislativa, que restringe o periodo de apreciacdo dos projetos nas comissdes, com

o objetivo de madé-los logo ao plenério.

O veto total é o mecanismo que permite ao Presidente rejeitar totalmente uma proposta. Ja o
parcial, é caracterizado quando o Presidente promulga apenas os artigos com o0s quais esta de
acordo, mandando novamente para o Congresso as partes vetadas por ele. E importante dizer
que ambos os vetos fazem parte do jogo politico, e que podem ser derrubados pelo Poder
Legislativo. No entanto, para que isso aconteca, € preciso que seja aprovado por maioria
absoluta. Assim, segundo Diniz (2005), a permanéncia do veto significa que a vontade do

Executivo prevaleceu, sendo o contrario verdadeiro.
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Por outro lado, o pedido de urgéncia é um mecanismo de interferéncia direta no trabalho
legislativo. Apds o pedido do Executivo, a comissdo tem apenas duas sessdes para analisar o
projeto e vota-lo para que vd ao plendrio. Na pratica, esse prazo € bastante exiguo e as
comissdes dificilmente conseguem estudar e se posicionar em relagdo a uma proposta que
tenha recebido esse pedido. Dessa forma, esse € um importante recurso do Presidente, pois ao
reduzir os prazos para debate do projeto, torna muito mais provavel a aprovacdo da maneira
como a proposicdo foi enviada. E verdade que esse mecanismo regimental ndo anula a
tramitacdo, nem a possibilidade de rejeicdao e de alteracdo da matérias, mas como lembra
Oliveira (2006), ao encurtar os prazos, restringe a possibilidade de mudangas. No mais, os
proprios congressistas podem pedir urgéncia para uma matéria. Isso, quando ocorre, segundo

Pereira & Mueller (2000), foi incentivado pelo proprio Executivo.

Em sintese, o instituto da urgéncia define prazos para que os projetos iniciados pelo Executivo
sejam apreciados no plenario. Essas proposicdes que tramitam sob urgéncia sao tiradas das
comissdes quer seus componentes tenham discutido ou se pronunciado a respeito. Por meio
desse instrumento, o Presidente fica capacitado a definir o caminhar da apreciacdo de suas
propostas no Parlamento. De acordo com Diniz & Ribeiro (2008), o pedido de urgéncia pode
ser pensado como uma antencipa¢do do Executivo perante o Legislativo. Assim, espera-se que
o Executivo s6 use suas prerrogativas constitucionais para ter aprovada uma dada legislacdo
quando perceber que ndo a aprovara e caso ela seja importante para a implementacdo da sua

agenda de governo.

Além disso, Diniz & Ribeiro (2010) acreditam que fazer parte da base governista € uma
condi¢do importante para se exercer a funcdo de relator dos projetos relativos aos acordos
internacionais. Por isso, verificar a dimensdo governos versus oposi¢ao € de suma importancia
para compreender o processo em andlise. Nesse sentido, o controle do Executivo sobre a
dindmica legislativa pode ser resultante da soma da quantidade de projetos de decreto
legislativo relatados pelos membros da coalizdo governista, mais o nimero de projetos que

tramitaram em regime especial.

H4 muito sabe-se que o Executivo, no Brasil, tem uma variedade de poderes que o ajudam a
defender os seus interesses no Parlamento (FIGUEIREDO & LIMONGI, 1999; PEREIRA &
MUELLER, 2000; SANTOS, 2003). O direito de propor legislagdo (medidas provisdrias), o poder
de acelerar o processo nas comissdes via pedido de urgéncia e o poder de vetar legislacdo

aprovada em plenéario da ao Executivo relevantes prerrogativas para atingir os seus objetivos.
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Entretanto, mesmo com esse cenario que privilegia o Poder Executivo, o controle parlamentar
também pode acontecer. Uma dessas formas sao os pedidos de audiéncia publica. As audiéncias
representam um locus onde a sociedade pode fazer parte do debate legislativo. Elas podem
cumprir dois objetivos: 1) Discutir visdes técnicas sobre a matéria em questdo; e/ou 2) Tratar
especificamente dos interesses das entidades da sociedade civil interessadas pelo projeto em
tramitacdo. Seja qual for o intuito, de acordo com Oliveira (2006), a existéncia das audiéncias
publicas € um avango na relacdo entre representantes e representados. Porém, elas ndo possuem
carater decisorio, pois as ideias defendidas nelas ndo t€m relacdo direta com a aprovacdo ou
rejeicdo da matéria. Mesmo assim, reconhece-se esse momento do processo legislativo como
relevante, apesar do seu peso ser menor do que de outras formas de participacdo. E, sem duivida, é

uma tentativa de especializagc@o dos parlamentares pelo tema das matérias em pauta.

Outros instrumentos legislativos que também tentam diminuir a assimetria de informagao
entre o Executivo e o Legislativo sdo os pedidos de informag¢do e a convocagdo de Ministro de
Estado2 (FUCHS & NOLTE, 2005). Através dele, o legislador pode solicitar o complemento
de informacdes que nao soO o localiza no debate, como também pode indicar que determinadas
questdes importam mais do que outras. Nos Apéndices I e II, é possivel ver os instrumentos
encontrado durante o processo de tramitacdo dos atos internacionais estudados nesta tese, nas
duas Casas Legislativas, bem como os seus significados e localizacdo nos respectivos

regimentos internos.

Desse debate, surge uma das hipoteses testadas nesta tese. Ela refere-se ao poder do
Presidente interferir na tramitacdo dos atos internacionais, principalmente, por meio dos
pedidos de urgéncia e dos pedidos de retirada dos seus projetos. Acredita-se que os chefe do
Executivo s utilizara essas prerrogativas quando a matéria de fato lhe interessar ou quando os
congressistas tentarem criar impecilhos para sua aprovagdo. Outro elemento importante que,
serd tema do Capitulo 4, diz respeito aos momentos que os deputados e senadores atuam nos
atos internacionais. Entretanto, qual o objetivo deles com essa empreitada? As luzes sobre a

pergunta serdo dadas a seguir.

% De acordo com o artigo 50 da Constituicdo Federal (1988, p. 17), “a Camara dos Deputados e o Senado
Federal, ou qualquer de suas comissdes, poderdo convocar Ministro de Estado ou quaisquer titulares de 6rgdos
diretamente subordinados a Presidéncia da Republica para prestarem, pessoalmente, informacgdes sobre assunto
previamente determinado, importando em crime de responsabilidade a auséncia sem justificagdo adequada.”
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4. IDEOLOGIAS PARTIDARIAS E COALIZOES DE GOVERNO:
ENTRE A DEFESA DE IDEIAS E O PRAGMATISMO POLITICO

Tarouco (2007) aponta que apesar do declinio na participacdo eleitoral mundo afora, mesmo
quando as sociedades reconhecem cada vez menos 0s seus representantes € mesmo com um
desencantamento pela politica partidaria, a relevancia dos partidos politicos permanece
indiscutivel. De acordo com Tarouco (2007, p. 9),
Eles sdo elementos de articulagdo e encaminhamento de demandas provenientes da
sociedade, mesmo quando ndo cultivam esse tipo de vinculo. Os partidos sdo canais

legitimos da representacdo democratica e € através deles que se formam o poder
legislativo e o governo.

Nao se pode negar que tais instituicdes, tdo fundamentais para o funcionamento do Estado, em um
sistema democrético, ndo produzam um efeito considerdvel na vida publica. Independente da
dimensdo que se avalie, 14 estardo os seus reflexos. Seja na formulag@o das politicas que indicam a
alocagdo de recursos, seja na criacdo de normas que regulamentam a vida dos cidaddos, ou seja no

recrutamento de lideres partidérios, os partidos exercem um papel crucial.

Sendo assim, neste capitulo, os elementos-chave que guiardo esta tese estdo relacionados ao
controverso debate na definicdo do que € esquerda e direita e se a ideologia importa como
elemento explicativo. Diante desse quadro, surgem teorias que ora focam no ator politico
como um maximizador das suas chances de reeleicdo e que se utilizam de estratégias — credit
claiming, pork barrel, position taking — e que ora ddo énfase aos conteidos programaiticos a
partir da proeminéncia de alguns temas. A verdade € que as andlises podem ser frutiferas caso

aliadas, desde a perspectiva ideoldgica, até a pragmaética das coalizOes governistas.

4.1. Partidos e ideologias: uma visao geral

O conceito direita-esquerda € historico, ele remonta a Revolucdo Francesa, na reunido dos
Estados Gerais, no século XVIII. Aqueles identificados com ideias igualitirias e reformas
sociais sentavam-se a esquerda do monarca; por outro lado, os que tinham vinculos com a

aristocracia e defendiam ideias conservadoras estavam a direita dele. Ja no século XIX, no
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continente europeu, a diferenciacdo entre direita e esquerda passa a ser vista como sindnimo
para conservadorismo e liberalismo, respectivamente (TAROUCO & MADEIRA, 2013).

Com o desenvolvimento do movimento operario e a expansao do pensamento de Karl Marx, o
conteddo proposto pela esquerda passou a incluir a defesa dos interesses da classe operéria.
Com as discussdes sobre a social-democracia, no final do século XIX e a Revolu¢do Russa de
1917, a defesa do capitalismo pde a burguesia na direita (PRZEWORSKI, 1988). Por dltimo,
o surgimento do pensamento keynesianista na década de 1930 e dos Estados de bem-estar
social com politicas de cunho redistributivas reacendem a dicotomia entre o livre-mercado e o
Estado provedor, colocando, também, o liberalismo para a direita (TAROUCO & MADEIRA,
2013). Apesar das mutacdes do significado que o termo direita-esquerda tomou nos ultimos
séculos, a afinidade entre a defesa da igualdade social, herdeira dos principios socialistas, com
a esquerda e a defesa do livre-comércio capitalista, com a direita, parece ser um debate vivo e
contemporaneo. Tarouco & Madeira (2013, p. 149) pontuam que,
O debate acerca da pertinéncia do uso contemporaneo das classificacdes ideoldgicas
é bem familiar a quem estuda partidos politicos. Trata-se de saber se as categorias
esquerda e direita ainda ajudam a explicar a politica no mundo p6s-guerra fria. Além
disso, em paises nos quais o welfare state atendeu minimamente as disputas
distributivas, emergem as chamadas questdes pods-materialistas, que ndo
correspondem a dimensdo Estado-mercado. Ao mesmo tempo, a direita ressurge em

vérios paises europeus com vitérias eleitorais sobre os tradicionais partidos social-
democratas, sugerindo que a diferencia¢do ainda faz algum sentido.

Desse modo, as diferencas ideologicas continuam sendo usadas como varidvel explicativa
para analisar desde a logica das coligacdes partidarias até as politicas publicas executadas
pelos governos. Da mesma forma que a diferenciacdo ideoldgica permanece como elemento

para classificar as percep¢oes dos eleitores e o seu nivel de identificacdo politica.

A 1identificacdo das identidades e perfis partidarios, no debate atual da Ciéncia Politica, pela
sua localizacdo unidimensional tem origem em Downs (1999). Segundo o autor, as
agremiagdes partidarias se movem ao longo de um continuum ideolégico formulando
propostas de politicas com o objetivo de obter votos. Essa perspectiva pressupde que os atores
politicos em contextos democraticos orientam-se de maneira racional, de forma similar a
agentes econdmicos no mercado. Assim, para alcancar os seus objetivos, qual seja, maximizar
votos e se eleger, no caso dos partidos, maximizar apoio politico e se reeleger, no caso dos
governos, e escolher um governo em que as politicas ampliem seus beneficios, em se tratando
dos eleitores. Dessa forma, os partidos formulariam politicas no intuito de ganhar elei¢cdes e

nao o inverso, isto €, nao disputam elei¢des com a meta de implementar politicas.
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Os partidos tém a possibilidade restrita de encaminhar seu apelo eleitoral a um nimero
pequeno de grupos sociais, por isso, cada agremiagdo formularia sua ideologia de maneira a
agradar aquele conjunto especifico de grupos. Eles usariam o desenvolvimento de ideologias
como um método para angariar votos e ficariam obrigados a alguma honestidade e coeréncia
na consecug¢do de politicas ao longo do tempo. No entanto, cada partido quer agradar a tantos
eleitores quanto possivel for. A consequéncia légica disso € que, no final das contas, nenhum
partido se prende a uma ideologia de modo rigido demais. A limitacdo a uma ideologia

perante novas situacdes seria uma agao irracional.

Partindo de Downs (1999), os partidos se orientam em relacdo ao peso desejavel da intervencio
estatal na economia, entre a extremidade direita (mercado completamente livre) e a extremidade
esquerda (controle governamental pleno). A posi¢do incorporada por cada grupo partidario
variaria a partir da expectativa de preferéncia do eleitor mediano, cujo voto os partidos desejam.
Assim, eles se movem na escala direita-esquerda para ganhar votos. Como outra via possivel de
interpretagdo das escolhas ideoldgicas dos partidos surge a saliency theory, desenvolvida por
Robertson (1976). Para ele, os partidos competem fazendo uso da proeminéncia de diferentes

temas, mais do que pela tomada de vérias posicdes a respeito das mesmas questoes.

A partir disto, nesta tese, a no¢ao de identidade partidéria serd operacionalizada por meio das
preferéncias expressas nos discursos parlamentares naqueles temas que geraram algum tipo de
intervencdo na tramitacdo dos atos internacionais. Esse enfoque estd baseado na teoria das
énfases programaiticas de maneira adaptada, pois, ndo se analisa nem os programas de
governo (BUDGE et al., 2001; KLINGEMANN et al., 1994), nem os manifestos dos partidos
politicos (LAVER & BUDGE, 1992; KLINGEMANN, 2006; TAROUCO, 2007), mas sim, 0s
pronunciamentos dos parlamentares em plenério, as emendas e os pareceres elaborados por
eles. Com isto, pretende-se verificar se os partidos diferenciam-se pelas énfases que dao as

varias questdes que se colocam.

Visodes distintas apresentadas, nesta secdo, mostraram que os partidos politicos podem se
manifestar como agremiagdes utilitarias — como a defendida por Downs — ou como defensores de
visdes de mundo — de acordo com Robertson. Esta tese ndo pretende excluir nenhuma das
explicacdes, pois acredita-se que elas sio complementares, apesar de bem diferentes. Diante deste
quadro, assumi-se que os partidos importam, entretanto, é necessario precisar como eles se tornam
relevantes para o debate e para a tese, em particular. Nesse sentido, tem-se como hipdtese que: a
ideologia, a relacdo governo x oposi¢do e os interesses locais podem explicar a tramitagdo dos

atos internacionais. Na se¢do 2.4., discutiu-se a importancia dos interesses locais
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para a mudanca de valores dentro dos partidos, bem como nas suas tomadas de decisao, a
seguir, na se¢do 4.2., trata-se melhor do aspecto ideoldgico (esquerda-direita) no Brasil, e na

4.3., foca-se na clivagem governo versus oposi¢ao no caso brasileiro.

4.2. Ideologia e partidos politicos no Brasil

De acordo com Tarouco & Madeira (2013) € que por meio da logica direita-esquerda, as
preferéncias politicas poderiam explicar desde os gastos sociais (ALLAN & SCRUGGS,
2004) até questdes macroecondmicas (ALESINA et al., 1997). Tarouco (2007, p. 26) usa o
argumento, que € aceito nesta tese, de que:
[...] gastos sociais, que por sua vez afetam os resultados macroecondmicos, siao
medidas redistributivas e portanto sdo politicas preferidas por governos ocupados
por partidos de esquerda, enquanto politicas de ajuste seriam preferidas por
governos ocupados por partidos de centro e de direita. O pressuposto € de que tais
preferéncias decorrem dos vinculos partidirios com classes sociais: partidos de

esquerda representam classes trabalhadoras e partidos de direita sdo identificados
com proprietarios e grupos sociais privilegiados.

Seguindo Tarouco (2007, p. 19), mobilizamos o conceito de identidade politica. Ele €
entendido como uma combinagdo de preferéncias a respeito de politicas publicas que
diferencia um partido dos outros. Além disso, como ressalta a autora, “a identidade de um
partido ndo se confunde com conceitos vizinhos, tais como ideologia, estratégia, imagem,
discurso, perfil organizacional, nem comportamento.” No Quadro 6, vé-se os temas que
caracterizariam posicionamentos tipicos de partidos de direita e de esquerda extraidos dos

estudos que focam nesse continuo de preferéncias politicas.

Quadro 6 — Os temas que seriam tipicos na comparacao direita-esquerda

Direita Esquerda
Forcas Armadas: positivo Anti-Imperialismo
Liberdade Direitos Humanos
Constitucionalismo: positivo Paz
Autoridade Politica Internacionalismo: positivo
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Livre Iniciativa Democracia

Incentivos Regulac¢do do Mercado
Protecionismo: negativo Protecionismo: positivo
Ortodoxia Econdmica Economia Controlada
Limitacdo de Gastos Nacionalizacdo
Nacionalismo: positivo Expansdo de Gastos

Lei e Ordem Classe Trabalhadora: positivo

Fonte: Adaptado de Klingemann et al. (2006) e Tarouco & Madeira (2013).

Nesta perspectiva, saber como 0s congressistas se posicionam em um ou mais temas do
Quadro 6 pode ajudar a categorizi-los e, consequentemente, o seu partido como sendo de
direita ou de esquerda. E preciso, porém, estar atento para uma correcao realizada por
Tarouco & Madeira (2013, p. 157), adotada por esta pesquisa,
A escala definida pelo Manifestos Research Group (MRG) [...], por exemplo, inclui,
entre os elementos constitutivos da posi¢do politica de esquerda, a defesa do
internacionalismo e a busca da paz entre paises, e, entre elementos constitutivos da
posi¢do politica de direita, entre outras coisas, a defesa do constitucionalismo e de
liberdades e direitos humanos. Tais critérios fazem pouco sentido na politica de

paises ex-coldnias, que ndo passaram pelos mesmos processos histdricos
revolucionérios que moldaram as visdes de politica nos paises europeus.

De acordo com Singer (2002), no Brasil, ndo € o tema da igualdade que diferencia a esquerda
da direita, como em outros paises. Aqui, 0 que provoca a clivagem sdo os meios empregados
para alcancé-la. A direita tenderia a refor¢ar a autoridade do Estado, no intuito de que a busca
da igualdade ndo implique em perda da ordem. Por outro lado, a esquerda criticaria tal
autoridade, principalmente, quando ela reprime os movimentos sociais/igualitarios. Nesse
sentido, o espectro direita-esquerda, no Brasil, tem que considerar as contradi¢des inerentes

ao papel do Estado na sociedade.

Ainda sobre este aspecto, Tarouco & Madeira (2013) explicam que a escala apresentada pelo

Manifestos Research Group inclui categorias que ndo fazem sentido na realidade brasileira.
Por exemplo, por conta da experiéncia ditatorial, iniciada na década de 1960, e da transi¢do
democratica dos anos de 1980, a esquerda brasileira incorpora bandeiras que o MRG
identifica como sendo de direita: liberdade, direitos humanos e constitucionalismo. Pela
mesma razdo, a defesa da democracia, que € apontada como comum a esquerda, no Brasil, o
tema aparece no discurso de todos os partidos que surgiram no periodo da reabertura politica,

o que ndo impede, por parte da direita, a defesa das forcas armadas.
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Alguns pesquisadores utilizam os resultados das votacdes em plendrio para concluir sobre a
posi¢do ideoldgica das bancadas dos partidos politicos. Entretanto, esquecem que essa relacdo nao
pode ser direta. Nao se pode excluir dessas decisdes, o cardter estratégico da sobrevivéncia

politica ou a relacdo entre coaliza¢do governista e oposicio (MADEIRA & TAROUCQO, 2011).

Em pesquisa comparativa, Marenco & Serna (2007, pp. 94-95) entendem que o eixo direita-
esquerda € uma relevante dimensao na organizacdo do regime e dos partidos politicos dos trés
sistemas multipartidarios analisados (Brasil, Chile e Uruguai). Os autores consideram que, de
fato, existem partidos de esquerda e de direita e com representacdo nos sistemas partidarios
escolhidos. Mas, sobre as dificuldades de conceituar tal clivagem entre as agremiacgdes, eles
enfatizam que,

As decisdes que dizem respeito a delimitacdo da esquerda e da direita ndo estdo isentas

de dificuldades. Desde sua definicdo originiria na Europa, passando por multiplas
transformacdes histdricas posteriores — principalmente depois de 1989 -, os termos

“esquerda” e “direita” tém significado polissémico, apresentando pelo menos duas
dimensdes diferentes, muitas vezes superpostas em seu sentido histdrico. A primeira
¢é espacial-situacional, uma vez que a polarizac¢do esquerda-direita definiu em forma
dicotdmica as posicdes relativas de cada ator dentro de um sistema politico
historicamente determinado — com clivagens sociais e politicas diversas. A segunda
¢é de ordem ideoldgica, que concerne aos valores e as crengas de doutrinas politicas,
podendo ser dividida entre correntes favoraveis ao igualitarismo e a mudanga social
(por exemplo, socialistas, comunistas, social-democratas etc.) e os partidarios da
liberdade individual e da ordem social (como liberais, conservadores, entre outros).

A explicacdo de Marenco & Serna (2007) sobre as diferencas nas carreiras politicas de
membros dos partidos de esquerda comparados aos da direita sdo explicadas tanto pelas
variagdes no perfil social como pelos recursos individuais de cada candidato. Os partidos de
esquerda, ideoldgicos e mais longevos, recrutam suas bancadas parlamentares massivamente
no setor publico, na classe média assalariada, entre sindicalistas, liderancas associativas e
liderancas de movimentos sociais. Desse modo, os candidatos dependem da estrutura
organizacional e associativa do partido para compensar 0s escassos recursos eleitorais

proprios e, por isso, acabam adotando um perfil pautado em carreiras partidarias endégenas.

Em oposi¢do, os partidos conservadores possuem um padrdo de recrutamento social mais
elitista e tradicional. Nao raramente, suas bancadas sdo formadas por proprietarios urbanos e
rurais e profissionais liberais dotados de recursos materiais e reputacdo personalistica, por
isso, com menor dependéncia da estrutura partidaria, “seguindo carreiras politicas laterais,
descontinuas e com menos lealdade a filiagao partidaria” (MARENCO & SERNA, 2007, p.
94).
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Apesar das dificuldades apontadas pelos trabalhos que tratam da ideologia como elemento
explicativo para a execucdo de politicas e carreiras parlamentares, todos enfatizam a
importancia de tal varidvel. Na proxima secdo, contudo, vé-se um outro grupo de autores que

discordam do ponto de vista aqui discutido e que trazem um novo elemento ao debate.

4.3. A formacao de coligacoes a moda brasileira e as pretensoes politicas dos

parlamentares

Recentemente, diversos autores t€ém rediscutido o papel da ideologia na estruturacdo do
sistema partidario brasileiro (ZUCCO JR. & POWER, 2009; ZUCCO JR., 2011; LUCAS &
SAMUELS, 2011; MELO & CAMARA, 2012). Lucas & Samuels (2011) entendem que o
sistema partidario brasileiro tem se tornado mais inconsistente. Por outro lado, Melo &
Camara (2012) argumentam que a variivel ideologia deve ser considerada se o analista quiser
compreender o padrdo de competicdo no sistema partidario do Brasil. Fazendo referéncia a
Lucas & Samuels, os pesquisadores dizem que € incorreta a tese de que os partidos tornaram-
se mais incoerentes do que no passado. Entretanto, ndo s@o poucas as pesquisas que
enfatizam, por exemplo, a pouca importancia da ideologia na constituicio de coligacdes
eleitorais em ambito estadual e municipal (SOUSA, 2006; DANTAS, 2007; CARREIRAO &
NASCIMENTO, 2010). Assim, mesmo os que ainda se referem a algum tipo de relevancia
dos posicionamentos ideologicos para formagdo de coligacdes demonstram o aumento de
unides partidarias incoerentes (RIBEIRO, 2010; MIGUEL & MACHADO, 2010; LEONI,
2011; MIRANDA, 2012).

Figueiredo & Limongi (2007) mostraram que depois de 2003 houve uma modificacdo nos padrdes
encontrados entre 1986 e 2002. A consisténcia ideolégica na composi¢cdo partidaria do governo

decresceu bastante ap6s a posse do presidente Lula. Segundo Carreirdo (2014, p. 281),

“As coalizdes em plenario so tendem a ser ideologicamente consistentes, se a composi¢ao dos
governos (formagao de ministérios) for ideologicamente consistente. E a trajetéria é a de uma
inconsisténcia ideoldgica crescente na composicdo de governos em ambito federal.” Nessa
sequéncia, Zucco Jr. (2011) argumenta que aquilo que era considerado esquerda em 1987

praticamente desapareceu, o centro e a esquerda passaram a ocupar quase a totalidade do
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espectro ideologico. O autor ao verificar o comportamento dos partidos, nas votagdes para a

Camara, acaba concluindo que,

maior consenso substantivo entre esquerda e direita, a clivagem estratégica e ndo
ideolégica entre governo e oposi¢do parece ter ocupado o papel predominante na
estrutura das disputas politicas na Camara dos Deputados (...) embora as elites
continuem reconhecendo uma estrutura ideolégica em seu meio, suas preferéncias e
comportamentos estdo muito menos associados a esta estrutura do que no passado
(ZUCCO JR., 2011, p. 58).

Para Zucco Jr. (2009), esquerda e direita ainda tem a ver com maior ou menor intervencao do
Estado na economia, entretanto, houve uma consideravel retracdo dos posicionamentos mais a
esquerda. Na verdade, o autor levanta a tese de que a ideologia jamais tenha sido uma proxy
forte de comportamento. Segundo ele, a questdo continua em aberto por problemas de ordem
empirica para os anos de governo de Fernando Henrique Cardoso, porém, durante os
mandatos de Lula, quando as coalizdes de governos foram ideologicamente incoerentes, pode-
se sim distinguir ideologia de pragmatismo politico. No caso da 53* legislatura estudada,
Zucco Jr. (2009) afirma que a principal clivagem € mesmo entre oposi¢do € governo, € nao
direita e esquerda. Esse achado corrobora a ideia de que quando ha disputas entre as
preferéncias ideoldgicas dos congressistas, os incentivos gerados pelo Executivo tendem a ser

preponderantes.

Criticamente, Tarouco & Madeira (2015) apontam que um certo grupo de pesquisadores
enfatizam a alta fragmentacdo do sistema partidario brasileiro, a heterogeneidade das
coligacdes e o personalismo na escolha eleitoral como alguns dos fatores que indicam que os
partidos politicos no pais ndo possuem ideologia definida. Entretanto, ironicamente, existe
uma grande quantidade de classificacdes na literatura da Ciéncia Politica (KINZO, 1993;
MELO, 1999; MAINWARING, MENEGUELLO & POWER, 2000; AMORIN NETO, 2000;
MARENCO DOS SANTOS, 2001; RODRIGUES, 2002; ZUCCO JR., 2009; 2011) que
distinguem as agremiacOes em direita, centro ou esquerda. Os trabalhos que enfatizam essa
volatilidade ou inconsisténcia ideoldgica baseiam suas conclusdes no comportamento dos
parlamentares na votagdes nominais em plenario. Porém, como salienta Mair (2001),
ideologia ndo se confunde com posi¢des defendidas em relagdo a politicas especificas, logo,
resultados pautados em votacdes nominais podem ser apenas preferéncias — de sobrevivéncia

politica — imediatas e ndo ideoldgicas.

Desse mesmo ponto de vista, Leoni (2002) afirma que ndo é dificil ver politicos, jornalistas,

académicos e cidadaos usarem conceitos espaciais para identificar as posi¢des dos atores
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politicos. A teoria espacial dos votos é uma tentativa de sistematizagao desse pensamento. Ela
tem como fundamento a ideia de que as preferéncias individuais e as politicas podem ser
indicadas como pontos em um espago. A logica é que os atores dao mais valor/preferem as
politicas mais préximas, em detrimento daquelas que se encontram mais distantes dos seus
pontos ideais. Para o caso norte-americano podemos dizer que,
Um liberal do dias de hoje [...] provavelmente apdia um aumento no salario minimo;
[...] é contra o uso de forca no estrangeiro; apdia programas compulsérios de acdo
afirmativa; e ap6ia o financiamento federal de programas seguro-saide e creches.
De fato, saber se um politico se opde a um aumento do silario minimo € suficiente
para predizer, com razoavel confiabilidade, a opinido do politico em muitas questdes

aparentemente desconexas (POOLE & ROSENTHAL, 1997, p. 11 apud LEONI,
2002, p. 372).

Entretanto, focando nas estratégias de sobrevivéncia, dentre elas, o pertencimento a coalizao
governista, surgem estudos que priorizam a dimensdo racional e veem os parlamentares de
forma pragmatica, buscando a reelei¢do a todo custo. Algumas das varidveis mencionadas a
seguir ja foram objeto de estudo no Capitulo 3 desta tese, porém, ao revisar esses aspectos, ja
estaremos fazendo um /ink com o nosso proximo capitulo que focard no exame das politicas

publicas.

Tendo como unidade de analise os congressistas norte-americanos, Mayhew (1974) indica trés
tipos bem definidos de estratégias adotadas por eles, que repercutem nas suas chances de
reelei¢do: 1) Credit claiming: isto é, a propaganda que os deputados fazem, junto aos seus
eleitores, de suas acdes e conquistas no Congresso; 2) Pork barrel: refere-se a distribui¢do de
recursos € beneficios, que podem ser politicas publicas especificas ou até ganhos na forma de
favores a individuos ou grupos; e 3) Position taking: comportamento mais ideoldgico, na

medida em que indica seu posicionamento perante temas especificos.

