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“A democracia é o pior regime politico ja imagingmEo homem, com excec¢do de todos os dutros

Sir Winston Churchill



RESUMO

O presente estudo lida com trés temas: oposi¢cdanpamtar, governabilidade e controles
legislativos. O que se pretende €, lancando lueesaltematica das oposicdes parlamentares e
sua relevancia para a experiéncia democraticaygidialcom a questao da governabilidade no
presidencialismo de coalizdo brasileiro e fomeatdebate sobre os mecanismos de controle
legislativo que poderiam ser criados ou alteradnseantido de favorecer a consolidagéo do
papel das oposicbes no sistema politico brasileipmr meio de mecanismos
institucionalizados. A literatura sobre governalaiie no presidencialismo de coalizdo néo
confere grande énfase ao papel das oposi¢cOesattiggdo institucionalizada, em nosso ver,
constitui um dos pilares para a efetivacdo do iddamocratico. Ocorre que o
presidencialismo de coalizdo, notadamente o binasileomo veremos mais adiante, nao
favorece a formacéo e o fortalecimento de uma gQaosparlamentar estruturada, uma vez
que os partidos minoritarios possuem incentivostanuoais fortes para aderir a base
governista, mediante coalizdes, do que para constn discurso e uma atuagao
oposicionista (SANTOS, 2006a). Assim, o primeirqpit@lo apresenta a tematica das
oposicdes politicas, procurando situd-lo como fesr@ressencial a experiéncia democratica.
Para isso, discorre-se sobre as visbes de algunseswjue abordaram o assunto, como
Giuseppe De Vergottini, Robert A. Dahl, GiovannitBa e Lilian M. B. Emerique, que nos
oferecem pontos de vista da ciéncia politica eé&aci juridica. No segundo capitulo, traz-se
breve historico do fendmeno politico das oposi¢cées) alguma énfase, como ndo poderia
deixar de ser, na moderna experiéncia parlametatdmiganica. O terceiro capitulo € dividido
em duas partes. Na primeira, busca-se, no confmiftico brasileiro, estabelecer algumas
relacdes entre o fendbmeno das oposicdes, a goviatadb e o presidencialismo de coalizéo.
Na outra parte, a idéia é apresentar brevementmsalmecanismos formais de controle e
fiscalizacdo a disposicdo do parlamento brasileiro comparacdo com o0 norte-americano,
extraindo disso algumas analises e sugestoes.

PALAVRAS-CHAVE: controle legislativo; governabilidade; oposicacegidencialismo de
coalizdo.



ABSTRACT

This work deals with three subjects: parliamentapposition, governability and legislative
controls. We intend, by enlightening the subjectpailiamentary oppositions and their
relevance for democratic experience, to dialoguéh veinother subject, the question of
governability in the context of Brazilian coalitigresidencialism, as well as stimulate the
debate about mechanisms of legislative control¢batd be created or altered in order to help
the consolidation the role of oppositions in theiran political system, by means of
institucionalized mechanisms. The literature almternability in coalition presidencialism
doesn’t emphasize the role of oppositions, whosgtiionalized action, in our view, is one
of the pillars for the realization of the demoaratdeal. But coalition presidencialism,
especially brazilian one, as we will see furthegesh't help the construction and
empowerment of a structured parliamentary oppasitance that minority political parties
have much more incentives to adhere to governntbriough coalitions, than to build a
typpically oppositional speech and actuation (SANTQO006a). Thus, first chapter presents
the subject of political opposition, trying to ste it as an essential phenomenon to
democratic experience. In this purpose, we talkuabome authors’ views that broached the
subject, like Giuseppe De Vergottini, Robert A. DaBiovanni Sartori and Lilian M. B.
Emerique, that offers us different point of views, Som the political science as from the
juridical science. In the second chapter, we drdasthistorical of the political phenomenon
of oppositions, with some emphasis, as it could b@tdifferent, in the modern british
parliamentary experience. The third chapter isttggliinto two parts. At first, we try, inside
the Brazilian political context, to make some rnelas among opposition phenomenon,
governability and coalition presidencialism. Attlasur goal is to present briefly some formal
mechanisms of control and overviewing of Brazilwlitical system in comparison to the
north-american one, extracting from this some aislgnd suggestions.

KEYWORDS: legislative control; governability; opposition; dibi@an presidencialism.
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INTRODUCAO

O presente estudo lida com trés temas: oposicamnpamtar, governabilidade e
controles legislativos. Em resumo, 0 que se preteddtrazendo a lume a tematica das
oposicOes parlamentares e sua relevancia paraea@xgpa democratica, inserir essa questao no
ambito da experiéncia politica brasileira pds-Cituigéio de 1988 e promover o debate sobre os
mecanismos de controle legislativo que poderiam cs&xdos ou alterados no sentido de
favorecer a consolidacdo do papel das oposi¢cOesistema politico brasileiro, por meio de
mecanismos institucionalizados.

A literatura sobre governabilidade no presidensmat de coalizdo brasileiro preocupa-
se principalmente com aspectos ligados a formaedmaiorias, conflitos entre Executivo e
Legislativo (producéo legislativa, controle e fistacao)e reforma politica (aspectos eleitorais
e partidarios) (ABRANCHES; AMORIM NETO; FIGUEIRED@ LIMONGI; RENNO;
SANTOS), mas nao confere grande énfase ao papel opasicbes, cuja atuacdo
institucionalizada afigura-se de fundamental imfoecia para a efetivagdo do ideal
democratico. Ocorre que o presidencialismo de z#@ali notadamente o brasileiro, como
veremos mais adiante, ndo favorece a formacameadecimento de uma oposicao parlamentar
estruturada, uma vez que os partidos minoritara@ssyem incentivos muito mais fortes para
aderir a base governista, mediante coalizdes, dggta construir um discurso e uma atuacao
oposicionista (SANTOS, 2006a), caracterizada petoqupacdo de influenciar, de fora da
maquina do governo, a agenda legislativa e asigaditpublicas, bem como controlar e
fiscalizar a agcdo governamental, além de se colooaro alternativa continuativa perante a
opinido publica.

Assim, o primeiro capitulo apresenta a tematica @assicdes politicas, procurando
situa-la como fenbmeno essencial a experiéncia deéica. Para isso, discorre-se sobre as
visdes de alguns autores que abordaram o assurdaabras, como Giuseppe De Vergottini,
Robert A. Dahl, Giovanni Sartori e Lilian M. B. Erntpie, que nos oferecem pontos de vista da
ciéncia politica e da ciéncia juridica.

No segundo capitulo, traz-se um breve histéricdesddmeno politico das oposicdes,
com alguma énfase, como néo poderia deixar denaemoderna experiéncia parlamentarista
britanica.

O terceiro capitulo é dividido em duas partes. Nangira, busca-se, no contexto

politico brasileiro, estabelecer algumas relacoesreeo fendmeno das oposicdes, a
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governabilidade e o presidencialismo de coalizda. duitra parte, a idéia € apresentar
brevemente alguns mecanismos formais de contréeaizacdo a disposicdo do parlamento
brasileiro em comparacao com o norte-americancaiexio disso algumas analises.

No que se refere a metodologia e as pretensdeg tiedtalho, faz-se necessario
esclarecer que a presente monografia ndo € unhoabmpirico, mas busca realizar reflexdo a
partir dos temas oposicdo, governabilidade no ¢eesialismo de coalizdo e controles

legislativos, com o intuito de, ao fim, tecer al@mtonsideracdes e propor algumas sugestdes.
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1. A OPOSICAO POLITICA COMO ESSENCIA DA DEMOCRACIA

Na opinidao de Robert Dahl (1971, pp.26-27), ha ¢@wdicbes necessarias, porém nao
suficientes, para a formacado da democracia: alpbdade de os cidadaos formarem as suas
preferéncias, expressarem-nas uns aos outros evamg e que suas preferéncias possam ser
consideradas pelo governo sem discriminacdo dee@dotou de fonte. Dahl também destaca
uma seérie de requisitos para a existéncia da datiacpara um numero significativo de
cidadaos, entre os quais podemos citar a liberdadexpressao, o direito de candidatura a
cargos eletivos, o direito de acesso a fontesnaltieas de informacédo, a competicao politica e a
alternancia no poder. Os dois Uultimos séo os qus mi@evo possuem no que se refere ao estudo
do fenbmeno da oposicdo, pois, sem competicaoiqaoktfetiva, que permita a oposicao a
possibilidade de atingir o poder, um regime naceps®t tomado como democratico.

