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Resumo

O bicameralismo é uma caracteristica institucional comum na América Latina, mas fre-
quentemente ignorada em estudos legislativos. Considerando essa limitagdo, esta pesquisa
pretende contribuir com a literatura sobre atividade legislativa presidencial ao incorpo-
rar elementos bicamerais na analise do éxito legislativo presidencial de sete paises latino-
americanos, utilizando dados que cobrem a producao legislativa desde a democratizagdo. A
varidvel dependente foi a taxa de éxito legislativo presidencial, entendida como a proporcdo
entre as proposicgoes legislativas aprovadas e o total de proposi¢des apresentadas pelo Execu-
tivo. Concretamente, foram testadas trés hipdteses que associam elementos bicamerais a
taxa de éxito legislativo presidencial. Essas hipoteses contemplam a simetria em capacidade
de veto entre as duas camaras legislativas, os tipos de mecanismo de solucdo de desacor-
dos bicamerais e o tamanho da coalizdo presidencial em ambas as cAmaras. Os resultados
apontam que poderes assimétricos de rejeicdo de proposicoes entre as camaras favorecem o
sucesso do Executivo, assim como o controle de maiorias parlamentares nas duas camaras
também incrementa a taxa de éxito legislativo presidencial. Por outro lado, as expectativas
formuladas acerca dos efeitos para cada mecanismo de solucdo de desacordos bicamerais

nao se sustentaram.

Palavras-chave: Bicameralismo. Exito legislativo. América Latina. Mecanismos de solucdo

de desacordos bicamerais.



Abstract

Bicameralism is a common institutional feature in Latin America, but frequently ignored
in legislative studies. Considering this limitation, this research intends to contribute to the
literature on presidential legislative activity by incorporating bicameral elements into the
analysis of presidential legislative success from seven Latin American countries, using data
that cover the legislative production since democratization. The dependent variable was the
rate of presidential legislative success, understood as the proportion between approved leg-
islative projects and the total number of legislative projects proposed by the executive branch.
Concretely, three hypotheses that associate bicameral elements to the rate of presidential
legislative success were tested. Those hypotheses include the veto power symmetry between
both legislative chambers, the kinds of mechanisms for resolving bicameral conflicts and the
size of presidential coalitions in both chambers. Results indicate that asymmetric powers for
rejecting bills increase presidential success. Similarly, controlling bicameral majorities also
favors the rate of presidential legislative success. On the other hand, the stated expectations

about the effects for each mechanism for resolving bicameral conflicts did not succeed.

Keywords: Bicameralism. Legislative success. Latin America. Mechanisms for resolving

bicameral disagreements.
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1 Introducao

O reaparecimento de regimes democraticos na América Latina a partir da década de
1980 inaugurou uma vibrante literatura sobre o funcionamento das relacdes entre os Poderes
Executivo e Legislativo nos paises da regido. Ao longo dos ultimos trinta anos, muito se
escreveu sobre o funcionamento dos presidencialismos latino-americanos, tanto em estudos
de casos quanto em pesquisas comparadas (ALBALA, 2017b; GARCIA MONTERO, 2008;
ALEMAN; CALVO, 2008; ALEMAN; NAVIA, 2009; DARRIEUX, 2019; FIGUEIREDO; LI-
MONG]I, 2000; FIGUEIREDO; SALLES; VIEIRA, 2009; GARCIA MONTERO, 2009; RAILE;
PEREIRA; POWER, 2011; SANTOS; PEREZ-LINAN; GARCIA MONTERO, 2014).

Inicialmente, a adesdo massiva ao presidencialismo despertou preocupacgoes ndo
apenas sobre a funcionalidade dessa opcdo institucional, mas também acerca de sua prépria
estabilidade para as incipientes democracias da regido. Esse debate, que pautou os anos
iniciais da ultima onda democréatica latino-americana, evoluiu consideravelmente e acabou
por resultar em vdrias linhas de pesquisa que exploraram diversas facetas dos sistemas

politicos latino-americanos.

Nesse contexto, a atividade legislativa presidencial tornou-se um dos grandes eixos
de desenvolvimento da Ciéncia Politica institucionalista e latino-americanista. Diante dos
prenuncios apressados de que o presidencialismo conduziria a paralisia decisoéria e a ins-
tabilidade institucional (LINZ, 1990), o diagnoéstico empirico evidenciou elevado sucesso
de presidentes na conducdo de sua agenda legislativa e expressiva participacdo — quando
ndo dominio - do Executivo nas cifras de leis aprovadas (GARCIA MONTERO, 2007, 2009;
SANTOS; PEREZ-LINAN; GARCIA MONTERO, 2014). Em particular, a constatacdo de
que presidentes tendem a ser dominantes enquanto os Congressos so reativos no trato
da agenda legislativa (COX; MORGENSTERN, 2001) suscitou indagacdes sobre os fatores
que resultam tanto em predominio do Executivo no total de leis aprovadas (participacao
legislativa) quanto em capacidade de aprovar a maior parte dos projetos de sua autoria (éxito

legislativo).

Entretanto, a expansdo dessa linha de pesquisa ainda ndo sanou uma importante la-
cuna: a auséncia de consideragdes sobre o bicameralismo na tramitacio de projetos oriundos
do Executivo. Uma vez que quase toda a literatura fora dos Estados Unidos sobre relacées
Executivo-Legislativo se centra apenas na camara baixa, h4a um grande véacuo a respeito
de como os senados intervém nesse processo. No caso da América Latina, essa omissao da
literatura é especialmente injustificada, uma vez que, em geral, os congressos bicamerais
latino-americanos sao fortes (LLANOS; NOLTE, 2003). Em particular, a correlacio entre

forca bicameral e presidencialismo (NEIVA, 2006) acentua o problema da omissdo dos
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senados nos estudos legislativos latino-americanos.

Segundo a tipologia de Arendt Lijphart (2012), bicameralismos fortes sdo aqueles
considerados simétricos e incongruentes. Isso significa, respectivamente, que cada cAmara
tem poderes similares em relacdo a outra, e que a composicdo de cada uma ¢é significativa-
mente distinta em termos partidarios e de perfil dos parlamentares. A principal implicacdo
do bicameralismo forte para o processo decisorio € o fato de que a camara alta se torna
um ponto de veto adicional (TSEBELIS; MONEY, 1997; TSEBELIS, 2002). Dessa forma,
aumentam-se os custos de negociacdo para alterar o status quo, porquanto outro 6rgao
colegiado também deve aprovar a legislacio proposta.

Além disso, a existéncia de duas camaras no Legislativo € um arranjo comum na
regido, presente em metade dos paises latino-americanos (IPU, 2021). Essa escassa atencao
dada ao bicameralismo nos estudos legislativos latino-americanos ¢ um indicio de que a
importacdo de modelos unicamerais de andlise validos para os parlamentarismos europeus
ainda nao foi devidamente adaptada para a realidade dos presidencialismos da América
Latina (ALBALA, 2017b).