Seguindo Mayhew (1974), outros autores debateram os tipos de estratégias levados em conta
pelos congressistas. Qual ofereceria maiores vantagens, pork barrel ou position taking? Essa
discussdo € central na literatura sobre eleicdes legislativas. McAdams & Johannes (1988), por
exemplo, indicam que o posicionamento ideoldgico e a eficiéncia legislativa dos parlamentares
s@o as estratégias mais eficazes para obter votos quando comparados a obten¢ao de politicas tipo
pork barrel. Bickers & Stein (1996) e Serra & Cover (1992) discordam dessa conclusao,
afirmando que os recursos formais do candidato a reeleico contribuem para seu sucesso eleitoral
de forma indireta. Politicas distributivistas (pork barrel) restringiriam o surgimento de desafiantes

de qualidade no distrito eleitoral e a utiliza¢do dos recursos do cargo aumentariam
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a chance de apoio ao candidato de eleitores de outros partidos. Assim, os recursos do cargo
tém papel central em restringir as possibilidades de surgimento de competicio dentro dos

distritos eleitorais.

Nesse mesmo contexto, Ames (1995) estudou as estratégias dos parlamentares para explicar
os resultados eleitorais. Para ele, € eleitoralmente importante para os candidatos as vantagens
que ele tenha conseguido transferir, principalmente, do orcamento federal, que tenha
beneficiado suas bases eleitorais. E importante firmar a imagem de um deputado/senador que
“luta pelos eleitores”. Isso traria ganhos eleitorais e aumentaria as suas chances de reeleicéo e,

nesse sentido, politicas distributivistas aumentariam a probabilidade de reeleicao.

Contudo, os achados de Ames (1995) foram criticados por Samuels (2000). Para o dltimo, o foco
do debate ndo deveria ser a reelei¢do ou os seus determinantes. O que se deveria explicar, na
verdade, sdo as altas taxas de renovacdo da Camara baixa brasileira. De acordo com Samuels
(2000), os congressistas anseiam por cargos no Executivo, colocando as vagas no Legislativo em
segundo plano. Os arranjos politico-institucionais no Brasil ndo estimulam a reeleicdo, bem como,
as politicas distributivistas sdo superestimadas, visto o impacto que realmente exercem sobre suas
chances de reelei¢do. Para ele, entdo, o fator de maior importancia seria 0 quanto se gasta nas
campanhas. Em suma, o que potencializaria as chances do parlamentar voltar ao Congresso seria o
quanto de dinheiro ele gastou diretamente com a sua campanha do que o montante de recursos

federais alocados por conta da sua influéncia (pork barrel).

Em 2001, Pereira & Renn6 desenvolveram uma pesquisa em que argumentam que os eleitores
brasileiros sdo levados a dar maior importancia aos beneficios concentrados localmente,
oriundos da participac¢do dos deputados, do que aos fatos mais complexos do cenério politico
nacional. Segundo Pereira & Renno6 (2001, p. 19), “[...] diante das opg¢des e recursos
disponibilizados durante seus mandatos, a distribui¢do de beneficios locais proporciona muito
mais retornos eleitorais do que as atividades legislativas dentro da Camara ou as posi¢oes de
voto assumidas em relagcdo a uma determinada politica.” Por isso, 0 nosso sistema poderia ser
comparado ao norte-americano, de voto distrital. Nesse contexto, os parlamentares agem
transferindo beneficios governamentais que sdo geograficamente identificiveis. Esse
comportamento estaria de acordo com o modelo proposto por Mayhew (1974) o que

possibilitaria sua aplicacdo para os estudos legislativos no pais.

Esta discussdo sobre a melhor estratégia levada em consideracdo pelos politicos, a saber, a

concentracdo de beneficios nas suas bases eleitorais, abre a possibilidade de acrescentar mais
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um topico para esta tese. As perguntas sdao: 1) Em que medida os parlamentares podem se
beneficiar da politica externa? 2) A politica externa pode ser compreendida como uma politica

publica? Dessa forma, é necessario trazer elementos do estudo dessa subarea da Ciéncia

Politica e tentar criar links com o campo da politica externa. Este € o objetivo do Capitulo 5.
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5. A POLITICA EXTERNA COMO UMA POLITICA PUBLICA

Para Lima (2000), a politica externa nio se diferencia, necessariamente, dos outros tipos de
politicas publicas, ainda mais, quando ela tem repercussdes distributivas domésticas. Por
outro lado, os problemas derivados das instituicdes democraticas, especialmente, a visdo no
curto prazo e as preferéncias por beneficios particulares e setoriais em detrimento daqueles
coletivos, sdo um outro sinal de que a politica externa nao pode ser encarada como um
fendomeno sui generis. De acordo com Diniz (2012, p. 172),

O ato internacional, assim como qualquer outra proposi¢do legislativa, é um

instrumento por meio do qual a politica publica se materializa. Sendo assim, &

passivel de obstrucdo por setores oposicionistas através da apresentacdo de ressalvas
[...] ou de rejeicdo do ato internacional.

Mesmo a analise da politica externa sendo uma subarea das RelacOes Internacionais/Politica
Internacional, o que lhe dé especificidade? Segundo Salomén e Pinheiro (2013), é o seu foco
nas acOes internacionais de entidades particulares. Ou seja, o estudo da politica externa de
governos em particular, levando em conta seus determinantes, metas, processo de tomada de
decisdo e consequéncias alcancadas. Dessa maneira, as autoras a caracterizam como uma
politica publica, mesmo que possua as suas peculiaridades tal como o fato de ser negociada
fora das fronteiras nacionais, o que pode acarretar um distanciamento palpavel entre objetivos
e resultados. Entender a acdo internacional de Estados como produtora de beneficios coletivos
¢ levar em conta seu processo de elaboracdo, no qual incidem, como qualquer outra politica

publica, as demandas e disputas de variados grupos internos.

Ao fazer uso dos conceitos da area das politicas publicas, traz-se para dentro da politica
externa a no¢do de que esse processo envolve a formulacdo em si, 0 ambiente de formulagdo e
a avaliac@o dos resultados. Cada uma dessas etapas incorporam atores que demandardo por
politicas. Assim, as burocracias, os partidos politicos, os grupos de interesse, as eleicdes, a
midia, o Executivo, o ambiente internacional, o Legislativo e os cidaddos estdo inclusos nessa
dinamica. Sendo que cada um deles estardo sujeitos a questdes que vao desde a racionalidade
limitada, passando pela definicdo da agenda, até a luta por custos e beneficios

(difusos/concentrados). Esses elementos serdo melhor desenvolvidos nas secdes a seguir.
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5.1. Os varios angulos de analise das politicas publicas

A politica publica enquanto campo e disciplina nasce nos Estados Unidos focando mais no
que os governos produziam, diferentemente da tradicdo europeia que se centrava na figura do
Estado e das suas institui¢des. Segundo Souza (2006), os pressupostos analiticos que guiaram
a formacao dos estudos sobre politicas ptiblicas sao os de que, nas democracias estaveis, o que
o governo faz ou deixa de fazer esta sujeito a: 1) Ser formulado cientificamente; e 2) Ser
verificado por analistas independentes. Assim nasce a subarea da Ciéncia Politica que tenta
entender como e por que os governos optam por determinadas acdes. Como pais fundadores

da 4rea de conhecimento pode-se destacar quatro autores.

O primeiro é Laswell (1936) que incorpora a expressdo policy analysis (anélise de politica
publica). Com ela, ele consegue unir o conhecimento académico com a produ¢do de material
empirico dos governos. Simon (1957) contribui ao refletir sobre o conceito de racionalidade
limitada dos decisores publicos (policy makers), enfatizando que tal limitacdo poderia ser
diminuida através do conhecimento racional. A racionalidade dos policy makers é sempre
restringida por problemas como informacdo incompleta ou imperfeita, tempo para tomar
decisdes, auto-interesse, dentre outros. Porém, esse quadro pode ser alterado criando-se
estruturas que restrinjam e modelem o comportamento dos atores no sentido dos resultados

almejados coletivamente, impedindo, a0 mesmo tempo, a busca por interesses proprios.

Em seguida, Lindblom (1959; 1979) problematizou o foco no racionalismo de Simon e incorporou
outras varidveis na formulacdo e na andlise das politicas publicas. Afirmou que as relacdes de
poder e os diferentes momentos, como elei¢des, participacdo das burocracias, dos partidos e
grupos de interesse importavam para uma visdo mais holistica do fendmeno. Por fim, Easton
(1965) definiu a politica publica como um sistema, ou uma interrelacdo entre formulacdo,
resultados e o ambiente. De acordo com Easton (1965), politicas publicas tém os inputs

partidarios, da midia e dos grupos de pressao, que influenciardo nos resultados e efeitos.

Depois deles, muitos outros pesquisadores vieram e surgiram uma série de definicdes para o que
seria a politica publica. Mead (1995) diz que ela € uma area inserida no estudo da politica que
analisa o governo a partir das grandes questdes publicas; Lynn (1980) fala que ela € uma colecdo
de acdes governamentais que irdo produzir efeitos especificos; Peters (1986) que seria a soma das
atividades dos governos, que atuam diretamente ou delegam atividades e que influenciam a vida

dos cidadaos; Dye (1984) é aquilo que o governo escolhe fazer ou ndo fazer.
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Porém, a definicdo mais famosa € a de Laswell (1936), em que escolhas e andlises sobre
politicas ptblicas implicam em dar respostas as seguintes perguntas: quem ganha o que, por

que e que diferenca faz.

Entretanto, esses autores sdo criticados por supervalorizarem a racionalidade e os
procedimentos das politicas publicas, deixando de lado a luta em torno de ideias e interesses.
Ao mirar na acdo dos governos, essas definicdes minimizam o papel desempenhado pelo
conflito e pelos constrangimentos a que tomadores de decisdo estdo submetidos ao
formularem politicas publicas. Ou ainda, as chances de cooperacdo que podem ser acertadas
entre governantes, instituicdes e grupos sociais. Mas Souza (2006) adverte que mesmo as
defini¢des minimalistas, como as supracitadas, orientam as anélises para o locus em que oS

confrontos de interesses, preferéncias e ideias sdo fermentadas.

Souza (2006, p. 26) sintetiza a politica publica como a area do conhecimento que pretende,
numa via de mao dupla, “colocar o governo em ac¢do” e/ou estudar essa agdo e, quando
preciso, indicar alternativas para as mudancas de direcdo delas. Nesse seguimento, a criacao
dessas politicas € a etapa em que os governos democraticos transformam seus propoésitos e
plataformas eleitorais em programas e acdes que terdo consequéncias no mundo palpavel.
Apo6s as varias definicdes, precisamos entender o papel desempenhado pelos governos na
formulacdo e implementacdo dessas politicas, para isso, Souza (2006, pp. 26-27) afirma:
Nao se defende aqui que o Estado (ou os governos que decidem e implementam
politicas publicas ou outras institui¢cdes que participam do processo decisério) reflete
tdo-somente as pressdes dos grupos de interesse, como diria a versdo mais
simplificada do pluralismo. Também nido se defende que o Estado opta sempre por
politicas definidas exclusivamente por aqueles que estdo no poder, como nas versdes
também simplificadas do elitismo, nem que servem apenas aos interesses de

determinadas classes sociais, como diriam as concepg¢des estruturalistas e
funcionalistas do Estado.

Logo, no processo de formatacdo das politicas publicas h4 uma autonomia relativa do Estado,
ou seja, ele tem uma margem de manobra importante, mas estd sob o olhar de uma série de
influéncias externas e internas. Esse espaco, para definir planos e executd-los, dependem,
certamente, do conjunto de atores presentes nas teorias pluralistas, elitistas e

estruturalistas/funcionalista, mas, ainda mais, do momento histérico de cada pais.

Outros pesquisadores trataram de criar modelos de formulagdo e formas de andlise das politicas
publicas. Um dos mais destacados, nesse campo, foi Lowi (1964; 1985) que elaborou a maxima: a

politica publica faz a politica. Com ela, o autor faz refletir sobre o fato de que cada politica
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publica vai se deparar com apoios e rejeicOes e as disputas que regem a sua formulacio
acontecem em vdrias arenas. Segundo Rezende (2001, p. 241),

Para alguns autores, o estudo e a analise da formulacio e implementagdo de politicas
publicas corresponde a analise do Estado em acdo, ou seja, do Estado ndo como
categoria abstrata, mas sim como um ator (ou um conjunto de atores) que produz
politicas publicas. Mais amplamente, o termo politica publica pode ser definido
conceitualmente como o Estado em agdo.

Dessa maneira, o “Estado em agdo” cumpre duas fungdes. A primeira ¢ a distributiva que se
relaciona com as arenas distributivas e redistributivas do modelo de Lowi (1964). Segundo
ele, elas sdo aquelas em que o Estado e suas organizacdes executam politicas no intuito de
distribuir e redistribuir beneficios para grupos ou individuos. Tem-se como foco, saber quem
ganha e quem perde com a implementagdo dessas politicas. Ja na funcdo ndo-distributiva, que
tratam das arenas regulatoria e constitutivas, o Estado se volta a produzir regras (LOWI, 1964;
1985). Nesse caso, como as clientelas sdo amorfas, difusas ou muito amplas, o governo fica
menos preocupado ao problema de quem ganha e de quem perde com sua acdo. Logo, os

governos trabalham em um ambiente com menor grau de incerteza, complexidade e conflito.

Para Rezende (2001, p. 244),

A nocdo de arenas de politicas publicas tem sido uma das idéias classicas que
orientam os estudos e andlise das politicas publicas. A no¢@o de arenas de politicas
parte do pressuposto de que o Estado e suas agéncias administrativas formulam e
implementam politicas de modo a incluir diferentes tipos de coer¢@o sobre politicos,
grupos de interesses e outros atores estratégicos, os quais dependem, em grande
medida, da natureza da politica publica. Neste sentido, uma agéncia que implementa
politicas de controle ambiental opera em uma arena que é bastante diferente de uma
que se volta para politicas de controle fiscal ou de previdéncia social, em termos dos
atores estratégicos, dos interesses envolvidos, dos incentivos, da natureza das trocas,
do grau de incerteza, complexidade e conflito envolvido.

Entdo, o modelo elaborado por Lowi (1964; 1985) foca no tipo de coer¢do e na forma como
essa coer¢ao impacta grupos ou individuos. O primeiro aspecto pode ser compreendido como
sendo de carater punitivo ou nio punitivo. Por outro lado, o segundo critério encarna duas
possibilidades, a énfase no impacto da coercdo sobre o(s) individuo(s) ou sobre o espago da
conduta. Esses aspectos relacionam-se com as areas propostas por Lowi, nesse sentido, cada
uma delas tém um modo unico de organizar as relacdes entre individuos, grupos e Estado.
Logo, segundo Rezende (2001), a no¢do de arena de politicas refere-se a ideia de que politicas
importam, da mesma forma que os constrangimentos enfrentados pelos atores nas suas

interacOes estratégicas também.
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Ao dividir o “Estado em agdo” em quatro arenas, pode-se compreender que hi, no minimo,
quatro formas de comportamento na relacdo entre politica e politicas ptiblicas. A tipologia
criada por Lowi (1964; 1985) identifica quatro formas bésicas para explicar o comportamento
e a acdo em cada uma das suas arenas, a saber, o de clientela, o de grupos de interesse, o dos

partidos e o das elites tecnocraticas.

Na arena distributiva, os 6rgaos de governo se organizam a fim de lidar com o problema de
como distribuir recursos escassos entre grupos de clientela espacialmente espalhados. Nessa
situacdo, os Orgdos tendem a dividir os recursos na produ¢do de beneficios concentrados,
dividindo os recursos disponiveis entre os variados grupos de interesse que pressionam O
governo por esses beneficios. O tipo de relacionamento dessa arena € o logrolling, em que os
atores politicos trocam entre si 0 apoio para a aprovaciao dos seus projetos, e, dessa forma,
atendem as suas bases locais com beneficios concentrados. Nessa arena, € tipica a relagcdo
conhecida como tridngulo de ferro, que envolve os lobbies, os comités do Congresso e as
agéncias do governo. Outra caracteristica importante € que as clientelas assistidas pelas
politicas protegem as agéncias de cortes nos seus orcamentos. Elas forcam os membros das
comissOes parlamentares a aprovarem seus projetos individuais, tendo assegurado os recursos

necessarios a sobrevivéncia delas.

Na arena regulatoria, o Estado funciona para regular as demandas de grupos de interesse
através da criacdo de san¢gdes em nome de um dado interesse publico. A organizagdo tipica de
interesse nessa arena € conhecida a partir do modelo de grupos de interesses, em que a relacio
entre a agéncia e os atores estratégicos € guiada pela producdo de regulacdo que seja benéfica
aos reguladores. O elemento central para as agéncias regulatorias € fazer com que as politicas
tendam a gerar ganhos e perdas muito bem delimitadas, expressando o grau de conflito desta
arena. Segundo Rezende (2001, p. 246), “a resposta tipica dos regulados a incerteza gerada
pelas politicas de regulacdo (ou desregulacdo) é a de antecipacdo no sentido de reduzir as

perdas ou mesmo de manter os beneficios da regulacdo.”

Contudo, as altera¢des na regulacio tendem a impactar os beneficios de algumas categorias, que
se comportaram no sentido de manté-los, sendo contrarios as mudangas nas regras do jogo. Isso
explica porque € tao dificil, complexa e conflituosa tais tentativas. O comportamento dos atores
que ndo querem a alteracdio do status quo baseia-se na formacdo de lobbies altamente
especializados no seio das instincias congressuais, que a partir do uso do conhecimento técnico

que possuem defendem fortemente seus interesses na politica publica em discussao. Por isso,
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conclui Stigler (1971) que a grande questao das agéncias regulatdrias € produzir politicas sem
se deixarem ser capturadas pelos interesses privados do mercado.

Na arena redistributiva, o Estado restringe grupos e individuos através de politicas que
operam sobre a conduta individual. A redistribuicio de recursos publicos entre grupos
extremamente organizados requer a transposi¢do de uma série de custos de transacdo. Por isso
que o conflito, nessa arena, ¢ muito mais evidente do que nas outras. Os principais atores
envolvidos sdo as elites técnicas e politicas e eles representam interesses poderosos. O modelo
que explica o comportamento dos atores ¢ aquele conhecido como “modelo partidario”, em
que as demandas dos grupos no processo de producdo das politicas estdo ligadas a estrutura
politica dos partidos, principalmente. Esse ambiente é dominado pelas grandes associacdes de

classe, partidos politicos, o Executivo e o Congresso.

Por fim, na arena constitutiva o Estado promove politicas publicas por meio da conduta
individual sem qualquer natureza punitiva. Essas politicas tendem a estar ligadas ao desenho
ou mutagdes na estrutura de funcionamento do governo, como por exemplo, a distribui¢do de
poder e autoridade entre as organizacdes da burocracia governamental. O modelo explicativo
¢ o da elite burocritica, em que uma elite altamente especializada, localizada dentro da
burocracia, tende a controlar o processo decisorio através de caracteristicas como expertise e
informacdo especializada. Os principais atores envolvidos sdo as elites burocraticas, o
Presidente e os seus assessores. O alto grau de tecnicidade torna essas agéncias mais insuladas
das demandas dos atores politicos em comparacdo com as outras trés arenas. Nela, o governo
nao produz politicas voltadas para o beneficio de clientelas especificas, nem para redistribuir
beneficios entre grupos, nem ainda, regulando interesses privados, mas sua acdo tem forca

sobre toda a sociedade.

Em decorréncia dos achados de Lowi e influenciados pelos ajustes fiscais que se sucederam na

América Latina, por exemplo, surge uma nova vertente interpretativa, conhecida como “novo
gerencialismo publico”. Nessa nova otica, a eficiéncia tornou-se o principal objetivo de
qualquer politica publica. A preocupacio em torno do tema cresceu do pressuposto de que as
politicas publicas estavam fortemente influenciadas por nog¢des redistributivas ou
distributivas. Além de que, apds Olson (1999), percebeu-se que a relacdo entre interesses
comuns e acdo coletiva ndo € direta. Na verdade, o que surge desse relacionamento sao os
caronas (free riding), visto que os interesses de poucos possuem mais chances de se

organizarem do que os interesses difusos de muitos.
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Outra interpretacao ficou conhecida como incrementalismo. Os autores enfatizam o fato de
que as politicas governamentais nido partem do zero, mas de decisdes marginais e
incrementais que ndo levam em conta mudangas politicas ou transformagdes substantivas nos
programas publicos. Apesar de ter sofrido criticas, derivadas das transformacdes econdmicas
ocorridas nas ultimas décadas — no Brasil, pode-se citar a abertura econdmica dos anos de
1990, que mudou radicalmente muitas instituicdes — ndo se pode negar a forca do

incrementalismo, que mantém estruturas intactas e recursos disponiveis para atividades que
. o .3 q
deixaram de ser prioridade nas agendas governamentais . No entanto, uma das contribui¢cdes

mais relevantes dessa corrente € a visdo de que decisdes tomadas no passado constrangem
decisdes futuras e restringem a capacidade dos tomadores de decisdo em iniciar novas

politicas ou de alterar politicas em curso (Lindblom, 1979).

Ja o foco dos seguidores do “ciclo da politica publica” estd na definicdo da agenda (agenda
setting) e se indagam sobre por que determinadas demandas entram na agenda politica,
enquanto outras sdo desprezadas. Como sdo formadas as agendas de governo? Para essa
questdo tem-se trés tipos de respostas: 1) O reconhecimento da existéncia de um problema
afeta a agenda, ou seja, é preciso assumir que hd questdes que precisam ser resolvidas para
poder fazer algo sobre elas; 2) A agenda seria formada a partir de anseios da propria
populacgdo, o caminho para isso seria o proprio processo eleitoral; e 3) Outro enfoque € aquele
que parte dos atores visiveis — politicos, midia, partidos, grupos de pressado - e dos invisiveis —
académicos e burocratas, dessa perspectiva, os participantes visiveis definem a agenda e os

invisiveis, as alternativas.

Segundo Sabatier & Jenkins-Smith (1993), a politica piblica é um agrupamento de
subsistemas quase estaveis, que sofre a influéncia de elementos externos, os quais balizam,
constrangem e dao os recursos suficientes para a execugao dela. Os autores defendem que
crengas, valores e ideias sdo dimensdes relevantes no processo de formulacdo das politicas,
normalmente, deixados em segundo plano pelas visdes concorrentes. Souza (2006, p. 31)
completa que, “cada subsistema que integra uma politica publica € composto por um niimero
de coalizdes de defesa que se distinguem pelos seus valores, crengas e ideias e pelos recursos
de que dispdoem.” Das vérias formas interpretativas e modelos, Souza (2006, p. 36) resume

seus principais elementos, que sdo:

1) A politica publica permite distinguir entre o que o governo pretende fazer e o que,
de fato, faz; 2) A politica publica envolve vérios atores e niveis de decisdo, embora

3 41: ‘0 e DT ..
Para uma andlise da politica externa como uma politica piblica incremental, ver Diniz (2013).
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seja materializada através dos governos, € ndo necessariamente se restringe a
participantes formais, j4 que os informais sdo também importantes; 3) A politica
publica é abrangente e ndo se limita a leis e regras; 4) A politica puiblica € uma agéo
intencional, com objetivos a serem alcancados; 5) A politica publica, embora tenha
impactos no curto prazo, € uma politica de longo prazo.

Por fim, desenvolvimentos mais recentes na teoria das politicas ptiblicas incorporaram o papel
desempenhado pelas institui¢des e regras. Duas falicias foram derrubadas por essa perspectiva, a
primeira, ji debatida anteriormente, de que interesses individuais agregados gerariam agdo
coletiva (Olson, 1999); e a outra, que a acdo coletiva produz inevitavelmente bens coletivos
(Arrow, 1951). Os dois temas sdo essenciais para a vida em democracia, pois, uma das coisas que
mais se faz nesse regime politico é a distribuicdo de bens coletivos e a acdo coletiva. Entretanto,
na teoria da escolha racional, para diminuir a possibilidade de captura desses bens por interesses

particularistas € preciso o desenho de incentivos seletivos (Olson, 1999).

Se de um lado regras importam, do outro, papeis, identidades e ideias, também. A visdo mais
comum da teoria da escolha publica, como visto anteriormente, refere-se ao processo
decisério como sendo guiado por politica publicas resultantes apenas de barganhas e
negociagdes entre individuos que perseguem seu auto-interesse. Contudo, March & Olsen
(1995) demonstraram que preferéncias (ou interesses) podem ser mobilizados por processos
institucionalizados de socializagdo, por novas ideias e por demandas criadas pelo contexto
histérico de cada nacdo. O conjunto dessas teoria nos ajudam a compreender mudancgas nas

politicas publicas em ambientes de relativa estabilidade.

De acordo com as defini¢gdes de politicas publicas tratadas pode-se, claramente, dizer que a
politica externa faz parte desse conjunto de politicas. E possivel estudd-la das diversas
perspectivas, desde a concepgao do “Estado em agdo”, passando por quem ganha o que, por que €
que diferenca faz, até o entendimento de que a politica publica faz a politica. Isto €, a no¢ao de
que os propdsitos partidarios e as plataformas eleitorais ligadas as relacdes exteriores, através da
politica publica, transformam-se em programas e agdes que podem ser incrementais ou

implementadas ap6s o reconhecimento de que alguma questdo precisa ser resolvida.

Além disso, a anélise das arenas constitutiva e distributivista de Lowi ajudam a compreender o
insulamento burocritico do Itamaraty e a tentativa dos parlamentares em alocar recursos em suas
bases eleitorais, respectivamente. Bem como, chama a atencéo para o fato de que crengas, valores
e ideias importam para o posicionamento e definicdo das agendas politicas. Uma tentativa de

conexd@o com o problema da politica internacional é realizada na préxima secao.
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5.2. Como pensar a politica externa como politica pablica?

Milani & Pinheiro (2013) acreditam que a politica externa precisa de pardmetros de estudo que
incorporem os diversos atores presentes em seu processo decisorio, nas suas mais variadas formas
de participacdo e levando-se em consideracdo os véarios modelos de interacao politica (influéncia,
participacdo, cooperacdo, resisténcia, conflito). Eles fazem essa consideracdo inicial, pois
perceberam que na maioria dos casos, o processo decisério, a diversidade temética e a dinamica
politica estiveram juntas nos trabalhos sobre a politica externa. H4 muito se sabe que fatores
domésticos ndo sdo menos importantes para a formulag¢do e o contetido da politica externa, mas,

mesmo assim, ainda existe esse gap entre o interno e o externo.

Os autores justificam essa posicdo argumentando que o bindmio jovens democracias mais
programas de liberalizacdo econdmica gerou em paises, como o Brasil, o crescimento do nimero
de atores e uma significativa diversificagdo de interesses, naquilo que chamam de demanda
reprimida por participacdo em questdes internacionais. Assim, vé-se uma nova realidade, visto
que a politica externa — anteriormente caracterizada pela conducdo de politicas sem efeitos
distributivos — passou a abarcar interesses setoriais, que repercutiram sobre a tdo conhecida
autonomia relativa do Ministério das Relacdes Exteriores. A consequéncia mais imediata foi que
se colocou em xeque essa relativa autonomia e o insulamento burocritico do Itamaraty no

processo de formulacdo e condugao da politica externa.

Até pouco tempo, era normal falar da politica externa brasileira como politica de Estado quase
que aversa a mudangas e ingeréncias das agendas governamentais € isso, em grande parte, devido
ao profissionalismo, as capacidades de negociagdo do Itamaraty e sua relativa autonomia em
definir as agendas da politica externa. Milani & Pinheiro (2013) ndo negam que a politica externa
possa ser compreendida enquanto politica publica e que nessa passagem, varios atores
(confederacdes, empresas, organizacdes ndo governamentais, movimentos sociais) tenham
participacdo importante, podendo exercer pressdo sobre o conteido da politica. Entretanto,
reafirmam a premissa de que, em ultima instincia, a responsabilidade pelas politicas publicas em

geral e a politica externa, em particular, € do governo que as implementa.

Ao assumir a politica externa como uma politica publica, os autores afirmam que estdo
trazendo-a para o campo da politcs, ou seja, aceitando que sua formulac¢do e implementacdo se

inserem no processo de escolhas que fazem os governos. Escolhas que estdo impregnadas por
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barganhas, coalizdes, disputas, acordos com representantes de interesses diversos. Como
dizem Milani & Pinheiro (2013, p. 24),

Em decorréncia, estamos retirando a politica externa de uma condi¢@o inercial e/ou
permanente, protegidos das injuncdes conjunturais de natureza politico-partidaria.
Estamos, portanto, despindo a politica externa das caracteristicas geralmente
atribuidas ao que se chama de politica de Estado, que nos levava a lhe imputar uma
condicdo de extrema singularidade frente as demais politicas publicas do governo.

A conexdo entre as pautas doméstica e internacional vém trazendo a metodologia das politicas
publicas para o estudo da politica externa. Visto que, principalmente, nas questdes comerciais,
cada vez mais as politicas t€m efeitos distributivos, como também mobilizacdo de atores nio-
estatais que almejam influenciar no resultado das decisdes politicas. Segundo Figueira (2009),
as questdes internacionais, atualmente, possuem um carater “interméstico”, o que dificulta sua
clara explicacdo em termos daquilo que € interno ou externo. Exemplos disso sdo: os temas
ligados a preservacdo ambiental, aos direitos humanos, as politicas comerciais e financeiras,
dentre outros. Entretanto, mesmo que a agenda internacional dos Estados tenha sofrido um
incremento de interesses e temas, os problemas ligados a alta politica ainda sdo relevantes e

reservam lugar importante nas reparticoes burocraticas (FIGUEIRA, 2009).

A autora divide a sua analise, portanto, em dois grupos. No primeiro grupos estdao os temas da

“agenda hard”, que tratariam de assuntos mais sensiveis nas negociagdes entre nagoes,
afastando-se da propria no¢do de politica publica. Essas questdes, mesmo que, tenham sido
incluidas no debate publico, ainda resguardam algumas etapas de negociacdo classificadas
como secretas pelas instituicdes responsaveis pela deliberagdo dos projetos. Por outro lado, os
temas da “agenda soff” sofrem maior influéncia doméstica e internacional, ja que respondem a
problemas mais proximos do dia a dia dos cidadaos, mobilizando, assim, a sociedade civil
organizada nas ONGs e grupos de pressao, por exemplo. Para Figueira (2009, p. 38),

Nesse segundo caso, a aplicabilidade da metodologia de analise de politicas ptblicas

torna-se um importante instrumental para avaliar as etapas dos processos politicos,

quais sejam: inputs, formacao da agenda, formulacio da politica, processo decisério,

implementa¢do, avaliacdo, outputs, bem como as caracteristicas das politicas e seus
impactos, sendo elas: distributiva, redistributiva ou constitutiva.