A partir desses requisitos, Dahl (1971, p.29) desleru seu modelo poliarquico,
postulando que o nivel de democratizacdo de und&siade ser avaliado em termos de duas
variaveis teoricas: os direitos de participacée eahtestacao publica. Em seu modelo (Dahl,
1971, pp.29-31), o nivel de democratizacdo de uat@ia é funcdo do grau de inclusividade
(participacdo) e do grau de liberalizacdo (cont@stgpublica), o que enseja 0 surgimento de
quatro tipos paradigmaticos de regimes. As “hegémsofechadas”, onde ha baixos graus de
contestacdo publica e de participacdo; as “hegexmomclusivas”, onde ha alto grau de
inclusividade e baixo grau de contestacéo; asdaiigias competitivas”, regimes com alto grau
de contestacdo e baixo grau de inclusividade;pamrquias”, regimes em que ha alto grau de
participacdo e contestacao publica. Observemoéfizgrelaborado por Dahl:

Figura 1 - Liberalizacédo, inclusividade e @mocratizacéo

Olizarquias
competitivas

Polarquias

Grau de liberalizagio
{contestagio publica)

Hegemonias
fechadas Hegemonias

mchasivas

Grau de mclusividade (participacio)

Fonte: Dahl, 1971, p.30
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Conclui-se do modelo de Dahl que é nas poliarqgiees se encontra o contexto ideal
para o desenvolvimento das oposi¢cdes, uma vez sf@s eegimes apresentam alto grau de
participacdo e contestacdo publica.

Na visdo de McCormick (2007, p.25), as democragiadernas podem ser definidas a
partir da identificacdo de algumas caracterisesaenciais, entre elas, a que mais nos interessa,
o direito institucionalmente garantido a uma op@si@tiva e efetiva, compreendida como
direito legal de oposicdo politica, e mais que ,issumo direito realizavel por meio de
mecanismos formais.

Para Sartori (1987, p.189), a democracia trouxeandg conquista de fazer com que o
poder fosse exercido pela maioria. Entretanto, adamecimento da experiéncia democratica
revelou o problema da tirania das maiorias, qugtiteadas pelo voto, poderiam sufocar as
minorias, sufocando-lhes a expressédo politica. Gantuito de promover maior equilibrio no
exercicio do poder, Sartori (1987, p.189) destagariyo de conferir “todo o poder” as maiorias
guanto as minorias.

No sentir de Emerique (2006, p.217), “a oposicéim seexpressado do pluralismo, sem a
qual um Estado ndo conta com uma auténtica legiidd democratica”. Emerique (2006,
p.284) entende a oposi¢cdo como um fendémeno pajitiedico, dotado dstatusconstitucional,

e cita alguns paises, como Portugal, Coldmbia edau cujas cartas politicas fazem referéncia
expressa ao direito de oposicao, direito cujo fomel#o constitucional ndo € tdo imediatamente
dedutivel em outros paises.

Emerique, citando o exemplo do Brasil, demonstra qudireito constitucional de
oposicao existe, embora tacito, defluindo de trésipios constitucionais: o democratico (art.
1°, caput CF), o da cidadania (art. 1°, Il, CF) e o do @lismo politico (art. 1°, V, CF). Além
disso, explica que a inevitabilidade do conflitao géundamento do fendbmeno da oposicéo,
enguanto a necessidade de consenso é a sua dtistific

Para Emerique (2006, p.217), a democracia nao gerdentendida tdo-somente como o

governo da maioria, isto €, dos vencedores, matetea

(...) na conjugacdo dindmica entre maioria e mierié justamente nesse
contexto que a oposicdo ocupa um lugar primordigbndpria composicao
dos mecanismos de governo. Nao se resume o goeerrexercicio do
poder pelo(s) grupo(s) vencedor(es), mas na atleidanto da oposicao
como da situagdo na conducgao da vida politica destado.
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Assim, a autora reputa por indispensavel a preseataacdo da oposicdo em um Estado
democrético de direito, pela relacédo direta compaiessao do principio do pluralismo politico.

Emerigque preocupa-se, ainda, em fazer uma disticg@ceitual entre as idéias de
oposicdo e contestacdo. Para ela, a ultima porc@mpreendida como uma tentativa de
contraposicdo a legitimidade do sistema, mas aigm®sta inserida na estrutura de poder
legalmente constituida, onde tem lugar e direitépnios para a consecuc¢ao dos seus fins.

Ainda conforme Emerique (2006, p.317),

(...) o direito de oposi¢éo € um direito fundameasaentado e concretizado
sobre uma estrutura procedimental e substancidtstado democrético,
fundado na cidadania e no pluralismo politico, nbezedor da
multiplicidade de interesses, posi¢cdes partidé&iadentidades de grupos,
mesmo que tal direito ndo seja expresso diretamearde ordem
constitucional ou legal. O direito de oposicdo d®ge um conjunto de
normas e praticas de nivel constitucional integmndo estatuto
disciplinador das funcbes da oposi¢do, inscritas imediatamente
decorrentes da Constituicdo, por ela tuteladas eantidoras da
continuidade do Estado. Tal direito pressupde maigue uma referéncia
formal juridico-politica textual, antes requer uatmilibrada relagéo entre a
Constituicdo e a prética que ela procura aliceiRRaveste-se de um carater
material, institucional e teleolégico e, além djsste um aspecto
instrumental. A oposicao politica se sujeita, iripdi ou explicitamente, a
uma disciplina juridica.

Emerigue também argumenta que a clausula de aberuwta néo tipicidade dos direitos
fundamentais constante no art. 5°, § 2°, da Caitgtd brasileira de 1988, admite a renovagao
do rol destes direitos, se forem atendidos os séqaiestipulados no referido dispositivo: a) ser
um direito decorrente do regime e dos principiosstitucionalmente adotados; e b) ser um
direito amparado por tratados internacionais deogBeasil faca parte.

Com base nisso, defende que o direito de oposiggenphe essas exigéncias, pois se
relaciona diretamente com os principios fundamentiai Estado brasileiro (especialmente,
como ja se disse, o principio democratico — artcdSut CF; o principio da cidadania - art. 1°,
II, CF; e o principio do pluralismo politico - at®, V). Além disso, o direito de oposicao
satisfaria “outros critérios que justificam a fundantalidade material de um direito, como a
equiparacdo em conteudo e relevancia a determindideisos fundamentais expressamente
previstos” (EMERIQUE, 2006, p.319). Por isso, cellor de oposicdo, na opinido da autora
(EMERIQUE, 2006, p.319), seria “um auténtico doefundamental, apesar de n&do constar

expressamente no catalogo, sendo amparado peld,&t2°, da Constituicdo de 1988”.
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Sugere, em sua obra, a criacdo de um estatutareitodie oposicéo, em que deveriam
constar principios, regras e 0rgaos relativos adatile oposicionista, prevendo, ainda, os
direitos politicos que assegurassem o0 “exerciciosda funcdo, os direitos e deveres
delineadores do seu perfil juridico” (EMERIQUE, B0®.320) e também, talvez, “o conjunto
de normas fundamentais estipuladoras dos titudmgsoder publico, enunciadoras dos 6rgaos
politicos e de suas competéncias, e fixadorasidesfipremos da comunidade” (EMERIQUE,
2006, p.320).

Por fim, Emerique (2006, p.321) alerta para a wigéte

(...) uma posicdo doutrinaria e jurisprudencial sndiavoravel ao
entendimento do direito de oposi¢éo politica comodireito fundamental
que permeia toda a conjuntura dos direitos pofitieoa estruturacdo do
Estado Democratico de Direito, como um passo a n@asa a

democratizacao da sociedade brasileira.

Caggiano (1995, p.125), no capitulo de sua obrajeenexpde o sistema de oposicao
politica da Gra-Bretanha, representado pela figloashadow cabinetgabinete-sombra ou
gabinete-paralelo, argumenta que a estrutura gargdlitica das relagbes entre governo e
oposicdo naquele pais determinam uma atitude ragmonsavel por parte da oposicao, haja
vista as maiores perspectivas de alternancia nerp®ara esta autora, tal estrutura puxa as
forcas politicas de oposi¢éo para o interior dtesig, estimulando-a a obedecer as regras do
jogo e a praticar o chamadthr play.

Para Vergottini (1973, p.1), pode-se contemplaemdmeno da oposi¢cdo politica sob
quatro angulos diferentes: oposicédo enquanto awlip dissenso, limite e controle, bem como
alternativa de governo. O estudioso italiano canfeoposicdo, antes de tudo, o significado de
antitese do governo, contraposicao dialética, @oder. A nocao de oposi¢cdo como dissenso é o
reconhecimento do direito que possuem as minomasliscordar publicamente das acdes e
diretrizes do governo.

A idéia de oposicdo como limite e controle ja seel@ como um avango a partir da no
sentido de limitar o poder dos governantes e vigigeu exercicio, por meio de mecanismos
institucionais que |he sejam constitucional ou liegate conferidos. Para ele, ndo seria 0
parlamento em sipcus politico da pluralidade, o responsavel pela fizegléio e controle do
governo, pois, no parlamentarismo, sua composicsengre de maioria governista, enquanto

no presidencialismo essa ndo é a regra, mas frexuente ocorre.
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Podemos deduzir do pensamento deste autor, partarea funcdo de limite e controle
deveria ser competéncia mais predominantementpattisos de oposicdo, e ndo da totalidade
dos parlamentos.

A Ultima nocéo de Vergottini € da oposicdo comerakltiva continuativa. Essa nocao
de oposicao pressupfe, antes de tudo, um regimecd&ico, em que existe a possibilidade
real de alternancia do poder, mediante o escrypiopaollar.