Ademais, presidentes latino-americanos costumam ter extensos poderes de agenda e
relevantes dominios de iniciativa privativa (GARCIA MONTERO, 2008). Como resultado,
frequentemente eles obtém expressivas taxas de participagio e de éxito legislativo (GARCIA
MONTERO, 2007). Além dessa frequente dominancia numérica, hd também preponderancia
qualitativa. Geralmente presidentes propdem legislacdo de alcance nacional e de maior
relevancia que aquela de iniciativa de legisladores (GARCIA MONTERO, 2009), até como
decorréncia da existéncia de dominios de iniciativa privativa nas maos do Executivo e da
presenca de maiores capacidades técnicas a servico do Executivo. Por essas razoes, e pela
diversidade de sistemas politicos na regido, a atividade legislativa presidencial € um tema

bastante explorado pela literatura centrada na América Latina.

Ainda assim, grande parte da producdo académica se habituou a assumir como re-
levante apenas a cAmara baixa. Nesse sentido, incluir os senados na analise de tramitacdo
legislativa é essencial para obter maior e mais verossimil entendimento acerca das relacoes
entre Executivo e Legislativo na América Latina. Paralelamente, a literatura sobre bicame-
ralismo, ainda incipiente e geralmente descritiva na América Latina, precisa incorporar a
duplicidade de cameras a outros elementos institucionais a fim de proporcionar avancos
para a agenda de pesquisa (HELLER; BRANDUSE, 2014).

Tendo em vista essa caréncia, esta dissertacio insere o elemento bicameral no marco
das relacdes Executivo-Legislativo nos presidencialismos latino-americanos. Concretamente,
o objeto de estudo ¢ a andlise dos mecanismos de solucdo de desacordos bicamerais como
potenciais determinantes do éxito legislativo presidencial. Dessa forma, conjuga-se a relevan-
cia da agenda legislativa presidencial, tema hd muito explorado, com o usualmente ignorado

bicameralismo.
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Decorre dessas consideracdes a seguinte pergunta de pesquisa: quais os efeitos dos
mecanismos de solucdo de desacordos bicamerais no €xito legislativo de presidentes latino-
americanos? A variavel dependente ¢ a taxa de éxito legislativo presidencial, entendida como
a proporcao de leis aprovadas a partir do total proposto pelo Poder Executivo (GARCIA
MONTERO, 2007).

Para mensurar como os mecanismos podem favorecer ou ndo a aprovacao de leis
provenientes do Executivo, este trabalho propée duas hipdteses que contemplam diferen-
tes aspectos de cada mecanismo de solucdo de conflitos bicamerais utilizado nos paises
analisados. A primeira dessas hipdteses incide sobre a existéncia ou nao de simetria em
capacidade de veto por parte de cada camara. Por sua vez, a segunda hipoétese se centra nas
caracteristicas especificas de cada mecanismo de solucio de desacordos bicamerais para
chegar a uma escala de maior favorecimento ao éxito legislativo presidencial.

A essas hipoteses se soma uma terceira, recorrente na literatura, que associa o ta-
manho da coalizio governista no parlamento ao éxito legislativo. A novidade, entretanto,
consiste em acrescentar o elemento bicameral a hipotese. Assume-se que dispor de maioria
governista nas duas cdmaras favorece o sucesso da agenda presidencial, quando comparado
com a existéncia de maioria em apenas uma delas.

Essas hipoteses sdo utilizadas para avaliar a atividade legislativa dos presidentes
de sete paises bicamerais da América Latina - Argentina, Brasil, Chile, Coldmbia, México,
Paraguai e Uruguai. O marco temporal delimitado se inicia com a onda de democratizagao
das décadas de 1980 e 1990, o que possibilita obter uma amostra considerével de 44 mandatos
presidenciais distribuidos entre esses sete casos. A unidade de andlise é cada ano-governo
dos casos selecionados, o que possibilita obter 197 observagoes (N). A insercdo do elemento
temporal, junto ao geografico, tem por objetivo aferir a importancia de oscilacoes medidas
pela variavel de apoio governista e pelos cinco controles estipulados. Dessa forma, espera-se
obter um entendimento mais robusto acerca do fendmeno analisado. Para analisar tanto a
variacdo transversal quanto a longitudinal faz-se necessario, entdo, o emprego da modelagem

de efeitos mistos.

A dissertacdo se estrutura em outros quatro capitulos. O seguinte capitulo, dividido
em duas secoes, apresenta breve revisao bibliografica. Enquanto a primeira se¢do revisita
brevemente o historico do bicameralismo, bem como aporta contribuicdes tedricas sobre o
tema, a segunda se centra em enunciar potenciais determinantes da atividade legislativa
presidencial, conforme preconizado pela literatura académica latino-americanista. A partir
dessa consulta a literatura, sdo formuladas as hipoteses. O terceiro capitulo se dedica a
explicitar os dados e a metodologia empregados. A continuacio, o quarto capitulo disseca os
achados quantitativos decorrentes dos resultados dos modelos de regressdo. Finalmente, as
conclusdes sintetizam os resultados, além de comentar potencialidades para esta agenda de
pesquisa bicameral.
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2 Discussao teodrica

2.1 Bicameralismo

Esta primeira secio de discussdo tedrica dedica-se ao bicameralismo, elemento institu-
cional de interesse desta pesquisa. Para tanto, organiza-se em duas subsecdes. Primeiramente,
¢ compilado breve resumo histérico acerca do desenvolvimento do bicameralismo e de sua
insercdo na América Latina. Em seguida, procede-se a revisdo da literatura sobre os tipos de
bicameralismo e seus impactos legislativos. A partir dessa literatura, sdo obtidas as hipoteses
que norteiam este trabalho.

2.1.1 Bicameralismo e seus impactos legislativos

Embora a Antiguidade j4 testemunhasse arranjos institucionais que previssem a
deliberacdo politica em mais de um 6rgao colegiado, o bicameralismo moderno ¢ uma
invencao anglo-saxa. O passo primordial foi dado pela Inglaterra, que ja na Idade Média
instituiu a duplicidade de cAmaras como ferramenta para expandir a representacdo politica e
o exercicio do poder. Dependendo de uma base social de tributacdo cada vez maior para fazer
frente aos custos do Estado, a monarquia inglesa, ja no século XIV, consagrou a separacdo
entre Camara dos Lordes e CAmara dos Comuns (TSEBELIS; MONEY, 1997).

O caso inglés se tornou representativo da vertente societaria de representacdo bica-
meral. Por um lado, os interesses da nobreza estariam representados na Camara dos Lordes,
na qual cada membro representava a si mesmo, destacando o elemento aristocratico de
sustentacdo do regime. Por outro lado, na Camara dos Comuns ficou estabelecido o regime
de representacdo popular, na qual cada integrante representava sua respectiva circunscricao.
Desse modo, foi consagrado o elemento democratico na estrutura institucional do Estado.
Cada drgio legislativo, portanto, atuava como arena representativa de um estamento social
especifico.