Uma série de autores tiveram insights de como é formulada a politica externa, dentre eles estdo
Clarke & White (1989). A primeira providéncia dos pesquisadores foi desagregar a unidade
decisoria, vista na teoria classica do realismo como um ator unitario e homogéneo. Eles trabalham

a politica externa como um sistema complexo de acdes que € permeado pelo processo
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de tomada de decisd@o — os inputs. E, por fim, destacam os outputs que sdo formados e que
podem desenvolver novos inputs iniciando uma nova dinamica interativa. Ao chamar a
atencdo para a interacao sist€mica, eles esclarecem que nao se pode considerar a relagdo entre
inputs e outputs como sendo do tipo deterministica causal. Na concepcao deles, esse processo
estd imerso em um conjunto de regras, institui¢des, atores e preferéncias. Serdo essas pegas da
engrenagem que irdo filtrar as demandas, nem sempre consensuais, para a constitui¢do final
da politica. E sdao nessas pecas que grande parte dos trabalhos focam seus esforcos

explicativos. Um deles € a pesquisa empreendida por Allison (1971).

O autor produz uma tipologia que tem como objetivo geral entender o papel politico das
burocracias. O primeiro modelo, que ele denomina de “politica racional”, tem como
fundamento tedrico o individualismo metodolégico adaptado ao Estado nacional. Assim, os
paises analisados sdo vistos como se fossem individuos e manifestam suas preferéncias
enquanto tal. Esse tipo assemelha-se a nocdo realista, em que o Estado € percebido como
unificado. Ou seja, ndo é um locus conflituoso e com disputas internas. O comportamento
estatal € comparado ao de um individuo, cujas acdes sdo balizadas pelo utilitarismo, sendo as

escolhas o desfecho da melhor relagcdo entre custos e beneficios.

No segundo modelo, o autor descreve o “modelo burocratico organizacional”, nele, as opgdes
e acoes sdo, nada mais, nada menos, que outputs de grandes organizagdes. A origem das acdes
dos atores sdo menos escolhas individuais de lideres, e mais consequéncia de grandes
organizacdes. As decisdes sdo tomadas a partir da relacdo entre organizacdes governamentais
que operam de maneira padrdo, o que significa dizer que as burocracias ndo sio consideradas
atores politicos, mas, administradores que realizam atividades mediante a inércia burocratica
buscando constituir politicas e preferéncias. Para a execucao dessas atividades complexas e
rotineiras, as acdes individuais sdo gerenciadas por regras e programas pré-estabelecidos,

impossibilitando o comportamento criativo individual.

Por fim, o terceiro modelo congrega a relagdo entre a burocracia e a politica. O intuito é
desvendar os limites e as interfaces da atuacido dos atores que, dependendo do momento e
circunstancias, podem ser percebidos como administradores publicos (burocratas) ou como
politicos. Na perspectiva politico-burocratica, também conhecida como modelo III de Allison,
o autor trabalha a ideia de que a politica externa € o resultado de um complexo processo de
barganha entre as burocracia que formam o Executivo. Além do antagonismo entre as
preferéncias e objetivos entre as organizacoes, a varidvel individual também esta inclusa no

modelo. Para ele, a inclusdo da variavel é importante, pois cada individuo € visto como um



&9

jogador dentro da politica burocratica, possuindo preferéncias, interesses e vontades. Assim,
as decisdes em politica externa ja ndo sdo consideradas como consequéncia da escolha
racional de um governo unitario, muito menos, de operacdes formais. Pelo contrério, a
politica estd permeada de interagdes mutuas entre atores, agindo dentro de organizagdes que

também tém interesses proprios.

Allison (1971) enfatiza que cada jogador interfere no resultado da a¢do e, neste contexto, a
decisdo final € fruto de um processo de barganha que consolida coaliza¢des e preferéncias em
um ponto de equilibrio. Pode-se concluir que o processo de tomada de decisao em politica
externa, para o modelo III de Allison, é resultante de jogos multiplos, simultineos e
sobrepostos, gerando uma rede complexa de atores em distintas escalas hierarquicas e com
varias percep¢des do problema a ser solucionado. Desse modo, ele inclui o fator politico
dentro das agOes burocraticas, da mesma forma que o elemento ideolégico como um

componente dos interesses dos administradores publicos.

Apesar de Allison (1971) ter alertado e contribuido para a drea de andlise da politica externa, esse
seu ultimo modelo recebeu diversas criticas. Uma das principais é a de Bendor & Hammond
(1992) que argumentam que as varidveis andliticas ndo sdo claras, da mesma forma que os
pressupostos que estruturam o modelo. Sabe-se que existe uma interdependéncia entre as agéncias
burocraticas que, em dadas circunstancias, se sobrepdem. Mas, para a observacdo empirica, a
modelagem tedrica deixa a desejar. Pois ndo ha critérios e parametros claros, o que segundo os
autores, dd a sensacdo de que, na realidade, a dindmica deciséria é um emaranhado, com

sobreposicoes e interesses difusos, dificeis de serem interpretados e previstos.

Apesar de possiveis criticas a0 modelo de Allison e de resisténcias a incorporacdo de novos
atores ao estudo da politica externa, os achados dessa area ampliam as possibilidades de
entendimento de como se relacionam o Executivo, as suas burocracias especializadas e a
sociedade. Nao € sensato presumir que qualquer politica que seja, ndo esteja condicionada as
pressdes sociais, mesmo que em ultima instancia o tomador de decisdo seja um unico ator.
Nesse contexto, vale ressaltar o papel dos grupos de pressio mesmo que nem sempre fique
clara a sua manifestacdo. Isto porque, para além da pratica institucional, hia também
mecanismos informais de barganha politica. No préximo bloco, realiza-se uma sintese daquilo

tratado até o momento, e também se inclui a teoria sobre os grupos de interesse ao debate.
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Wilson (1980) apresenta um outro modelo tedrico que se baseia no seguinte principio: a

distribuicdo de custos e beneficios criados por uma politica publica determina o carater da

mobilizacdo politica na sociedade em torno dela. Entretanto, essa distribuicdo ndo determina a

capacidade de influéncia dos atores em uma politica. A mobilizacdo dos grupos sociais diz

respeito apenas as demandas oriundas da sociedade, enquanto que a capacidade de

interferéncia (dos lobbies, por exemplo) dependeria de outros elementos ligados a oferta,

como caracteristicas institucionais do poder publico e da economia em geral. No Quadro 7,

pode-se ver os tipos de politicas publicas teorizadas por Wilson (1980).

Quadro 7 — Tipos de politicas publicas a partir de Wilson (1980)

Tipo de politica

Custos

Beneficios

Mobilizaciao
esperada

Majotitaria

Difusos

Difusos

Nio ha conflito
acirrado entre grupos de
interesse  rivais.  H&
pouco incentivo para a
atuacdo dos grupos de
interesse, uma vez que
nenhum segmento
social espera de um
lado  capturar  parte
desproporcional dos
beneficios e de outro
arcar com parte
desproporcional dos
custos.

Grupos de interesse

Concentrados

Concentrados

Nesta  situagdo, uma
politica beneficia um
segmento social
pequeno em detrimento
de outro igualmente
pequeno. Ha  fortes
incentivos  para a
mobilizacdo de ambos
o0s grupos, gerando um
conflito acirrado entre
grupos rivais.

Clientela

Difusos

Concentrados

Ha forte incentivo para
que um grupo pequeno
mobilize-se no sentido
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de influenciar a politica.
Como os custos sdo
distribuidos entre
muitas  pessoas, as
mesmas nao  possuem
incentivos para superar
os problemas de acdo
coletiva, aumentando a
expectativa de sucesso
do grupo interessado.

Os adversarios  da
politica possuem fortes
incentivos para
mobilizarem-se. Do
outro lado, faz-se
Empresarios politicos Concentrados Difusos necessario um talentoso
empresario politico
para mobilizar o
ptublico em geral em
prol da aprovacdo da
politica.

Fonte: Retirado de Ribeiro, Pereira Neto e Oliveira (2007, pp. 37-38)

Dentre os variados tipos de politicas publicas vistas no Quadro 7, a de clientela e a de grupos de
interesses sdo as que aparentam se encaixar no caso das politicas de comércio exterior. Contudo,
no caso especifico das pressdes protecionistas, elas enquadram-se na politica de clientela (Ribeiro,
Pereira Neto & Oliveira, 2007). Por exemplo, o governo norte-americano subsidia os produtores
agricolas do pais. Os fazendeiros se beneficiam da ajuda governamental (beneficio concentrado) e
consumidores em geral pagam uma pequena parte destes subsidios em forma de produtos um
pouco mais caros (custos difusos), caracterizando-se, portanto, como uma politica de clientela.
Um exemplo cléssico desse tipo de politica pode ser encontrado em Schattscheneider (1935). Ele
conclui que os interesses protecionistas industriais (concentrados) dominavam os interesses
liberalizantes dos consumidores desorganizados (difusos), ou seja, as pressdes protecionistas
oriundas da sociedade sdo mais fortes do que aquelas liberalizantes. De uma perspectiva inspirada
em Olson (1999), é verdade dizer que os interesses protecionistas sao mais eficientes em transpor

o dilema de acdo coletiva do que os interesses liberalizantes.

Por outro lado, Lapalombara (1982) indica que no estudo das politicas que envolvem os grupos de
interesse € preciso verificar se eles cumprem papel mediador nos conflitos ou na cooperacio
politica. A primeira anélise que precisa ser realizada € verificar quais interesses estdo em jogo em

uma dada situacdo. Isto é, investigar quais interesses estdo ameacados por um determinado
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problema que politicamente se apresenta e/ou quais os possiveis beneficidrios desta decisdo.
Em outras palavras, pretende-se com esse enfoque saber quem ganha o que, como e quando.
Decifrar essas questdes possibilita compreender as tensdes e os dilemas de acdo coletiva

presentes.

De acordo com Almond & Coleman (1960) e Almond & Powel (1966), os grupos de interesse
analisados como unidades de inputs sdo entidades que requerem grande quantidade de
demandas ao tomadores de decisdo. Essa perspectiva concebe os grupos como organismos
capazes de criar inputs que deverao ser absorvidos pelo sistema politico. Desse ponto de vista,
os grupos sao capazes de formular demandas que podem influenciar os resultados da
implementagdo politica. A articulacdo de interesses é, assim, uma das formas dos setores
organizados participarem do processo politico. Numa tentativa de incorporar todos os
possiveis interesses na andlise da politica externa, propde-se, na Figura 1, os momentos de
participacao dos atores significativos para a formulacdo da politica externa que, a0 mesmo

tempo, possuem incentivos individuais e institucionais para agirem em tempos distintos.
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Figura 1 — Atores, espacgos e dilemas de atuacdo na politica publica externa

Negocagoss || Executivo (—| Legislativo

Internacionais

Auto-Interesse

Politica
Externa

Formulacéo

Politica
Publica

/ N\

Ambiente Resultados

Pani::k!s l Iln'dia l

Grupos|Organizados Grupos Organizados

Burocracias Eleicoes Cidadzos

Fonte: Elaboragao propria.

Segundo Frey (2000), a andlise da policy network identifica as interacOes das diferentes
instituicdes e grupos presentes no Executivo, Legislativo, bem como na sociedade enquanto
origem e implementacdo de uma dada politica publica. Normalmente, essas redes sdo horizontais
em que se preza pela troca de informagdes e que se auto-regulam. No entanto, “em alguns campos
da politica, como por exemplo na politica monetaria ou na politica de defesa nacional, o nimero
dos envolvidos tende a ser pequeno e as barreiras de acesso tendem a ser altas” (Frey, 2000, pp.
221-222). Nesse caso, a “rede politica” tende a ser excludente e fechada.

Por outro lado, os contatos entre os pouco envolvidos tendem a ser intensas, rotineiras e

bastante institucionalizadas.
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Como lembra o autor e, como delineado na Figura 1, a politica publica possui diferentes
estagios, mesmo no caso da politica externa. A primeira etapa seria constituida pelo ambiente
no qual o Executivo esté inserido. Inputs oriundos dos partidos politicos (que buscam produzir
politicas de clientela como fala Wilson e, distributiva, segundo Lowi), burocracias (o
importante peso do Itamaraty na conducdo das relacOes internacionais, olhar a arena
constitutiva de Lowi), dos grupos organizados (que lutam contra politicas regulatdrias a partir
da perspectiva de Lowi, ou por politicas com custos e beneficios concentrados, na visdo de
Wilson) e a midia e as eleicdes que também podem apontar para a definicio da agenda

publica da qual fala o “ciclo da politica publica”.

Desse modo, o ambiente produz inputs que guiardo a segunda etapa: a formulacdo. Essa é a
fase em que o Executivo e suas agéncias irdo negociar os termos dos atos internacionais na
arena internacional. Nessa arena, a elaboracdo do consenso nem sempre € facil, por isso que
ambas as partes recebem inputs até chegarem a um termo comum. Posterior a isso, na terceira
etapa, encontramos o processo de ratificacdo. O principal ator é o Legislativo, que recebe
pressdes de no minimo trés instancias: do ambiente (que também ja tentou barganhar na fase
da formula¢do), do Executivo (que no Brasil possui instrumentos para interferir no processo
legislativo) e dos proprios parlamentares (na maioria dos casos eles possuem informagdes
incompletas e/ou imperfeitas, ou estdo interessados com a sua propria carreira politica). Por
fim, os resultados serdo recebidos pelos cidaddos e/ou grupos organizados. Lembrando que os
primeiros estdo buscando por custos difusos e beneficios concentrados e os outros por

politicas com custos e beneficios concentrados.

ApOs esses capitulos iniciais com uma exaustiva revisdo bibliografica e andlise tedrica, as
proximas partes desta tese serdo reservadas para o debate dos objetivos, das hipdteses, das

escolhas metodoldgicas e das conclusdes finais desta pesquisa.
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6. OBJETIVOS, HIPOTESES E METODOS

A pergunta a que esta tese pretende responder €: os parlamentares sdo omissos ao debate da
politica externa? Com isso, busca-se levantar elementos que possibilitem a compreensio sobre
o interesse congressual em politica externa, especificamente, na tramitacdo dos atos
internacionais. O periodo de anélise compreende os anos de 1988 a 2014 e serd realizada tanto

para a Camara dos Deputados quanto para o Senado Federal.

Como discutido, no Capitulo 2, sdo apontadas quatro razdes para a abdicacdo e/ou desinteresse
dos parlamentares em matéria de politica externa no Brasil: 1) O fato da Constitui¢do brasileira
atribuir prerrogativas limitadas ap6s deliberacdo para o Legislativo; 2) O insulamento e o nivel de
exceléncia do Itamaraty (Ministério das Relacdes Exteriores); 3) A complexidade dos temas
internacionais que requer um alto nivel de conhecimento do qual os parlamentares ndo desfrutam;
4) O pressuposto de que os membros do Legislativo estdo apenas interessados em politicas que se

revertam em ganhos eleitorais, o que ndo € o caso da politica externa.

Nesse sentido, os objetivos, hipdteses e métodos utilizados nessa tese refletirdo exatamente

esses aspectos. Tem-se, portanto, como objetivos:

1. Estudar como os congressistas utilizam suas prerrogativas constitucionais ex post facto.

1.1. Identificar os momentos e os instrumentos de atuacdo na arena legislativa nos temas

da politica externa.

Este objetivo tem carater descritivo e esta alicercado no debate empreendido no
Capitulo 3.

2. Compreender a dindmica decisdria no tocante a politica externa.

2.1. Explorar as possiveis conexdes entre a atuacdo parlamentar e a intervencdo do

Executivo.

A partir da discussdo tedrica do Capitulo 3, viu-se que o Executivo € o iniciador da politica
externa, mas, além disso, também possui poderes constitucionais para intervir no trabalho

do Legislativo. Tais poderes s@o, principalmente, os pedidos de urgéncia e os
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pedidos de retirada de pauta. Em razdo disso, testa-se a hipdtese, de forma separada para
Céamara e Senado, de que a atuagcdo parlamentar exerce um efeito positivo sobre a

probabilidade de atuacdo do Executivo.

2.2. Pesquisar se ha relacdo entre a atuagao parlamentar e o tipo de ato internacional.

Baseado no argumento de que existem temas que chamam mais atencdo dos deputados e
senadores que outros (Capitulo 4, saliency theory), busca-se testar a hipotese,

C : . .4
separadamente para as duas Casas legislativas, de que o tipo de ato internacional

influencia positivamente na atuacdo parlamentar.

2.3. Analisar a atuacdo parlamentar focando na relagao Executivo-Legislativo, governo
versus oposicao, partidos politicos (ideologia) e interesses locais das bases eleitorais.

De acordo com o que foi debatido no Capitulo 4, tenta-se estimar a importincia que as
varidveis ideologia partidaria, clivagem governo x oposi¢do e interesses locais possam
ter sobre a tramitacdo dos atos internacionais. Dessa forma, testa-se a hipdtese de que as
questoes abordadas nos discursos e pareceres contrdrios variam de acordo com o
posicionamento ideologico do partido, da relagdo governo x oposicdo e dos interesses

locais/federativos.

3. Verificar se a complexidade dos temas internacionais impossibilita a atuacdo dos

parlamentares;

3.1. Investigar a formacao profissional/académica dos parlamentares (expertise).

4. Analisar empiricamente a politica externa como politica publica;

4.1. Observar se os argumentos do insulamento burocratico e ganhos eleitorais se

sustentam.

4 . . - ., . . . ~
A instrumentalizacdo da varidvel tipo de ato internacional encontra-se na secdo 7.3.
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O interesse com os objetivos 3 e 4 respaldam-se na tentativa de caracterizar a politica
externa como politica publica, a partir do que foi visto no Capitulo 5, e sd@o do tipo
descritivo. Em relacdo ao objetivo 3, pretende-se identificar A relacdo entre o assunto
tratado no ato internacional e a expertise dos parlamentares (vista como a formacdo

profissional/académica). J4 no que tange ao objetivo 4, estuda-se a relacdo entre a

‘s . ~ . 5
politica ser concentrada ou difusa e o parlamentar ter ou nao ter interesse .

Para uma visdo mais esquematica das hipdteses e métodos, ver o Quadro 8:

Quadro 8 — Resumo das estratégias de investigacao

Refere-se ao Tent
objetivo Tipo de anélise enta Hipotese Técnica
g mensurar:
especifico:
1.1. Descritiva Apontar 0s Frequéncias
momentos de
atuacao e 0s
instrumentos
utilizados pelos
congressistas.
2.1.e2.2. Estatistica H1: A  atuacdo| Qui-quadrado,
inferencial parlamentar Teste exato de
exerce um efeito| Fisher, Teste
positivo sobre a| Omnibus e
probabilidade  de| Regressao
atuacdo do| logistica.
Executivo.
H2: O tipo de ato
internacional
influencia
positivamente  na
atuacao
parlamentar.
2.3. Andlise de H1: As questdes| Andlise de
conteido abordadas variam | correspondéncia
de acordo com o
posicionamento
ideolégico do
partido, da relacao
governo X
oposicdo e  dos
interesses locais.
3.1. Descritiva A relacdo entre o Tabela de
assunto tratado no referéncia cruzada
ato internacional e
a  expertise dos
parlamentares.

5 . . ~ <
Maiores esclarecimentos serdo dados na se¢do 7.5.4.



4.1.

Descritiva

A relagdo entre a
politica ser
concentrada ou
difusa e 0

parlamentar ter ou
ndo ter interesse.

Tabela de
referéncia cruzada

Fonte: Elaboracdo préopria
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7. METODOLOGIA E RESULTADOS

Neste capitulo, serdo feitas algumas consideracdes sobre: 1) O porqué de se incorporar o
Senado Federal nos estudos legislativos; 2) A razdo de se associar as pesquisas quantitativas o
enfoque qualitativo; 3) A classificacdo utilizada para diferenciar os atos internacionais a partir
do seu grau de relevancia politica; 4) Algumas contribui¢des tedrico-metodoldgicas dos novos
institucionalismos que possibilitardo a leitura a posteriori dos achados; 5) Serdo apresentados
os procedimentos realizados para o exame dos dados; e 6) Os resultados da andlise

quantitativa e qualitativa do material empirico da tese.

7.1. Incorporando o Senado Federal na analise dos atos internacionais

Viérios trabalhos tém pleiteado a incorporagdo do Senado Federal nos estudos legislativos. De
acordo com Binder (2003), ao se estudar os legislativos como se fossem unicamerais, incorre-
se no erro de subestimar as disputas entre Camara e Senado, e como elas conformam
significantes mudancas politicas. De acordo com Leitdo & Batista (2012), essa inclusdo se
mostra relevante, pois, no Brasil, as duas Casas legislativas t€ém poderes similares de grande
importancia para a dindmica legislativa. Elas s3o legitimadas pelo voto popular, t€m
prerrogativas constitucionais proximas da equivaléncia e participam do processo de producao

de leis, o que caracterizaria o pais como possuindo um forte bicameralismo.

Contudo, a semelhanca no critério que define sua legitimidade, nos poderes e nas atribui¢des
ndo deveria implicar na generalizacdo das analises realizadas para Camara dos Deputados
diretamente para o Senado Federal. Cada uma das Casas possui suas particularidades, como
alertam Leitdo & Batista (2012, pp. 151-152),

Cada Casa tem suas especificidades, como o fato de representarem diferentes bases
eleitorais: o Senado, ligado a um carater federativo forte, representa igualmente as
unidades subnacionais, tendo seus integrantes eleitos com base no critério
majoritario. J4 a Camara, ligada a representacdo dos cidaddos, tem seus integrantes
eleitos através do sistema proporcional, de acordo com a populacio de cada Estado e
do Distrito Federal. Soma-se a isso as varidveis institucionais-endégenas, como o
tamanho da Casa, os requisitos para eleicdo, a duracdo do mandato, o regimento
interno, dentre outras.
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Além disso, como alerta Neiva (2011), a renovagdo parcial (sendo 1/3 e 2/3 para o Senado)
faz com que exista uma quantidade razodvel de senadores eleitos em momentos distintos dos
deputados, que passardo por pressdes, limitacdes conjunturais e, por isso, demandas diferentes

por parte dos eleitores.

No que tange as competéncias das Casas legislativas, ha importantes diferengas entre elas. A
Camara, por exemplo, tem o privilégio de ser o local onde se inicia o processo legislativo
(com excec¢do dos projetos de autoria do Senado). Assim, os projetos de autoria dos proprios
deputados, do Executivo (incluindo-se as medidas provisdrias), do Judicidrio ou de iniciativa
popular iniciam-se nela. Além disso, € de competéncia exclusiva dos deputados, autorizar a
instauracao dos processos contra o Presidente e o Vice-Presidente da Republica e os Ministros
de Estado; requerer as contas do Presidente da Republica, quando elas ndo sdo apresentadas
ao Congresso Nacional no prazo de sessenta dias ap0s inicio do ano legislativo, e também

eleger os membros do Conselho da Reptiblica (CONSTITUICAO FEDERAL, 1988).

Por outro lado, o Senado Federal € a casa revisora (com exce¢do para os projetos que sao de
sua autoria). Contudo, ela tem significativas competéncias de cunho exclusivo como:
processar e julgar o Presidente e o Vice-Presidente da Republica, da mesma forma que os
Ministros de Estado e os Comandantes da Marinha, do Exército e da Aeronautica, os
Ministros do Supremo Tribunal Federal, os membros do Conselho Nacional de Justi¢a e do
Conselho Nacional do Ministério Publico, o Procurador-Geral da Republica e o Advogado-
Geral da Unido nos crimes de responsabilidade; aceitar, apos argui¢do publica, a indicacao de:
magistrados, ministros do Tribunal de Contas da Unido; governador de Territdrio, presidente e
diretores do Banco Central, Procurador-Geral da Republica, diretores de agéncias reguladoras,
chefes de missdo diplomaética de cariter permanete e os titulares de outros cargos na forma da

lei (CONSTITUICAO FEDERAL, 1988).

Outra caracteristica importante ¢ que o Senado tem exclusividade em alguns assuntos de
carater econdmico, tais como: autorizar operagdes externas de natureza financeira, impor
limites para o montante da divida consolidada, operacdes de crédito externo e interno, divida
mobiliaria e avaliar o sistema tributario nacional. Ao Senado ainda compete privativamente
suspender a execuc¢do, em geral ou em parte, da lei declarada inconstitucional por decisdao do
Supremo Tribunal Federal, aprovar a exoneragao de oficio do Procurador-Geral da Republica
antes do término do seu mandato e eleger membros do Conselho da Repitblica

(CONSTITUICAO FEDERAL, 1988).
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Ap6s essa descricdo das competéncias e prerrogativas de cada uma das Casas, percebe-se que
a Camara tem mais poder que o Senado, pois, em grande parte dos casos, ela é quem inicia a
tramitacdo dos projetos, entretanto, os senadores possuem, como visto, atribui¢cdes privativas
em campos de grande importancia. Nesse sentido, pode-se caracterizar o bicameralismo
brasileiro como simétrico e incongruente, pois ele ganha importancia a medida que os poderes
da camara alta aproximam-se dos encontrados na baixa (simetria) e quando cresce a diferenca
na composi¢do politica das Casas (incongruéncia) (LIJPHART, 2003), bem como forte
(LLANOS & SANCHEZ, 2006; NEIVA, 2004). No Quadro 9, é possivel observar como
ocorre a tramitacdo dos projetos de autoria do Executivo (que sdo os de interesse desta tese)
no Congresso Nacional. E importante focar que, na maioria dos casos, é a Camara dos

Deputados que possui a palavra final nas decisdes legislativas.

Quadro 9 — Como tramitam os projetos do Executivo nas duas Casas legislativas?

Camara Senado Camara Situacao Final
1) Aprova na integra - Lei
I — Aprova projeto na 2) Rejeita (veto) - Arquivado
integra 3) Aprova com Decide sobre cada Lei (palavra final da
modificacdes modificacio Céamara)
IT — Rejeita projeto na )
- - Arquivado
integra (veto)
1) Aprova texto da
- Lei
Cémara na integra
III — Aprova o projeto 2) Rejeita o projeto na )
- Arquivado
com emendas integra
3) Aprova o texto com Decide sobre cada Lei (palavra final da
modificacoes modificacio Céamara)

Obs.: Na segunda rodada, a Camara apenas pode optar entre seu texto ou o do Senado, ndo pode mais fazer outras

modificacdes.

Fonte: Copiado na integra de BACKES (1999, p. 19)

Podemos enfatizar que, na tramitacdo normal dos projetos do Executivo, nas vezes que ha
pontos discordantes em um projeto, a decisdo final fica a cargo da Camara. O Senado, por sua
vez, pode utilizar o seu poder de veto apenas como ameaca para obter concessdes nas

negociacdes, porém, uma vez que nao rejeite o projeto, a palavra final passa a ser da Camara.
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As pesquisas aqui levadas em consideragdo apontam para resultados distintos para a Camara e
o Senado. Eles focaram, principalmente, no papel dos lideres partidarios e na disciplina
partidaria. Miranda (2010) conclui que a delegacdo de poderes as liderancas € superior na
Camara Baixa do que na Camara Alta. Essa delegacdo existe como mecanismo de
transposicdo dos dilemas de acdo coletiva, € como esses sdo maiores na Camara, a diferenca
ndo deixa surpresa a autora. Segundo ela,

Os senadores, dado que sdo em menor nimero do que os deputados, possuem mais

capacidade para processar informagdes e coordenar sua atuacdo parlamentar de

forma descentralizada e dependem menos dos seus lideres para ocupar as comissdes

que lhes interessam, posto que lhes é permitido um acimulo significativamente
maior de cargos (MIRANDA, 2010, p. 220).

Ja no campo da disciplina partidaria, Leitdo & Batista (2012) perceberam que os deputados
apresentam um comportamento mais disciplinado do que os senadores, independentemente da
legislatura (51* e 52%), do tipo de matéria ou de quem a propds. Apesar de ter-se muito a
explicar sobre a disciplina dos trabalhos, em geral, e também sobre o préprio funcionamento
do Senado Federal, os achados dao pistas iniciais de que existem incentivos e comportamento

parlamentar diferentes a partir da Casa legislativa que se analisa.

Nesse sentido, acompanhando tais estudos, nesta tese, esperamos encontrar o mesmo tipo de
padrdo. Ou seja, que mesmo havendo participacdo dos senadores da Republica na tramitagdo
dos atos internacionais, ela deverd ser menor do que aquela encontrada na Camara dos
Deputados. Entretanto, ndo € meta explicar, essas possiveis diferencas, mas constata-las para

um tipo de matéria normalmente esquecida pela literatura que estuda o Legislativo.

7.2. O método quantitativo e qualitativo em perspectiva comparada:

diferencas e complementaridades6

® Uma versio prévia desta secdo pode ser encontrada em: Santiago, R.. Breve Reflexdo Sobre Estratégias
Metodoldgicas na Ciéncia Politica e RelacGes Internacionais Contemporaneas. In: Thales Castro. (Org.).
Relagdes Internacionais Contemporaneas: Teorias e Desafios.. 1ed.Curitiba: Ithala, 2014, p. 35-41.
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A questao do método, de forma mais frequente, tem feito parte do debate da Ciéncia Politica.
A preocupacdo com os desenhos de pesquisa t€ém levado a um debate a respeito da utilizacdo
dos métodos qualitativos e quantitativos. Entretanto, o uso de tais instrumentais, na maioria
das vezes, sdo vistas como antagdnicas, ao invés de complementares ou dependentes do tipo
de objeto e objetivos analiticos. Contudo, para além do conflito entre qualitativistas e

quantitativistas, no caso brasileiro, existe o fendmeno do nao-método. De acordo com Soares

(2005, p. 27), “hé uma certa hostilidade em relagdo aos métodos quantitativos e a estatistica;
porém, seu lugar ndo foi ocupado por métodos qualitativos rigorosos, e sim por uma auséncia

de métodos e de rigor.”