N&o seria infrutifero, no ambito deste capitulontpar algumas semelhancas e
diferencas entre as visdes dos diferentes autees acerca do fendbmeno da oposicao.

Partindo do pensamento de Robert A. Dahl, conclsiopee o grau de contestacao
publica é variavel mais relevante que o grau drisinddade para determinar a existéncia e a
efetividade das oposicdes. Para corroborar tallesée, retoma-se a afirmacao de Dahl (1971,
p.28), segundo a qual “na falta do direito de exteoposicéo, o direito de ‘participar’ € despido
de boa parte do significado que tem num pais oridéeea contestagcdo publica”. Para tal autor,
“um pais com sufragio universal e com um governtaliente repressivo certamente
proporcionaria menos oportunidades a oposi¢cdesidaimp pais com um sufragio limitado mas
com um governo fortemente tolerante”.

Confrontando as visbes de Dahl e Vergottini, rentemos duas das quatro
interpretacdes de oposicdo de Vergottini (oposogAno anti-poder e oposigcdo como dissenso).
No caso de haver baixo ou nenhum grau de contespaidica, essas duas funcdes essenciais
das oposicbes sao enfraquecidas ou mesmo anulwamtanto, o grau de inclusividade do
regime parece nao exercer impacto digno de nota ssbfungdes da oposicédo apresentadas por
Vergottini.

Emerique estabelece uma distincdo conceitual entreestacéo e oposicao politica, mas
essa questdo parece ndo preocupar Dahl, que enteddeito de contestacdo publica de
maneira abrangente, como direito genérico de disskEnmaioria sem sofrer repressao politica.

Sartori, embora n&do se preocupe diretamente coapel pu a definicdo das oposicdes,
refere-se indiretamente a elas quando aborda atdgueta necessidade da criacdo de
mecanismos institucionais que barrem a tirania daoma, na medida em que cabe
preponderantemente as oposi¢cdes o papel de operanécanismos. Suas idéias, nesse ponto,
dialogam com a idéia de contestacdo publica de ®abim a nocdo de oposi¢cdo como limite e
controle de Vergottini.

Em conclusdo, embora o termo “oposi¢cao” seja, d& derma, contaminado por uma
carga semantica de rebeldia e insubordinacéo,césprdeixar bastante claro que o conceito de

oposicao politica em seu sentido estrito ensejajendade, um elevado grau de civilidade e
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submisséo as regras do sistema. Sem uma opos&i@ef atuante ndo é possivel considerar
um regime democratico verdadeiramente amadure€datudo, a oposi¢do politica livre so
sera incentivada a se submeter as regras do siseetha for dada a garantia de exercer seus
direitos, perspectivas de atingir o poder e meoamssformais que favorecamfair play entre
oposicao e situagdo, como a participacdo em decpdeernamentais, o debate publico sobre
temas de interesse da sociedade, e o controleadiZe;ao efetivos dos atos do governo.
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2. BREVE HISTORICO DO FENOMENO POLITICO DAS OPOSICO ES

Atualmente, o regime democratico e a oposicaoipaléxercida por partidos parecem
algo natural, como se as coisas sempre tivessemnasisim. Contudo, a oposi¢cdo pacifica,
praticada por partidos politicos legalmente in&titg, € uma experiéncia relativamente nova em
termos historicos. Segundo Dahl (1965, p.115), $a@o partidaria, no ambito de um contexto
legal, na realidade, traduz-se numa recente e tdéimejpda invencdo, a qual vem sendo
confinada em um punhado de paises da Europa caidenib espaco reservado do mundo de
lingua inglesa”.

Ha registros de atividades oposicionistas desdatiguiddade. Em Atenas, era possivel
exercer oposicdo nas assembléias populares. Em,R@awia os tribunos da plebe, que tinham
o direito deintercessi¢p que abria a possibilidade de vetar decisbes dagistnados. No
medievo, o papel de oposicdo foi, muitas vezesycele pela Igreja, relativamente aos
monarcas feudais. Dahl (1965, p.115) resume e gkreerde forma precisa tal realidade, ao
afirmar que “(...) desde que o conflito, no quegaaos pontos de vista, se apresenta inevitavel
no relacionamento humano, as sociedades politid@meganizadas sempre, de alguma forma,
enfrentam o fator oposicéo”.

Mas a atividade oposicionista como hoje a conhesesurgiu, como elemento do
quadro institucional, na experiéncia parlamentatisitanica, e recebeu contornos mais precisos
no séc. XVII, pois, até entéo, era cercada de wra e ilegalidade e ilegitimidade, posto ser,
em tempos de absolutismo, confundida com infiddkdao monarca. Citando Caggiano (1995,
p.17):

(...) foi no periodo de dominio da dinastia de H&naue se operou uma
progressiva evolugdo da idéia de oposicdo, inandorae um processo de
atenuacdo da moldura de inconstitucionalidade kq@esfa reservada. Nos
reinados de George | e George Il, quadro que évay sob George lll, a
oposi¢ao alcangatatus de instituto constitucional, superando-se nesse
periodo a idéia de oposicédo a vontade real. E oantorem que se delineia

a separacgao entre a coroa e o ‘governo do rei'.

Essa separacao entre a coroa e o0 “governo doamestituiu a semente historica da atual
distincdo entre os papéis de chefe de estado e deefjoverno. A partir de entdo, apesar de o
monarca ainda acumular as duas funcgdes, tornawaage claro que a oposicado era exercida
contra os atos de governo do monarca e nao agua,fenquanto chefe de estado.

Na experiéncia politica britanica, a idéia de op@isidesenvolveu-se paralelamente ao

parlamentarismo, no contexto do florescimento dags liberais de necessidade de separacao
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dos poderes e de promocao do sistematirks and balancedreios e contrapesos), de
controle dos atos do monarca e protecéo aos direitmlamentais. Justica se faga, ndo podemos
restringir a experiéncia dos mecanismosldecks and balance® parlamentarismo britanico,
pois nas experiéncias francesa e norte-americarzéta eles estiveram presentes.

Como demonstra Lemos (2005a, pp.3-4):

Essa questdo dos limites aos poderes politicososmuos surge, de fato, a
partir de Locke, é aprofundada e detalhada por &opieu (...) e
defendida por Madison (...). Influenciado por Taeglie (...), John S. Mill
(...) apontara os perigos de um ao grande apaealsihdo e da tirania que
pode depreender da burocracia — 0 que resultagessidade de controles.
Assim, o controle da burocracia pelo parlamentamdgapel central. Esse
problema da contengdo de um poder absoluto é @ocdat atencdo dos
constitucionalistas que encontram, na limitacagaldervia instituicdesa
Unica solugao possivel contra seu abuso.

Assim, de inicio, o parlamento era visto, ele mesowno a oposicdo a0 monarca,
responsavel que era por estabelecer limites aopseleses, ndo mais absolutos. Surge, ainda, a
nocao de responsabilidade do monarca pelos atgeweno, pelos quais, até entdo, ndo era
responsabilizado. A oposicao foi, entdo, lentameonteno afirma Caggiano (1995, p.21),
“abandonando a conotacdo de simples antiteseefn.yelacdo ao monarca ou a maioria
parlamentar, para assumir tons e nuancas difedascia desempenhar distintos papéis”. Com o
tempo, a oposi¢cdo ganhou forca politica e instiaidade, deixando de ser, conforme o
pensamento de Vergottini (1973, p.32), meramentatiba dos atos governamentais. Ela
passava, inclusive, a disputar o poder, apresesise@¢omo alternativa politica.

Disso emergem os partidos politicos organizados ngtitucionalizados, como
agremiagOes fundamentais para a representacdo rdadeopopular e a disputa pelo poder
politico. Nesse contexto, como indica Emerique €2Qip.228-229), transforma-se o papel da
oposicdo no que se refere bxus de sua atuacdo e ao sewdus operandiOs partidos
politicos ganham maiosstatus e legitimidade, ndo mais sendo designados pelooterm

depreciativo “fac¢cbes”. Conforme Lafer (1999, p.A2)

(...) com a extensédo do direito de sufragio e eattvdos partidos politicos,
a oposicao parlamentar, nas democracias reprasastsadquiriu a marca
da inclusdo social e permitiu, genericamente, sesgmtacdo da cidadania
mediante partidos, possibilitando a oposicao uns&ghfuncdo no campo
politico. Tal fungéo (controle e fiscalizacdo) aftassa a simples divisdo de
poderes, pois se torna decisiva no Estado Demoardé Direito, visto que
contribui para evitar os excessos dos governantes.
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Sobre oposigéo e partidos politicos, ressalta Qerg 970, p.447):

O desenvolvimento contemporaneo dos partidos paditiao mesmo tempo
(sic) que modifica a separagdo dos poderes cl&ssicansformou essa
funcdo de oposigdo, encarnando-a, de novo, for&aerno, em o6rgdo
distinto: os partidos minoritarios sdo os herdeidos tribunos da plebe
[romana].