Ja no século XVII, apds a Revolucdo Gloriosa, consolidou-se a supremacia do parla-
mento sobre o monarca, ainda com prevaléncia da Camara dos Lordes. Todavia, o século
XIX trouxe consigo diversas reformas que expandiram o sufragio e o poder da Camara dos
Comuns, assegurando em definitivo a prevaléncia da dimensdo democréatica sobre a aristo-
cratica. Ainda assim, o parlamento britdnico conserva, até os dias de hoje, essa distin¢cao
societdria como caracteristica marcante de cada uma de suas camaras. Essa base representa-
tiva, inclusive, ¢ a razdo por que a Camara dos Lordes hoje tem poderes residuais e ja ndo
dispoe de capacidade de veto. O deficit de representatividade redefiniu o papel da cAmara
alta britdnica (RUSSELL, 2001).
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Do outro lado do Atlantico, as Treze Colonias britanicas da América do Norte optaram
pelo arranjo bicameral durante a Convenc¢do Constitucional que culminaria na formagado
dos Estados Unidos. A inspiracdo institucional claramente foi o Reino Unido, mas, em uma
republica nascente, carente de base aristocratica, a legitimidade politica para a criacio de
uma segunda camara legislativa proveio de outra fonte:

A inovacdo institucional, prenunciada pela evolucdo dos legislativos bica-
merais estaduais, foi o giro da representacio societaria de classes para a
representacdo "do povo". "O povo'selecionava representantes para ambas as
Casas legislativas, mas essas Casas representavam diferentes manifestacoes
da vontade "do povo". A cAmara baixa refletia a dimensio popular, enquanto
a camara alta refletia a dimensao territorial. (TSEBELIS; MONEY, 1997, p.
20, traducio nossa)

Em outras palavras, conforme Alexander Hamilton, James Madison e John Jay ex-
poem em O Federalista, foi a conjugacao entre republicanismo e federalismo que resultou
na escolha institucional norte-americana. A instituicdo do Senado como camara territorial
norte-americana nasceu do compromisso de se formar um contrapeso & maior representa-
cao que estados maiores teriam na Camara dos Representantes. Desse modo, a unido, em
federacdo, de estados desiguais em tamanho, porém iguais em "independéncia e sobera-
nia’, demandaria uma republica composta, que conjugasse o elemento nacional ao federal
(HAMILTON; MADISON; JAY, 2014). Essa duplicagdo do Legislativo também teria por
finalidade adicionar mais um érgédo de controle do poder do Executivo.

Para além da questdo da equiparacdo entre unidades territoriais maiores e menores,
que resultou na igual representacdo dos entes que constituem o Estado federal, as aspiracoes
de checks and balances mais robustos culminou em escolhas institucionais recorrentes em
camaras altas e que se perpetuam até hoje em muitos Estados, como tamanho reduzido em
relacdo a camara baixa, maiores requisitos de acesso ao cargo, maior duracdo do mandato e
renovacao parcial da cimara. Todos esses elementos com a finalidade de tornar a segunda
camara abrigo de individuos mais experientes e menos suscetiveis as opinides da maioria,
de modo a complementar o carater popular da representacdo da outra Casa legislativa.

A expansio do sufragio e o avanco da democracia representativa tornaram anacro-
nica a representacdo de estamentos sociais em diferentes caimaras, nos moldes britanicos.
Enquanto isso, a difusdo do federalismo levou a dezenas de Estados o principio da represen-
tacdo territorial como aspecto justificador da existéncia de uma segunda camara, seguindo o
exemplo norte-americano. Ainda assim, parlamentos bicamerais tornaram-se comuns em
paises unitarios e democraticos, nos quais faltava tanto o elemento aristocratico quanto o
descentralizador. Ndo a toa, 42% dos parlamentos nacionais do planeta sdo bicamerais (IPU,
2021), embora a cifra de Estados compostos seja bem inferior.

Essa relativa popularidade do bicameralismo também se deve a outras razoes elenca-
das nos ultimos séculos para a adocio de duas instancias decisérias no Legislativo. Além do
incremento da representacgdo politica, intelectuais argumentaram que o acréscimo de uma
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camara potencializa freios e contrapesos, melhora a qualidade da legislacdo e aumenta a
estabilidade das deliberagdes (ARAUJO, 2017), razdes ja antecipadas pelos Pais Fundadores
dos Estados Unidos. A titulo de exemplo, John Stuart Mill (2018) manifesta o entendimento
de que a introducao de uma segunda cAmara tem por principal vantagem a moderacdo aos
eventuais impulsos que uma unica assembleia pode assumir. Outro argumento contundente
aponta que o bicameralismo ¢ um método mais apropriado que as supermaiorias e o multi-
partidarismo para evitar injustica e arbitrariedade em votagdes e ainda assim favorecer a
tomada de decisdo (RIKER, 1992).

A experiéncia norte-americana incidiu com forca na América Latina, onde varios
paises optaram por implementar o modelo bicameral. Na América do Sul, especificamente,
sete dos dez paises do continente (excluidos Guiana, Suriname e Guiana Francesa) contam
com duas camaras em seus parlamentos. As excecoes sdo Equador, Peru e Venezuela, com
a especificacio de que estes dois tltimos paises eram bicamerais até a década de 1990 e
aderiram ao modelo unicameral durante os mandatos de Fujimori e Chavez, respectivamente,
em processos de centralizacdo do Poder do Executivo e deterioracdo democratica (LLANOS;
NOLTE, 2003).

Ha de se destacar que nos paises bicamerais do continente, as Constitui¢des nacionais
atribuiram relevantes poderes formais aos senados, como capacidade de iniciativa e de veto.
Segundo Arend Lijphart (2012), essa dimensao ¢ conhecida por simetria. Duas camaras sdo
simétricas quando dispdem de prerrogativas constitucionais iguais ou bastante similares,
sem que uma possa impor sua vontade contra a outra. A outra dimensdo que compde a
classificacdo bicameral de Lijphart é a incongruéncia, entendida como a diferenca de repre-
sentacdo e de composicdo entre as duas cAmaras. Quando cada Casa legislativa representa
entidades diferentes - territérios subnacionais e populacio, por exemplo - e quando cada
uma diverge quanto ao método de selecdo e requisitos pessoais de acesso, hd maiores niveis

de incongruéncia.

Combinadas as duas dimensdes, tem-se a tipologia de forca bicameral, ilustrada na
Figura 1. Bicameralismos fortes sdo aqueles simultaneamente simétricos e incongruentes.
Isso significa que, além de haver prerrogativas equiparaveis em ambas as caAmaras, as com-
posicoes diferentes entre elas geram potenciais pontos de veto. Bicameralismos de forca
média sdo aqueles em que ou as camaras sao simétricas e congruentes ou sdo assimétricas
e incongruentes. Por fim, os bicameralismos sdo fracos quando as cAmaras s30 a0 mesmo
tempo assimétricas e congruentes. Nesses casos, 0s senados costumam ser substancialmente
menos dotados de capacidades legislativas e semelhantes as caimaras baixas em composicao.
Essa combinacdo de fatores reduz a capacidade das cAmaras altas de exercer poder de veto

sobre as deliberaces das cAmaras baixas.
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Figura 1 - Tipologia bicameral de Arend Lijphart
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de Lijphart (2012).