Assim, o fato apontado pode ser percebido, seja pela perspectiva da auséncia do método ou
pelo debate entre os pesquisadores quantitativistas ou qualitativistas. Os incentivadores desse
amplo debate podem ser considerados King, Keohane e Verba (1994). No livro Designing
Social Inquiry: Scientific Inference in Qualitative Research, eles trazem o argumento de que
tanto as pesquisas qualitativas quanto as quantitativas compartilham da mesma logica
inferencial. Desde entdo, a conexdo entre os dois tipos de desenhos de pesquisa tem sido alvo

de discussoes nas Ciéncias Sociais.

Segundo Rezende (2011), mais do que em qualquer outro campo das Ciéncias Sociais, ha na
Ciéncia Politica a preocupacdo com a causalidade, causag¢do e inferéncia causal a partir de
casos. Nesse mesmo sentido, acredita-se que os métodos quantitativos, por meio da andlise
estatistica, sdo capazes de produzir boas inferéncias causais em contraste aos achados gerados
pelos métodos qualitativos. Com isso, apesar dos discursos hostis dos partidarios de cada um
dos métodos, atualmente, o que se pretende ¢ mostrar as ‘“fronteiras de integracdo e
diferenciagdo” (REZENDE, 2011) entre eles. Assim, mesmo com small n e dados
qualitativos, € possivel produzir boas explicagdes para os fendmenos politicos, basta apenas o

pesquisador possuir a consciéncia metodoldgica necessaria.

Na avaliacdo dos métodos de andlise € impossivel ndo identificar areas com propodsitos
distintos. Na explicagdo baseada no método qualitativo, a causalidade é determinada pelo
tratamento de eventos raros e de contrafactuais, além de focar, particularmente, no individuo.
De acordo com Bennett e Elman (20006), essas pesquisas partem da ideia de que os fendmenos
politicos sdo contingentes e lidam com uma maior complexidade — como € o caso dos estudos
inspirados pelo processo de path dependence. Assim, complexas relacdes causais sdo dificeis
de serem percebidas com os tradicionais métodos estatisticos e qualitativos (BENNETT &

ELMAN, 2006, p. 264).
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Por outro lado, alguns estudiosos concedem o carater cientifico do método na existéncia de

hipbteses a serem testadas. De acordo com George Thomas (2005, p. 855), se ciéncia € o
. . ” . 7 . ) .
acumulo sisteméatico de conhecimento , o teste de hipdteses — elemento central na inferéncia

estatistica — é uma importante parte nesse processo. Mas ele € apenas uma etapa. O cientista
pode realizar testes de hipdteses, no entanto, € imprescindivel, nas Ciéncias Sociais, a clareza
dos conceitos, teorias e casos selecionados. E, nesse sentido, muitos trabalhos deixam a
desejar. Por isso, a metodologia das Ciéncias Sociais requer: 1) Conceitos sistemiticos e a
formacdo e refinamento continuo deles; 2) Emprego de evidéncias empiricas ndo apenas para
confirmar conclusdes, mas também para desenvolver e explorar teorias; e 3) Estar atento a
complexidade causal do mundo social (GEORGE THOMAS, 2005, p. 855).

-

E comum, os cientistas politicos construirem teorias preocupados com a sua validagdo
.. . . L. 8. L ~
empirica. Assim, Elman e Elman (2001) os classificam como nomotéticos , isto €, estdo

interessados em descobrir teorias generalizaveis, enquanto que os historiadores tendem a ser
idiograficos, ou seja, preocupam-se com eventos particulares e discretos. Os politblogos nao
estdo interessados em um caso, mas em casos que permitam a eles teste(s) de teorias, a

descoberta da relacdo entre variaveis, e, assim, o descarte de teorias concorrentes.

Elman e Elman (2001) enfatizam que uma vantagem das pesquisas qualitativas de casos — que
deveria ser uma preocupacdo de todos os pesquisadores — € o fato do seus praticantes
iniciarem os seus trabalhos com boas questdes. Toda pesquisa que se preze deve ser iniciada
com o delineamento dos conceitos, casos € proposi¢des, ou seja, uma questdo que estd
claramente pautada pela teoria. Nesse sentido, conceitos referem-se ao o que estamos falando,
proposi¢des sdo formulagdes sobre o mundo, e os desenhos de pesquisa € como nds iremos
demonstrar uma dada proposicdo (GERRING, 2001). Segundo Collier e Brady (2004), sao

boas teorias — ndo simplesmente o método — que fazem uma boa ciéncia.

Collier e Brady (2004) enfatizam que a preocupacao exclusiva dos métodos quantitativos com
a deducdo e o teste de hipdteses, contra a perspectiva que preza pelo estudo de novos casos,
pode inibir a constru¢do e o desenvolvimento de teorias. Além disso, nas andlises estatisticas
sdo tomadas como verdadeiras fortes premissas, como por exemplo, a presuncdo da

homogeneidade entre os casos e a causacdo aditiva. E, segundo Ragin (2000), sabe-se que

L Para um debate sobre ciéncia, ver Thomas Kuhn (2003) e Karl Popper (1972).

8 Para um exemplo disso, ler: Adam Przeworski; Michael E. Alvarez; Jose Antonio Cheibub; Fernando Limongi
(2000). Adam Przeworski. ed. Democracy and Development; Political Institutions and Well-Being in the World,
1950-1990. New York: Cambridge University Press. p. 336.
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frequentemente essas premissas mascaram € ndo sustentam as diferencas cruciais entre os

casos, colocando em risco a validade das inferéncias realizadas.

Gerring (2001, p. 35) sugere que a formacdo de conceitos deveria ser a preocupacgdo basica da
ciéncia social, pois s@o com eles que dizemos sobre o que estamos falando. Nao podemos
testar hipoteses e deixa-las sés, sem estarem relacionadas a teorias. De acordo com George
Thomas (2005, p. 858), nés ndo podemos, por exemplo, dizer que democracia requer X, sem
que tornemos claro o que significa democracia. Dessa forma, a pesquisa qualitativa é a base
para o quantitativo ou o teste estatistico de teoria. Ele requer que indiquemos concretamente
critérios pelos quais iremos mensurar variaveis, para que nossas medidas permitam atribuir os
casos as categorias (RAGIN apud GEORGE THOMAS, 2005, p. 858). Desse processo,
podemos classificar o conhecimento, criando tipologias e categorias, o que para Collier e

Brady (2004) é uma importante contribuicio para a ciéncia inferencial. Pois, assim, € possivel

o S . 9
construir tipos ideais que capturam 0OS conceitos em sua forma pura .

A relacdo entre teoria e evidéncias € comumente vista como o ponto que diferencia ciéncia e
ndo ciéncia no estudo da politica. Por isso, um critério importante seria o ndmero de casos ou
observagdes presentes na andlise. Porém, um pequeno nimero de casos (small n), muitas
. . . . 10
vezes, pode dar resultados mais robustos, sem incorrer no risco do alargamento conceitual e
da validade de mensuracdo. Estudos de caso, tipologias e trabalhos descritivos sio
instrumentos valiosos. Quando aprofundamos a andlise de casos, n6s refinamos teorias — nao
simplesmente as adequamos as evidéncias. Nesse sentido, compreender melhor os casos e

conceitos permite, a0 mesmo tempo, a constru¢do de melhores teorias (RAGIN, 2004, p. 127).

Enquanto nas andlises estatisticas (orientadas pelas variaveis) trabalha-se com um grande nimero
de eventos pré-determinados, na pesquisa “orientada por caso”, o(s) caso(s) sdo tratados como
elementos singulares, propositalmente selecionados, ndo como observacdes homogéneas extraidas
de um conjunto aleatério de selecdes. Se o mundo é caracterizado pela complexidade da
multicausalidade, isolar varidveis e testd-las ndo ird capturar como elas interagem, além de ser

ontologicamente inconsistente com a premissa da causalidade complexa. Nesse sentido,

Brady, Collier e Seawright (2006) t€ém o objetivo de estabelecer o contraste entre “os efeitos

.1 o ~
das causas” — data-set observations — baseado em um grupo de varidveis e casos que sao as

? Para um detalhamento sobre tipologias, categorias analiticas e tipos ideais, ver: Max Weber (1974). Ensaios de
Sociologia. 3ed. Rio de Janeiro: Zahar Editores.

10Para mais informacdes, ver: Giovanni Sartori (1991). Comparing and Miscomparing. Journal of Theoretical
{’lolitics. 3(3): 243-257.

Légica estatistica frequentista — relag@o entre o nimero de casos e de variaveis.
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bases para correlacdes e analises de regressdo; e a “causa dos efeitos” — causal-process

. 12 ) .
observations — onde os dados informam sobre o contexto, processos ou mecanismos, e

ajudam nas diferentes etapas da inferéncia causal.

Por outro lado, surge nesse debate uma classica questdo sobre a selecdo de casos para anélise.
Segundo King, Keohane e Verba (1994) e Geddes (1990), o viés de selecdo é um problema que
acomete muitos trabalhos da Ciéncia Politica. Collier e Mahoney (1996) argumentam que King,
Keohane e Verba diagnosticaram esse como um dos mais sérios perigos de pesquisa. O viés de
selecdo mais comum nos estudos comparados é o que foca nos resultados extremos. Assim,

estudam-se, apenas, os casos com altos ou baixos scores (taxa de crescimento econdmico e quebra
. L 13 Lo L . .l <
de regimes politicos, por exemplo) ~. Nesse caso, ha dois problemas basicos: 1) O viés de selecao

e 2) A falta de variacdo na variavel dependente. No entanto, a sele¢do de casos a partir de valores
extremos da variavel dependente pode possuir vantagens para os pesquisadores como: em estudos
de caso, gerar novas hipéteses, envolvendo assim, a complexificacdo baseada em casos extremos.
Sendo assim, o pesquisador adota esta estratégia de forma deliberada, focando apenas nestes casos

a fim de produzir insights sobre o fendmeno de interesse.

No entanto, King, Keohane e Verba (1994), bem como Geddes, apresentam criticas que
possuem impacto direto sobre esta perspectiva vista acima. Em seu cléssico artigo de 1990,
Barbara Geddes demonstra como a selecdo de casos com base nos resultados da variavel
dependente leva a conclusdes viesadas. De acordo com a autora,
A maioria dos estudantes de pds-graduacdo aprende nos cursos forcados de
estatistica que a selecdo de casos a partir da varidvel dependente é proibida, mas
poucos se lembram do porqué, ou quais as implica¢des de violar esse tabu para seu

proprio trabalho. E assim, os comparativistas costumam ignorar ou esquecer quando
realizam ou avaliam as pesquisas comparativistas ndo-quantitativas (GEDDES,

1990, p. 131, traducdo nossa14).

A grande controvérsia apontada por Geddes (1990) € que selecionar casos a partir da variavel
dependente traz apenas metade das informagdes necessarias, ou em outras palavras, apenas
aquilo que eles possuem em comum. Assim, as conclusdes alcancadas ndo poderiam ser

generalizadas para a populagdo dos casos, pois estariam “based on bits and pieces of

12 L. . - L. .
Usa a l6gica bayesiana e tem a preocupacgdo com a analise de mecanismos.
Esse é o problema também conhecido como truncagem (truncation).

4Most graduate students learn in the statistics courses forced upon them that selection on the dependent variable
is forbidden, but few remember why, or what the implications of violating this taboo are for their own work.
And so, comparativists often ignore or forget about it when carrying out or assessing nonquantitative
comparative research.
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infonnation”IS. Contudo, Geddes (1990) chama a atencdo de que esse tipo de pesquisa tem seu

espaco dentro da politica comparada. Eles sdo ideais para desvendar os detalhes de como os
fendmenos acontecem e para o desenvolvimento de insights. Eles geram hipdteses e identificam
possiveis variaveis explicativas — ainda ndo conhecidas — além de trazer a tona “anomalias” que as
teorias ndo conseguem acomodar nos esqueletos tedricos até entdo conhecidos. Ao fazer isso,
contribuem para a construg¢do e revisdo de teorias. Contudo, por si s6, ndo ddo conta de testar
teorias, e por isso mesmo, acumular conhecimento teérico. Para desenvolver e testar teorias, deve-

se selecionar os casos de uma forma que ndo comprometa a l6gica da explicagao.

No Quadro 10, encontra-se um resumo do que foi discutido. Nela estdo presentes: 1) Os
elementos e consequéncias diretas das escolhas metodoldgicas de ambas as perspectivas; 2) A
principal critica dirigida aos seus desenhos de pesquisa; e 3) Os ganhos decorrentes da

integracdo entre as duas metodologias.

Quadro 10 — Sintese das opcdes metodologicas e efeitos sobre a causalidade

Pesquisas Quantitativas Pesquisas Qualitativas

1) Eventos raros (small n)

1) Teste de hipéteses (large n) 2) Contrafactuais

Estratégias analiticas 2) Teorias generalizdveis 3) Contingéncia

3) Homogeneidade causal 4) Complexidade causal (por

ex. via path dependence)

Naio capta a complexidade dos .
P P Té&m problemas com o viés de

Criticas mecanismos causais da realidade selecio

politico-social

1) Clareza conceitual

Pontes entre as pesquisas 2) Andlise tedrica aprofundada

quatitativas e 3) Selecdo de casos guiada pela teoria

qualitativas
4) Formacao de novos conceitos (tipologias, categorias, tipos

ideais)

Fonte: Elaboragdo do autor.

15 Baseadas em pedagos da informacdo (Geddes, 1990, p. 133). Tradugéo livre do autor.
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Na verdade, como salienta Gerring (2001), o mais importante em um trabalho académico, € o
emprego de conceitos coerentes, operacionaliziveis, contextuais, parcimoniosos €
analiticamente uteis. Tendo essas questdes bem definidas, ter resultados oriundos da
perspectiva quantitativa ou qualitativa, passa a ser um detalhe. E bem verdade que alguns
problemas t€ém maior ou menor afinidade com um determinado método, dessa forma, os
pesquisadores, ao desenharem suas pesquisas, devem saber dos seus desejos de generalizacao,
parcimonia e precisdo (REZENDE, 2011). Assim, a partir do entendimento e delineamento do
problema de pesquisa, seguido pela compreensdo da teoria e da articulacdo entre dados e
referencial tedrico, resultados robustos podem ser alcancados independentes do tipo de

método selecionado para auxiliar na coleta e analise dos dados.

A partir da discussdo apresentada, nesta tese, optou-se pelo uso do multimétodo, ou seja, o
emprego complementar das metodologias quantitativa e qualitativa. Com uma visdo
pragmatica do seus usos, tentou-se maximizar o que cada uma das técnicas (regressdo
logistica e andlise de contetido) poderiam informar sobre as questdes propostas no trabalho.
Nesse sentido, para responder: 1) Se hd ou ndo atuagdo parlamentar, utilizamos a andlise
descritiva dos dados quantitativos; 2) Para enteder a atuacdo do Executivo na tramitacdo dos
atos internacionais, aplicamos teste de qui-quadrado, teste exato de Fisher, teste Omnibus e
regressoes logisticas; 3) Na diferenciacdo entre os tipos de atos internacionais € sua relacao
com a atuagdo parlamentar, empregamos uma anélise de regressdo logistica e teste de qui-
quadrado; 4) Para saber o significado dos momentos de intervencdo parlamentar, recorremos a
analise de conteudo; e, por fim, 5) Através de andlises de correspondéncias, conseguimos
saber como determinados temas estdo mais presentes nos discursos de dados partidos politicos

de certas matizes ideologicas.

7.3. Tipos de Atos Internacionais e a classificacao utilizada

Miyamoto (2000) mostra que ao longo da década de 1990, em razdo das grandes mudangas
ocorrido no mundo, o Brasil, caracterizado como um pais com poder e influéncia limitada no
sistema internacional, passou a atribuir grande importancia as organizagdes internacionais. O

pais passou a criticar as assimetrias de poder existentes, os protecionismos € passou a
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reivindicar melhor modelo de participagdo no comércio internacional. Na verdade, de acordo
com o autor, sempre foi uma caracteristica brasileira as negociacdes multilaterais em seu
relacionamento com outros Estados. De acordo com ele,
Isto pode ser verificado, por exemplo, nas participagdes do pais em foros globais ou
regionais, em instancias extremamente variadas como a Organizacdo das Nacdes
Unidas ou o Tratado de Cooperacdo Amazdnica, da Organizacdo dos Estados
Americanos ao Mercado Comum do Sul (Mercosul), na Conferéncia Mundial dos
Direitos Humanos, no Grupo do Rio, na Agenda para o Desenvolvimento, na Cipula

das Américas ou na Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (MIYAMOTO,
2000, p. 119).

Alexandre (2006) também concorda com a visdo exposta acima. Para ela, a agenda da politica
externa do Brasil passou a incluir assuntos extremamente variados, em um momento de
intensificacdo das relagdes internacionais unido ao surgimento de novos atores domésticos.
Em consequéncia, o nimero de acordos internacionais assinados aumentou, passaram a ser
mais simplificados e a englobar novos aspectos além dos classicos temas de aliancas, guerra e
paz, comércio e limites territoriais. Os novos acordos passaram a tratar de temas como, 0 uso
pacifico do espaco exterior e da energia nuclear, e a protecio de investimentos e da

propriedade intelectual.

Como j4 enfatizado por Miyamoto (2000), no ambito politico-econdmico os destaques vao
para a criacido do Mercosul, o projeto de formacgdo da Area de Livre-Comércio das Américas
(Alca), as negociacdes entre o Mercosul e a Unido Europeia, e as tentativas multilaterais na
OMC. Outros, enfatizados por Alexandre (2006, p. 58) foram aqueles relacionados aos
“direitos humanos, meio ambiente e seguranca, com a adesdo ao Pacto de San José e a
Convencdo Americana de Direitos Humanos, ao Tratado de Nao-Proliferacdo Nuclear (TNP)
e ao Tribunal Penal Internacional (TPI), além da realizacdo da ECO-92.” Esse leque maior de
questdes passou a exigir um conhecimento técnico mais especifico dos tomadores de decisdo,
tendo como resultado, um aumento da especializacdo burocratica, que passava a nao estar
restrita no Ministério das Relacdes Exteriores, mas passou a incluir, por exemplo, os

ministérios da Fazenda e do Desenvolvimento (ALEXANDRE, 2006).

O conjunto dos atos internacionais engloba uma série de subtipos que nessa tese serdo
classificados de maneiras distintas a depender da sua maior/menor relevancia politica o que
implica no seu grau de especificidade e do grau de imposi¢des que faz ao sistema doméstico.
No Quadro 11, vé-se os tipos de atos encontrados no banco de dados construido para esta tese,

bem como a sua definicao e o grupo em que esté localizado.
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Classificacao

Tipos de Atos
Internacionais

O que é?

Maior
relevancia
politica

Tratado

Denomina-se tratado o ato bilateral ou multilateral
ao qual se deseja atribuir especial relevancia politica.

Convencdo

Est4d em um nivel similar de formalidade dos tratados
e € um tipo de instrumento internacional destinado
em geral a estabelecer normas para o comportamento
dos Estados em uma gama cada vez mais ampla de
setores.

Ajuste ou Acordo
Complementar (Acordo-
Quadro/Texto de Ajuste)

E o ato que da execu¢do a outro, anterior,
devidamente concluido e em vigor, ou que detalha
areas de entendimento especificas, abrangidas por
aquele ato. Por este motivo, sdo usualmente
colocados ao abrigo de um acordo-quadro ou
acordo-basico.

Estatuto

E o conjunto de normas juridicas que disciplinam um
instituto de direito ou os direitos e deveres de uma
classe profissional, de uma entidade publica ou
privada, nacional, estrangeira ou internacional.

Nota Reversal

E aquela pela qual se faz uma concessio em troca de
outra.

Medida Provisoéria*,
Projeto de Lei*, Atos
com o Mercosul** ou
Organismos
Internacionais**.

*Apesar de ndo se enquadrarem dentro dos atos
internacionais, tém alta relevancia por fazerem parte
do conjunto de instrumentos do Executivo (com
forca imediata de lei) ou do Parlamento.
**Encontra-se nesse grupo, dada a relevancia
atribuida pela literatura a essas duas instancias para
a politica externa brasileira.

Menor
relevancia

politica

Acordo

Acordo € a expressdo de uso livre e de alta incidéncia
na pratica internacional, embora alguns juristas
entendam por acordo os atos internacionais com
reduzido nimero de participantes e importincia
relativa.

Protocolo

Aparece designando acordos menos formais que os
tratados,ouacordoscomplementaresou

interpretativos de tratados ou convencdes anteriores.
E utilizado ainda para designar a ata final de uma
conferéncia internacional. Tem sido  usado, na
pratica diplomatica brasileira, muitas  vezes sob a
forma de "protocolo de inten¢des", para sinalizar um
inicio de compromisso.

Memorando de
Entendimento

Designag¢do comum para atos redigidos de forma
simplificada, destinados a registrar principios gerais
que orientardo as relagdes entre as Partes. Na medida
em que nao crie compromissos gravosos para a
Unido, pode normalmente entrar em vigor na data da
assinatura.

Convénio

Seu uso esta relacionado a matérias sobre
cooperacdo multilateral de natureza econdmica,
comercial, cultural, juridica, cientifica e técnica.

Fonte: Sistema

Consular Integrado. Disponivel em: http://dai-
mre.serpro.gov.br/apresentacao/tipos-de-atos-internacionais/. Acesso em: 30/12/2015.
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7.4. O papel das instituicoes

O institucionalismo histdrico surge como reac@o ao estudo da politica em termos de grupos e
as teorias estruturais e funcionalistas que eram o mainstream da Ciéncia Politica nos anos de
1960 e 1970. Entretanto, os institucionalistas histéricos retiram dessas correntes tedricas a
nocdo de que o conflito entre grupos rivais pela apropriacdo de recursos escassos € central a
vida politica (Hall & Taylor, 2003). Sdo questdes tipicas desse enfoque: 1) Como se da a
distribuicao desigual do poder e dos recursos?; e 2) Por que determinados interesses sdao
privilegiados em detrimento de outros? Consideram, também, que a organiza¢do institucional
da politica e da economia € a proxy para compreender o comportamento coletivo e as
estruturas politicas. Posicao diferente daquela defendida pelos estruturo-funcionalistas que
consideravam as caracteristicas sociais, psicolégicas ou culturais dos individuos como

elementos explicativos do funcionamento do sistema.

Assim, eles definem instiuicdo como sendo “os procedimentos, protocolos, normas e
convencoes oficiais e oficiosas inerentes a estrutura organizacional da comunidade politica ou
da economia politica” (Hall & Taylor, 2003, p. 4). Esses teoricos tendem a relacionar as
instituicdes as organizagdes e as regras ou convengdes ditadas pelas organizacdes formais
(Ikenberry et al., 1988). E importante nessa escola do pensamento enfatizar as assimetrias de
poder, as trajetorias, situagOes criticas e as consequéncias imprevistas. Mas como as
institui¢des interferem no comportamento dos individuos? Eles oferecem dois tipos de

respostas para isso, uma ¢ a “perspectiva calculadora”, a outra, € a “perspectiva cultural”.

Os teoricos da “perspectiva calculadora” argumentam que os comportamentos humanos sao
instrumentais e guiados no sentido de um célculo estratégico. Os individuos tendem a maximizar
beneficios e possuem um conjunto de preferéncias pré-fixadas. Na maioria das vezes, as
preferéncias individuais sdo colocadas de forma exdgena a anélise institucional. As instituicoes,
por seu turno, afetam o comportamento dos atores porque oferecem certeza, relativamente grande,
sobre a acdo presente e futura dos outros atores. Para eles, as institui¢des fornecem informagdes
sobre: o comportamento dos outros, os mecanismos de aplicacdo de acordos, bem como, as
penalidades em caso de deser¢cdo. Da mesma forma como os autores do institucionalismo da
escolha racional, eles postulam que os atores compartilham uma série determinada de gostos e se
comportam de modo utilitirio no intuito de maximizar a satisfacdo das suas preferéncias que

supoe um numero alto de calculos (Shepsle & Weingast, 1987).
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Entretanto, mesmo reconhecendo esse comportamento racional e direcionado para fins, os
institucionalistas historicos lembram o fato de que, em determinadas circunstancias, o0s
individuos usam protocolos estabelecidos ou modelos de comportamento ja conhecidos para
que seus objetivos sejam alcancados. E exatamente, nesse momento, que aparece a
“perspectiva cultural”. As institui¢des, além de certezas, informagdes e previsibilidade,
também fornecem modelos morais e cognitivos que ajudam na interpretagdo e na acdo. E mais
do que isso, esses modelos afetam a identidade, a imagem de si mesmo e as preferéncias.
Nesse sentido, conclui Hall & Taylor (2003, p. 5),

Em outros termos, os individuos aderem a esses modelos de comportamento porque
o individuo perdera mais ao evitd-los do que ao aderir a eles. Segue-se disso que,

N

quanto mais uma instituicdo contribui para resolver dilemas relativos a acdo
coletiva, ou quanto mais ela torna possiveis os ganhos resultantes de trocas, mais ela
sera robusta. [...] certas instituigdes sdo tdo “convencionais” ou sdo tdo usuais que
escapam a todo questionamento direto e, enquanto construg¢des coletivas, ndo podem
ser transformadas de um dia para o outro pela simples acéo individual.

Nesse caso, os neo-institucionalistas histéricos se aproximam dos da sociologia. No sentido de
que as instituicdes também incorporam no seu arcaboucgo sistemas de simbolos, esquemas
cognitivos e modelos morais que dao padrdes de significagdo para a condugao da agdo humana.

Ha, portanto, um esfor¢o em entender a “dimensao cognitiva” do impacto das instituigdes.

Assim, focalizam na forma como as instituigdes impactam no comportamento ao oferecer
esquemas, categorias e modelos cognitivos que sdo indispensaveis as agdes. Até porque, sem
esses elementos, seria impraticavel interpretar o mundo politico e o comportamento dos atores
presentes nele. De acordo com Hall & Taylor (2003), os tedricos dessa corrente sociologica
argumentam que as institui¢des influenciam ndo apenas ao especificarem o que se deve fazer,
mas também o que se pode imaginar fazer em um determinado contexto. Para além da
convicgao dos tedricos da escolha racional, que acreditam que as instituicdes influenciam nos
célculos estratégicos e nas preferéncias mais fundamentais, os neo-institucionalistas
sociologicos veem as identidades sendo formuladas a partir das imagens e signos
institucionais fornecidos pela vida social. Hall & Taylor (2003, p. 12) enfatizam que,

Os tedricos do institucionalismo socioldgico sustentam que, uma vez confrontado com

uma situacd@o, o individuo deve encontrar um meio de identifica-la e de reagir a ela, e que

os cenarios ou modelos inerentes a0 mundo da instituicdo lhe oferecem os meios de
resolver uma e outra dessas tarefas, ndo raro, de modo relativamente simultaneo.

Entdo, se os autores da escolha racional acreditam em um universo de individuos/organizagdes

preocupados em maximizar seu bem-estar material, os neoinstitucionalistas sociologicos, por
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sua vez, discorrem sobre um mundo em que os individuos/organizacdes pretendem definir ou
exprimir suas identidades conforme formas socialmente apropriadas. Estes ultimos, pensam
menos em termos de acréscimo de eficiéncia possibilitado pelas instituicdes, mas mais em
aumento da sua legitimidade social perante seus adeptos. Em outras palavras, as organizacoes
adotam formas e procedimentos institucionais especificas, pois possuem um valor amplamente
reconhecido em um contexto cultural maior. Esse modo de pensar poderia ser dividido entre uma
logica voltada para as “conveniéncias sociais” em oposi¢ao a uma “légica instrumental”

(CAMPBELL, 1995).

Os neoinstitucionalismos serdo uteis para a compreensdao dos comportamentos dos parlamentares
através de cinco pontos principais: 1) Na percepcdo de como se da a distribuicdo desigual de
recursos e poder, no caso desta tese, na relacdo entre governo e oposicdo; 2) Na andlise das
trajetdrias dos atos internacionais no Congresso Nacional como sendo a unica maneira de
identificar momentos de atuacdo parlamentar; 3) Na identificacio dos temas que chamam a
atencdo dos congressistas; 4) Por meio da perspectiva calculadora em que os legisladores sdo
guiados pelo objetivo da reeleicdo e, por isso, realizam calculos estratégicos; e 5) A contribuicio
da perspectiva cultural ao indicar que nem sempre os atores politicos agem de forma utilitaria,
mas, também levam em conta modelos morais e cognitivos, identidades e protocolos prévios, aqui

entendidos, como a for¢a dos partidos politicos e de suas ideologias.

7.5. Dados Quantitativos

7.5.1. Populacio e Amostra

Para elaborar o banco de dados, contou-se com o auxilio do SPSS versdao 22. Foram elaboradas
duas matrizes distintas, uma para os atos internacionais que tramitaram na Camara dos Deputados
e outra para aqueles que passaram pelo Senado Federal. O periodo de andlise cobre os anos de

vigéncia da mais recente Constituicdo Federal, indo, portanto, de 1988 até 2014. Constatou-se que

. .. 16. N
1218 mensagens presidenciais  ingressaram na Camara dos Deputados,

16 . . - . . Ly . S .
Como ¢ sabido, a negociagdo dos atos internacionais € uma prerrogativa privativa do Executivo, entretanto, ela
precisa ser ratificada pelo Legislativo. Para o inicio do tramite no Congresso Nacional, o Presidente envia uma
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. 17 .
enquanto que no Senado Federal foram 1164 projetos de decreto do Senado . O niimero de
casos, por ano e por Casa legislativa, podem ser vistos nos Gréficos 1 e 2.