Outro fato relevante no histérico politico das op@ss foi 0 surgimento dos partidos de
massa, que tiveram origem nos movimentos oper@rit@nico e francés, embora distintamente.
Essas agremiacdes modificaram o jogo politico, plogs acrescentaram uma nova logica.
Conforme licdo de Caggiano (1995, p.23), tais gastitinham como meta ndo somente chegar
ao poder, mas tinham como proposta uma acdo opoisiEi continua, caracterizada pela
permanente mobilizacdo politica com o fito de cestqu variados niveis de influéncia nos
quadros do poder.

Por fim, devemos ressaltar que o desenvolvimerdgaogdasicoes no mundo nao ocorreu
de forma linear e tampouco com continuidade ingbneal. Houve diversos avancgos e
retrocessos na histéria de cada nacdo. Na lica&nderique (2006, p.230), se ha alguma
conclusdo unanime é a de que a oposicdo ganhovAmela “sobretudo nas democracias
assentadas sobre o principio do pluralismo poligicocujo processo politico estrutura-se por
meio da organizagao partidaria”.
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3. OPOSICAO, GOVERNABILIDADE E CONTROLES LEGISLATIV OS NO
BRASIL APOS A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

3.1 Oposicéo, governabilidade e presidencialismo dealizdo no Brasil

Questéo central para compreender a organizacéticpdirasileira € a da pluralidade,
que determina a fragmentacdo e heterogeneidadmas politicas nacionais no Congresso.
Para Abranches (1998. p.19), a especificidade diefadrasileiro esta na combinacéo Unica de
presidencialismo, multipartidarismo e representagésporcional, o que torna impossivel a
governabilidade sem coalizGes partidarias e tambggionais. De acordo com Abranches
(1988, p.27), bem assim com Amorim Neto (2007, ®),16 presidencialismo de coalizdo é um
sistema instavel, de elevado risco e que se sastemtgrande medida no desempenho politico
pessoal do governante.

Para Figueiredo e Limongi (2006, p.275-276), oidmxialismo de coalizdo no periodo
democratico pds-1988 no Brasil apresenta uma édtde digna de nota, devida, em grande
parte, ao desequilibrio de forcas entre executiMegeslativo. Dessa forma, a tendéncia a
instabilidade e a exacerbacdo dos conflitos cafatite do presidencialismo de coalizdo é
despotencializada no caso brasileiro, pois os parsgares sao induzidos a cooperar com 0
governo para lograr algum éxito em seus propdskos. que ocorre, por exemplo, com o
processo legislativo orcamentario, de iniciativavgiiva do presidente da Republica, que é
quem decide quanto sera disponibilizado e em qudiscas. Sem participagdo na discussao
sobre a alocagdo dos recursos, os parlamentarpsdsin influir mediante emendas, o que
prejudica debate mais profundo sobre as politicédiqas e a respectiva alocacao dos recursos
or¢camentarios, incentivando e reforcando a culpoiéica de liberacdo de emendas em troca de
apoio politico. Esse cenario é, sem duvida, deeolpdra o desenvolvimento de uma oposicao
consistente, pois, fora desse jogo, ndo ha pasdsidé de influir. As caracteristicas do
presidencialismo brasileiro, descritas no final @mo paragrafo, ensejam a formacéo de
coalizdes de governo que permitem a governabilidads que sao de baixa qualificacdo, e, por
iIsso mesmo, desincentivam a estruturacdo e foitedeto de uma oposicdo parlamentar
consistente, tipica de democracias mais avancadas.

Quando se faz parte da base governista no Bragitasnsdo as vantagens (SANTOS,
2006b, p.293), como, por exemplo, “0 poder de neoneedemitir, 0 poder de reter e liberar
recursos orcamentarios, além do enorme poder dagdef do conteido #ming da agenda de

decisbes governamentais”. S4o estes 0s mais rédsviatursos de que dispbe o0 governo para
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atrair parlamentares de outros partidos para azémagjovernista. Como desvantagem, s6 ha a
possibilidade de participacdo em um governo evéntrgte fracassado e impopular, o que
geraria, em tese, algum custo politico ao part@® eleicbes futuras. Contudo, é sabido que a
cultura politica dos brasileiros ndo da énfasepao8dos e seus programas de governo, mas €
sobremaneira personalista, 0 que ameniza aindatasgossiveis efeitos negativos.

Dessa forma, um partido que prefira manter-se copusicdo deixa de desfrutar de
todas essas vantagens. Além disso, em virtude épopderancia do executivo sobre o
legislativo e da tendéncia natural dos outros ghastia se alinhar ao governo, os partidos de
oposicao podem ver-se isolados, sem instrumentosr@levancia numérica para influenciar os
rumos da agenda governamental. Restam-lhe, erddnstoumentos de controle e fiscalizacao
que ndo dependam de aprovacdo em comissdes ouemérip] como os requerimentos de

informacéo, por exemplo. De acordo com Santos (200294), o fato € que

(...) nas condicdes atuais da politica brasilairatracéo exercida pelo Poder
Executivo € consideravel e isso ficou mais do gompovado com a
decisdo do PMDB de aderir a coalizdo governameal@ém da enxurrada
de parlamentares que trocaram de partidos em diracdgremiacoes da
base aliada.

Para Santos (2006b, p.294), ainda, o sistemaqulitiasileiro da atualidade impede a
adocdo de uma estratégialicy orientedpelos partidos, pois os partidos de oposi¢cdo n@o té
gualquer incentivo para cooperar, enquanto o padalgoverno e os da base aliada obedecem a
uma logica clientelista. Vejamos, como exemplo, westio orcamentaria. A iniciativa
legislativa em leis orcamentarias € privativa decekivo e as liberagbes orcamentarias
dependem daquele poder. Ora, como é do conhecindentodos, fazer politicas publicas é,
antes de mais nada, liberar recursos. No atu&nséstos partidos de oposi¢do néo capitalizam
qualquer ganho politico em cooperar com 0 govego em vista que este € quem recebe
todo o mérito. Por isso, os partidos aliados querargos, para poder capitalizar politicamente.
Por isso, poucos sao os partidos que pagam o geepermanecer na oposi¢ao. Sem participar
diretamente do governo, nenhum partido tem incestneais para adotar uma postpaicy
oriented nem os aliados nem os de oposicao. E, dentr@a dégea desfavoravel ao interesse
publico, o préprio governo € empurrado para asizied, pois hdo consegue aprovar a sua
agenda governamental sem maioria no parlamentoe @agpbriga a se submeter a coalizGes de
baixo nivel de comprometimento e natureza predamtémaente clientelista.

No sentido de promover o desenvolvimento das ofesjcha alguns pontos da reforma

politica que merecem destaque. A introducdo da fiesthada, por exemplo, aumentaria o poder
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dos lideres partidarios e consequentemente a liliscgios partidos nas votagfes. O incremento
da coeséo dos partidos torna sua atuacao maistmersejue favorece a estruturagéo da base de
oposicao (assim também como da base governistand3aa forma, o instituto da fidelidade
partidaria fortalece os partidos, impedindo o “&dmca” de ocasido para formar as coalizées
governistas. Ja a clausula de barreira é uma da®$ias que poderiam ter influéncia decisiva
na dindmica parlamentar, tendo em vista que, cafimauicdo do niamero de agremiagdes
(AMORIM NETO, 2007, p.107), restaria simplificadaagenharia politica para a formacéo de
coalizdes, aumentando, a0 menos em tese, 0 grgaveéenabilidade. Nesse contexto, fechar-
se-ia 0 cerco contra as legendas de ocasido, quaa@s contrapesos no jogo politico entre os
partidos mais representativos. O aumento do grauobigizacdo politica forcaria a adocéo de
posi¢cdes mais claras por parte dos parlamentaresjopendo a coeréncia partidaria (e, por
conseguinte, fortalecendo as oposicdes), ensejamddg, 0 enriquecimento do debate acerca
dos grandes temas nacionais.

Na visdo de Santos (2006b), nenhuma reforma pli¢id éxito se ndo aumentarem 0s
custos de se tomar parte no governo bem como agfibies para se permanecer na oposi¢cao
(notadamente quanto a melhor distribuicdo do pafterativo entre executivo e comissdes do
legislativo). Aqui, novamente, pode-se observarekevancia da participacdo da oposigcao
parlamentar, ndo apenas no que respeita ao comtridealizacdo do governo, mas a propria
elaboracéo das politicas publicas e respectivaagdmcdos recursos. Com o fito de incentivar a
oposicdo a permanecer como oposicao e desempendeu valoroso papel institucional, é
preciso que o sistema politico crie mecanismogtueginais que lhe assegurem participagéo e
influéncia efetiva nos processos decisérios, madoiado de fora do governo.

3.2 Mecanismos de controle e fiscalizacdo do legisvo: uma breve comparacao
entre Brasil e EUA

De inicio, parece-nos importante trazer a lume raligi definicbes sobre controle ou
accountability.