Quando aplicada & América Latina, essa tipologia revela que predominam na regido
bicameralismos simétricos (LLANOS; NOLTE, 2003). Disso resulta que, no contexto latino-
americano, em que os senados se comportam como veto players institucional, espera-se que a
estabilidade da legislacdo aumente, pois h4 um obstaculo adicional para a alteracdo do status
quo (SCHIAVON, 2004; TSEBELIS, 1997, 2002). Em que pese a preponderancia da simetria,
Llanos e Nolte (2003) identificam consideravel variacdo na dimensdo de incongruéncia.

Dessa combinacdo resulta o padrio de congressos de média forca e fortes, nos quais
os senados em geral estdo equiparados as camaras baixas em prerrogativas constitucionais,
mas cuja composicdo nio necessariamente difere muito destas. Destacam-se como fortes os
congressos argentino, brasileiro e chileno, que pontuam alto nas duas dimensdes, segundo o
indice dos autores. J4 Bolivia, Colombia, México, Paraguai, Republica Dominicana e Uruguai
sdo casos de elevada simetria e incongruéncia moderada ou baixa. A Figura 2 ilustra a posicdo
dada aos Congressos latino-americanos e dos Estados Unidos no indice de for¢a bicameral
elaborado por Llanos e Nolte (2003).

Interessante notar que o elevado grau médio de simetria entre os bicameralismos
latino-americanos vai ao encontro do achado feito por Neiva (2006), que identifica que
o sistema de governo presidencialista € mais relevante do que a forma de Estado federal
como determinante da forca das camaras altas pelo mundo. A Figura 2 indica que paises
unitarios podem ter Senados poderosos, como se nota pela elevada simetria no Congresso
paraguaio e pela alta incongruéncia no Congresso chileno. Por outro lado, a opcdo comum
pelo presidencialismo entre os Estados da América Latina veio associada a maior forca
bicameral, quando comparada a outras regides do planeta, onde o presidencialismo ndo se

fez tao presente.



18

Figura 2 - Classificacio dos bicameralismos latino-americanos segundo Llanos e Nolte
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Fonte: Elaboracéo prépria a partir de Llanos e Nolte (2003).

A partir da selecdo dos sete casos de Legislativos bicamerais que integram este
trabalho, serdo exploradas em maiores detalhes as caracteristicas de processo legislativo
de cada pais e, entdo, analisados os eventuais efeitos que as variagdes institucionais entre
os Congressos tém sobre a aprovagdo de proposi¢des legislativas. Como esta pesquisa se
propde a investigar o potencial impacto do desenho bicameral como determinante do éxito
legislativo presidencial, € primordial avaliar como as Constitui¢des e os regimentos preveem

a interacdo entre as prerrogativas legislativas do Executivo e a tramitacdo em duas cAmaras.

2.1.2 Interacao bicameral e os efeitos em proposicdes do Executivo

As normas constitucionais e regimentais que disciplinam o trdmite bicameral das
proposicoes legislativas sdo de suma importancia para a andlise da atividade legislativa
presidencial pois definem dois elementos que podem favorecer ou comprometer a aprovacio
dos projetos do Executivo: o grau de assimetria entre as cAmaras na capacidade de rejeitar
proposicoes e o tipo de mecanismo de solucdo de desacordos bicamerais, nele incluida a
possibilidade ou néo de o Executivo participar desse processo. Esses dois aspectos dao origem
as primeiras duas hipoteses principais deste trabalho.

A simetria, como ja visto, € a dimensao mais intuitiva para medir a intensidade da
forca de parlamentos bicamerais. Com efeito, a existéncia ou nao de simetria na capacidade
de rejeitar proposicoes legislativas ¢ de suma importancia, pois pode privilegiar a capacidade
decisoria de uma das cAmaras — em geral a de origem. Na hipdtese de rejei¢do, hd um ponto de
assimetria quando se preveem maiores requisitos para que uma negativa da cdmara revisora,

em comparagao com a cAmara iniciadora, resulte em arquivamento de propostas. Nesse caso,
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uma das camaras pode deixar de ser um ponto de veto, tornando a tramitacao legislativa
mais propensa a alterar o status quo (TSEBELIS, 2002). Dessa forma, as consideracdes
sobre simetria e veto players apontam que a maior forca relativa de uma camara favoreca
o Executivo (GARCIA MONTERO, 2009), haja vista que a capacidade de veto da outra é

menor, pois estd condicionada a outros requisitos:

H1: Maior assimetria entre as cAmaras iniciadora e revisora na capacidade de rejeitar

proposi¢des aumenta o éxito legislativo do Executivo.

Além da possibilidade de rejeicdo, existe a igualmente importante hipotese de mo-
dificacdo das proposicoes por meio de emendas. Neste caso, se faz presente a intervencao
do mecanismo de solu¢do de desacordos, pois sdo previstas regras para que ambas as Casas
atinjam um ponto comum que permita a aprovacao das proposicoes legislativas. Para os
Congressos bicamerais da América Latina, ha trés géneros de mecanismos de solugdo de
desacordos bicamerais: a navette, a sessdo conjunta e o comité bicameral. Além do comen-
tado transito intercameral encontrado no sistema de navette, a sessdo conjunta consiste na
reunido dos plenarios das duas cAmaras, que votam como um corpo unicameral (soma dos
membros das duas Casas), enquanto o comité bicameral reiine ntimero reduzido de membros
de cada camara, que tentardo propor um texto consensual a se apresentar novamente as

duas caAmaras.

A simetria deciséria entre as camaras também € determinante nos casos de modi-
ficacdes aos projetos. O mecanismo mais simétrico é a navette (LLANOS; NOLTE, 2003;
GARCIA MONTERO, 2009), pois cada cAmara intervém mediante a decisdo de seu plenario,
embora as camaras de origem sejam em geral favorecidas com a palavra final. Os dois ou-
tros mecanismos, o comité bicameral e a sessdo conjunta, s3o mais assimétricos. O comité
bicameral é assimétrico a favor do Senado, ja que, nos dois casos em que € aplicado (Chile
e Colombia), o namero de integrantes de cada Casa legislativa € igual, dando maior peso
proporcional aos senadores. J4 a sessdo conjunta € assimétrica a favor da camara baixa,
que conta com muito mais membros, numero em geral suficiente para assegurar a maioria

absoluta em uma votacdo unificada.

Importante contextualizar, contudo, que o comité bicameral e a sessdo conjunta,
nos casos em que existem, sao inseridos no processo legislativo ap6s ao menos uma rodada
de deliberacdo na forma de navette, entendida a rodada como um ciclo de tramitacdo em
que o projeto seja votado na cAmara iniciadora, emendado na revisora e sem a ratificagio
do texto desta pela Casa de origem. A excecdo a essa regra ¢ a Colombia, em que basta a
discordancia da camara revisora em relacdo ao texto aprovado pela iniciadora para que o
comité bicameral seja formado. No Chile, o outro caso em que existe o comité bicameral,
este é formado apenas se as emendas propostas pela cAmara revisora forem rechacadas pela
iniciadora. Ou seja, a parte da navette “pura”, os mecanismos de resolu¢do de desacordos sdo

hibridos, com a inser¢do do comité bicameral ou com a jun¢do das duas camaras em sessio



20

conjunta. Para todos os efeitos, entretanto, a pesquisa se referird a esses dois sistemas como

de comité bicameral e de sess@o conjunta, respectivamente.