Grafico 1 — Numero total de mensagens presidenciais enviadas a Camara dos
Deputados entre os anos de 1988 e 2014
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Fonte: Banco de dados proprio a partir do site da Camara dos Deputados

mensagem presidencial (MSC). Mensagem, esta, que ao chegar no plenério da Casa recebe o nome de Projeto de
Decreto da Camara (PDC).

! Ap6s ser aprovada na Camara dos Deputados, e entrar no Senado Federal, as matérias recebem o nome de
Projeto de Decreto do Senado (PDS).
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Grafico 2 — Numero total de projetos de decreto tramitados no Senado Federal entre os anos

de 1988 € 2014
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Diante da grande quantidade de casos  (2382), optou-se por fazer uma amostra

representativa para cada Casa legislativa. Entretanto, e como pode ser visto nos graficos
acima (1 e 2), existe uma grande variacdo de acordos tramitados a partir dos anos, assim, o

. . . 19 L. - 20 o
mais adequado foi realizar uma amostra ~ aleatdria estratificada  por ano, ao invés de uma

. 21 L . .
amostra aleatéria 51mples . Isso, porque, na amostragem aleatOria 51mp1es, corriamos O risco

de varios casos de um mesmo ano entrarem na amostra, perdendo, portanto, a propor¢ao real

de casos em cada periodo.

P - L. ., 22 . .
Para o célculo amostral, utilizou-se a técnica para populagao finita ~ desenvolvida a seguir:

18 . - . .
2382 ¢ a populacdo do estudo, ou seja, o conjunto completo de todos os elementos a serem estudados.
A amostra é um subconjunto de membros seleciados de uma populagido (TRIOLA, 2008, p. 4).
20 . R ~ .
Com a amostra estratificada, subdividimos a populacido em, pelo menos, dois subgrupos (ou estratos) — no nosso

caso, os anos — de modo que sujeitos no mesmo subgrupo compartilhem as mesmas caracteristicas e em seguida
extralmos uma amostra de cada subgrupo ou estrato (TRIOLA, 2008, p. 22).

Esse t1£0 de amostra € selecionada de modo que todo caso contido nela tenha a mesma chance de ser escolhida
RIOLA, 2008, p. 21).
E utilizada quando se consegue enumerar todos os elementos que a formam. Refere-se a um universo limitado
em uma dada unidade de tempo (TRIOLA, 2008, pp. 250-303).



n= ZZXPXQXN
ezx(N—1)+ZZXPXQ

Em que, para a Camara, tem-se:

1) 7 = Nivel de Confianca 95 %
2) P = Quantidade de Acerto esperado (%) 50%
3) Q = Quantidade de Erro esperado (%) 50%
4) N = Populag¢doTotal 1.218
5) e = Nivel de Precisio (%) 5%
Tamanho da amostra (n) = 292
E, para a amostra do Senado:
1) Z = Nivel de Confianca 95%
2) P = Quantidade de Acerto esperado (%) 50%
3) QQ = Quantidade de Erro esperado (%) 50%
4) N = PopulagdoTotal 1.164
5) e = Nivel de Precisao (%) 5%
Tamanho da amostra (n) = 289
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Com estes valores em mente, 292 casos para Camara e 289 para o Senado, construiu-se duas

novas matrizes para iniciar a coleta de dados de fato. O objetivo foi preservar a proporcao de

casos, por ano, existente na populacdo. Com a ajuda do SPSS, concluiu-se essa etapa. Depois

desse procedimento, conseguiu-se duas novas matrizes, onde a proporcionalidade foi

praticamente mantida. Isso pode ser verificado nos Graficos 3 e 4.



117

Grafico 3 — Porcentagem populacional e amostral por ano para a Camara dos Deputados
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Grafico 4 — Porcentagem populacional e amostral por ano para o Senado Federal
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A seguir, nas subsecOes 7.5.2. e 7.5.3., as metas s@o: 1) Estudar como os congressistas
utilizam suas prerrogativas constitucionais ex post facto, especificamente, identificando os
momentos e os instrumentos de atuacdo na arena legislativa nos temas da politica externa; e 2)
Compreender a dinamica decisdéria no tocante a politica externa tanto na relacdo entre a
atuacdo parlamentar e o tipo de ato internacional, quanto explorarando as possiveis conexdes

entre a atuacdo parlamentar e a interven¢ao do Executivo.

7.5.2. Apresentacao e analise do banco de dados da Camara dos Deputados

No banco de dados, os acordos sdo aqueles com maior presenca. Eles representam 51,3% do
total, seguidos pelas convencdes, que sao 11,1%. Todos os outros tipos de atos ndo obtiveram
mais de dois digitos. Porém, isso € um sinal de que nossa amostra é de fato representativa da
populacdo, pois, como visto na se¢do 7.3, os acordos internacionais tém alta incidéncia na
pratica internacional, ao passo que as convencdes encontram-se em segunda posic¢do. Isso,
devido ao fato do Brasil atribuir importancia considerdvel a esse tipo de instrumento, haja
vista que seria uma forma de interferir no ambiente externo enquanto poténcia média. No

Gréfico 5, pode-se conferir os nimeros para 0s outros casos.
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Grafico 5 — Tipos de matérias/projetos tramitados na Camara dos Deputados entre 1988 e
2014 versando sobre politica externa em porcentagem
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Fonte: Banco de dados proprio a partir do site da Camara dos Deputados

Parte do interesse dessa tese € saber se os parlamentares utilizam seu poder ex post facto na
tramitacdo das matérias presidenciais que tratam da politica externa. Como pode ser visto no

Griéfico 6, para a Camara, eles fizeram uso dele em 24,2% dos casos, contra 75,8%.

Griéfico 6 — Houve atuacdo parlamentar na Camara dos Deputados entre 1988 e 2014?
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Fonte: Banco de dados préprio a partir do site da Camara dos Deputados
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Como visto, os percentuais acima estdo agregados, s6 se sabe se houve ou ndo atividade
parlamentar. Detalhando, vé-se que os instrumentos mais utilizados pelos deputados foram
quatro: os pedidos de vista (23), a discussdo da matéria em plenario (23), o uso do
emendamento, reservas e substitutivos (21) e o voto contririo ao parecer apresentado em
comissdo (18). O nimero total de vezes em que houve atuacdo parlamentar foi 72, porém, em
muitos deles mais de um instrumento foi empregado. Por isso, que caso se some os valores

encontrados no Grafico 7, ndo se achara o valor de 72.

Grafico 7 — Tipos de atuacdo parlamentar para a Camara dos Deputados entre 1988 e 2014
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Fonte: Banco de dados proprio a partir do site da Camara dos Deputados

Por outro lado, como se discutiu na sec¢do 3.3., o Executivo tem como interferir no processo
legislativo. Duas formas encontradas, como se vé no Gréafico 8, foram a utilizacdo dos pedidos
de urgéncia, usadas 24 vezes, e os de retirada de pauta, em 11 oportunidades. Em nimeros
relativos, o Presidente interviu em 10,7% dos casos, em numeros absolutos, 32 vezes.

Lembrando que ambos pedidos podem ser empregados concomitantemente.
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Grafico 8 — Atuacdo do Executivo no tramite dos atos internacionais na Camara dos
Deputados

Pedido de retirada de pauta - 11
Pedido de urgénda _ 2

Fonte: Banco de dados proprio a partir do site da Camara dos Deputados

A partir da apresentacido desses dados, duas das nossas hipéteses, trabalhadas no capitulo 6,
podem ser testadas. A primeira sera a relativa a relacdo entre o tipo do ato internacional e a
atuacdo parlamentar, e, a segunda, refere-se a relacao entre a atuacdo do Executivo e a atuacao

dos deputados. Abaixo, mostra-se os resultados.

Acredita-se que o tipo de ato internacional interfere na atuacdo parlamentar. Mais
especificamente, quanto maior for a relevancia politica do ato (Varidvel Independente - VI),
maior serd a chance de haver atuagcdo parlamentar (Varidvel Dependente - VD). Ambas
varidveis sdo dicotdmicas, isto €, s6 possuem dois valores. No caso da independente, “0” para
menor relevancia politica, e, “1” para maior relevancia politica; para a dependente, os valores
assumidos sdo, “0” para ndo — ndo houve atuacdo parlamentar -, e, “1” para sim — houve

atuacdo parlamentar.

. A . . 23 . , .
A primeira providéncia foi rodar um teste qui-quadrado (¥?) ~ a fim de saber se ha algum tipo
de associacgdo entre essas variaveis.

23 . B - . . ~ o
O qui-quadrado é um teste de hipiteses que se destina a encontrar um valor da dispersdo para duas varidveis
nominais, avaliando a associac@o existente entre as variaveis qualitativas (TRIOLA, 2008).
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Tabela 1 — Teste qui-quadrado para as varidveis atuacio parlamentar e relevancia do

ato internacional

Houve atuaciao dos deputados?

Ndo Sim Total
Menor 145 36 181
Relevancia Maior 31 36 117
do ato
Total 226 72 298

v =4,591 GL =1 Sig. = 0,032

Fonte: Banco de dados proprio a partir do site da Camara dos Deputados

Como visto na Tabela 1, com uma significancia de 0,032, € possivel rejeitar a hipdtese nula de

que ha independéncia entre as duas amostras, e aceitar a hipotese de que ha uma associacao
entre os dois grupos. Com esse resultado, pode-se executar um modelo logistico24 para saber
em que medida a varidvel independente tem impacto sobre a dependente. Nas Tabelas 2 e 3, é
possivel observar um teste de ajuste para o modelo, como o modelo em si. As conclusdes sdo
que: 1) O modelo estd bem ajustado, pois o teste Omnibus25 deu significativo a um nivel de

0,033, ou seja, nossa varidvel dependente estd de fato relacionada com a nossa varidvel
independente; e 2) Que um deputado tem 1,79 mais chances de atuar nos atos internacionais
de maior relevancia a um nivel de significancia de 0,033, ou, em outras palavras, que a
probabilidade de um deputado atuar nos atos mais relevantes € de 79% (1,790-1*100) quando

comparado ao grupo dos menos relevantes.

4 Esta técnica estatistica é indicada, pois, ela é utilizada para estimar uma varidvel categdrica, normalmente
dicotdmica, em funcdo de uma ou vérias varidveis preditoras. De forma simples, a regressdo logistica bindria
pode prever em qual das duas categorias uma observagdo é mais provavel de pertencer, dada a distribuicio de
informacdes contidas no banco de dados (FIGUEIREDO FILHO et al., 2015).

O teste omnibus pode ser interpretado como um teste para a capacidade conjunta de todos os preditores do
modelo preverem a variavel resposta (dependente). Um resultado signicativo indica que o ajuste dos dados esta
adequado, sugerindo que pelo menos um dos preditores € signicativamente relacionado com a variavel resposta
(GARSON, 2011 apud FIGUEIREDO FILHO et al., 2015, p. 14).
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Tabela 2 — Coeficientes de modelo Omnibus

1 df Sig.
Modelo 4,552 1 0,033

Tabela 3 — Modelo logistico para a VI “relevancia do ato”

B S.E. Wald df Sig. Exp(B)

Relevincia

0,582 0,273 4,533 1 0,033 1,790
do ato

Constante -1,393 0,186 55,979 1 0,000 0,248

A segunda hipétese testa a relagdo entre a atuagdo do Executivo (VD) e a atuacdo dos
deputados (VI). Acredita-se que o Executivo utiliza os instrumentos que possui, apenas,
quando os deputados interferem na tramitacdo dos atos. As duas varidveis, novamente, sao
dicotdmicas, isto €, s6 possuem dois valores. No caso da independente, “0” para quando nao
houve atuagdo dos deputados, e, “1” para quando houve atuacdo parlamentar; para a
dependente, os valores assumidos sdo, “0” para ndo — ndo houve atuacdo do Executivo -, e,

“1” para sim — houve atua¢@o do Executivo.

Os procedimentos estatistico sdo os mesmos ja realizados anteriormente. Inicialmente, roda-se
um teste qui-quadrado (y?), a fim de saber se hi algum tipo de associacdo entre essas

variaveis. O resultado pode ser visto na Tabela 4.
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Tabela 4 - Teste qui-quadrado e exato de Fisher para as varidveis atuacao parlamentar e

relevancia do ato internacional

Houve atuacao do Executivo?

Nao Sim Total
Nao 208 18 226
Houve atuacao dos .
S 58 14 72
deputados? o
Total 266 32 298

12=17,508 GL = 1 Sig. = 0,006 Teste exato de Fisher’® = 0,014

Fonte: Banco de dados préprio a partir do site da Camara dos Deputados

Com base no teste de qui-quadrado e no teste exato de Fisher, € possivel rejeitar a hipitese
nula de independéncia estatistica entre o conjunto de dados a um nivel de significincia de
0,006 e 0,014 respectivamente. Aceita-se a hipdtese alternativa de que ha uma associacio
entre as variaveis. Nas Tabelas 5 e 6, encontram-se os resultados do teste Omnibus e da

regressdo logistica.

Tabela 5 — Coeficientes de modelo Omnibus

¥ df Sig.
Modelo 6,693 1 0,010

Tabela 6 — Modelo logistico para a VI “atuagdo dos deputados”

B S.E. Wald df Sig. Exp(B)

Atuagdo dos

1,026 0,386 7,060 1 0,008 2,789
deputados

Constante -2,447 0,246 99,210 1 0,000 0,087

A partir das Tabelas acima (5 e 6), pode-se concluir que: 1) O modelo estd bem ajustado a um
nivel de significancia de 0,010, o que quer dizer que realmente a VI consegue prever bem os

26 Utilizado quando h4 uma quantidade pequena de ocorréncias em uma dada célula, normalmente, valores
iguais ou menores a 20 (TRIOLA, 2008).



125

resultados da VD; e 2) Que o Executivo tem 2,78 mais chances de atuar na tramitacdo dos atos
internacionais quando os deputados também atuam a um nivel de significancia de 0,008, ou, em
outras palavras, que a probabilidade do Executivo intervir quando ha atuacdo parlamentar € de

178,9% (2,789-1*100) quando comparado ao grupo em que ndo ha atuacdo parlamentar.

7.5.3. Apresentacao e analise do banco de dados do Senado Federal

No banco de dados, para o Senado Federal, os acordos, tal com aconteceu para a Camara dos
Deputados, sdo aqueles com maior presenca. Eles representam 56,9% do total, seguidos pelas
convengdes (novamente igual ao que aconteceu para a Camara baixa), que sao 13,8%. Todos
os outros tipos de atos ndo obtiveram mais de dois digitos. Logo, as justificativas utilizadas
para o caso da Camara do Deputados também sdo aqui aplicadas. No Grafico 9, vé-se as

porcentagens dos outros casos.

Grafico 9 — Tipos de matérias/projetos tramitados no Senado Federal entre 1988 e

2014 versando sobre politica externa em porcentagem
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Fonte: Banco de dados préprio a partir do site do Senado Federal
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Seguindo os passos ja executados na subsecdo 7.5.2, analisa-se os tipos de instrumentos
usados pelos senadores no controle ex post facto em politica externa, bem como, a possiveis
relagdes entre a relevancia do ato internacional e a atuagcdo parlamentar, e a atuacdo do
Executivo e a atuacdo dos senadores. Logo no Gréafico 10, observa-se que houve menos
participacao dos senadores quando comparada a dos deputados. Os primeiros se manifestaram
em apenas 5,9% dos casos, enquanto que os seus pares da Camara dos Deputados agiram em

24,2% das matérias (ver Grafico 6).

Grafico 10 — Houve atuacdo parlamentar no Senado Federal entre 1988 e 2014

Sim . 5.90%

0.00% 20.00% 40.00% 60.00% 80.00% 100.00%

Fonte: Banco de dados proprio a partir do site do Senado Federal

Ao desagregar os valores encontrados, chega-se aos instrumentos levados em consideracao
pelos senadores nas suas intervencdes. Os mais utilizados por eles, que estdo acima da média,
foram quatro: adiamento de discussdo (7), emendas, reservas e substitutivos (6), pedidos de

audiéncia publica (5) e pareceres contrarios (5). Para o demais valores, ver o Gréafico 11.
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Grafico 11 — Tipos de atuacdo parlamentar para o Senado Federal entre 1988 e 2014
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Fonte: Banco de dados proprio a partir do site do Senado Federal

No caso da atuacdo do Executivo, os indicadores sdo os pedidos de retirada de pauta e os
pedidos de urgéncia. Os valores estdo apresentados no Grafico 12. Em numeros relativos, o

Presidente interviu em 8,6% dos casos, em nimeros absolutos, 26 vezes.

Grafico 12 — Atuagdo do Executivo no tramite dos atos internacionais no Senado Federal
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Pedido de urgénCia _ 2

Fonte: Banco de dados proprio a partir do site do Senado Federal
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Apesar das diferencas gritantes, no que tange a atuacdo parlamentar no Senado, quando
comparada a Camara, continua-se acreditando que o tipo do ato internacional ird interferir
sobre a atuacdo parlamentar. Ou seja, quanto maior for a sua importancia politica (Variavel
Independente), maior serd a chance de haver intervencdo parlamentar (Varidvel Dependente).

Ambas varidveis sdo dicotomicas, isto €, s6 possuem dois valores. No caso da independente,

“0” para menor relevancia politica, e, “1” para maior relevancia politica; para a dependente,
. ~ [17a%4s ~ ~ ~ (1% i 1
os valores assumidos sdo, “0” para nao — ndo houve atuagdo parlamentar -, ¢ “1” para sim —

houve atuagdo parlamentar. Os resultados do teste qui-quadrado (y2?) seguem abaixo.

Tabela 7 — Teste qui-quadrado e exato de Fisher para as varidveis atuacdo parlamentar

e relevancia do ato internacional

Houve atuaciao dos senadores?

Nao Sim Total
Menor 186 7 193
Relevancia . 100 11 111
do ato
Total 286 18 304

2 =4,994 GL = 1 Sig. = 0,025 Teste exato de Fisher = 0,041 Fonte:

Banco de dados proprio a partir do site do Senado Federal

Como visto na Tabela 7, com uma significancia de 0,025 para o teste qui-quadrado e 0,041 para o
teste exato de Fisher, também se pode rejeitar a hipétese nula de que ha independéncia entre as
amostras, e aceitar a hipotese de que ha uma associacdo entre os grupos. Com essa etapa
concluida, foi possivel rodar o modelo logistico com o objetivo de saber em que medida a variavel
independente tem impacto sobre a dependente. A partir das anélise efetuadas nas Tabelas 8 e 9, as
conclusdes a que se chega sdo: 1) O modelo estd bem ajustado, visto que o teste Omnibus deu
significativo a um nivel de 0,029, ou seja, a varidvel dependente estd de fato relacionada com a
variavel independente; e 2) Que um ato internacional com maior relevancia politica tem 2,92 mais
chances de sofrer a atuacdo dos senadores a um nivel de significancia de 0,032, ou, em outras
palavras, que a probabilidade de um ato mais relevantes ter intervencdo parlamentar € de 192,3%

(2,923-1*100) quando comparado ao grupo dos menos relevantes.
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Tabela 8 — Coeficientes de modelo Omnibus

x? gl Sig.
Modelo 4,766 1 0,029

Tabela 9 — Modelo logistico para a VI “relevancia do ato” no Senado

B S.E. Wald df Sig. Exp(B)
Relevancia | 0 4 499 4617 1 0,032 2,923
do ato
Constante  -3280 0385 72570 1 0000 0,038

A segunda hipétese, dessa subsecdo 7.5.3, testa a relagdo entre a acdo do Executivo (VD) e a
atuacdo dos senadores (VI). Devido ao pequeno nimero de casos em que houve intervencao dos
senadores, apenas, 5,9% das situacdes, acredita-se, com ressalvas, que o Executivo também utiliza
os instrumentos que possui para fazer os projetos de seu interesse tramitarem mais
rapidamente/serem aprovados no Senado Federal. As duas varidveis sdo dicotdmicas, isto é, s6
possuem dois valores. No caso da independente, ela recebeu “0” quando nao houve atuagdo dos
senadores, e, “1” para quando houve atuagdo; para a dependente, os valores assumidos foram, “0”

para ndao — nao houve atuacio do Executivo -, e, “1” para sim — houve atuag¢ao do Executivo.

Como pode-se constatar na Tabela 10, hd uma célula, em especial, com apenas 4 casos
dispostos. Por esse motivo, ao invés do qui-quadrado de Pearson, resolveu-se atentar para o

teste exato de Fisher, que ndo faz restricdes quanto ao tamanho da amostra de cada célula.
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Tabela 10 - Teste exato de Fisher para as variaveis atuagdao do Executivo versus atuagdo dos

senadores

Houve atuaciao do Executivo?

Ndo Sim Total
Nao 264 22 286
Houve atuacio dos Sim 14 4 18
senadores?
Total 278 26 304

Teste exato de Fisher Sig. =0,056

Fonte: Banco de dados proprio a partir do site do Senado Federal

Se for mantido o mesmo p-valor utilizado até o momento (0,05) como parametro, para o caso
da Tabela 10, ndo serd correto rejeitar a hipdtese nula que indica independéncia estatistica
entre o conjunto de dados. Contudo, alguns trabalhos também aceitam um p-valor até 0,1
(ARSHAM, 1988), alertando que aumentam as chances da relacdo ser devida ao acaso,
porém, ainda se tem sugestivas evidéncias contra a hipdtese nula. Seguindo esse conselho,
serd aceita a hipotese de trabalho de que ha uma associacio entre as variaveis. Porém, essa
decisdo deverd ter consequéncias nas proximas etapas. Nas Tabelas 11 e 12, encontram-se os

resultados do teste Omnibus e da regressao logistica.

Tabela 11 — Coeficientes de modelo Omnibus

X’ df Sig.
Modelo 3,385 1 0,066

Tabela 12 — Modelo logistico para a VI “atuag¢do dos senadores”

B S.E. Wald df Sig. Exp(B)

Atuacdo do

; 1,232 0,609 4,096 1 0,043 3,429
Executivo

Constante -2,485 0,222 125,395 1 0,000 0,083

A partir das Tabelas (11 e 12) acima, pode-se concluir que: 1) A partir do teste Omnibus, o
modelo s6 se encontraria bem ajustado caso se tivesse como parametro o p-valor de 0,1, caso

contrario, nao seria sensato rejeitar a hipétese nula de que a relacdo entre a VD e a VI sdo fruto
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do acaso. Como ¢é a segunda vez que o p-valor aparece maior que 0,05, vamos aceitar a
hipétese nula que versa sobre a existéncia de independéncia entre as variaveis e, assim, 0s

resultados da regressdo logistica na Tabela 12 ndo possuem suporte estatistico.

7.5.4. Analisando a politica externa como politica pablica

Nesta subsecdo, tem-se por objetivos analisar empiricamente a politica externa como politica
publica e verificar se a complexidade dos temas internacionais impossibilita a atua¢do dos
parlamentares. Primeiramente, apresenta-se os dados relativos ao tipo de politica externa (se
ela possui efeito difuso ou concentrado) e alguns exemplos. Sobre o primeiro ponto fica claro
que quase na totalidade dos casos, tanto para a Camara, como para o Senado, a politica tem
efeitos difusos, ou seja, ndo se consegue identificar o destinatério final dela — seja individuos,
grupos organizados ou localidades. Entretanto, h4 uma quantidade que possui essas
caracteristicas. Como € possivel ver no Grafico 13, na Camara tramitaram 4,7% de atos
internacionais com carater concentrado, ja, no Senado, como mostra o Grafico 14, esse valor
foi um pouco maior, 5,9%. Cito dois exemplos que demonstram o cariter concentrado da
politica externa, a saber: 1) A MSC-209/2010 que versava sobre o estabelecimento de Regime
Especial Fronteirico e de Transporte para as Localidades de Bonfim em Rorraima (Brasil) e
de Lethem (Guiana); ou, o caso do PDS-19/1997 que tratava de um acordo para a construcao
da ponte Sdo Tome (municipio localizado em Corrientes) e Sdo Borja (municipio localizado

no Rio Grande do Sul), celebrado entre o governo do Brasil e o governo da Argentina.
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Grafico 13 — Politica externa como politica publica para Camara dos Deputados
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Fonte: Banco de dados préprio a partir do site da Camara dos Deputados

Grafico 14 — Politica externa como politica publica para o Senado Federal
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Fonte: Banco de dados préprio a partir do site do Senado Federal

Posteriormente, outro objetivo foi compreender se por alguma razdo os congressistas se
interessam pelos temas dos atos internacionais. Fica nitido que o desinteresse — a0 menos a
partir das variaveis expostas nesse trabalho — € alto. No caso da Camara, os deputados
mostraram-se desinteressados em 67,4% das matérias, ja no Senado, esse valor foi de 63,5%,
os valores completos podem ser vistos nos Graficos 15 e 16. Por outro lado, ndo satisfeito
com esses achados, percebeu-se que outras questdoes poderiam surgir de uma anélise mais

apurada do “interesse parlamentar”.
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As vezes, os congressistas podem interessar-se pela matéria porque: 1) Foi firmado com um
pais que faz fronteira com o seu estado; 2) o ato refere-se a algum Organismo Internacional de
importancia para o seu estado — como no caso dos estados do sul do Brasil com o Mercosul;
ou 3) O projeto diz respeito a uma questdo cujo deputado/senador possua expertise ou
interesse especifico. Um exemplo para cada uma das quatro possibilidades: 1) O Senador
Pedro Simon, parlamentar pelo Rio Grande do Sul (estado que faz fronteira com o Uruguai),
relatou o texto do Acordo entre os governos do Brasil e do Uruguai para Permissdo de
Residéncia, Estudo e Trabalho a Nacionais Fronteirigos brasileiros e uruguaios; 2) O
Deputado Dr. Rosinha, congressista pelo Parana (estado do sul que mantém vinculos fortes
com o Mercosul, além de fazer fronteira com alguns Estados-membro), relatou o texto do
Acordo sobre Trafico Ilicito de Migrantes entre os Estados Partes do Mercosul, Bolivia e
Chile; 3) O Deputado Hélio Bicudo relatou o texto do Tratado sobre Transferéncia de Presos
entre o governo do Brasil e da Espanha, sendo ele, promotor publico e professor de Direito,
que tem escritos sobre codigo penal e direitos civis (expertise); e 4) O Senador Marcelo

Crivella, que também € bispo da Igreja Universal do Reino de Deus, relatou o projeto sobre

e e P NI . A
auxilio juridico a Angola — pais onde a sua igreja € bastante popular (interesse especifico) .

Grafico 15 — Interesse dos parlamentares pelo ato internacional para a Camara dos
Deputados entre 1988 e 2014

Fronteira . 6.40%
Interesse e/ou Expertise - 26.20%

0.00% 10.00%20.00%30.00%40.00%50.00%60.00%70.00%80.00%

Fonte: Banco de dados proprio a partir do site da Camara dos Deputados

27 . T
Todos os casos que se referem ao interesse dos parlamentares podem ser encontrados nos Apéndices V e VL.



Grafico 16 — Interesse dos parlamentares pelo ato internacional para o Senado Federal

entre 1988 € 2014
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Fonte: Banco de dados préprio a partir do site do Senado Federal
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Por fim, houve a tentativa de produzir estatisticas inferenciais entre as duas varidveis

trabalhadas acima (interesse parlamentar e o tipo de politica), mas, como pode ser observado

nas Tabelas 13 e 14, ha uma distribui¢do bastante desigual dos dados entre as seis células

(valores < 5), principalmente, naquelas referentes aos tipos de politicas concentradas. Esse

cenario ndo é propicio para realizacdo de testes estatisticos como os que estavam sendo

realizados nesta tese. Por essa razdo, opta-se por utilizar esses elementos encontrados como

indicativos de que a politica externa também pode servir ao interesses eleitorais dos

parlamentares, porém, apenas de forma descritiva.

Tabela 13 — Cruzamento entre o tipo da politica publica com o interesse parlamentar para

a Camara dos Deputados entre 1988 e 2014

Interesse Parlamentar

Fronteira Interesse/Expertise  Sem interesse
Concentrada 2 8 4
Tipo de
Politica Difusa 17 70 197
Puablica
Total 19 78 201

Total
14

284

298

Fonte: Banco de dados proprio a partir do site da Camara dos Deputados
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Tabela 14 — Cruzamento entre o tipo da politica publica com o interesse parlamentar para
o Senado Federal entre 1988 e 2014

Interesse Parlamentar

Fronteira Interesse/Expertise  Sem interesse  Total

Concentrada 6 7 5 18
Tipo de
Politica Difusa 19 79 188 286
Publica
Total 25 86 193 304

Fonte: Banco de dados préprio a partir do site do Senado Federal

7.6. Dados Qualitativos
7.6.1. O método da analise de conteudo

O método da andlise de contetido consiste no tratamento quantitativo para dados qualitativos.
A partir da classificacio de uma quantidade considerdvel de unidades textuais (palavras,
expressoes, frases) compartimentamo-los em categorias de acordo com o seu significado
(BARDIN, 2006). Posteriormente, as relacdes sdo quantificadas, e, a partir disso, sdo
produzidas inferéncias validas para o texto inicial. A ideia é que a medida da presenca de uma

determinada categoria espelhe a relevincia conferida a ela no texto em geral.

A qualidade das andlises realizadas estardo diretamente relacionadas a validade das variaveis
geradas e da confiabilidade do procedimento de mensuracdo. As inferéncias serdao
consideradas validas quanto mais as categorias criadas se aproximam dos conceitos que
pretendem representar (FLICK, 2009). No outro sentido, serd mais confiavel quando os
achados se assemelharem aos resultados encontrados por outros pesquisadores (no tempo e

espaco) que utilizaram a mesma codificacdo.