Conforme Lemos (2005a, p.26), o controleamgountabilityvertical € o exercido pela
sociedade sobre o Estado. J& o controlacoountabilityhorizontal € o que se refere as relacbes
institucionais entre os poderes (séo 0s conheammsinismos de freios e contrapesoslcks
and balances

O controle owaccountabilityvertical € exercido pelo voto (nas elei¢des), peldia, por

meio de manifestacdes populares, por meio da atieididobby junto as instancias decisorias
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(parlamento, 6rgdos do governo, conselhos etcijckisive por meio de recurso as vias
judiciais. O controle ouaccountability horizontal, por sua vez, possui mecanismos mais
formalizados, e se plasma por meio de oOrgdos dérobende contas, requerimentos de
informacdes, comissfes permanentes ou comissOémmeatares de inquérito, audiéncias
publicas, entre outros instrumentos legais. Pardirss desta monografia, interessa-nos o
controle ouaccountability horizontal, especialmente o de que o legislativo gujeito e o
executivo, o objeto. O conceito de controle € relal (FOX, 2000apud LEMOS, 2005a,
p.27), pois nele se deve estabelecer quem prestasca quem. Além disso, o controle pode ser
ex ante quando se d& anteriormente ou no decorrer darelgdio ou da implementacdo de
determinada politica, oex post quando ocorre depois da sua implementacdo (OGUL e
ROCKMAN, 1990; HARRIS, 1964pudLEMOS, 2005a, p.27).

Parece-nos oportuno observar que o referido cancéib obriga os fiscalizadores a
aplicacdo de sancdo formal as instancias fiscal&zaddas, em diversos casos, a sancao informal
(como a publicidade das irregularidades) é até prajsidicial ao infrator do que uma eventual
sancdo formal (e.g., multa, devolucdo de recurdestituicdo de cargo). A finalidade do
controle ouaccountabilityhorizontal ndo € exatamente a punicdo (emborasag&acomo uma
decorréncia légica em determinados casos), masrdifidacdo das falhas e irregularidades e
sua respectiva correcao e prevencgdo. Assim, o itorde controle owaccountabilityque nos
interessa no ambito deste trabalho é exatamentesonmutilizado em Lemos (2005a, p.28):
“(...) formal, intencional, por meio de instrumestespecificos, com vistas a acompanhar as
atividades de governo”. Nesse conceito, ndo sa@@adals as finalidades politicas dos agentes,
mas tao-somente os fatos.

O poder legislativo, como o préprio nome indican teomo funcéo precipua legislar.
Porém, nas democracias avancadas, ndo é de hgjeaguearlamentos, a funcéo de controle e
fiscalizacéo recebe tanta ou mais atencédo quecdduegislativa. Nao parece ser este, ainda, o
caso do Brasil e outras nacdes de menor tradicAmatética. Relativamente a importancia
relativa entre as fungdes legislativa e de contredde citar o entendimento de Woodrow
Wilson (1885, p.297):

Tao importante quanto legislar € vigiar o gover@thar diligentemente para cada
assunto do governo e falar elogiientemente sobte w& é a funcao apropriada de
um corpo representativo. Esse corpo deve ser ass @ha voz, e incorporar a
sabedoria e a vontade dos seus membros. A funcamomteole do Congresso

deveria ser preferida até mesmo a sua funcéoddgal



23

No entanto, vale a pena reproduzir abaixo uma [Esqonstante na obra de

Lemos (2005a, p.77), a qual revela a evolucdo dicipacdo das proposicoes legislativas de

controle em relacéo ao total de proposicoes legialno periodo de 1988 a 2004.

Tabela 1 —Proposicdes legislativas de controlewsas proposicoes legislativas, Brasil,

1988-2004
Ano Proposicoes Outras Total % das
legislativas de| proposicdes proposicoes de

controle legislativas (a) controle
1988 106 1286 1392 7,61
1989 389 3745 4134 9,41
1990 377 1902 2279 16,54
1991 1337 3099 4436 30,14
1992 1073 1318 2391 44,88
1993 1101 1125 2226 49,46
1994 640 646 1286 49,77
1995 1757 2215 3972 44,23
1996 1152 1824 2976 38,71
1997 1174 1896 3070 38,24
1998 1081 1173 2254 47,96
1999 1879 3383 5262 35,71
2000 1391 2244 3635 38,27
2001 1495 2647 4142 36,09
2002 795 1964 2759 28,81
2003 1881 3837 5718 32,90
2004 1516 2551 4067 37,28
Total 19144 (b) 36855 55999 34,19

(a) Propostas legislativas compreendem o somatériorajgoptas de emenda constitucional

, projetos

de lei ordinaria e projetos de lei complementar.céfxam-se procedimentos de carater
administrativo ou processual.
(b) Excluidas 18 convocacdes de ministros apresenfaglasComissdo Representativa do Congresso

Nacional.

Fonte: Lemos (2005a, p.77)
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E notdrio um aumento consistente do nimero de gigdes legislativas de controle a
partir da promulgacgéo da Constituicao Federal @818 que revela a preocupacgao e o esforco
dos poderes legislativo e executivo no sentido destcuir um arcabouco juridico que
regulamente, em seus diversos aspectos, a ativittadentrole legislativo.

De conformidade com Lemos (2005a, p.78-79), emhémexistam no Brasil estudos
que expliguem tais variagcbes na quantidade, alguams®es poderiam ser imaginadas. Pela

extensao e riqueza das possiveis explicacoes,mesdranscrevé-lag verbis

De ordem externa, a democratizacdo apresenta-se fedon importante. A
passagem do sistema autoritario para o democidthito a possibilidade de
que os atores politicos canalizassem recursos pampreender o
funcionamento do Estado, como se desenhavam aicg®lplblicas e
como se comportava a burocracia. Além disso, addse de associacdo e
de imprensa trouxeram beneficios. A primeira péungtreorganizacao da
sociedade civil e diversificacdo de interesses rozgaos, e aumentou a
pressdo sobre os parlamentares para a vigilandisiaigtivas do governo
que afetam seus interesses. Mais ainda, muitass veze interesses
organizados acionam os parlamentares para chegairgiormacoes que de
outra forma né&o teriam, ou levariam um longo terppoa conseguir. A
segunda, a liberdade de expresséo, favoreceu,pmarisa, o surgimento de
denuncias ou alarmes que chamam a atencdo domeattaes para dados
eventos.

A outra explicagdo (LEMOS, 2005a, p.79), mais aésia interesses deste trabalho, faz

mencéo ao desenvolvimento dos partidos de oposiw@ovo ambiente democratidn,verbis

Uma segunda explicacdo estaria ligada a renovaeadbdedrancas e ao
aumento de parlamentares de oposicdo. A bancaBa door exemplo, em
1987 era de 8 deputados e nenhum senador. Em é1@94,16 deputados e
1 senador; em 1995, eram 25 deputados e 5 senadarek999 eram 82
deputados e 7 senadores; e em 2003, 93 deputatibssenadores. Sem
nunca ter participado das coalizBes de governasgamir a presidéncia,
em 2003, o PT e outros partidos que tenham expetade expansao
podem ter sido motores desse aumento do contmbe aonstituirem como
oposicao organizada e numericamente relevante.

Retomando a questdo das oposi¢bes, temos que rdaegxplicacdo revela a estreita
relacdo entre a funcdo de controle e a existéneiaurda oposicdo parlamentar efetiva,
organizada e numericamente relevante. Como osnpankares da base governista, por razoes
evidentes, ndo possuem tantos incentivos paraesxercontrole e fiscalizacdo sisteméaticos da
atividade governamental, pode-se concluir que papel devera ser competéncia precipua dos
parlamentares da oposicdo. Atualmente, com a disagdo e consolidacdo dos valores

democraticos em diversos paises, 0 confronto jaéndanto entre executivo e legislativo,
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enquanto instituicbes, mas entre governo e opasi¢gdoo palco deste confronto é,
principalmente, o legislativo, onde ha represeetadbs dois polos.

A partir de todas essas consideracfes, surge,airante, um questionamento. Que
alteracOes ou criacdes legislativas deveriam ocqaea que a oposicdo parlamentar possua
maior poder na fungcdo de controle e fiscaliza¢&® ad@es de governo? Para tentar responder
esta questao, ou pelo menos lancar algumas lubes salebate, trazemos abaixo, da lavra de
Lemos (2005a), uma breve sistematizacdo dos mecasiformais de controle e fiscalizacdo do
executivo por parte do legislativo no Brasil, emeqgse estabelecem alguns paralelos
elucidativos com o sistema dos EUA.

Processo orcamentarino Brasil, o legislativo possui poder de vetadgr de emenda,

mas nao de iniciativa. Segundo Lemos (2005a, p0j9é8bem outra a situacdo nos EUA, onde
0 parlamento possui a prerrogativa de aprovar ggy#ia peca orcamentaria, juntamente com
a do executivolqudget resolution Ambas sé&o debatidas ao longo do ano, com aaeah de
diversas audiéncias (0 que la € chamado de prodesapropriacdo). O orcamento vai sendo
discutido, aprovado e executado ao longo do anacdelo com os gastos publicos, e ndo com
um processo or¢camentario prévio. No Brasil, emloolegislativo tenha, como ja se salientou,
poder de veto e emenda, as emendas orcamentériabegam a 5% do total, pois o orcamento
publico brasileiro €, em grande medida, engessAtfim disso, muitas emendas nem sao
executadas, pois a peca orcamentaria ndo € maagdat@s apenas autorizativa, podendo o
presidente da Republica contingenciar as despasastardar sua execucdo unilateralmente.
Muito embora a Constituicdo Federal de 1988, ens shspositivos, tenha trazido alguns
avancos no papel do legislativo dentro do processamentario, tal papel ainda ndo se
compara ao do legislativo norte-americano, ondgyrooesso orcamentario, o executivo precisa
adotar uma postura bem mais cooperativa e negagaiaddm de inserir no orgcamento os itens
de sua agenda de governo. Devido ao alto grautdaauia conferido ao executivo pelo texto
constitucional, permanece uma distorcdo bem codaecio Brasil: a barganha dos
parlamentares pela liberagdo de emendas orcanzn&m troca de cargos, favores e apoio
politico.