Assim como nas situagdes de rejeicdo total por parte de uma camara, supde-se que a
assimetria € favoravel ao Executivo, por, em teoria, reduzir os pontos de vetos na tramitacdo
de suas proposicoes. Nao a toa, Tsebelis e Money (1997) consideram o comité bicameral e
a sessdo conjunta mecanismos de decisdo unicameral. Dessa forma, pode-se intuir que a

navette € o sistema menos favoravel ao éxito legislativo do Executivo.

Entre as duas opcoes restantes, espera-se que o comité bicameral seja mais favoravel
ao Executivo por ter natureza mais concentrada e por contar com menos atores, o que facilita
a participacdo do Executivo (GARCIA MONTERO, 2008, 2009). Fortunato et al. (2013),
por exemplo, argumentam que o comité bicameral favorece as pretensdes do Executivo
pois nessa arena decisdria estdo mais claras as preferéncias dos legisladores. Por sua vez,
intui-se que o sistema de sessdo conjunta se posicione de forma intermedidria na escala de
favorecimento ao presidente, uma vez que, ao unificar ambos os colegiados esse arranjo

favorece a formacdo de maiorias na cimara baixa, mais numerosa.

Entretanto, a mera andlise do tipo de mecanismo de solucdo de desacordos bicamerais
se faz incompleta neste trabalho se ndo considerar a capacidade de intervencdo do presidente
da Republica durante o trimite bicameral, uma vez que esta pesquisa se centra na tramitacao
de projetos de lei provenientes do Executivo. Essa intervencao, conforme identificado pela
leitura de ConstituicOes nacionais e de Regimentos parlamentares, aponta a duas formas
de participacdo do Poder Executivo: a escolha da camara iniciadora e a atuacdo direta no
momento de transito intercameral dos projetos.

Dentro da anélise da participacio do Executivo no processo legislativo de suas proposi-
coes, 0 peso dado a Casa iniciadora € muitas vezes primordial, a depender do funcionamento
concreto de cada mecanismo. Em modelos como a navette, no qual o projeto transita de
uma camara a outra até que incida uma regra de decisdo, a preferéncia da camara em que o
projeto foi introduzido costuma ser regra para finalizar a deliberacio, apds determinado nu-
mero de rodadas intercamerais (LLANOS; NOLTE, 2003; TSEBELIS; MONEY, 1997). Ainda
que nao seja dado carater definitivo a posi¢do da camara iniciadora ao apreciar a versio
elaborada pela revisora, hd casos em que sua manifestacio eleva a exigéncia de quérum
para que a camara de revisdo faca valer sua posicao. Até mesmo em paises que empregam
outros sistemas além da navette, a exemplo do comité bicameral, pode ser dado peso maior

as manifestacoes da Casa iniciadora.

Habitualmente, presidentes podem escolher a Casa em que introduzirdo seus pro-
jetos, uma vez que nio ha, em sistemas presidencialistas, dependéncia da formacdo do
Executivo em relacdo a alguma das cAmaras. No parlamentarismo, ao contrario, o Exe-
cutivo costuma ser responsavel perante uma das Casas legislativas, aquela que o elegeu

(geralmente a cAmara baixa, sendo a Itdlia a exce¢do mais marcante). Em decorréncia disso,
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presidentes se antecipam a composicao de cada camara e tendem a enviar seus projetos
aquela “politicamente mais amigavel” (ALEMAN; NAVIA, 2009). Sob o mecanismo navette,
ademais, identificou-se maior chance de éxito para projetos iniciados na Casa de composicdo
partiddria mais proxima ao governo (ALEMAN; CALVO, 2008).

Nem sempre, contudo, o procedimento legislativo em presidencialismos permite essa
discricionariedade. Frequentemente as Constituicdes determinam que algumas matérias
sejam necessariamente introduzidas em uma ou outra Casa. Além disso, existem casos em
que nenhuma escolha é dada ao Executivo, devendo todas as proposi¢oes presidenciais
iniciarem sua tramitacdo em uma camara ji determinada ou entdo cabendo ao préprio
Congresso, por meio de seu 6rgdo diretivo, definir a cAmara de inicio. Nessas situacdes,
intui-se que o Executivo dispde de menos margem de manobra para otimizar as chances de

aprovacgdo de suas proposicoes.

O segundo aspecto relevante inserido na atuacgdo institucional do Executivo no pro-
cesso legislativo € a possibilidade de intervir diretamente uma vez deflagrada a tramitagdo
de suas propostas, mais especificamente na etapa de transito entre as duas cimaras. Con-
cretamente, o poder dado a Presidéncia consiste na faculdade de provocar alguma das duas
camaras para insistir, com voto decisivo, na aprovacao das proposi¢des presidenciais em caso
de rejeicao ou de emenda. Conforme se aduz dos dispositivos constitucionais que regulam o
processo legislativo chileno, fica nitido que a op¢do pela Casa iniciadora assume relevancia
ainda maior, uma vez que esta € a instancia dotada de poder de insisténcia na maior parte
dos casos.

Essa intervencdo direta durante a tramitacdo bicameral consiste em verdadeiro poder
de agenda institucional (ALEMAN; TSEBELIS, 2016), em razdo de dotar o presidente de
uma ferramenta adicional para ditar o andamento dos trabalhos legislativos e potencializar
as chances de aprovacdo de suas iniciativas legais. Espera-se, portanto, que esse instrumento
de intervenc¢do durante a deliberacio bicameral seja particularmente efetivo para auxiliar o
Poder Executivo em suas pretensoes legisladoras. Unindo, portanto, o tipo de mecanismo
de solucdo de desacordos bicamerais com o grau de margem de manobra de que dispde o
presidente durante o trimite bicameral, tem-se como segunda hipdtese:

H2: O tipo de mecanismo de solucdo de desacordos bicamerais e a possibilidade de
escolha da camara iniciadora pelo presidente afetam o éxito legislativo da seguinte forma:

« H2A: Os tipos de mecanismos de solucio de desacordos bicamerais mais favoraveis
ao éxito legislativo presidencial sdo, em ordem crescente, a navette, a sessdo conjunta

apos navette e o comité bicameral apds navette;

« H2B: Dentro de cada mecanismo, maior amplitude de intervencao presidencial na
tramitacdo bicameral aumenta o éxito legislativo do Executivo.
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2.2 Outros potenciais determinantes da atividade legis-
lativa presidencial

Conforme comentado, se, por um lado, o bicameralismo ainda foi pouco estudado na
América Latina, por outro, nio faltam pesquisas sobre a atividade legislativa presidencial na
regido. Como resultado desse longevo esforco académico, a literatura reuniu diversos achados
sobre o éxito legislativo de presidentes. O primeiro desses, por vincular-se estreitamente
com o arranjo bicameral, assumird nesta pesquisa a forma de uma nova de uma terceira
hipétese. Os demais achados serdo empregados como controles para as hipdteses principais.