A andlise de conteido pode se prestar a dois objetivos: exploratdrios ou para testar teorias. Ela é
exploratdria quando as categorias surgem do proprio texto, softwares possibilitam esse tipo de
enfoque e diminuem o trabalho dos pesquisadores. J4 no teste de teorias, um esquema de

categorias € inicialmente preparado a partir de alguma teoria, e a partir dai, cada unidade textual
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¢ categorizada. Hoje em dia, temos véarios programas disponiveis no mercado que diminuem o
esfor¢co em fazé-la totalmente de maneira manual. Estes programas funcionam com dicionérios,
que elencam listas de palavras ou expressdes importantes para o problema em estudo. Tais
dicionérios sdo elaborados pelo proprio pesquisador, a partir do objetivo da pesquisa (exploratdria
ou teste de teoria), para posteriormente o soffware comparar os textos com os diciondrios, e
contabilizar as ocorréncias. A seguir, é explicada a amostra, as categorias analiticas e discute-se

preliminarmente os resultados das analises de correspondéncia.

7.6.2. Amostra

A pesquisa contou com a utiliza¢do do software QDA Miner versdo 4.1.23 para a elaboracdo do
corpus da pesquisa. Esse corpus contém 112 discursos que foram extraidos da matriz construida
no SPSS para a Camara dos Deputados e para o Senado Federal. Foram analisados os textos
produzidos pelos parlamentares nos momentos em que eles atuaram durante a tramitacdo dos atos
internacionais dentro do universo amostral. Desse total de 112 discursos, emendas, pareceres
contrarios, 81 (72,3%) foram proferidos por deputados federais e 31 (27,7%) por senadores. O
objetivo dessa andlise € entender a razdo das intervencgdes, os pontos de vista e as diferencas

ideolégicas que possam surgir, também, no debate da politica externa.

7.6.3. Categorias e analise descritiva dos dados

O objetivo desta subsecdo da tese € averiguar o impacto da variavel partidos politicos, seja via
ideologia, seja por meio da dicotomia governo versus oposicdo. Nao a toa, foi realizada uma
discussdo tedrica prévia sobre esses elementos. Com o auxilio da saliency theory, foi elaborado
um quadro com os dominios que foram utilizados para a analise dos textos coletados. Por ele ser

bem extenso, € citado, aqui, apenas os dominios, a integra pode ser vista no Apéndice III. Tem-se

. . 2 . . .
8 dominios que sdo: 1) Relacdes Exteriores 8; 2) Liberdade e Democracia; 3) Sistema

%8 Essa dimensdo subdivide-se em: 1) Imagem do pais no cenério internacional; 2) Integracdo Latino-Americana;
3) Estados Unidos; 4) Paraguai; 5) Africa; 6) Cuba; e 7) Oriente Médio.
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Politico; 4) Economia; 5) Bem-Estar e Qualidade de Vida; 6) Estrutura da Sociedade; 7)
Questdo Indigena e Seguranca Amazodnica; e 8) Tramitacdo dos Atos Internacionais e

Fiscaliza¢do do Congresso.

Em anélise descritiva preliminar, percebe-se, no Grafico 17, que a questao mais evocada pelos
congressistas € a fiscalizacio do Congresso sobre a politica externa, principalmente, o
questionamento e o debate sobre possivel perda de prerrogativas ou desrespeito por parte do

Executivo das regras constitucionais.

Griéfico 17 — Nuvem de palavras com os temas mais recorrentes nos discursos dos

congressistas
AMBIVALENCIAS'ENTRE 0 PLANO EXTERNO E INTERNO ‘ INCONSTITUCIONAL CONSTITUICAQ
FISCALIZACAO DO CONGRESSO —
DIREITOS HUMANOS DEMOCRACIA (-) DIREITOS HUMANOS EMOC MULHERE DISCRIMINAGAQ
CAPITAL POLITICO E RECONHECIMENTO INTERNACIONAL MISSAO DE PAZ
ssio pepaz CONTINGENCIAMENTO DE DESPESAS SOBER ACIONAL
FORGAS ARMADAS

MERCOSUL1 ‘;/ENEZUELA
EUA1 INTERVENGAO NA AMERICA LATINA

NTERVENGAQ NA AMER

INTEGRAGAO LATINOAMERICANA1

RELAGAO BRASIL-AFRICA

LULA

HUGO CHAVEZ1 |NvIAB

Fonte: Banco de dados proprio a partir dos discursos e pareceres dos congressistas

Virios partidos, durante os 26 anos que a pesquisa cobre, se posicionaram sobre os temas da
politica externa, nos discursos em plenario, através de emendas, pareceres contrarios, dentre
outros instrumentos ja avaliados. Entretanto, vale o destaque para os considerados pela literatura
especializada como os quatro grandes partidos e que mais participaram dos debates: PT (25%),
PSDB (17%), PMDB (11,6%) e PFL-DEM (11,6%). Além disso, esse ¢ o momento para
esclarecer alguns aspectos metodoldgicos. Na mesma amostra (112 casos), que pode ser vista no
Grafico 18 em porcentagens: 1) Ha casos de missing (sem informagdo — 5,4%), isto €, se teve

acesso ao material textual, mas ndo foi possivel identificar o seu autor, e, portanto, o
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2

A . 29 .30 . 31
que sdo trés — os deputados Fernado Gabeira , Baba e Luciana Genro

Gréfico 18 — Porcentagem dos partidos que se manifestaram na discussdo na Camara dos
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Deputados e no Senado Federal
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Fonte: Banco de dados préprio a partir dos discursos e pareceres dos congressistas

Outra nota metodologica diz respeito a categorizagdo dos partidos quanto ao seu

pertencimento ideoldgico. Como discutido no capitulo 4, se sabe das criticas em alocar as

agremiacOes partidarias dentro do espectro ideologico, entretanto, seguindo Carreirdo (2006,

p. 143), classifica-se os

partidos da seguinte maneira:

Com base [...] nas classificagdes formuladas nos estudos de Kinzo (1990), Novaes
(1994), Figueiredo e Limongi (1999), Fernandes (1995) e Rodrigues (2002), tomo
como defini¢do operacional inicial a seguinte classificacdo dos partidos no Brasil,
no eixo direita-esquerda:

29 . A . .
Que em discordincia com o governo Lula, pede a sua saida do PT em outubro de 2003, e fica
emporariamente sem partido.

Que foi expulso do PT em 2003 e é um dos fundadores do PSOL.
Também expulsa do PT em 2003, e, também, uma das fundadoras do PSOL.
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Direita: PP (PPB; PPR; PDS); PFL; PRN; PDC; PL; PTB; PSC; PSP; PRP; PSL;
PSD e PRONA. Centro: PMDB e PSDB. Esquerda: PT; PDT; PPS; PCdoB; PSB;
PV; PSTU; PCO e PMN.

Porém, como visto no Grafico 18, algumas legendas aparecem no banco de dados, mas nao na

classificagcdo de Carreirdo (2006), sao elas: o DEM — sucessor do PFL, e, por isso, o
e .. 32 33 o
classificamos como de direita; o PSOL™ e o PHS ~, que usamos na classificagcdo, as suas

proprias auto-definicdes encontradas nos seus sites institucionais, assim, o PSOL passou a
figurar o grupo dos pertecentes a esquerda, € o PHS os do centro. No Gréafico 19, vé-se a
porcentagem dos textos ja classificados a partir do espectro ideoldgico dos parlamentares.
Excetuando os casos em que ndo tivemos orientacao sobre o seu autor (6), quase metade dos
textos sdo de partidos de esquerda (46,2%), seguidos do centro (31,2%), direita (19,8%) e os
sem partido (2,8%).

Grafico 19 — Porcentagem de textos caracterizados pelo espectro ideolégico dos
parlamentares
>0.00% 46.20%
45.00%
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35.00% 31.20%
30.00%
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0.00% =

ESQUERDA CENTRO DIREITA SEM PARTIDO

Fonte: Banco de dados prdprio a partir dos discursos e pareceres dos congressistas

32 .
http://www.psol50.org.br/partido/programa/.
33
http://phs.org.br/.
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7.6.4. Analise de correspondéncia: achados

Nesta secdo, tem-se como proposito basico analisar a atuacdo parlamentar focando na relacio

Executivo-Legislativo, governo versus oposicdo, partidos politicos (ideologia) e interesses
. o . 1 . . 34
locais das bases eleitorais. Discute-se os resultados das andlises de correspondéncia

executadas a partir dos dominios definidos pela saliency theory (para mais detalhes dos
dominios, ver o Apéndice III) e a sua relagcdo com a ideologia dos partidos politicos. Espera-
se que as agremiacdes localizadas em posicOes dististas no continuum esquerda-direita,
possuam também, posicionamentos diferentes quanto aos temas abordados no seus discursos.
Isto é, que privilegiem algumas questdes/pontos de vista em detrimento de outros. O objetivo
com a andlise de correspondéncia € medir o grau de associacdo de varidveis dispostas de
modo gréfico. Assim, quanto mais um assunto estiver préoximo dos pontos relativos a esqueda,

centro, direita ou sem partido, mais eles estao relacionados.

O Griéfico 20, demonstra o resultado da andlise de correspondéncia para o dominio das
Relacdes Exteriores, especialmente, no tocante a imagem do pais internacionalmente. O
embate nesse tema, girou em torno do envio de tropas brasileiras para uma missdo de paz no
Haiti. Os parlamentares da direita, centro e sem partido eram contrarios ao envio, por isso,
estdo mais proximos dos temas ligados as for¢as armadas, ao Conselho de Seguranca da ONU
(CSNU) e as mengOes negativas sobre a missdo de paz. Por outro lado, os partidos de
esquerda, encabegados pelo governo, eram a favor do envio e argumentavam que participar da
missdo de paz (mencdo positiva) possibilitaria ganhar capital politico e maior lideranca
internacional frente a ONU. Além disso, os esquerdistas sdo mais propensos a focarem suas

posicdes contra a subserviéncia brasileira aos interesses estrangeiros € ao imperialismo.

34 Segundo Campos (2014, p. 389), “A Analise de Correspondéncias Simples (ACS) ¢ um recurso para expor em
um mapa bidimensional as coocorréncias relativas entre as classes de duas varidveis categdricas. A partir de uma
tabela de contingéncia simples, em que duas varidveis sdo cruzadas, a ACS produz uma ilustracio cartogréifica
das relagdes existentes entre todas as categorias incluidas. As categorias que mais coocorrem em termos relativos
tendem a ser representadas mais proximas e, analogamente, as categorias com menor grau de coocorréncia sao
representadas com uma distancia maior entre si. Para definir a magnitude dessas distincias relativas, a ACS
considera as distancias existentes entre os marginais observados na métrica do qui-quadrado”.
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£ pe . - . , L. . 3
Grafico 20 — Dominio das Relagdes Exteriores (Imagem do pais no cenéario internacional)

3,000
[Imperialismo"Lideranga Internacional]
s o —
[ONU|Subseniéncia Internacional|
2,000
1,000 oy
Missdo de Paz (+)
ESOUERDAI =
000+ 5 SEM PARTIDO Capital Politico
CSnNU
DIREITA
Forgas Armadas
-1,000
-2,000 e
! Missdo de Paz (-)
1 I I I
-2,000 -1,000 ,000 1,000 2,000

Fonte: Banco de dados préprio a partir dos discursos e pareceres dos congressistas

No dominio das Relacdes Exteriores — Integracdo Latino-Americana — Gréfico 21, € possivel
apreender que: os membros da direita interessam-se pelo Mercosul, principalmente, no que
tange aos seus interesses liberalizantes; os do centro, no ato da ratificacio da entrada da
Venezuela no Mercosul, temiam que o presidente Hugo Chavéz inviabilizasse a unido
aduaneira do bloco, dai a men¢do negativa a ele; e os de esquerda, mais uma vez liderados
pelo governo do PT, enfatizavam que os critérios utilizados pela oposi¢do eram ideoldgicos,
pois Hugo Chavéz ndo era a Venezuela e que o angulo de observacdo deveria ser a do pais
como um parceiro estratégico. Além disso, eles também reforcavam a ideia de independéncia

latino-americana com o aprofundamento do processo regional.

3 A anlise de correspondéncia € uma técnica exploratdria criada para examinar tabelas de contingéncia de
dupla e mudltipla entradas, por meio de algumas medidas de correspondéncia entre linhas e colunas. Os outputs
fornecidos possibilitam entender a estrutura de relagdes entre as varidveis categdricas das tabelas. As tabelas
mais comuns sdo as de frequéncias de dupla entrada, onde se tem um caso de andlise de correspondéncia
simples. Numa analise de correspondéncia simples, a tabela de frequéncias é padronizada (BOUROCHE &
SAPORTA, 1982; PEREIRA, 2004) por isso os eixos X € y passam simplesmente a serem denominados de eixo
1 e eixo 2. Por isso, nesta tese, omitiu-se os nomes das coordenadas x e y. Lembrando também que em alguns
casos, a relagdo ¢ unidimensional, como na analise da dimensdo “Relagdes Exteriores — Paraguai”.
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Grafico 21 — Dominios das Relacdes Exteriores (Integracao Latino-Americana)
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Fonte: Banco de dados préprio a partir dos discursos e pareceres dos congressistas

No Grafico 22, avalia-se o posicionamento dos parlamentares ao temas ligados aos Estados
Unidos da América. Enquanto os partidos de esquerda, centro e direita fazem mengoes
positivas ao pais, aqueles que estavam sem partido, focam nos temas da intervengdo norte-
americana na América Latina, bem como, na pressdo que os negociadores americanos
exercem sobre os tomadores de decisdo do Brasil. Essa constatacdo pode ser explicada, pois
como ja foi dito, esses individuos que fazem parte dos “sem partido” foram aqueles que
sairam ou foram expulsos do Partido dos Trabalhadores em 2003, e que se encontravam mais

a esquerda do que a prépria agremiacao petista.
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Grafico 22 — Dominio Relagdes Exteriores — Estados Unidos da América
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Fonte: Banco de dados préprio a partir dos discursos e pareceres dos congressistas

No caso dos Graficos 23 e 24, fica visivel que a politica externa também serve de caminho
para a oposicdo se manifestar. Como s6 havia dois partidos — ambos categorizados neste
trabalho como centro — resolvemos desagrupa-los da categoria ideologia, e mostri-los
separadamente. No primeiro grafico, vé-se o caso que envolve a mudanca da tarifa cobrada
pela Usina de Itaipu. O PSDB — partido de oposi¢do ao governo do PT — e, uma ala do
PMDB, que apesar de ser governista, ¢ composto por parlamentares que fazem oposicao
sistematica, focam no fato do governo ceder aos interesses paraguaios por razdes ideologicas,
deixando, portanto, que a tarifa cobrada por Itaipu beneficie o governo de Fernando Lugo, em
detrimento do povo brasileiro. J4 no segundo grafico, os mesmos partidos (PSDB e PMDB)
discutem sobre a possibilidade de validacdo automéitica dos diplomas de medicina
conseguidos por estudantes brasileiros em Cuba. O PSDB foca no fato dos curriculos entre os
cursos no Brasil e em Cuba serem diferentes, e 0 PMDB, na questao da indicacdo politica dos

discentes, o que resultaria em perda de qualidade dos alunos selecionados.



Grafico 23 — Dominio Rela¢des Exteriores — Paraguai
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Fonte: Banco de dados préprio a partir dos discursos e pareceres dos congressistas

Grafico 24 — Dominio das Relacoes Exteriores — Cuba
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Fonte: Banco de dados prdprio a partir dos discursos e pareceres dos congressistas
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No Gréfico 25, observa-se como o posicionamento ideoldgico interfere sobre o que € dito
pelos parlamentares. Nele, estdo os resultados para a Africa e o Oriente Médio. No caso da
direita, os parlamentares focam na relacio Brasil-Africa no que tange aos ganhos comerciais
desse vinculo; o centro, na figura do deputado Gilberto Maestrinho, diz que os negros nio
precisam da nossa cultura, e, por isso, que a Africa é, claramente, atrasada; por fim, os partido
de esquerda, em relacio a4 Africa, apontam para os problemas enfrentados pela Africa do Sul
durante o apartheid, exaltam a cultura africana, a partir da bancada dos deputados negros,
especificamente, do PT. Ja no caso do Oriente Médio, o parlamentar, que é do PCdoB,
condena o expansionismo israelense na regido, e propde uma tentativa de conciliacio —

postura esperada, pois a critica a Israel, por tal sigla, € bastante conhecida.

Grafico 25 — Dominio das Relacdes Exteriores — Africa e Oriente Médio
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Fonte: Banco de dados proprio a partir dos discursos e pareceres dos congressistas

No segundo dominio, o da Globalizacdo (Grafico 26), a direita mostra-se contraria a imigracao,
enquanto que os partidos de esquerda, além de se mostrarem contrarios a essa postura especifica
da direita, também possui um leque maior de questdes em seu discurso. Para eles, a globalizagao é

a causa para os conflitos regionais, para as assimetrias econdmicas no mundo, e para os crimes
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tal como o terrorismo. Além disso, acreditam que esse cenario pode ser alterado ao se incorporar a

agenda da reforma dos organismos multilaterais, tornado-os, assim, mais democraticos.

Grafico 26 — Dominio da Globalizacao
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Fonte: Banco de dados préprio a partir dos discursos e pareceres dos congressistas

No terceiro dominio, foca-se nos aspectos da Liberdade e Democracia (Grafico 27). Tanto a
direita, como centro, quanto a esquerda, atentam para os aspectos constitucionais dos atos
internacionais, no intuito de saber se eles terdo o respaldo da Carta Magna. Porém, ha algumas
diferencas importantes: a direita privilegia as questdes juridicas, tais como, os principios da
incerteza juridica e da inconstitucionalidade; a esquerda, a busca por mais democracia e direitos
humanos no sistema internacional; e, os sem partido, baseiam seus discursos focando nas

iniquidades, restricoes e supressdes dos direitos humanos e da democracia em outras nacoes.
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Grafico 27 — Dominio da Liberdade e Democracia
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Fonte: Banco de dados préprio a partir dos discursos e pareceres dos congressistas

No Griéfico 28, estdo os resultados para a analise de correspondéncia para aquilo caracterizado
como Sistema Politico. Nele, fica clara a dimensao governo versus oposi¢cdo. Os membros da
direita fazem oposi¢do aberta ao governo do petista Lula; os centristas, repercutem os
desequilibrios entre os poderes Executivo e Legislativo em politica externa, além de fazerem
menc¢des negativas ao governo da Presidente Dilma; a esquerda, por sua vez, faz oposicdo ao
governo do ex-Presidente Fernado Henrique Cardoso, referindo-se, principalmente, as
privatizacdes ocorridas durante o seu mandato, e, repercutem positivamente, o governo do
Presidente Lula; por fim, os sem partido, recém saidos do PT, passam também a fazer

oposicao ao governo Lula.
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Grafico 28 — Dominio do Sistema Politico
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Fonte: Banco de dados proprio a partir dos discursos e pareceres dos congressistas

Na dimensdo Economia, como pode ser visto no Grafico 29, os principios ideoldgicos voltam
a ser evidentes. A direita procura demarcar territério buscando investimentos para os
empresarios nacionais, bem como, se posicionando a favor das negociagdes da OMC na
Rodada Doha, criticando a criagdo de novos cargos administrativos e buscando o
contingenciamento das despesas publicas. Os congressista de centro, assemelham-se aos da
direita, mas, enfatizam ainda, com meng¢des positivas, a economia de mercado e a livre
concorréncia, € criticam o sobrecarregamento das despesas publicas. J4 a agenda das
esquerdas é outra. Fala-se em esquerdas, porque a parlamentar sem partido, neste caso, €
Luciana Genro, que posteriormente ajudaria a fundar o PSOL. No caso dela, o seu discurso
vai no sentido de criticar o neoliberalismo, apontando para as suas contradi¢des. Ja a outra
parte da esquerda, além de tratar da livre circulacdo de capitais como uma condicio
contemporanea, ndao deixa de criticar o livre comércio, principalmente, o desenvolvido por
alguns paises desenvolvidos que criam barreiras comerciais internas. Além de fazer mencdes

negativas a especulacdo monetaria, e positiva para a exportacdo de bens.
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Grafico 29 — Dominio da Economia
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Fonte: Banco de dados préprio a partir dos discursos e pareceres dos congressistas

Outro dominio € o do Bem-Estar e Qualidade de Vida, como pode ser visualizado no Grafico
30. Nele, ha uma disputa entre a direita e a esquerda. No material analisado, a direita passa a
associar de forma negativa a pobreza a alguns espagos, como as periferias e as favelas; ao
passo que a esquerda esti preocupada com questdes como a discriminagdo, o empoderamento

feminino e a degradacdo ambiental.
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150

Inicialmente no Grafico 31, percebe-se uma preocupacdo comum entre direita, centro e

esquerda no tema das ambivaléncias entre as normas geradas no plano internacional e aquelas

domésticas. Posteriormente, ha ainda uma similaridade entre a direita e o centro no que se

refere a preocupacdo com a seguranca publica evocando a possibilidade de utilizacdo das

forcas armadas; ja a esquerda, mostra-se inclinada a debater sobre a soberania nacional

entendida como, por exemplo, o ndo-alinhamento com os Estados Unidos ou o

desenvolvimento autobnomo de tecnologias; ja o congressista sem partido (Fernando Gabeira),

refere-se ao interesse nacional como a preocupaciao com o deslocamento de tropas brasileiras,

sem a permissdao do Congresso Nacional, episddio que aconteceu durante os debates do envio

de contingentes para a missao de paz no Haiti.
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Grafico 31 — Dominio da Estrutura da Sociedade
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Fonte: Banco de dados proprio a partir dos discursos e pareceres dos congressistas

A pentltima dimensdo, essa ndo sendo original da saliency theory, é a da Questdao Indigena e
Seguranca Amazonica. No Gréfico 32, a esquerda aproxima-se do debate sobre a Amazonia e sua
segurancga, o que significa, soberania nacional e uma politica para os povos indigenas (Estatuto do
Indio e a demarcagdo de terras), respectivamente; o centro, utiliza no seu discurso palavras
negativas a se referir ao tema indigena, por exemplo, o senador Lidio Coelho do PSDB/MS —
agropecuarista — usa as seguintes frases: 1) “O indio esta sendo tratado como um ser superior,
ninguém mexe com indio”; e 2) “Estamos querendo criar na¢des indigenas para, amanhad ou
depois, queiram intervir em nosso Pais em defesa de nacgdes”; por outro lado, impressiona que a
direita, que normalmente ndo luta pela defesa das minorias, curiosamente, faz uma série de
mengdes positivas ao papel do indio na sociedade brasileira, como: os indios sdo brasileiros,
respeito ao direitos indigenas, reformulacio da FUNAI, demarcacio de terras, e, fortalecendo as
comunidades indigenas, as chances de intervencdo estrangeira via Amazodnia sdo menores. No

entanto, o que explicaria esse posicionamento dos membros da direita?
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Grafico 32 — Dominio da Questdo Indigena e Seguranca Amazonica pela Ideologia Partidaria
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Fonte: Banco de dados préprio a partir dos discursos e pareceres dos congressistas

A resposta para a pergunta acima, encontra-se no Grafico 33. Nele, trabalha-se com as
varidveis ideologia e regido geografica de forma conjunta. O resultado é que os membros da
direita que se colocaram a favor da minoria indigena s@o oriundos dos estados da federacdo da
regido norte, como € o caso do senador Romero Juca, na época, do PFL/RR. Ou seja, como
discutido nos capitulos tedricos, o pertencimento local ou as relagdes com as bases de apoio

nos estados também ajudam a explicar os comportamentos dos parlamentares.
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Griéfico 33 — Dominio da Questdo Indigena e Seguranca Amazodnica pela Ideologia Partidaria
Cruzada com a Regido do Parlamentar
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Fonte: Banco de dados proprio a partir dos discursos e pareceres dos congressistas

Por 1ltimo, tem-se a dimensdo da Tramitacdo dos Atos Internacionais e Fiscaliza¢do do
Congresso, também nao presente na saliency theory. No Gréfico 34, frisa-se a preocupacdo de
todos os parlamentares, independentemente, da coloracao partidaria (ideoldgica) com as
questdes regimentais e a fiscalizagdo do Congresso nos projetos relacionados a politica
externa. Isto é, o cuidado dos congressistas em manter suas prerrogativas constitucionais de

analisar matérias dessa ordem.
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Gréfico 34 — Dominio da Tramitacdo dos Atos Internacionais e Fiscalizacdo do Congresso
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Fonte: Banco de dados proprio a partir dos discursos e pareceres dos congressistas

No mais, a sintese e a relacdo desses achados com a literatura seré tarefa do proximo capitulo.
Além disso, no Apéndice VII, encontra-se uma reconstituicdo de como os discursos siao
formados de maneira probabilistica, ou seja, quando um dado tema € discutido, quais sdo os

subtemas possivelmente relacionados?
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8. CONSIDERA COES FINAIS

A pergunta que esta tese pretendeu responder foi: os parlamentares sdo omissos ao debate da
politica externa? Baseando-se na literatura que aponta para a omissdao/abdicacdo dos
congressistas, elaborou-se quatro objetivos de trabalho, cada qual, tendo como embasamento
tedrico o debate sobre as comissdes parlamentares e a relacdo Executivo-Legislativo (Capitulo
3), o papel das ideologias partidarias, clivagem governo-oposicdo e interesses
locais/federativos (Capitulo 4) e, por fim, a anélise da politica externa como politica publica
(Capitulo 5). Esta secdo, por sua vez, tem como fim recordar os principais achados elencados

no Capitulo 7 e explica-los a luz da discussdo tedrica realizada anteriormente.

O primeiro objetivo foi estudar como os congressistas utilizam suas prerrogativas
constitucionais ex post facto. Para isso, identificou-se 0os momentos e os instrumentos de
atuacdo. Percebeu-se que, comparativamente, os deputados participam mais do debate sobre
politica externa do que os senadores. Em porcentagens, dos 298 atos investigados para a
Camara, houve 24,2% de intervencoes, ja para os 304 do Senado, houve intervencdo em 5,9%
dos casos. Trabalhos comparando as duas Casas legislativas (Secao 7.1), através de outros
indicadores, como disciplina partidaria, ja tinham detectado diferencas entre a Camara alta e
baixa. Especificamente, com relacdo a politica externa, acredita-se que essa diferenca seja
fruto do fato da Camara dos Deputados ser a Casa por onde se inicia o tramite legislativo dos
atos internacionais. Logo, quando o projeto chega ao Senado, grande parte do trabalho de

controle parlamentar ja foi executado, cabendo a Camara alta apenas um oficio de revisdo.

O segundo objetivo visou compreender a dindmica deciséria no tocante a politica externa e ele foi
dividido em trés objetivos especificos. O primeiro deles explorou as possiveis conexdes entre a
atuacdo parlamentar e a intervencdo do Executivo. Viu-se que o Presidente interferiu em 10,7%
dos 298 casos investigados na Camara, e em 8,6% dos 304 casos analisados no Senado. De acordo
com a literatura, o presidencialismo brasileiro é hipertrofiado, ou seja, o chefe do Executivo
possui varias prerrogativas que o possibilitam intervir no processo legislativo. Nesse sentido, o
Presidente além de iniciar/negociar os atos internacionais, também no momento da ratificacdo, no
Congresso, consegue valer seus interesses. A hipotese testada relaciona a intervencdo do
Executivo a atuacdo parlamentar. Isto €, o primeiro s agiria caso visse que a acdo congressual
estivesse atrapalhando ou postergando a aprovagdo das matérias do seu interesse. Para o teste da

hipétese, elaborou-se um modelo logistico em que a razdo de
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chance do Executivo atuar na Camara € de 2,78, enquanto que no Senado, ndo foi possivel
concluir sobre essa relagdo. Isto devido a pouca quantidade de casos existentes, o que

impactou os testes estatisticos.

O segundo objetivo especifico pesquisou se hi relacdo entre a atuacdo parlamentar e o tipo de
ato internacional (Secdo 7.3). Como debatido durante a tese, sabe-se que existe alguns temas
que acabam chamando mais a atencdo dos parlamentares do que outros. Esta perspectiva
denominada de critical issue perspective aponta que alguns assuntos acabam tomando a
agenda politica e se tornando criticos. Como € sabido, hd uma série de tipos de atos
internacionais, entretanto, sdo conferidos graus de relevancia distintos a eles, por serem mais
ou menos impositivos, ou por proporem modificacdes mais ou menos Incisivas nos
ordenamentos juridicos nacionais. Dessa forma, testa-se a hipdtese de que o tipo de ato
internacional influencia positivamente na atuagcdo parlamentar. No caso dos deputados, a
probabilidade de participacdo deles nos atos mais relevantes € de 79%, enquanto que para os

senadores essa probabilidade ¢ de 192,3%, corroborando a hip6tese de trabalho.

Por dltimo, o terceiro objetivo especifico examina a atuacdo parlamentar focando na relagdo
governo versus oposicao, partidos politicos (ideologia) e interesses locais das bases eleitorais.
De acordo com o que foi debatido no Capitulo 4, tenta-se estimar a importincia dessas
varidveis na tramitac¢do dos atos internacionais. Por meio das andlises de correspondéncia, fica
claro que partidos de origens ideoldgicas distintas adotam discursos diferentes. Grande parte
do embate fica em torno da disputa entre governo x oposi¢do e entre esquerda e direita.
Porém, como ja alertado pela literatura, a varidvel interesses locais/federativos acaba

complementando a explicagdo.

Nas seguintes dimensdes percebeu-se o conflito governo versus oposi¢cdo: 1) Imagem do pais
no cendrio internacional; 2) Integracdo latino-americana; 3) Paraguai e Cuba; e 4) Sistema
politico. Ja o aspecto ideoldgico foi constatado em: 1) EUA; 2) Africa e Oriente Médio; 3)
Globalizacdo; 4) Liberdade e democracia; 5) Economia; 6) Bem estar e qualidade de vida; e
7) Estrutura da sociedade. Por fim, tem-se a varidvel local/federativa na questio indigena e da
seguranca amazonica, € a preocupacao de todos os partidos com a fiscalizagdo congressual

dos atos internacionais. No Apéndice IV, pode-se ver esses elementos mais detalhadamente.