Poder autorizativoo legislativo norte-americano possui prerrogatinas sentido de

autorizar ou desautorizar 6rgdos e agéncias dergmveem como programas e atividades
governamentais, no que difere do brasileiro. Enug#& do contetdo do art. 61, § 1°, inciso |l,
da Constituicdo patria, € de competéncia legislgtwativa do presidente da Republica quase
toda a matéria administrativa, como as leis queotisam sobre criacdo de cargos, funcdes ou

empregos publicos; aumento de sua remuneracdonipagdo administrativa e judiciéria,
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servicos publicos e pessoal da administracdo dasotes; servidores publicos da Unido e
territérios, seu regime juridico, provimento degee, estabilidade e aposentadoria; organizacao
do ministério publico e da defensoria publica dadoncriacdo e extingdo de ministérios e
orgaos da administracao publica; bem como aquelasigponham sobre militares das forcas
armadas, seu regime juridico, provimento de cargoanocdes, estabilidade, remuneracao,
reforma e transferéncia para a reserva. Issongstsobremaneira as possibilidades de controle
do legislativo sobre o executivo (LEMOS, 2005a,1p.8

Processo de aprovacdo de autoridadesBrasil, € regulado pelo art. 52, inciso lll, da

Constituicdo, em que se inclui, entre as comped8nuiivativas do Senado Federal, a aprovagéo
prévia da escolha de algumas autoridades, comoaggstrados ali apontados, ministros do
Tribunal de Contas da Unido, governadores de deoijt presidente e diretores do Banco
Central, procurador-geral da Republica, chefes tsdn diplomatica de carater permanente,
bem como outros titulares que a lei determine. Apds algumas semelhangcas com o sistema
norte-americano, o modelo brasileiro de controle peio do processo de aprovagao de
autoridades adota uma logica juridica inversa e,igg0, bem mais limitada. No Brasil, a
Constituicao arrola um conjunto de cargos parauassgdeve haver aprovacao da escolha pelo
Senado Federal, ficando o restante sujeito a hiereeacéo pelo presidente da Republica. Nos
EUA, a lista existente é a daquelas autoridadesogpeesidente da Republica pode nomear
livremente, sendo isso a excecédo, e a aprovac&satdha pelo Senado, a regra geral, valida
para as demais autoridades (LEMOS, 2005a, p.83roCesso de aprovacédo de autoridades
configura-se como poderoso instrumento a disposa@oparlamento e, por extensdo, da
oposicao parlamentar. Quando é abrangente e barfamegntado, tem o conddo de conferir
maior transparéncia e legitimidade as nomeacdes hacsabatina dos indicados, verificacdo de
suas biografias e enseja-se oportunidade paraaatEwmento de conflitos de interesses.

Impeachment No Brasil, € competéncia da Camara dos Deputaalasrizar a
instauracao de processo contra o presidente eeepuisidente da Republica e os ministros de
estado. J4 ao Senado Federal, compete processgaredgstas e outras autoridades. O processo
de impeachmentno Brasil, € semelhante ao dos EUA, embora |& raatoridades estejam
sujeitas a este tipo de controle. Em 1992, o egipeate Fernando Collor teve sua autorizacéo
deimpeachmenéaprovada na Camara dos Deputados e, mesmo temdwcrado, o Senado deu
prosseguimento ao julgamento e cassou-lhe osadatirpitliticos por oito anos (LEMOS, 2005a,
p.83).

Poderes investigativoJalvez um dos mecanismos investigativos mais ecdbs pelo

grande publico seja a comissao parlamentar de ingquéCPI, que tem poderes de investigacédo
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proprios das autoridades judiciais, conforme pteviso art. 58 da Constituicdo Federal
(LEMOS, 2005a, p. 84). Na atual Carta Politica, h@ove alteracdo de sua redacdo em relacao
ao texto de 1946: “podem ser criadas pela CamasaDéputados e pelo Senado Federal, em
conjunto ou separadamente, mediante requerimentondderco de seus membros, para a
apuracdo de fato determinado e por prazo certoindde disso, suas conclusdes podem ser
encaminhadas, se for o caso, ao Ministério Pubiaca que promova a responsabilidade civil e
criminal dos infratores. As CPlIs precisam de 1/as&naturas de deputados ou senadores para
serem constituidas, podendo ser mistas, isto égradlas por membros das duas casas
legislativas (LEMOS, 2005a, p.84). A CPI, realizgaa indicagéo de liderancgas, deve ter a sua
composicao proporcional a representacao partidé@rieespectiva casa, na medida do possivel.
Ja os principais papéis, de relator e de presigkEnt®mmissao, sdo negociados entre as maiorias
mais solidas, geralmente um parlamentar do blos@rgssta e outro do principal partido de
oposicao. O fato de as CPIs terem poderes de igaedb proprios das autoridades judiciais
diferencia-as das autoridades policiais na conddgédioaquérito, pois os parlamentares em uma
CPI prescindem de autorizacéo judicalpriori para a realizacdo de uma diligéncia. Tal
liberdade acabou ensejando abusos do instrumeritmgo dos anos, o que levou o Supremo
Tribunal Federal, provocado por inUmeras demangidisifis, a construir uma jurisprudéncia
significativa em torno do tema (SANTI, 2007, p.32-3

Ainda conforme Santi (2007, p.35), é importanténadar que,

(...) embora sejam amplos os poderes de uma Chhvestigacdo é
realizada sempre em nome do Org&o Legislativo @b ajeomissido é parte
integrante. Por isso, diz-se que a investigacaestmpode ter por objeto
os fatos e assuntos que estejam inseridos na ocdmagetiegislativa ou
fiscalizadora da Casa Legislativa que cria o inituéyarlamentar, sendo
abusivo ultrapassar essa limitacao.

Contudo, as CPIs nem sempre sdo instaladas coto defiapurar irregularidades, mas,
diversas vezes, por mera disputa politica. Lem0652, p.85) destaca, por fim, que, além das
CPls, as comissbes permanentes também represemsténcias dotadas de poderes
investigativos.

Instrumentos legislativos para obtencédo de infofieacNesse ponto, o Tribunal de

Contas da Unido — TCU exige maior atencdo de npsste. Ele é o 6rgdo auxiliar do
Congresso Nacional no controle externo (art. 7GbaCF), auxiliando-o no controle fiscal,
financeiro e contdbil da administracdo publica. sSwribuicdes incluem auditagem e

investigacdes e contribuem para reduzir a assianetiormacional com analises e avaliacdes de
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politicas publicas (LEMOS, 2005a, p.86). O TCU émposto por nove ministros, 1/3
escolhidos pelo presidente da Republica, com ap&wedo Senado, e 0os outros 2/3 escolhidos
diretamente pelo Congresso Nacional. Se o govauap maioria no Congresso, estes 2/3
tendem a refletir, majoritariamente, escolhas resraveis ao governo. Somando-se ao 1/3
gue ja é de escolha do presidente da Republicaseéewom facilidade, maioria de escolhas pro-
governamentais no colegiado do TCU. Ora, em nossiesto ponto de vista, tal sistematica
nao é adequada para um orgao com as funcdes dodueldeve servir como um contraponto
ao governo, posto que deve fiscaliza-lo e contiml&Nada mais natural, portanto, que seus
postos principais fossem ocupados predominantementepessoas de orientacdo politica
neutra, diversa ou mesmo oposta a do governo.

Além das atividades de controle e fiscalizacdo desempenhada com o auxilio do
TCU, o Congresso Nacional possui outros trés ingnios formais que ajudam na correcéo das
assimetrias de informagdes, o requerimento denrdQéo, a proposta de fiscalizagao e controle
e a convocacao de ministro (LEMOS, 2005a, p.87).

O requerimento de informacdodeve ser escrito, apresentado no plenéario de @va d
casas, lido e submetido a votacdo. Sua aprovagiocequor maioria simples e eles ndo podem
conter pedido de providéncia, consulta, sugestitsatho ou interrogacdo sobre os propositos
da autoridade a qual se dirige. Estas vedac¢Oesafimseriamente o uso do instrumento.
Contudo, como compensacdo a esta fraqueza iniaiagutoridade que se recusar ou
simplesmente ndo atender ao pedido no prazo deidd) kdem como aquela que prestar
informacdes falsas, incorre em crime de resporidad#. O requerimento de informacdo é um
procedimento dos mais usados no Congresso, poiapsaaentacdo é de baixo custo politico,
vez que se trata de acdo predominantemente indiyigue ndo exige negociacao nas instancias
formais — liderancas, comissdes, blocos, parti@osquerimento de informacao nao influencia
as politicas governamentais tampouco gera obrigagdeustos politicos, mas representa uma
acao real de controle, pois pode abordar assumosiveis e servir para barganhar acdes
legislativas ou alocagao de recursos (LEMOS, 20084 -88).