Essa literatura analisada se desenvolve apds a discussdo inicial acerca da funcionali-
dade do presidencialismo na América Latina. A partir de entdo, a manutenc¢do da ordem
democréatica em grande parte dos paises que vivenciaram as transi¢ées ensejou um giro
nas pesquisas institucionalistas. O foco passou a situar-se na interacdo entre Executivo e
Legislativo como aspecto medular do funcionamento e do rendimento das instituicdes repre-
sentativas. Partindo do diagnéstico de que hé grande variedade de regras institucionais e de
elementos contextuais que resultam em padroes diferentes de interagdo entre presidentes e
congressos (SHUGART; CAREY, 1992), a producdo académica passou a teorizar e investigar

empiricamente essa realidade.

Nesse sentido, um objeto primordial de interesse para a agenda de pesquisa entre
Executivos e Legislativos nos paises latino-americanos € o que envolve o estudo de coalizdes
governistas no Parlamento. Afinal, os Congressos sdo instados a deliberar sobre essas matérias
e, em regimes democraticos, ¢ necessario que maiorias respaldem os projetos enviados
pelo Executivo. Nao a toa, espera-se que quanto maior o apoio partidario ao presidente no
parlamento, maiores suas cifras de aprovacdo de projetos (LINZ, 1990). Na América Latina,
a obtencdo de maiorias absolutas no Legislativo pelos partidos dos presidentes ¢ incomum,
haja vista o predominio de sistemas multipartiddrios. Uma alternativa natural ao chefe do

Executivo, entdo, é apoiar-se na construcdo de uma maioria parlamentar mediante coalizdes.

Constatou-se, no entanto, que a formacao de coalizdes nos presidencialismos multi-
partidarios da América Latina é bastante comum (ALBALA, 2016, 2017b; CHASQUETTI,
2001; COUTO et al., 2021; RENIU; ALBALA, 2012), contrariando as expectativas de auséncia
de incentivos para compartilhamento de poder enunciadas por Linz (1990). Presidentes
sabem que, para diminuir custos transacionais relativos a aprovacdo de sua agenda, € ne-
cessario angariar apoio entre parlamentares por meio da cessao de cargos ministeriais no
governo (RAILE; PEREIRA; POWER, 2011).

A despeito dos avangos obtidos, s6 é possivel obter informagdes mais fidedignas
sobre o papel das coalizdes na atividade legislativa presidencial quando o bicameralismo é
incorporado a andlise. A literatura latino-americanista sobre o tema, contudo, em grande
medida segue pendente de estudar o funcionamento de coalizdes em ambientes bicamerais.
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Avancos foram feitos nos ultimos anos, como os trabalhos de Albala (2017; 2017), que inves-
tigam a formacdo e a duracdo de coalizdes em contextos bicamerais. Ademais, o tamanho de
coalizdes bicamerais ja chegou a figurar como varidvel explicativa da taxa de participacio do
Executivo na atividade legislativa (SANTOS; PEREZ-LINAN; GARCIA MONTERO, 2014).

Em que pese a limitada producdo sobre coalizdes em contextos bicamerais, estudos
de caso ja identificaram que a presenca de maiorias governistas, quando bicamerais, impul-
sionam as chances de aprovacao de projetos (HIROI, 2008) e, quando existentes na cAimara
revisora, reduzem a probabilidade de emendas (ALEMAN; MIMICA; NAVIA, 2021). A partir
desses resultados, surge a proxima hipotese:

H3: Quanto maior o tamanho da coalizido ou do partido governista em ambas as

camaras, maior o éxito legislativo.

De todo modo, as potencialidades legislativas do Executivo ndo se esgotam no tama-
nho da bancada parlamentar que o apoia. Indicio disso se encontra na identificacio de um
padrdo de proatividade presidencial e de reatividade parlamentar na América Latina (COX;
MORGENSTERN, 2001). Esse padrio derivaria do poder presidencial de introduzir proposi-
coes legislativas, assegurado pelas Constituicdes latino-americanas, além da prerrogativa de
uso de outros instrumentos de controle da agenda legislativa.

Com o intuito de descobrir se, em geral, os Congressos latino-americanos sdo reativos
face a presidentes proativos, surgiram trabalhos que descrevem, de forma comparada, o
funcionamento institucional de Congressos na América Latina, tanto pelo prisma do pro-
cesso legislativo (GARCIA MONTERO, 2004), quanto pela 6tica das atribuices de controle
parlamentar (LLANOS; NOLTE, 2006). Também apareceram pesquisas que procuraram en-
tender se a reatividade ou a proatividade dos parlamentos variava em func¢io das capacidades
institucionais outorgadas a cada um (SATEGH, 2010).

Nessa literatura, a mensuracdo da produgao legislativa € medular para a identificacdo
de tendéncias gerais sobre o papel do Legislativo e do Executivo na apresentacio de projetos
e na aprovagao de leis. Garcia Montero (2007), entdo, se vale das taxas de éxito legislativo
(proporcao de leis aprovadas a partir do total proposto por cada Poder) e de participagdo
legislativa (proporc¢do de leis de iniciativa de um Poder aprovadas em relagcdo ao total de
leis aprovadas) para apresentar um panorama sobre a atividade legislativa no continente. A
autora identifica que as taxas de éxito legislativo dos presidentes latino-americanos sdo siste-
maticamente maiores que a dos parlamentares. Entretanto, a participacdo legislativa de cada
Poder varia muito mais entre os paises, embora predominem leis de origem congressional.

Quando considerado especificamente o éxito legislativo dos presidentes — o objeto
de interesse desta pesquisa — a literatura aponta os poderes de agenda do Executivo como
um dos determinantes primordiais (ALEMAN; NAVIA, 2009; COX; MORGENSTERN, 2001;
FIGUEIREDO; LIMONGI, 2000; FIGUEIREDO; SALLES; VIEIRA, 2009; GARCIA MON-
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TERO, 2008, 2009; SHUGART; CAREY, 1992). O argumento ¢ intuitivo: quanto maior o
repertorio de ferramentas institucionais a disposicao do presidente para impulsionar sua
agenda legislativa, maior a chance de conseguir aprovar os projetos de sua autoria. Essa
constatacio, entdo, fundamenta o primeiro controle a ser inserido no modelo:

C1: Quanto maiores as capacidades institucionais e poderes de agenda da presidéncia,
maior o éxito legislativo.

Embora muito importantes, os poderes de agenda por si s6 ndo definem o grau de
sucesso ou insucesso dos presidentes na tramitacdo de suas propostas legislativas, uma
vez que o €xito também depende da quantidade de partidos politicos com representacao
no Legislativo. J4 se comentou que, ao contrario de previsdes iniciais, a combinacdo entre
presidencialismo e multipartidarismo na América Latina ndo se mostrou explosiva e que,
nessas circunstancias, a formacado de coalizoes foi uma estratégia recorrente na busca por
maiorias governistas, a despeito dos diferentes graus de fragmentacgdo partidaria entre os
paises da regido. O entendimento de que os partidos configuram veto players coletivos
(TSEBELIS, 2002) induz a suposi¢do de que o numero elevado de partidos compromete o

éxito presidencial em aprovar sua agenda legislativa, conforme o terceiro controle:
C2: Quanto menor a fragmentacdo partidaria, maior o éxito legislativo.