No caso da disputa governo x oposi¢ao, conclui-se que os membros da oposicao tendem a se
colocar contra o governo mais para sinalizar a sua postura contriria a ele, do que para

demonstrar descontentamento com alguma proposta legislativa em particular. Em relagdo a
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ideologia partidaria, vé-se que ela é responsavel por produzir demandas ético-morais a
respeito da a¢do humana. Ou como informa o neo-institucionalismo socioldgico, nem sempre
o comportamento é guiado por célculos estratégicos utilitdrios, em algumas situacdes, ha
modelos morais, cognitivos, identidades e protocolos prévios que sdo utilizados. Por fim, os
interesses locais/federativos também podem modificar as crencas prévias dos congressistas,
bem como deixar a relagdo governo x oposi¢do em segundo plano. Assim, a hip6tese de que
essas varidveis ajudam a explicar o trAmite dos atos internacionais se comprova. E claro que
cada caso € singular e, logo, o peso de cada um dos elementos ird variar, por isso, O

pesquisador precisa estar atento as especificidades de cada tema abordado no Parlamento.

Os objetivos 3 e 4 sdo complementares. Eles verificaram: 1) Se a complexidade dos temas
internacionais impossibilita a atuagdo dos parlamentares e, por isso, investiga-se a formagao
profissional/académica dos parlamentares (expertise); 2) Empiricamente a politica externa
como politica publica, isto é, observa-se se os argumentos do insulamento burocratico e
ganhos eleitorais se sustentam. Primeiramente, tentou-se mensurar o interesse dos deputados e
senadores, viu-se que em 67,4% das matérias na Camara e 63,5% das situacdes no Senado
houve desinteresse dos congressistas. Contudo, em outras situacdes, os legisladores
interessaram-se pelo projeto em tramitacdo, seja por: 1) seu estado fazer fronteira com outros
paises; 2) ser um tema ligado ao Mercosul; 3) o parlamentar ter expertise; e 4) pelo seu
interesse especifico. Além disso, 4,7% e 5,9% dos projetos analisados na Camara e no
Senado, respectivamente, possuem carater concentrado — ou seja, € possivel identificar o

beneficiario final da politica (no caso, regides geograficas especificas).

Com esses dados, pode-se concluir que como na politica doméstica, os legisladores em
politica externa também utilizam as nocdes de credit claiming, pork barrel e position taking.
Nos casos ligados a fronteira, ao Mercosul e aos interesses especificos, eles recorrem ao credit
claiming e pork barrel, ou seja, t€ém elementos para produzir propaganda, junto aos seus
eleitores, de suas agdes e conquistas no Congresso e buscam distribuir recursos e beneficios,
que podem ser politicas publicas especificas ou até ganhos na forma de favores a individuos
ou grupos; por outro lado, nas matérias que envolvem expertise, 0os congressistas demonstram
0 position taking, isto é, o comportamento mais ideoldgico, na medida em que indica seu

posicionamento perante temas especificos.

Como conclusdo final, demonstrou-se que ndo temos elementos para achar que os parlamentares
ndo se interessam pela politica externa. Pelo contrério, eles atuam neste tipo de politica como se

fosse uma politica doméstica qualquer. Da mesma forma, ndo se concorda com
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a posicdo que enfatiza que a politica externa ¢ uma arena desconstrangida e, por isso, 0s
congressistas estariam mais livres para mostrarem seus pontos de vista. Isto ndo se sustenta,
pois ha lobbies importantes na sociedade, a depender do tipo de matéria, como as
distributivistas, sem contar que no cendrio internacional os negociadores também estdo
suscetiveis a pressdes € constrangimentos. Assim, seja pelo angulo que se queira estudar —
relagdo Executivo-Legislativo, tramitacdo nas comissdes, acdo em plenario, posicionamento
partidario (ideologia), relacdo governo x oposicdo ou interesses locais — os deputados e
senadores atuam e se posicionam. E por isso que se estd convencido que os interesses

domésticos importam para explicar a politica internacional, além de ser uma boa proxy para

compreender a dindmica entre o interno e o externo.

Porém, no sentido de gerar uma agenda de pesquisa sugere-se: 1) Que seja analisado os
discursos dos membros do Legislativo em politica externa, ndo apenas nos temas conflitantes
que foi o recorte realizado por esta tese. Esta outra forma de examinar o problema trard mais
elementos para inferir o que os partidos politicos pensam das relacdes internacionais; e 2)
Aprimorar o estudo da conexdo entre os atos internacionais e os seus resultados concentrados

em regides especificos, no sentido de medir possiveis impactos eleitorais.
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10. APENDICES

APENDICE I - Instrumentos no Regimento Interno da Camara dos

Deputados
Instrumento no Regimento Interno da <0
A O que é?
Camara
Voto em Separado Ocorre na hip6tese de a Comissdo aceitar parecer
(Art. 57) diverso do voto do Relator.

Voto de Abstencao (Art. 180)

O Deputado poderd escusar-se de tomar parte na
votacdo, registrando simplesmente “abstencdo”.

Voto Contrario ao Parecer (Art. 57)

Para o efeito da contagem dos votos relativos ao
parecer serdo considerados: a) favordveis — os
“pelas conclusdes”, “com restricdes” e “em
separado” ndo divergentes das conclusdes; b)
contrarios — os “vencidos” ¢ os “em separado”

divergentes das conclusoes.

Retirada de Pauta (Art. 104)

A retirada de proposi¢do, em qualquer fase do seu
andamento, serd requerida pelo autor ao Presidente
da Camara, que, tendo obtido as informacdes
necessarias, deferird, ou ndo, o pedido, com
recurso para o Plendrio.

Pela Rejeicao (Art. 129)

O parecer devera conter o voto do Relator, em
termos objetivos, com a sua opinido sobre a
conveniéncia da aprovacdo ou rejeicao, total ou
parcial, da matéria, ou sobre a necessidade de dar-
lhe substitutivo ou oferecer-lhe emenda.

Pela Injuricidade ou Pela
Inconstitucionalidade (Art. 53)

A Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Cidadania, examina oS aspectos de
constitucionalidade, legalidade, juridicidade,
regimentalidade e de técnica legislativa, e,
juntamente com as Comissdes técnicas, pronuncia-
se sobre o seu mérito, quando for o caso.

Pedido de Vista (Art. 57)

Ao membro da Comissdo que pedir vista do
processo, ser-lhe-a concedida esta por duas
sessoes, se ndo se tratar de matéria em regime de
urgéncia; quando mais de um membro da
Comissao, simultaneamente, pedir vista, ela serad
conjunta e na propria Comissdo, ndo podendo
haver atendimento a pedidos sucessivos.

Pedido de Urgéncia (Art. 157)

Aprovado o requerimento de urgéncia, entrara a
matéria em discussdo na sessdo imediata,
ocupando o primeiro lugar na Ordem do Dia.

§ 1° Se ndo houver parecer, e a Comissdo ou
Comissdes que tiverem de opinar sobre a matéria
ndo se julgarem habilitadas a emiti-lo na referida
sessdo, poderdo solicitar, para isso, prazo conjunto
nio excedente de duas sessdes, que lhes serd
concedido pelo Presidente e comunicado ao
Plenario, observando-se o que prescreve o art. 49.
§ 2° Findo o prazo concedido, a proposi¢do serd
incluida na Ordem do Dia para imediata discussdo
e votacdo, com parecer ou sem ele. Anunciada a
discussdo, sem parecer de qualquer Comissdo, o
Presidente designard Relator que o dara
verbalmente no decorrer da sessdo, ou na sessiao




| seguinte, a seu pedido.




Pedido de Informacao (Art. 116)

Os pedidos escritos de informacdo a Ministro de
Estado, importando crime de responsabilidade a
recusa ou o ndo atendimento no prazo de trinta
dias, bem como a prestacdo de informacdes falsas.

Audiéncia Publica (Art. 255)

Cada Comissdo poderd realizar reunido de
audiéncia publica com entidade da sociedade civil
para instruir matéria legislativa em tramite, bem
como para tratar de assuntos de interesse ptiblico
relevante, atinentes a sua area de atuacdo, mediante
proposta de qualquer membro ou a pedido de
entidade interessada.

Parecer Contrario (Art. 126)

O parecer € a proposi¢cdo com que uma Comissao
se pronuncia sobre qualquer matéria sujeita a seu
estudo (nesse caso, ela pronuncia-se
contrariamente).

Incompeténcia para produzir parecer (Art.
55)

A nenhuma Comissao cabe manifestar-se sobre o
que ndo for de sua atribuicdo especifica.

Emendas (Art. 118)

Emenda € a proposicdo  apresentada como
acessoria de outra.

Substitutivos (Arts. 118)

Emenda substitutiva é a apresentada como
suceddnea a parte de outra proposicao,
denominando-se “substitutivo” quando a alterar,
substancial ou formalmente, em seu conjunto;
considera-se formal a alteracio que vise
exclusivamente ao aperfeicoamento da técnica
legislativa.

Discussdo da Matéria (Art. 165)

Discussdo é a fase dos trabalhos destinada ao
debate em Plenario.

§ 1° A discussdo serd feita sobre o conjunto da
proposicdo e das emendas, se houver.

Convocagio de Ministro de Estado (Art. 219)

O Ministro de Estado comparecerd perante a
Camara ou suas Comissdes: I — quando convocado
para prestar, pessoalmente, informacgdes sobre
assunto previamente determinado.

Adiamento da Discussao (Art. 193)

O adiamento da votacgdo de qualquer proposi¢io s
pode ser solicitado antes de seu inicio, mediante
requerimento assinado pelo Lider, pelo autor ou
relator da matéria.

Fonte: Elaboracao propria com base no Regimento Interno da Camara dos Deputados
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APENDICE II — Instrumentos no Regimento Interno do Senado Federal

Instrumento no

Regimento Interno do
Senado Federal

O que é?

Voto em Separado, com
Reservas, Contrario ao

Parecer ou Abster-se (Art.

132)

Lido o relatério, desde que a maioria se manifeste de acordo com o
relator, passard ele a constituir parecer.

§ 6° Os membros da comissdo que ndo concordarem com o relatério
poderdo: I - dar voto em separado; Il - assind-lo, uma vez constituido
parecer, com restri¢cdes, pelas conclusdes, ou declarando-se vencidos.

Retirada de Pauta (Art.
256)

A retirada de proposi¢des em curso no Senado € permitida: I - a de autoria
de um ou mais Senadores, mediante requerimento do tnico signatirio ou
do primeiro deles; II - a de autoria de comissdao, mediante requerimento de
seu Presidente ou do Relator da matéria, com a declaracdo expressa de
que assim procede devidamente autorizado.

Questdo de Ordem (Art.
403)

Constituird questdo de ordem, suscitivel em qualquer fase da sessdo, pelo
prazo de cinco minutos, qualquer divida sobre interpretacdo ou aplicacido
do regimento interno.

Pela Inconstitucionalidade
(Art. 101)

A Comissdo de Constituicio, Justica e Cidadania compete: I - opinar
sobre a constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade das matérias
que lhe forem submetidas por deliberacdo do Plenério, por despacho da
Presidéncia, por consulta de qualquer comissdo, ou quando em virtude
desses aspectos houver recurso de decisdo terminativa de comissdo para o
Plenério.

Pedido de Vista (Art. 132)

§ 1° O pedido de vista do processo somente poderd ser aceito por uma
Unica vez e pelo prazo maximo e improrrogavel de cinco dias, devendo
ser formulado na oportunidade em que for conhecido o voto proferido
pelo relator

Pedido de Urgéncia (Art.
337)

A urgéncia dispensa, durante toda a tramitagdo da matéria, intersticios,
prazos e formalidades regimentais, salvo pareceres, quorum para
deliberagdo e distribui¢do de copias da proposi¢do principal.

Pedido de Informacdo (Art.

216)

Os requerimentos de informacdes estdo sujeitos as seguintes normas: I - serdo
admissiveis para esclarecimento de qualquer assunto submetido a apreciagdo
do Senado ou atinente a sua competéncia fiscalizadora; IV - se deferidos,
serdo solicitadas, a autoridade competente, as informagdes requeridas, ficando
interrompida a tramitacdo da matéria que se pretende esclarecer. Se
indeferidos, irdo ao Arquivo, feita comunicagdo ao Plenario; V - as
informagdes recebidas, quando se destinarem a elucidacdo de matéria
pertinente a proposicdo em curso no Senado, serdo incorporadas ao respectivo
processo. § 1° Ao fim de trinta dias, quando n@o hajam sido prestadas as
informagdes, o Senado reunir-se-a, dentro de trés dias uteis, para declarar a
ocorréncia do fato e adotar as providéncias decorrentes do disposto no art. 50,
§ 2°, da Constituicdo. § 2° Aplicam-se, no que couber, as disposicdes do § 1°
ao caso de fornecimento de informagdes falsas.

Pedido de Audiéncia
Publica (Art. 93)

A audiéncia publica sera realizada pela comissdo para: I - instruir matéria
sob sua apreciacdo; II - tratar de assunto de interesse publico relevante. §
1° A audiéncia publica podera ser realizada por solicitacdo de entidade da
sociedade civil.

Parecer Contrario (Art.
133)

Todo parecer deve ser conclusivo em relagdo a matéria a que se referir,
podendo a conclusdo ser: I - pela aprovacdo, total ou parcial; II - pela
rejeicdo; III - pelo arquivamento.

Adiamento de Discussao
(Art. 279)

A discussdo, salvo nos projetos em regime de urgéncia e o disposto no art.
349, podera ser adiada, mediante deliberacdo do Plenério, a requerimento
de qualquer Senador ou comissao.

Fonte: Elaboracdo propria com base no Regimento Interno do Senado Federal
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Dominio

Categoria

Significado

Relacoes Exteriores
(Imagem do pais no

cenario internacional)

Capital Politico e Reconhecimento
Internacional: positivo

Melhorar a imagem internacional do Pais; Ampliar o espago brasileiro no
cendrio internacional.

Missao de Paz: positivo

Contribuir com as Nagdes Unidas para promover a paz; Significa ajuda
humanitéria.

Missao de Paz: negativo

O Haiti ndo est4 na nossa area geopolitica de influéncia; Contengdo dos gastos
do exército; A prioridade é a seguranca no Brasil, ndo no Haiti.

CSNU Assento no CSNU; Missdo de paz no Haiti.

Lideranga Internacional Faz mencdo ao CSNU.

ONU Ajuda humanitéria, referindo-se ao envio de tropas ao Haiti; E a instancia
internacional que tem o poder legitimado pela voz das nagdes.

Imperialismo O Paraguai acusa o Brasil de praticas imperialistas; Associa¢do do imperialismo

aos EUA e as assimetrias.

Subserviéncia Internacional: negativo

Forcas Armadas

A aprovacgao do acordo colocaria os imigrantes ilegais na mesma categoria dos
terroristas.

Contingenciamento de despesas; melhorar a capacidade organizativa das Forgas
Armadas (envio ao Haiti); Utilizacdo das Forcas Armadas na seguranga ptblica
brasileira; Justica militar/julgamento de militares.

Relacoes Exteriores
(Integracao Latino-
Americana)

MERCOSUL Protocolo de Adesdo da Venezuela; Hugo Chavéz; Estrutura Institucional e
Controle do Congresso; Tratado de Assuncdo: positivo; Protocolo de Ouro Preto
e Controle do Congresso.

Venezuela Nao cumprimento dos critério para integrar-se ao Mercosul; A Venezuela € um

parceiro estratégico; A entrada no Mercosul seria um espago para se falar sobre
direitos humanos.

Critério Ideoldgico

Socialismo bolivariano.

Unido Aduaneira

Preocupacgdo com Hugo Chavéz no avancar da Unido Aduaneira.

Integracdo Latino-Americana

Debilidade Institucional da UNASUL; Autonomia em relacdo aos EUA
(referéncia a OEA).

Hugo Chavéz

Vai inviabilizar qualquer perspectiva de acordo no Mercosul; Ele ndo ¢ o Estado
Venezuelano; Tem préticas anti-semitas.

Relacoes Exteriores
(EUA)

EUA: negativo

O governo norte-americano promove praticas anticompetitivas que afetam

interesses de outros paises; Acordo demasiadamente impositivo e desrespeitoso,
no que concerne a legislagdo interna e a soberania nacional
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Interven¢do na América Latina:
negativo

Intervengdo nos paises latino-americanos para combater o trafico de drogas e
outras formas de crime organizado; Financiaram a oposicdo e o golpe no Haiti;
Estiveram ativamente envolvidos na criacio da crise no Haiti.

Relacoes Exteriores
(Paraguai)

Tarifa: negativo

Aumento de tarifas de energia elétrica pagas pelos consumidores brasileiros;
Diplomacia da generosidade.

Carater Ideologico: negativo

Instrumento para que o Presidente Lula ajudasse a viabilizar o governo de
Fernando Lugo.

Interesses do Paraguai: negativo

O Brasil cede aos interesses paraguaios.

Relacoes Exteriores
(Africa)

Apartheid

Politica discriminatéria; Crime contra a humanidade.

Parlamentar Negro

Aspectos culturais e afetivos que nos ligam a Africa; Pelo fator econdmico e
comercial; Nucleo de parlamentares negros da bancada do PT.

Relacgdo Brasil-Africa

Missdo de paz em Angola e Mocambique; IBAS; Multilateralismo.

Atrasada

Os negros ndo precisam da nossa cultura, por isso, a Africa € atrasada.

Relacoes Exteriores
(Cuba)

Curriculos Divergentes

Incongruéncias significativas entre o curriculo brasileiro e o cubano; Nem em
Cuba os brasileiros podem trabalhar com tal diploma.

Indicacéo Politica dos Alunos

Indicagao por partidos politicos ou entidades e associagoes; Facilitacdo da forma
de acesso.

Contra a Validacdo Automatica

Subformacao profissional.

Relacoes Exteriores

Relacdo Israel-Palestina

Visdo expansionista do Estado de Israel; Conciliacdo e paz; Conflito por

(Oriente Médio) interesses internacionais.
Globalizacao Crimes Ultrapassam os limites territoriais.
Assimetria Aponta como solugdo os blocos regionais para democratizar as relagdes

internacionais (UNASUL); Faléncia da ALCA por conta das assimetrias;
Associacao das assimetrias ao livre-comércio.

Conflitos Regionais

Corrida bélica estimulada pelas grandes poténcias.

Anti-Imigracdo

Atos ilegais praticados por seus nacionais; Ilegalidade.

Contra Anti-Imigragdo

Contra a comparacgdo da imigragcdo com o trafico de drogas e o terrorismo
internacional.

Multilateralismo: positivo

Diminuir as assimetrias mundiais; Promove a paz, a democracia e a integragao
regional; Diminuir barreiras comerciais e promover o desenvolvimento social.

Reforma dos Organismo Multilaterais

Associacao ao Presidente Lula.

Incerteza Juridica

Investimentos estrangeiros; Retroatividade de crimes.
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Liberdade e
Democracia

Inconstitucional Transferéncia de menores de dezoito anos autor de ato infracional; Fragiliza a
ordem juridica brasileira e o principio da soberania nacional; Justica militar e
julgamento de militares; Indios como proprietario de terras da Unido.

Constitui¢do Regulamenta¢do das normas infraconstitucionais pelo Parlamento;

Cumprimento das diretrizes constitucionais, referéncia explicita a Constituicao.

Direitos Humanos

Perseguicdo de natureza racial ou politica; Redemocratizacdo/democracia;
Ajuda humanitaria; Comissdo da Verdade; Desaparecimento forcado e
julgamento de militares; Apartheid.

Mengao negativa aos EUA: Associagdo a torturas no Iraque e destrui¢do no
Afeganistdo.

Democracia Recuperacdo de direitos (cidadania); Paz; Poder legitimado democraticamente;
Recuperacdo das culturas locais (UNASUL); Multilateralismo; Criagdo do
Mercosul.
Mengdo negativa: Conflito politico; Golpe; Intervengdo norte-americana;
Cassacdo de mandatos (Hugo Chavéz).
Sistema Politico Oposic¢io a FHC Privatizagdes.
Oposigdo a Lula Alinhamento com os EUA; O envio de tropas ao Haiti é fechar os olhos para a

pobreza que existe no Brasil; Critério ideoldgico com o governo paraguaio; Nao
tem quem faga oposi¢do ao governo; Politica intervencionista norte-americana
corroborada pelo governo; Criacdo de cargos; Desprestigia a diplomacia
profissional.

Lula: positivo

Lula nao tem alinhamento com os EUA; Promove a paz na América Latina;
Projecdo internacional; Africa; Multilateralismo.

Dilma: negativo

Adiamento da viagem ao Paraguai.

Desequilibrio entre os Poderes

Estrutura centralizadora do Mercosul; O Protocolo de Ouro Preto subordina o
Parlamento ao MRE.

Economia

Circulagao de Capitais: negativo

Reivindica regulamentacdo do Congresso Nacional para normatizacdo do
sistema financeiro.

Investimentos

Tentativa de criar um ambiente confidvel para os investidores internacionais.

Exportacdo de Bens

Refere-se a ampliagdo das exportagdes brasileiras.

Livre Concorréncia

Regime que gera assimetrias.

Economia de Mercado

Criticas as desigualdades geradas pela economia de mercado, mas necessidade
de adaptar-se a nova realidade.

Especulacdo Monetaria

Presenca de capital estrangeiro no sistema bancério brasileiro.

Rodada Doha

Lobbie da Federacao das Industrias do Estado de Sdo Paulo.




180

Barreiras Comerciais

Critica as préaticas protecionistas desenvolvidas por alguns paises.

Livre Comércio: negativo

Associa o livre comércio a promocao de praticas anticompetitivas; Subsidios
agricolas.

Neoliberalismo: negativo

Associa o neoliberalismo as iniquidades sociais.

Investimentos do BNDES

Fortalecimento das exportagdes de bens e servigos brasileiros, mas precisa ser
fiscalizado pelo TCU e pelo Congresso.

Doacdo de Recursos

Doacio de recursos para o fortalecimento de fundos internacionais de combate
a doecas como AIDS e Maléria.

Contingenciamento de Despesas

Contingenciamento de recursos do exército brasileiro.

Sobrecarregar as Finangas Publicas:
negativo

Contrario a criacdo de novas despesas para a Unido.

Preservacio da Industria Nacional

Protecionismo como benéfico para a preservacio da industria nacional.

Criagdo de Cargos: negativo

Mencio negativa: Expansao de gastos.

Bem-Estar e Qualidade | Discrimina¢do Preconceito sexual; Proibicdo do trabalho noturno das mulheres nas inddstrias.
de Vida Empoderamento Feminino Evolucdo do papel da mulher na sociedade; Movimento feminista.

Pobreza Periferia; Favela.

Degrada¢do Ambiental Globalizacgio.

Estrutura da Sociedade

Ambivaléncias entre o plano externo e
interno

Desrespeito as normas domésticas; Fragiliza a ordem juridica brasileira.

Soberania Nacional

Niao-alinhamento aos EUA; Desenvolvimento autdnomo da tecnologia nuclear.

Interesse Nacional

Poder fiscalizatério do Congresso Nacional; Deslocamento de tropas; Integracio
latino-americana; Questido amazonica.

Seguranca Publica

Forcas Armadas.

Questao Indigena e
Seguranca Amazonica

AmazOnia

Soberania Nacional.

Seguranca Amazonica

Politica para os povos indigenas.

Terras Indigenas

Pertencem a Unido.

Questao indigena: negativo

Indio como ser superior; Intervengdo no Brasil em defesa das nacdes indigenas;
Convengdo com pouca adesdo e relevancia; A cultura indigena ndo tem nada a
oferecer; Os indios sofrem e vivem pouco; Acultura¢cdo como positivo.

Questdo indigena: positivo

Defendem o territério nacional; Estatuto do indio; Respeito aos Direitos
Indigenas; Os indios sdo brasileiros; Demarcacio de terras; Reformulagao da
FUNAI; Necessidade de uma politica de Estado para os indios; Genocidio como
negativo.
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Tramitacao dos Atos
Internacionais e

Fiscalizacao do
Congresso

Fizcalizacao do Congresso

Resguarda o direito constitucional do Parlamento de ser consultado em matérias
internacionais.

Tramitacido

Tramitacdo em outras comissoes; Questdes regimentais; Audiéncia publica;
Corregdo gramatical; retorno do projeto a Camara; Tramitacdo demorada.

Fonte: Adaptado de Budge e alii (2001) e Tarouco & Madeira (2013)




APENDICE IV - Dimensoées a partir das variaveis “clivagem governo x oposicao”, “ideologia” e “interesses

locais/federativos”

Variavel . ~ . .
. Dimensao Direita Centro Esquerda Sem partido
explicativa
A favor da missdo de paz; Capital
. Contra a missao de paz - politico; lideranca frente a ONU; —
Governo x Imagem do pais no Contra a miss@o de paz e a o . - Contra a missao
- Lo . e a favor das forgas Critica ao imperialismo e
oposicao cenario internacional favor das for¢cas armadas A A de paz
armadas subserviéncia em ambito
internacional
- . .. - . Hugo Chavéz nao € a Venezuela; A
Governo x Integracao latino- Mercosul (politica Meng¢do negativa a Hugo & . L
- . . . < Venezuela como parceiro estratégico;
oposicao americana liberalizantes) Chavéz N . .
Independéncia latino-americana.
O governo age
ideologicamente a favor do
Governo x . Paraguai; A indicacdo politica
. Paraguai e Cuba & §40 POl
oposicao dos estudantes de medicina
em Cuba produz profissionais
menos qualificados.
Governo x . ” Mengoes negativa a ~ . S T Mengoes negativa a FHC e positivas Mencoes
. Sistema politico ¢ & Mencdes negativas a Dilma ¢ & P NG
oposicao Lula a Lula negativas a Lula
Os EUA
Mencaio positiva aos intervém na
Ideologia EUA ¢ EpU A Mencio positiva aos EUA Mencio positiva aos EUA América Latina
(mengao
negativa)
Enfatiza as relacdes Lo . Expde os problemas com os direitos
. o . L . A Africa € um continente Lo N
Ideologia Africa e Oriente Médio comerciais com os humanos na Africa; Critica a postura
. atrasado . ‘1
africanos de Israel no Oriente Médio
~ N Confilitos regionais, assimetrias,
. L Mengdo negativa a
Ideologia Globalizagdo

imigracdo

terrorismo, reforma dos organismos
multilaterais
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Denuncia as

. . . Incerteza juridica e . . restrigdes e
Ideologia Liberdade e democracia . 4] . Democracia e direitos humanos ¢
inconstitucionalidade supressoes dos
diretos humanos
Mencdes positivas a Mengdes positivas a economia ~ . . e Mengao negativa
. . <1 Mengdes negativas ao livre comércio
Ideologia Economia Rodada Doha e aos de mercado e a livre < ~ g ao
N e a especulagdo monetaria . .
cortes de gastos concorréncia neoliberalismo
. ~ S Mencdo negativa a discriminacio e
. Bem estar e qualidade de Mengao negativa a ¢ g . &
Ideologia . degradacdo ambiental; mencao
vida pobreza . ..
positiva ao empoderamento feminino
Associa a seguranga . - .1
. . P g ¢ Associa a seguranga publica Nio alinhamento com os EUA;
Ideologia Estrutura da sociedade publica ao uso das ~ . L
ao uso das forcas armadas producio de tecnologia nacionais
forcas armadas
- Parlamentares da regido
Interesses Questdo indigena e
. . oy norte defendendo
locais/federativos seguranca amazdnica

direitos minoritarios.

Tramitacdo dos atos
internacionais e
fiscalizacdo do

Congresso

Preocupacio de todos os partidos com os temas do dominio.

Fonte: Elaboragao propria.