Ja aconvocacao de ministrpque esta prevista no art. 50 da Constituicaoragdeio é
um instrumento tdo utilizado pelos parlamentaresntpuo requerimento de informacao. Ela
consiste, como 0 nhome sugere, em convocar a rafautbridade para oitiva no Congresso, com
o0 intuito de prestacao de informacdes sobre asguateamente determinado. Da mesma forma
que no requerimento de informacdes, 0 ndo compaestd sem justificativa adequada
constitui crime de responsabilidade (LEMOS, 20@538-89).
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Por fim, h& aproposta de fiscalizacdo e controleque pode alcancar até mesmo as
autoridades da administracado indireta, diferentéenetios dois instrumentos descritos
anteriormente, os quais estéo limitados aos té@sldas pastas ministeriais. Para a formalizacao
deste instrumento exige-se a existéncia de obgdinido, sendo que os seus resultados devem
ser encaminhados a Advocacia-Geral da Unido ou iacstério Pablico, para a promocao da
responsabilidade civil ou criminal dos eventuaispomsaveis por crimes apurados e para a
adocdo das medidas corretivas cabiveis (LEMOS, £0p®0). Entre os trés instrumentos
descritos a disposicao do parlamento, a proposftsaizacdo e controle € o menos utilizado.
Provavelmente, a explicacdo para essa diferengatitpiva na utilizacdo dos instrumentos de
controle esteja no fato de que a apresentacaoqdenienento de informacg&o ndo implica quase
nenhum custo politico e administrativo para o paeiatar. J& nos casos de convocacao de
ministro e a proposta de fiscalizacdo e contradi®, @ assim. Esta Ultima, por exemplo, exige a
anuéncia de uma comissdo, a aprovacdo de um relatévio em seu ambito e um plano de
trabalho. No que se refere a convocacdo de ministrmente em plenario pode ser aprovada,
com quérum de maioria simples (LEMOS, 2005a, p.Bp-9

Audiéncias publicasestéo previstas no art. 58 da Constituicdo Feéds¥ado utilizadas

para instruir matéria, tratar de assunto de inserggiblico relevante e promover o controle
social, estando sua iniciativa ao alcance até meknenmtidades da sociedade civil, sindicatos e
associacoes. Nas audiéncias publicas, pode seitabdi 0 depoimento de qualquer autoridade
ou cidadéao, os quais devem ser prestados poraescde forma conclusiva (LEMOS, 2005a,
p.91-92).

Outros controlesDe acordo com Lemos (2005b, p.91), ha ainda sutstrumentos de

controle a disposicéo do legislativo, os quaisaépzimos a seguir, por oportuno:

(...) conceder e renovar concessfes de radio ds@be aprovar tratados,
acordos ou atos internacionais; autorizar o pragide declarar guerra;
autorizar auséncia do presidente ou do vice-pre@deuando superior a
15 dias; aprovar e suspender estado de defesairgetieencdo federal;
autorizar e suspender estado de sitio; sustar raiosativos do Poder
Executivo que exorbitem do poder regulamentar os tmites de
delegacéo legislativa; aprovar iniciativas do Pdeeecutivo referentes a
atividades nucleares; autorizar referendo e comvplzbiscito; autorizar
exploracdo e aproveitamento de recursos hidricaspesquisa e lavra de
riquezas minerais em terras indigenas; aprovanaj@ ou concessdo de
terras publicas com &rea superior a dois mil erguitos hectares.

Por fim, ndo podemos deixar de mencionar, nas dasas legislativas, a existéncia de

comissdes permanentes com funcéo especificamesctdifadora. Na Camara dos Deputados
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h& a Comissado de Fiscalizacdo e Financas; no Seadomissdo de Meio Ambiente, Defesa
do Consumidor e Fiscalizacao e Controle (LEMOS5800.91-92).
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CONSIDERACOES FINAIS

Primeiramente, é preciso destacar a essencialidadienémeno da oposicado para a
democracia, pois sem uma oposicao livre, efetigarantida pelas instituicbes ndo pode haver a
plenitude da experiéncia democratica. Dessa foamprimeira conclusdo deste trabalho € a
necessidade de se favorecer o desenvolvimento derabiente politico adequado para o
desempenho da atividade oposicionista, bem conse diestituir e operacionalizar mecanismos
formais para o efetivo exercicio do direito de og&s.

Esposamos o entendimento de Wilson, para quemnidaate fiscalizadora do legislativo
deveria ser preferida até mesmo a sua atividadeldéga. Nessa esteira, concordamos com a
visdo de Vergottini, que acredita que a funcaafizadora do parlamento deveria ser cometida
em maior grau aos partidos ou blocos parlamentir@gposicéo, e ndo ao parlamento como um
todo, haja vista que, quando o parlamento tem maagovernista, por razdes Obvias, ndo ha
incentivos para que esta funcao seja desempenbata tgor necessario.

Além disso, conforme informacdes anteriores, tengpe as caracteristicas do
presidencialismo brasileiro - com forte prepondei@rdo executivo sobre o legislativo -
facilitam a formag&o das coalizbes de governo. ®@saneira, no Brasil, sdo suavizados 0s
potenciais conflitos e instabilidades tipicos dosegnos de coalizdo. Mas essas coalizdes néo
se formam sobre estruturas solidas, vale dizersedmaseiam tanto em similitudes ideoldgicas
ou programaticas, mas em interesses politicos dsidm Assim, o modelo brasileiro néo
incentiva a estruturacdo e fortalecimento da o@osfgarlamentar, cuja atuacéo reveste-se de
vital importancia em qualquer regime democratice geseje merecer essa designagdo. Sem
uma oposicdo que tenha incentivos para desempenismu papel, seja o de controle e
fiscalizacdo da acdo governamental, o debate maald sobre as politicas publicas e respectiva
alocacdo de recursos, ou mesmo a organizacdo daasfquoliticas contrarias as que
eventualmente ocupam o governo, o jogo politicail@ieo sofre distor¢des que o afastam do
ideal democratico e o funcionamento das casaddégas passa ao largo do interesse publico.

O controle ouaccountabilityhorizontal €hecks and balancepossui mecanismos mais
formalizados que o controle @ecountabilityvertical, conforme ja explicado na primeira parte
do capitulo 3, sendo seu exercicio viavel por nu#odrgdos de controle de contas ou
diretamente pelo parlamento, com o uso de requatosele informacgdes, criacdo de comissdes
parlamentares de inquérito, audiéncias publicase enutros instrumentos legais. No controle
vertical, ndo ha o objetivo de punir as instandiasalizadas, mas de identificar falhas e

promover sua corregao.
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Na segunda parte do Capitulo 3, aborda-se diretanteabjetivo deste trabalho, ao se
descreve brevemente a sistematizacdo de Lemosopam@ecanismos formais de controle e
fiscalizacdo do executivo por parte do legislatiwoBrasil, tracando-se alguns paralelos com o
sistema norte-americano. Sendo os EUA um pais demdides similares as do Brasil,
aproximadamente a mesma “idade”, com adocéo tandoéiederalismo e do presidencialismo,
parece-nos adequada a sua escolha para uma aoatiparativa.

Seguem, em resumo, consideracdes acerca de alg@asismos de controle legislativo
no Brasil e nos EUA.

Enquanto no Brasil as leis orcamentérias sdo @d&iiva do chefe do poder executivo,
nos EUA o parlamento pode aprovar a sua propria pegamentaria, que tramita paralelamente
a proposta do Executivo. Com isso, os parlamengayésm participar de um debate qualificado
sobre as politicas publicas e a alocacdo dos reapececursos, livres (ou quase) do jogo de
favores com o executivo pela aprovacdo de emeralaggcamento, ja que o executivo naquele
pais ndo esta em posicao tdo privilegiada quantBrasil para negociar com o parlamento.
Além disso, nos EUA, o orgcamento ndo € aprovadotamta antecedéncia como no Brasil, mas
discutido e aprovado ao longo do ano, de acordo osngastos publicos, em diversas
audiéncias, no la chamado processo de apropridgdo. permite que as alocacdes sejam
realizadas mais de acordo com a realidade da dmeadws gastos, inclusive ensejando a
oportunidade de ajustes no decorrer do exercitambeiro.

No Brasil, em razdo do conteudo do art. 61, 8rtiso I, da Constituicdo patria, € de
competéncia legislativa privativa do presidente Rapulblica quase toda a matéria
administrativa. JA nos EUA, o legislativo possuergrgativas no sentido de autorizar ou
desautorizar 6rgaos e agéncias de governo, bem pmgmmas e atividades governamentais, o
que torna a gestdo da maquina administrativa e@aé@scas publicas muito mais participativa.
Nesse contexto juridico, os parlamentares possuararrpoder de influenciar as acdes e a
agenda governamental mesmo estando fora do govergae é especialmente valioso para
aqueles que militam na oposigéao.