De todo modo, a quantidade de partidos com representacio parlamentar representa
um dado incompleto acerca da configuracdo do Legislativo e do padrdo de relacionamento
deste com o Executivo. A disposicdo de preferéncias politicas entre os partidos também possui
papel primordial, pois pode ser um elemento definidor de apoio ou rechaco a determinadas
iniciativas do Executivo em sobreposicdo ao status governista ou de oposicao. Negretto
(2006) elabora um modelo que leva em consideracdo o posicionamento de preferéncias entre
partidos. Com base nessa formulacio, presidentes cujos partidos estejam em posicdo mais
central no espectro de preferéncias saem em vantagem pois podem aglutinar os resultados
pretendidos pelos legisladores mediano e de veto. Nesse cendrio, mesmo sob um Governo

minoritario, a cooperacdo entre Executivo e Legislativo tende a prosperar.

Quando considerada a atividade legislativa do Executivo, a polarizacao ideoldgica
tende a dificultar o éxito dos projetos ao aumentar os pontos de conflito entre Congresso e
presidente (ALCANTARA; GARCIA MONTERO, 2008; FIGUEIREDO; SALLES; VIEIRA,
2009; SANTOS; PEREZ-LINAN; GARCIA MONTERO, 2014). Em outras palavras, espera-se
que, entre coalizoes de igual tamanho, aquela mais coesa ideoldgica e programaticamente
seja mais receptiva as proposicoes de iniciativa presidencial. Essa observacgao se traduz no
proximo controle:

C3: Quanto menor a polarizagdo ideoldgica dos partidos no Congresso, maior o éxito
legislativo.

Esses trés controles apresentados se coadunam com o entendimento de Alemén e
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Tsebelis (2016), que concebem a prerrogativa de agenda setting no Legislativo como depen-
dente de trés varidveis: a institucional, a partidaria e a posicional. A institucional se referiria
as proprias regras da arena legislativa e a correlacdo de forgas entre Executivo e Legislativo
(C1); a partidaria enfatizaria o nimero de partidos politicos na arena parlamentar (C2); e a
posicional se centraria na localizacdo ideolédgica dos atores partidarios (C3).

Ademais, a literatura acerca do éxito legislativo em sistemas presidencialistas fre-
quentemente incorporou como variavel o ciclo eleitoral, sob o argumento de que h4, no
inicio do mandato presidencial, um clima favoravel as pretensdes do Executivo — periodo de
“lua de mel” -, o que se reflete em maior receptividade a agenda legislativa do presidente
(ALCANTARA; GARCIA MONTERO, 2008; ALEMAN; CALVO, 2008; ALEMAN; NAVIA,
2009; DARRIEUX, 2019; FIGUEIREDO; SALLES; VIEIRA, 2009; GARCIA MONTERO,
2009). Espera-se, ainda, que o decurso do mandato presidencial diminua a adesio legislativa
a agenda do governo. Tem-se, entdo, o seguinte controle:

C4: O transcurso de cada ano de mandato presidencial reduz o éxito legislativo do
Poder Executivo.

Por fim, convém adicionar uma variavel que supera os aspectos institucionais e
partidarios e se centra na conjuntura economica dos paises. Os trabalhos previamente
citados sobre atividade legislativa presidencial ndo dedicaram atencao a controlar aspectos
econdmicos, mas hé evidéncia no sentido de que o contexto econdmico negativo incide no
rompimento de coalizdes (ALBALA, 2017a), o que pode ensejar repercussdes negativas na
atividade legislativa do Executivo. A partir dai, deriva-se o ultimo controle:

C5: O contexto econdmico desfavoravel diminui o éxito legislativo do Executivo.

Os dois ultimos controles (C4 e C5) podem ser enquadrados como contextuais. Aquele
se refere a tendéncia de perda de apoio legislativo pelo Executivo ao longo do transcurso
do seu mandato e este enfatiza o papel da conjuntura econémica no relacionamento entre

Executivo e Legislativo.
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3 Dados e Metodologia

3.1 Operacionalizacao das variaveis

3.1.1 Variavel dependente

Em primeiro lugar, a varidvel dependente serd o éxito legislativo em sua forma
habitual, obtido como propor¢do ou porcentagem entre o nimero de projetos do Executivo
aprovados e o total apresentado por esse Poder, conforme a Equacdo 3.1. Como mencionado,
cada unidade de interesse ¢ um ano-governo. Isso significa que os valores do éxito legislativo
serdo anualizados dentro de cada mandato presidencial. Cada ano é contado a partir do
momento da posse presidencial. Aqueles mandatos cuja durag¢do ndo totalize anos exatos

tém a fracdo posterior ao ultimo ano completo computada separadamente.

) total_projetos_aprovados
exito = - (3.1)
total_projetos_apresentados

3.1.2 Variaveis independentes e controles

Passando para as varidveis independentes, o mecanismo de solu¢do de desacordo
bicamerais € o principal objeto de interesse desta pesquisa. Portanto, € necessario centrar as
atencoes sobre os diferentes aspectos da interacdo bicameral. Com efeito, a primeira etapa
da operacionalizacdo envolve as hipdteses H1 e H2, que abordam, de forma complementar,
trés elementos cruciais do mecanismo de solucdo de desacordos intercamerais de cada pais.

A operacionalizacio dessas duas hipoteses serd feita mediante a criacdo de duas
variaveis, cada uma das quais responsavel por captar, em valores discretos, a expectativa de
cada hipotese em relacdo aos efeitos potenciais no éxito legislativo presidencial. Ou seja, a
l6gica por tras da atribuicdo de valores estd em dar pontuagdo maior as caracteristicas que

favorecam o éxito legislativo do Executivo.

Importante destacar que a atribuicdo dos valores que compdem essas duas hipoteses
acerca da tramitacdo bicameral decorre de criteriosa analise do processo legislativo consti-
tucional e regimental dos paises contemplados nesta pesquisa. As disposicdes que tratam
da elaboracao de leis precisaram ser decodificadas de modo a possibilitar entendimento
cristalino acerca do procedimento que cada pais emprega para proposi¢oes oriundas do
Executivo. O Apéndice B compila breve descricdo das principais caracteristicas do processo
legislativo de cada um dos sete casos. A seguir, a Tabela 1 sintetiza as duas variaveis principais

e seus respectivos valores.
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Tabela 1 - Variaveis relacionadas ao mecanismo de solucdo de desacordos bicamerais (H1 e H2)

H1: Simetria entre as cimaras na capacidade de rejeicao de projetos
0 Igual capacidade de veto entre as cAmaras
1 Maior capacidade de veto para a cAmara iniciadora
H2A e H2B: Tipo de mecanismo de resolucao de desacordos bicamerais
Navette sem escolha da cAmara de origem
Navette com escolha da cAmara de origem
Sessdo conjunta apds navette
Comité bicameral com escolha da cAmara de origem
Comité bicameral com escolha da cAmara de origem e interven¢do do Executivo
na tramitacao
Fonte: Elaboracao propria.