APENDICE V - Matérias em que os parlamentares demonstraram interesse para a Camara dos Deputados
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ASSUNTO DO ATO N N N
CLASSIFICACAO| RELATOR |ESTADO| FORMACAO/PROFISSAO/INTERESSES
INTERNA CIONAL ¢ ¢
INTEGRACAO CULTURAL MERCOSUL ADYLSON MOTTA RS IRRELEVANTE
TRABALHO MERCOSUL DR. ROSINHA PR IRRELEVANTE
TRAFICO ILiCITO DE MIGRANTES MERCOSUL DR. ROSINHA PR IRRELEVANTE
ADESAO DA REPUBLICA
BOLIVARIANA DA VENEZUELA MERCOSUL DR. ROSINHA PR IRRELEVANTE
AO MERCOSUL
COOPERACAOE
DESENVOLVIMENTO INTERESSE ADYLSON MOTTA RS IRRELEVANTE
FRONTEIRICO
CONCESSAO DE FINANCIAMENTO INTERESSE AROLDO CEDRAZ BA IRRELEVANTE
FUNDO DE COOPERACAO ARTUR DA
ECONOMICA ULTRAMARINA INTERESSE TAVOLA RI IRRELEVANTE
INFRAESTRUTURA INTERESSE BENEDITO DIAS AP IRRELEVANTE
COOPERACAO FINANCEIRA INTERESSE CIRO GOMES CE IRRELEVANTE
~ FRANCO
COOPERACAO FINANCEIRA INTERESSE MONTORO SP IRRELEVANTE
. JOSE FERNANDO
CAFE INTERESSE APARECIDO DE MG IRRELEVANTE
OLIVEIRA
INFRAESTRUTURA INTERESSE NILSON MOURAO AC IRRELEVANTE
CONSULADOS FRONTEIRA AMAURY MULLER RS IRRELEVANTE
DOACAO COM ENCARGO A
REPI:]BLICA DO PARAGUAI FRONTEIRA DR. ROSINHA PR IRRELEVANTE
. GERALDO
ATIVIDADES ILICITAS FRONTEIRA RESENDE MS IRRELEVANTE
TRIBUTACAO UNIFICADA FRONTEIRA GIACOBO PR IRRELEVANTE
TRANSFERENCIA DE PESSOAS LUIZ CARLOS
CONDENADAS FRONTEIRA HAULY PR IRRELEVANTE
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SAUDE FRONTEIRA MENDES RIBEIRO RS IRRELEVANTE
- NELSON
COOPERACAO EDUCATIVA FRONTEIRA MARCHEZAN RS IRRELEVANTE
ATIVIDADES ILICITAS FRONTEIRA PEDRO SIMON RS IRRELEVANTE
RENATO
EMPRESAS BINACIONAIS FRONTEIRA JOHNSSON PR IRRELEVANTE
FRONTEIRA FRONTEIRA URZENI ROCHA RR IRRELEVANTE
ASSUNTOS PENAIS FRONTEIRA VICTOR FACCIONI RS IRRELEVANTE
TRAFICO ILICITO DE
ENTORPECENTES FRONTEIRA VICTOR FACCIONI RS IRRELEVANTE
ATIVIDADE ESPACIAL FRONTEIRA YEDA CRUSIUS RS IRRELEVANTE
DIPLOMACIA FRONTEIRA YEDA CRUSIUS RS IRRELEVANTE
VEICULOS AUTOMOTORES
ROUBADOS OU FURTADOS EXPERTISE ALBERTO FRAGA DF POLICIAL MILITAR
ASSISTENCIA JUDICIARIA EXPERTISE ALBERTO FRAGA DF POLICIAL MILITAR
MATERIA CIVIL E COMERCIAL EXPERTISE ALDO REBELO SP REFORMA TRIBUTARIA; INDIOS
DUPLA TRIBUTACAO EXPERTISE ANDRE DE PAULA PE ADVOGADO
COOPERACAO ECONOMICA E ANDRE
COMERCIAL EXPERTISE ZACHAROW PR ECONOMISTA
DIREITO PRIVADO EXPERTISE ANIBAL TEIXEIRA MG ADVOGADO; POBREZA
ANTONIO CARLOS .
NIQUEL EXPERTISE PANNUNZIO SP ENGENHARIA METALURGICA
EVASAO FISCAL EXPERTISE ANTONIO UENO PR ECONOMISTA
MATERIA SANITARIA EXPERTISE AROLDO CEDRAZ BA EMPRESARIO E MEDICO VETERINARIO
ECONOMIA EXPERTISE AROLDO CEDRAZ BA EMPRESARIO E MEDICO VETERINARIO
EXPLOSIVOS EXPERTISE ARTHLI]\?E‘T?GILIO AM ADVOGADO E DIPLOMATA
COOPERACAO ADUANEIRA EXPERTISE ATILA LINS AM ECONOMISTA, SERVIDOR PUBLICO E BACHAREL
EM DIREITO
EXTRADICAO EXPERTISE CLAUDIO CAJADO BA ADVOGADO
AUXILIO JURIDICO MUTUO EXPERTISE CLAUDIO CAJADO BA ADVOGADO
TRANSFERENCIA DE PESSOAS EXPERTISE CLAUDIO CAJADO BA ADVOGADO

CONDENADAS
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TRAFICO ILICITO DE

T ORPECENTES EXPERTISE CLAUDIO CAJADO |  BA ADVOGADO
- DIENAL 3
COOPERACAO CULTURAL EXPERTISE GONCALVES SE MEDICO E PROFESSOR
EDUARDO ENGENHEIRO MECANICO E ANALISTA DE
DIREITOS HUMANOS EXPERTISE AZEREDO MG SISTEMAS; ACESSIBILIDADE; MOBILIDADE
SEGURIDADE SOCIAL EXPERTISE EURIDES BRITO DF PEDAGOGA; GEOGRAFA
INTERVENCAO EM ALTO-MAR EXPERTISE nggggio RJ ANTROPOLOGO; MEIO AMBIENTE
MEIO AMBIENTE EXPERTISE ngl;gﬁ;io RJ ANTROPOLOGO; MEIO AMBIENTE
MEIO AMBIENTE EXPERTISE ngﬁggio RJ ANTROPOLOGO; MEIO AMBIENTE
MEIO AMBIENTE EXPERTISE ngl;gﬁ;io RJ ANTROPOLOGO; MEIO AMBIENTE
SEGURIDADE SOCIAL EXPERTISE FEU ROSA ES PROFESSOR UNIVERSITARIO E ENGENHEIRO; FOME
SEGURIDADE SOCIAL EXPERTISE FEU ROSA ES PROFESSOR UNIVERSITARIO E ENGENHEIRO; FOME
ACORDO COMERCIAL EXPERTISE %%ggﬁg? BA ADVOGADO E PROMOTOR DE JUSTICA
CORPORACAO ANDINA DE XPERTISE FRANCO . SERVIDOR PUBLICO E PROCURADOR; INTEGRACAO
FOMENTO MONTORO LATINOAMERICANA: DEMOCRACIA
PROMOTOR PUBLICO E PROFESSOR DE DIREITO;
TRANSFERENCIA DE PRESOS EXPERTISE HELIO BICUDO SP O P B o
TELECOMUNICACOES EXPERTISE HELIO COSTA MG LOCUTOR, PUBLICITARIO, TRADUTOR E REDATOR
PREVIDENCIA SOCIAL EXPERTISE HUGO NAPOLEAO PI ADVOGADO E PROFESSOR; LIBERALISMO
ADVOGADO, PROFESSOR UNIVERSITARIO E
DEFESA EXPERTISE IVAN RANZOLIN sC B OEESEon SECUNDARIS
- ADVOGADO, PROFESSOR UNIVERSITARIO E
LEGISLACAO ADUANEIRA EXPERTISE IVAN RANZOLIN sC RS
RECUPERACAO DE BENS R
LTS ROUBADOS EXPERTISE JAIR BOLSONARO RJ MILITAR E PROFESSOR DE EDUCACAO FISICA
DIREITO INTERNACIONAL ADVOGADO, JORNALISTA E FUNCIONARIO
PRIV ADG EXPERTISE JESUS TAJRA PI i T PEDEEAL
MATERIA TRABALHISTA EXPERTISE JESUS TAJRA PI ADVOGADO, JORNALISTA E FUNCIONARIO

PUBLICO FEDERAL
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JOAQUIM

SENTENCAS PENAIS EXPERTISE FRANCISCO PE ADVOGADO
SOLUCAO DE CONTROVERSIAS EXPERTISE J OS];ISL?I%NEY MA ADVOGADO
< JOSE THOMAZ AGRICULTOR, ADVOGADO E PROMOTOR DE
EXTRADICAO EXPERTISE NONO AL JUSTICA
AUXILIO JURIDICO MUTUO EM .
MATERIA PENAL EXPERTISE JULIO DELGADO MG ADVOGADO
SAUDE ANIMAL EXPERTISE LELO COIMBRA ES MEDICO SANITARISTA
EVASAO FISCAL EXPERTISE LEUR LOMANTO BA ADVOGADO
SEGURANCA PUBLICA EXPERTISE LEUR LOMANTO BA ADVOGADO
EVASAO FISCAL EXPERTISE LUIS GUSHIKEN SP BANCARIO E ADMINISTRADOR
SEGURIDADE SOCIAL EXPERTISE LUI}ZI ISUALRYLOS PR ECONOMISTA E PROFESSOR
ECONOMIA EXPERTISE LUIZ GUSHIKEN SP BANCARIO E ADMINISTRADOR
N ADVOGADO, PROFESSOR UNIVERSITARIO E
COOPERACAO EXPERTISE LUIZ VIANA NETO BA EMPRESARIO
R ADVOGADO, PROFESSOR UNIVERSITARIO E
EVASAO FISCAL EXPERTISE LUIZ VIANA NETO BA EMPRESARIO
SUBSTANCIAS PSICOTROPICAS EXPERTISE MANINHA DF MEDICA
DELEGADO DE POLICIA FEDERAL; CRIME;
PIRATARIA EXPERTISE MARCELO ITAGIBA RJ FRONTEIRA
A METALURGICO, TORNEIRO MECANICO E
PREVIDENCIA SOCIAL EXPERTISE MARCO MAIA RS INPUSTRIARIO
- MARIA LUCIA PROFESSORA, DIRETORA DE EMPRESAS E
EDUCACAO EXPERTISE CARDOSO MG EMPRESARIA
COOPERACAO EM CIENCIA, ) -
TECNOLOGIA E INOVACAO EXPERTISE MAURICIO RANDS PE ADVOGADO E PROFESSOR UNIVERSITARIO
TRAFICO ILICITO DE DROGAS EXPERTISE NEIF JABUR MG BACHAREL EM DIREITO E EMPRESARIO
~ A OSVALDO ADVOGADO, ECONOMISTA, PROFESSOR E
COOPERACAO ECONOMICA EXPERTISE SOBRINHO MT EMPRESARIO
MILITAR EXPERTISE PAES DE ANDRADE CE ADVOGADO E PROFESSOR
COOPERACAO FINANCEIRA EXPERTISE PAULO BAUER SC ADMINISTRADOR DE EMPRESAS E CONTADOR
COOPERACAO TECNICA EXPERTISE PERPETUA AC PROFESSORA E BANCARIA

ALMEIDA
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COOPERACAO ECONOMICA E PERPETUA <
CECNICA EXPERTISE ALMEIDA AC PROFESSORA E BANCARIA
DIREITO;EITEEJI)\I(‘)’*CIONAL EXPERTISE RAUL JUNGMANN PE CONSULTOR DE EMPRESAS
TRAFICO INTERNACIONAL DE
MENORES EXPERTISE RENAN KURTZ RS ADVOGADO
COOPERACAO JURIDICA EXPERTISE RENATO AMARY Sp ADVOGADO E EMPRESARIO
ACORDO GERAL DE -

COOPERACA® EXPERTISE RENATO AMARY Sp ADVOGADO E EMPRESARIO
SEGURANCA PUBLICA EXPERTISE RENATO AMARY Sp ADVOGADO E EMPRESARIO
TRABALHO NOTURNO EXPERTISE sSTi\xI\I?EE\?G MG | PROFESSORA, BACHARELA EM DIREITO, BANCARIA

RECUPERACAO DE BENS SYNVAL
CULTURAIS EXPERTISE GUAZZELLL RS ADVOGADO
VETERINARIA EXPERTISE VADAO GOMES Sp PECUARISTA E EMPRESARIO
ESTATUTO DOS APATRIDAS EXPERTISE WALDIR PIRES BA ADVOGADO E PROFESSOR
COOPERACAO NO DOMINIO DA BACHAREL EM DIREITO, ENGENHEIRO MECANICO E
DEFESA EXPERTISE WILLIAM WOO Sp POLICIAL CIVIL
COMBATER AS ATIVIDADES BACHAREL EM DIREITO, ENGENHEIRO MECANICO E
LICITAS EXPERTISE WILLIAM WOO Sp POLICIAL CIVIL
COMBATE A CRIMINALIDADE BACHAREL EM DIREITO, ENGENHEIRO MECANICO E
ORGANIZADA EXPERTISE WILLIAM WOO SP POLICIAL CIVIL
EXTRADICAO EXPERTISE ZULAIE COBRA Sp ADVOGADA

Fonte: Elaboracao propria.



APENDICE VI — Matérias em que os parlamentares demonstraram interesse para o Senado Federal

ASSUNTO DO ATO

CLASSIFICACAO RELATOR ESTADO| FORMACAO/PROFISSAO/INTERESSES
INTERNA CIONAL ¢ ¢
PLANEJAMENTO E
ORCAMENTO FRONTEIRA PAULO BAUER SC IRRELEVANTE
MEIO AMBIENTE FRONTEIRA GLEISI HOFFMANN PR IRRELEVANTE
MINAS E ENERGIA FRONTEIRA GLEISI HOFFMANN PR IRRELEVANTE
COOPERACAO SANITARIA FRONTEIRA CASILDO MALDANER SC IRRELEVANTE
RELACOES .
INTERNACIONAIS FRONTEIRA JOSE FOGACA RS IRRELEVANTE
TRIBUNAL ARBITRAL FRONTEIRA JOSE FOGACA RS IRRELEVANTE
SOLUCAO DE
CONTR OVERSI AS FRONTEIRA JOSE FOGACA RS IRRELEVANTE
DESENVOLVIMENTO
REGIONAL FRONTEIRA PEDRO SIMON RS IRRELEVANTE
EDUCACAO FRONTEIRA PEDRO SIMON RS IRRELEVANTE
CMC FRONTEIRA PEDRO SIMON RS IRRELEVANTE
ESTRUTURA
INSTITUCIONAL FRONTEIRA PEDRO SIMON RS IRRELEVANTE
INTERCAMBIO CULTURAL FRONTEIRA PEDRO SIMON RS IRRELEVANTE
MEIO AMBIENTE FRONTEIRA JEFFERSON PERES AM IRRELEVANTE
DIREITO PENAL E
PROCESSUAL PENAL FRONTEIRA BERNARDO CABRAL AM IRRELEVANTE
DEFESA NACIONAL E
FORCAS ARMADAS FRONTEIRA BERNARDO CABRAL AM IRRELEVANTE
DIREITO PENAL E .
PROCESSUAL PENAL FRONTEIRA ROMERO JUCA RR IRRELEVANTE
LIVRE CONCORRENCIA FRONTEIRA ROMERO JUCA RR IRRELEVANTE
MERCOSUL FRONTEIRA JOSE RICHA PR IRRELEVANTE
ENERGIA NUCLEAR FRONTEIRA DIRCEU CARNEIRO SC IRRELEVANTE
INFRAESTRUTURA FRONTEIRA AFFONSO CAMARGO PR IRRELEVANTE
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DIREITO DOS

ESTRANGEIROS FRONTEIRA ALVARO DIAS PR IRRELEVANTE
ESTRANGEIROS FRONTEIRA CAVALCANTI RR RRELEVANTE
E?%i?;gggg S FRONTEIRA PAPALEO PAES AP IRRELEVANTE
E]S);RR?;E})QE (S) S FRONTEIRA TIAO VIANA AC IRRELEVANTE
E?;ﬁ?;gggg S FRONTEIRA TIAO VIANA AC IRRELEVANTE
ESTRANGEIROS N EXPRTISE | ALMEIDALIMA S ADVOGADO
PROCESSUALPENAL |  EXPERTISE | . Femrmma | 7 ADVOGADO
SEGURANCA PUBLICA INTE%EESRSEI S% ou AL%E;E%‘;NES p ADVOGADO
ECONOMIA INTEF;(RPEESi{SfIS%OU CASILDO MALDANER sC ADVOGADO
DIREITO PRIVADO INTE%IEESSES%OU CHAGAS RODRIGUES PI ADVOGADO
EVASAO FISCAL INTE%EESRSEI SEéOU HUGO NAPOLEAO PI ADVOGADO
ESTRANGEIROS CEERTisE . | o ALvES | SB ADVOGADO
O IRBITO ESPACIAL | - ExperisE | MOREIRAMENDES | RO ADVOGADO
ESTRANGHIROS " ERPERTISE PEDRO PIVA P ADVOGADO
ESTRANGHIROS N EXpermisE | PEDROSIMON Rs ADVOGADO
PROCESSUAL PENAL | . Expermish | PEPROSIMON RS ADVOGADO
INFRAESTRUTURA INTE%%SSEISEEOU PEDRO SIMON RS ADVOGADO
TRAFICO DE DROGAS INTERESSE E/OU PEDRO SIMON RS ADVOGADO

EXPERTISE
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INTERESSE E/OU

SEGURANCA PUBLICA ssheidunbed IRIS REZENDE GO ADVOGADO; AGROPECUARISTA
Pé)élélélgs%iENl;“ﬁ]&iL INE%EESRSEIS%OU JEFFERSON PERES AM ADVOGADO; CIDADANIA; AMAZONIA
PESCA E AQUICULTURA IN E%EESI{SE;EEOU JEFFERSON PERES AM ADVOGADO; CIDADANIA: AMAZONIA
DFE;E(S;‘Z SN :%?ES\ALSE INTE%%SRSEISEEOU ARTHUR VIRGILIO AM ADVOGADO; DIPLOMATA
DIRgTR%?gRE%IEQg&EO E INTE%EESRSEISEEOU ARTHUR VIRGILIO AM ADVOGADO; DIPLOMATA
DIREITO MARITIMO INTE%EESRSEISEEOU MARCO MACIEL PE ADVOGADO; EDUCACAO
SEGURANCA INTE%EESRSEISEEOU ALBANO FRANCO SE ADVOGADO; INDUSTRIAL
ECONOMIA INTE%%SRSEIS%OU ALBANO FRANCO SE ADVOGADO; INDUSTRIAL
EXTRADICAO INTE%%SRSEISEEOU BERNARDO CABRAL AM ADVOGADO; RECURSOS HIDRICOS
PREVIDENCIA SOCIAL INTE%%SRSEIS%OU gggﬁgiﬁ% RJ ADVOGADO; TRIBUTACAO
T [ Mh | e |
PREVIDENCIA SOCIAL INTE%EESRSEI SEéOU ggﬁﬁgﬁ%% RJ ADVOGADO; TRIBUTACAO
TRIBUTACAO INTE%%SSESEEOU EEAREEILS&% RJ ADVOGADO; TRIBUTACAO
MEIO AMBIENTE INTERESSE E/OU MARINA SILVA AC AGRICULTORA; MEIO AMBIENTE
EXPERTISE
INDUSTRIA E COMERCIO INTE%%SRSEIS%OU LUDIO COELHO MS AGROPECUARISTA
TECNOLOGIA INTE%%SRSEIS%OU LUDIO COELHO MS AGROPECUARISTA
TRANSPORTE RODOVIARIO INTE%EES;]?IS%OU LUDIO COELHO MS AGROPECUARISTA
ACORDO CULTURAL INTE%%SRSEISEEOU DARCY RIBEIRO RJ ANTROPOLOGO
CONSULAR INTE%EESRSES%OU BENEDITA DA SILVA RJ ASSISTENTE Sﬁ%}é&ﬁ%ﬁ v R CULTURA
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INTERESSE E/OU

ASSISTENTE SOCIAL; PAPEL DA MULHER; CULTURA

COMISSAO MISTA ssheidunbed BENEDITA DA SILVA RJ AFRICANA. CIDADANIA
VIGILANCIA INE%EESRSEIS%OU EPITACIO CAFETEIRA |  MA BANCARIO
COMERCIO IN E%EESI{SE;EEOU EPITACIO CAFETEIRA |  MA BANCARIO
MEIO AMBIENTE INTE%%SRSEISEEOU NABOR JUNIOR AC COMERCIANTE; SERINGALISTA
DIREI&OISNggﬁAS\NOS E INTE%EESRSTEISEEOU ROMEU TUMA SP DELEGADO
leggéisl\l AAEI{?ES/_\LSE INTE%%SRSEIS%OU ROMEU TUMA SP DELEGADO
Dl;EoF}EéisN :g?ﬁlfj_\LSE INTE%%SRSEIS%OU ROMEU TUMA SP DELEGADO
E?%i?;g;ggs INTE%%SRSEIS%OU ROMEU TUMA SP DELEGADO
ARMAMENTOS INTE%EESRSEISEEOU ROMEU TUMA SP DELEGADO
TERRORISMO INTE%EESRSEI SEéOU ROMEU TUMA SP DELEGADO
DIREITI\%SNggx’;NOS E INTE%EES;TEIS%OU ROMEU TUMA SP DELEGADO
TRAFICO DE DROGAS INTE%%SRSEIS%OU ROMEU TUMA SP DELEGADO
SEGURANCA PUBLICA INTE%%SRSEIS%OU ROMEU TUMA SP DELEGADO
351 R e
DIREFRCE)I%RE%I;:SIT;EO E INTE%%SRSEISEEOU LAURO CAMPOS DF DIREITO; ECONOMIA
ATOS INTERNACIONAIS INTERESSE E/OU LEITE CHAVES DF DIREITO; ECONOMIA

EXPERTISE
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INTERESSE E/OU

TRABALHO E EMPREGO EXPERTISE CARLOS WILSON PE ECONOMIA; DIREITO
INTERESSE E/OU ,
TRABALHO E EMPREGO EXPERTISE CARLOS WILSON PE ECONOMIA; DIREITO
INTERESSE E/OU ,
SEGURANCA EXPERTISE CARLOS WILSON PE ECONOMIA; DIREITO
INTERESSE E/OU JOAO ALBERTO
TRABALHO E EMPREGO EXPERTISE SOUZA MA ECONOMISTA
ADMINISTRACAO PUBLICA: | INTERESSE E/OU .
ORGAOS PUBLICOS EXPERTISE ROMERO JUCA RR ECONOMISTA
INTERESSE E/OU .
TRABALHO E EMPREGO EXPERTISE ROMERO JUCA RR ECONOMISTA
ECONOMIA INTE%EESRSEISEEOU ABDIAS NASCIMENTO RJ ECONOMISTA; CULTURA AFRICANA
INTERESSE E/OU ALOIZIO ECONOMISTA; DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E
TRABALHO E EMPREGO EXPERTISE MERCADANTE SP SOCIAL
. . INTERESSE E/OU ALOIZIO ECONOMISTA; DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E
INDUSTRIA E COMERCIO EXPERTISE MERCADANTE SP SOCIAL
EDUCACAO INTERESSE E/OU CRISTOVAM DF ECONOMISTA; DESENVOLVIMENTO REGIONAL;
EXPERTISE BUARQUE EDUCACAO
INTERESSE E/OU CRISTOVAM ECONOMISTA; DESENVOLVIMENTO REGIONAL;
TRABALHO E EMPREGO EXPERTISE BUARQUE DF EDUCACAO
EDUCACAO INTERESSE E/OU CRISTOVAM DE ECONOMISTA; DESENVOLVIMENTO REGIONAL;
EXPERTISE BUARQUE EDUCACAO
INTERESSE E/OU CRISTOVAM ECONOMISTA; DESENVOLVIMENTO REGIONAL;
TRABALHO E EMPREGO EXPERTISE BUARQUE DF EDUCACAO
INTERESSE E/OU CRISTOVAM ECONOMISTA; DESENVOLVIMENTO REGIONAL;
ARTE E CULTURA EXPERTISE BUARQUE DF EDUCACAO
INTERESSE E/OU CRISTOVAM ECONOMISTA; DESENVOLVIMENTO REGIONAL;
ARTE E CULTURA EXPERTISE BUARQUE DF EDUCACAO
INTERESSE E/OU CRISTOVAM ECONOMISTA; DESENVOLVIMENTO REGIONAL;
ARTE E CULTURA EXPERTISE BUARQUE DF EDUCACAO
N INTERESSE E/OU " ¢
TRIBUTACAO EXPERTISE JOAO RIBEIRO TO EMPRESARIO
DIREITO INTERNACIONAL INTERESSE E/OU )
PRIVADO EXPERTISE LUIZ ALBERTO CE EMPRESARIO
COOPERACAO FINANCEIRA INTERESSE E/OU RONAN TITO MG EMPRESARIO

EXPERTISE
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INTERESSE E/OU

TRIBUTACAO EXPERTISE TASSO JEREISSATI CE EMPRESARIO
INTERESSE E/OU o
REMIGE LEGAL EXPERTISE JOSE RICHA PR EMPRESARIO; AGRICULTURA
" INTERESSE E/OU {RTO-
EVASAO FISCAL EXPERTISE JOSE RICHA PR EMPRESARIO; AGRICULTURA
. INTERESSE E/OU RENATO ,
DIREITO MARITIMO EXPERTISE CASAGRANDE ES ENGENHARIA FLORESTAL; DIREITO
RECURSOS HIDRICOS INTE%EESRSEISEEOU ROBERTO SATURNINO RJ ENGENHEIRO; ECONOMISTA
INTERESSE E/OU ,
MINAS E ENERGIA EXPERTISE MARCELO CRIVELLA RJ ENGENHEIRO; PASTOR
DIREITO PENAL E INTERESSE E/OU ,
PROCESSUAL PENAL EXPERTISE MARCELO CRIVELLA RJ ENGENHEIRO; PASTOR
DIREITO PENAL E INTERESSE E/OU ,
PROCESSUAL PENAL EXPERTISE MARCELO CRIVELLA RJ ENGENHEIRO; PASTOR
DESENVOLVIMENTO
SOCIAL E COMBATE A INTERESSE E/OU | 1\ R CELO CRIVELLA RJ ENGENHEIRO; PASTOR
EXPERTISE
FOME
- INTERESSE E/OU . -
SAUDE EXPERTISE MAO SANTA PI MEDICO
B INTERESSE E/OU 5 - . £
COMERCIO EXPERTISE RONALDO ARAGAO RO MEDICO; EMPRESARIO
DIREITOS HUMANOS E INTERESSE E/OU - ,
MINORIAS EXPERTISE PAULO PAIM RS METALURGICO; CULTURA AFRICANA
3 INTERESSE E/OU
COMERCIO EXPERTISE GERALDO MELO RN PECUARISTA
FAMILIA, PROTECAO A )
CRIANCAS, INTERESSE E/OU PATRICIA SABOYA .
ADOLESCENTES. EXPERTISE GOMES CE PEDAGOGA; CRIANCAS E ADOLESCENTES
MULHERES E IDOSOS
DIREITO PENAL E INTERESSE E/OU .
PROCESSUAL PENAL EXPERTISE DEMOSTENES TORRES GO PROMOTOR

Fonte: Elaboracao propria.
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APENDICE VII — Analise sequencial

Democracia (-) Democracia  Direitos Humanos (-) Direitos Humanos

(-) Direitos Humanos 16,10% X 14,60% X
Constitui¢do 18,80% X X X
Direitos Humanos 13,40% X X X
Forcas Armadas 37,50% X 34,50% X
Lula 22,60% X X 14,30%
Mercosul 35,40% X X X
CSNU X X 12,10% X
Missdo de Paz X X 20,60% X
Venezuela X X 21,80% X
Democracia X 10,90% X 10,90%
Venezuelq como Hugo Chdvez ndo é Hugo
Venezuela Parceiro p
. a Venezuela Chdvez
Estratégico
Circulagdo de Capitais 15,80% X X X
Economia de Mercado 13,30% X X X
Hugo Chavez 22,80% X X X
Integragao Latino- 45,60% x 12,60% x
Americana
Inviabilizar 13,30% X X X
EUA X 18,90% X X
Mercosul X X 16% 32,50%

(-) Missao Missdo Capital Contingenciamento CSNU Relacdo

de Paz de Paz  Politico de despesas Brasil-Africa
Fiscalizagdo do 229, X « < « <
Congresso
Contencao de X X 17,40% X X X
depesas
CSNU X X 15,80% 12,10% 12,10% X
Relagdo Brasil- X 20,50%  15,80% X X X
Africa
EUA X 48,90%  39,60% X X X
Doagao de recursos X X 10,80% X X X
Missédo de Paz X X X 20,60% X 18,50%
Integraga(? Latino- < 41.80% « « « <
Americana

Forcas Armadas X X X X X 31,30%
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Seguranca  Soberania Interesse Fiscalizagcdo do A
P . . Ambivaléncia
Publica Nacional  Nacional Congresso
Forcas Armadas 20,90% X X X X
(-) Direitos Humanos X 13,10% X X X
Capital politico X 14,20% X X X
Constitui¢ao X 15,30% X X 18,80%
Fiscalizacdo do « % 31.10% < <
Congresso
(-) Missao de Paz X X X 17,40%
Ambivaléncia X X X 41,60% 20,10%
Contengdo de despesas X X X 31,80% X
CSNU X X X 29,10% X
Desequilibrio entre os « % < 14.10% X
poderes
Inveggnggtsos do X X x 17,40% X
Mercosul X X X 72,60% X
Missao de Paz X X X 46% X
Questao Regimental X X X 10,80% X
Direitos Humanos X X X X 13,40%
Inconstitucional X X X X 13,40%
. Integracdo Critério  Circulacdo
Argentina . Mercosul Latino—f&megricana Ideologico de capitgais
Fiscalizacdo do | 560, 17,30% 72,70% X X
Congresso
Ambivaléncia X 41,60% X X X
Direitos Humanos X 29,10% 21,60% X X
Inviabilizar X 17,40% X X X
Mercosul X 27,40% 52,40% 19,60% 23%
Constituicéo X X 29,80% X X
Critério Ideoldgico X X 12,60% X X
Democracia X X 27,80% X X
EUA X X 51% X X
Interesse Nacional X X 17,20% X X
Lula X X 35,30% X X
Venezuela X X 37,10% 12,70% X
Integragao Latino- X X « 15.50% X

Americana
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EUA
(-) Direitos Humanos
Acordo Tributario
Capital politico
Forcas Armadas
Hugo Chavez
Venezuela como parceiro estratégico
Venezuela
Integracdo Latino-Americana
Minas
Lula
Oposi¢do a Lula
Missao de Paz
Ambivaléncia

Assimetrias
11,80%

X

Lol o T T B B T B B R B B

EUA
36,60%
42%
13,70%
11,70%
58,10%
35,90%
29,20%
57,10%
72,50%
17,90%
18,50%
29,20%
54,80%

X 12,60%

Cooperagdo Judicidria

PP D KK X ) X

Constituicdo Inconstitucional Crimes

(-) Democracia 11,20% X X
Ambivaléncia 28,50% X X
Circulagdo de capitais 13,30% X X
Constitui¢do 26,80% X X
CSNU 19,40% X X
Direitos Humanos 19,40% X X
Fiscaliza¢ao do Congresso 60,60% 46,20% 11,70%
Forcas Armadas 50,60% X X
Inconstitucional 19,40% 13,40% X
Tramitacdo em outra comissao 11,20% X X
EUA X 34,30% X
Mercosul X 35,40% X
Lula Oposicdo a Lula
Capital politico 27,80% X
Democracia 27,80% X
Forcas Armadas 55% 20,90%
Intervencdo na América Latina 19,50% X
Multilateralismo 10,20% X
Relacio Brasil-Africa 21,60% X
Soberania Nacional 19,50% X
Tarifa da Usina de Itaipu 10,20% X
Fiscalizacao do Congresso X 26,70%




Constituicdo
Capital politico
CSNU
Inconstitucional
EUA
Interesse Nacional
(-) Missdo de Paz
Seguranga Publica
Lula
Forcas Armadas

Forcas Armadas
44,10%
41,50%
33,10%
33,10%
32,10%
26,80%
19,90%
19,90%
15,80%
13,50%
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