Na Constituicdo Federal brasileira, o art. 52,9adil, regula o processo de aprovacao
prévia de algumas autoridades, o que esta entrtenageténcias privativas do Senado Federal.
No dispositivo, incluem-se alguns membros da miadista, ministros do Tribunal de Contas da
Unido, governadores de territdrio, presidente etdies do Banco Central, procurador-geral da
Republica, chefes de misséo diplomatica de cap&tienanente, bem como outros titulares que
a lei determine. Embora haja alguma semelhancaacomodelo norte-americano, la se adota

uma logica juridica inversa, pois a legislacao laras autoridades que ndo deverdo ter sua
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indicagdo chancelada pelo parlamento, o que signifiizer que todas as outras deverao,
representando isso uma enorme parcela de podem&as do parlamento. L4 a aprovacéo
prévia € a regra, no Brasil, é a excecéao.

Necessario aqui um aparte para o caso especifi¢oilnlanal de Contas da Unido. Como
ja explanado no Capitulo 3 desta obra, aquele ialbé o 6érgdo auxiliar do Congresso
Nacional no controle externo (art. 70 a 75, CFXileindo-o no controle fiscal, financeiro e
contabil da administracdo publica. Suas atribuiciieduem auditagem e investigacbes e
contribuem para reduzir a assimetria informacioc@in anélises e avaliacbes de politicas
publicas (LEMOS, 2005a, p.86). O TCU é composto mpmre ministros, 1/3 escolhidos pelo
presidente da Republica, com aprovacéo do Senamopetros 2/3 escolhidos diretamente pelo
Congresso Nacional. Ocorre que se 0 governo tiaona no Congresso, estes 2/3 tendem a
refletir, majoritariamente, indicacdes de nomestipamente mais alinhados ao governo. Ao se
somar esta maioria com o 1/3 que ja é de escolhprekidente da Republica, tem-se, com
facilidade, maioria de indicacbes pré-governamsntai colegiado do TCU. Ora, corroborando
0 que ja foi dito anteriormente neste trabalho,n@$s0 modesto ponto de vista, tal sistematica
nao é adequada para um orgao com as funcdes dodueldeve servir como um contraponto
ao governo, uma vez que seu papel é justamentdif&sdo e controlar suas acdes. Nada mais
natural, portanto, que seus postos principais fosseupados predominantemente por pessoas
de orientacdo politica neutra, diversa ou mesmatap do governo, mas o arcabouco juridico
atual favorece justamente o contrario, 0 que etpjivam termos populares, a deixar raposa
tomando conta do galinheiro.

Em relacdo ao processo dapeachmentha muitas semelhancas entre este instituto
juridico no Brasil e nos EUA, residindo a diferermgsicamente no fato de que naquele pais
mais autoridades estédo sujeitas a esse tipo deondra, se devidamente regulamentado, o
impeachmenpoderia ser um instrumento valioso ao alcance @osrpentares, o reverso da
aprovacao prévia de autoridades, alcancando ossothefes de poder, presidente e diretores do
Banco Central e das agéncias reguladoras, memlwosiluinais superiores e de contas,
ministros etc.

As comissdes permanentes (notadamente as de rafisealizadora) e as comissdes
parlamentares de inquérito — CPI (principalmereysuem poderes de investigacdo. Uma vez
gue na segunda parte do terceiro capitulo dedialti@ja nos detivemos em alguns detalhes,
agora partimos diretamente para as consideracGabord a linha de argumentacdo desta
monografia tenda a defender a maior participac&gpddamentares da oposi¢cao nas CPI ou nas

comissOes de natureza eminentemente fiscalizadee@|g na sua instauracdo ou no
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desenvolvimento dos seus trabalhos, reconhecem®s qureciso ter cuidado para que tais
orgaos legislativos ndo sejam capturados pelo jpglitico raso, tornando-se palco de
“denuncismo” e perseguicdes politicas. Por outdm,laima comisséo fiscalizadora ndo pode
ficar a mercé dos interesses do governo, reprekemmiar parlamentares da base governista, o0
gue nos obrigaria, outra vez mais, a pensar ndalgaerca de raposas e galinheiros. Tampouco
pode uma CPI deixar de ser instaurada quando lédadyraves de irregularidades, s6 porque
houve manobras habilidosas no sentido de impedi-la.

O Congresso Nacional possui trés instrumentos fermae ajudam na correcao das
assimetrias de informagdes, o requerimento denrdQéo, a proposta de fiscalizagao e controle
e a convocagcdo de ministro (LEMOS, 2005a, p.87gacam com suas vantagens e
desvantagens.

O requerimento de informacéo tem a severa limitafimao poder conter pedido de
providéncia, consulta, sugestdo, conselho ou ogagdo sobre os propositos da autoridade a
qual se dirige. Contudo, como compensacéo a exjadra inicial, a autoridade que se recusar
ou simplesmente ndo atender ao pedido no prazddd#ia3, bem como aquela que prestar
informacdes falsas, incorre em crime de respondald#. Demais disso, 0 requerimento de
informacdo é um procedimento bastante usado narpanto brasileiro, pois € de baixo custo
politico, por poder ser individual. O cerne da frazp do requerimento de informac&o, em
nosso sentir, reside no fato de ele ndo permitipatamentar cobrar providéncias ou atitudes
do executivo, mesmo em se tratando de uma acaorrngomental urgente, sabidamente
necessaria, € que esteja inserida na competéscalifatoria do legislativo. Ainda assim, o
instrumento sé pode ser usado para pedir infornsagdque ndo tem, convenha-se, o poder de
pressao necessario a algumas ocasioes.

A convocacao de ministro, que esta prevista nob@rtda Constituicdo Federal, por se
tratar de acontecimento presencial, da aos parkamesnmaior liberdade que o requerimento de
informagcBes. Porém, ndo é um instrumento tdo atibtz pois depende de aprovagdo em
plenario. Da mesma forma que no requerimento derrdcdes, 0 ndo comparecimento sem
justificativa adequada constitui crime de respoitisiaole (LEMOS, 2005a, p.88-9), o que
certamente lhe confere mais poder. Que ministro sesbmeteria a uma convocacao
voluntariamente, ainda mais para dar explicacdes?

Ha também a proposta de fiscalizacdo e controle, gpde alcancar até mesmo as
autoridades da administracdo indireta, diferentéenetios dois instrumentos descritos
anteriormente, os quais estéo limitados aos té@sldas pastas ministeriais. Para a formalizacao

deste instrumento exige-se a existéncia de obgfinido, sendo que os seus resultados devem
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ser encaminhados a Advocacia-Geral da Unido ou iacstério Pablico, para a promocao da
responsabilidade civil ou criminal dos eventuaispomsaveis por crimes apurados e para a
adocdo das medidas corretivas cabiveis (LEMOS, £0p®0). Entre os trés instrumentos
descritos a disposicao do parlamento, a proposftsaizacdo e controle € o menos utilizado.
Provavelmente, a explicacdo para essa diferengatitpiva na utilizacdo dos instrumentos de
controle esteja no fato de que a apresentacaoqdenienento de informacg&o ndo implica quase
nenhum custo politico e administrativo para o paeiatar. J& nos casos de convocacao de
ministro e a proposta de fiscalizacdo e contradi®, @ assim. Esta Ultima, por exemplo, exige a
anuéncia de uma comissdo, a aprovacdo de um relatévio em seu ambito e um plano de
trabalho. No que se refere a convocacdo de ministrmente em plenario pode ser aprovada,
com quérum de maioria simples (LEMOS, 2005a, p.p0-1

Entendemos que as exigéncias para a utilizacadcesdektis Ultimos instrumentos
deveriam ser mais brandas, desburocratizadas, goparlamento ndo deve ter dificuldades
desnecessarias para obter informacdes sobre ongover

De conformidade com Lemos (2005b, p.91), ha aindeos relevantes instrumentos de
controle a disposicdo do legislativo. S&o eles:cedar e renovar concessfes de radio e
televisédo; aprovar tratados, acordos ou atos iatewnais; autorizar o presidente a declarar
guerra; autorizar auséncia do presidente ou do-priegidente, quando superior a 15 dias;
aprovar e suspender estado de defesa e de intéové&deral; autorizar e suspender estado de
sitio; sustar atos normativos do Poder Executiv® exorbitem do poder regulamentar ou dos
limites de delegacéao legislativa; aprovar iniciasivdo Poder Executivo referentes a atividades
nucleares; autorizar referendo e convocar plebisaiitorizar exploracéo e aproveitamento de
recursos hidricos, e a pesquisa e lavra de riquerasrais em terras indigenas; aprovar
alienac&o ou concessao de terras publicas consdpeaor a dois mil e quinhentos hectares.

S&o0 essas, portanto, as consideracfes que tinhamasfuito de contribuir para o
enriquecimento do debate acerca de controles d¢igiss, especialmente ao iluminar a questéo
da relevancia do fortalecimento institucional daidde oposicionista no Brasil.
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