N w N = O

A ultima variavel principal (H3) diz respeito & mensuracdo do apoio governista nas
duas camaras. Seguindo a orienta¢ao de atribuir maiores valores as situa¢des mais favoraveis
ao éxito legislativo, foi adotada, com adaptacdes, a operacionalizacdo de maiorias legislativas
feita por Albala (2017). As categorias foram mantidas, mas os valores, que entdo assumiram
cifras numa escala entre zero e um, foram modificadas para valores ordinais de zero a nove,
conforme a Tabela 2.

Tabela 2 - Mensuragdo bicameral do apoio ao Executivo (H3)

H3: Tamanho da coalizao governista considerando as duas camaras
Sem maioria (< 45%) em ambas as cAmaras

Quase maioria (45% < x < 50%) em uma cAmara € sem maioria na outra
Quase maioria em ambas as cAmaras

Maioria (50% > x > 55%) em uma camara e sem maioria na outra
Supermaioria (> 55%) em uma cidmara e sem maioria na outra

Maioria em uma camara e quase maioria na outra

Supermaioria em uma camara e quase maioria na outra

Maioria em ambas as cAmaras

Supermaioria em uma camara e maioria na outra

Supermaioria em ambas as cAmaras

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de Albala (2017b).

O 00O Wi — O

Definidas as trés varidveis que operacionalizam as hipéteses principais, que cobrem
as minucias de cada mecanismo de solucio de desacordos, o passo seguinte consiste em
operacionalizar as hipdteses consagradas pela literatura em varidveis de controle. Para o
C1, que contempla os poderes legislativos dos presidentes, serd utilizado o indice proposto
por Borges e Ribeiro (2021), o qual atribui valores para prerrogativas legislativas de chefes
de governo de todo o mundo dentro de uma escala crescente que varia entre 0 e 24. Uma
vantagem adicional desse indice € a existéncia de uma base de dados temporal, que permite
identificar variagdes nas capacidades institucionais do Executivo dentro de um mesmo pais.
Conforme preceitua a hip6tese, a expectativa € de que maiores valores nesse indice favorecam
o éxito legislativo do Executivo.
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J4 0 C2 refere-se a intensidade da fragmentacdo partidaria. Para quantificar esse dado,
serd empregado o tradicional namero efetivo de partidos - NEP (LAAKSO; TAAGEPERA,
1979), na variante parlamentar, a qual se baseia no tamanho dos partidos nos Congressos
Nacionais. Seguindo o postulado da hipotese, maior NEP tende a reduzir o éxito legislativo
presidencial.

A operacionalizacdo do C3, relativo a polarizacdo ideolégica, depende da obtencdo de
dados sobre posicionamento ideoldgico dos partidos que compdem o Legislativo. Utilizam-se,
entdo, os dados presentes no Projeto DPEILA — Dataset of Parties, Elections and Ideology in
Latin America, coordenado pelo Professor Dr. André Borges, do IPOL - UnB. Nessa base de
dados ha uma variavel que mede, numa escala de 1 a 10, o grau de polarizacdo ideolédgica do

sistema partidario, tendo por base a composi¢do da camara baixa.

No caso do C4, que trata do papel do ciclo eleitoral, sua operacionalizacdo na regressao
ocorrerd mediante a identificacdo de cada ano completo de mandato presidencial, com a
devida inclusio de periodos residuais superiores a um més. A desagregacao da unidade de
observacdo para a regressao permite, como ja comentado, aumentar o N, potencializando a
andlise estatistica, e averiguar os efeitos circunstanciais do ciclo eleitoral no éxito legislativo.
De acordo com as expectativas da literatura, cada ano de mandato implicaria em menor
éxito legislativo.

Finalmente, o C5, que controla a conjuntura econémica dos mandatos, é operacio-
nalizado por meio de dois indicadores: crescimento do PIB e taxa de desemprego. Ambos
foram coletados, para os sete paises estudados, na base de dados virtual do Banco Mundial.

A compilacdo da operacionalizacio da varidvel dependente, das trés variaveis inde-
pendentes e dos cinco controles encontra-se na Tabela 3. Ao lado de cada variével e controle
encontra-se a nomenclatura utilizada para identificé-lo.
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3.2 Dados

3.2.1 Casos e observacoes

A primeira informacdo relevante quanto aos dados que compdem este trabalho é a
especificacdo do namero de casos e de unidades de anélise. Sdo sete os paises que integram
a pesquisa para a dissertacdo. Esse numero representa a maioria dos paises atualmente
bicamerais na América Latina, com excecdo da Bolivia e da Republica Dominicana. A razéo
para a ndo insercdo desses casos, que certamente enriqueceriam o trabalho, consistiu na
dificuldade de obtencao de dados, principalmente para o éxito legislativo. Ao contrario dos
sete casos incluidos, em que foi possivel coletar os dados por meio de sites oficiais do Poder
Legislativo, para esses dois paises ndo se encontraram dados por meio de fontes primadrias.

Tampouco entram no escopo do trabalho o Peru e a Venezuela, que eram bicamerais
até os anos 1990. Embora sejam casos importantes na América Latina, devido a dimenséo e
populacdo consideraveis, a escassez de dados historicos, especialmente em relacdo a variavel
dependente, justifica a exclusdo de ambos.

Acrescente-se que a expectativa original foi de delimitar as transi¢des democraticas
- ou a entrada em vigor de uma nova Constituicdo - como marco temporal inicial, mas a
precéaria disponibilidade de dados legislativos para alguns casos tornou essa possibilidade
mais dificil em alguns dos paises. O Paraguai € o principal exemplo desse fendmeno, pois
nos sites parlamentares até ha farta documentacao, mas apenas dos projetos posteriores a
2003. De todo modo, o lapso temporal coberto abrange 15 anos, representando um periodo
significativo. Quanto ao marco temporal final, estabeleceu-se o tltimo mandato presidencial
concluido em cada pais. Desse modo, foi possivel incluir os dados de presidentes cujos
mandatos se encerraram ainda em 2022, a exemplo de Sebastidn Pifiera, no Chile, e Ivan
Duque, na Colémbia.

A Tabela 4 enumera os paises que formam parte da pesquisa e os respectivos governos
incluidos, enquanto a Tabela 5 especifica o nimero de mandatos e de observagdes (anos-
governos) para cada pais. Em sintese, sdo 44 governos de sete paises, que totalizam 197
observacoes.

Tabela 4 — Casos de Interesse

Pais Presidente Periodo
Argentina Alfonsin 1983-1989
Menem I 1989-1995

Menem II 1995-1999
De la Rua 1999-2001*
Duhalde 2001-2003
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Brasil

Chile

Coldémbia

México

Paraguai

Uruguai

N. Kirchner
C. Kirchner I
C. Kirchner II

Macri
Collor
I. Franco
Cardoso I
Cardoso II
Lula da Silva I
Lula da Silva IT
Rousseff I
Rousseff IT
Temer
Aylwin
Frei
Lagos
Bachelet I
Pifiera I
Bachelet I1
Pifiera II
Samper
Pastrana
Uribe I
Uribe II
Santos I
Santos II
Duque
Fox
Calderon
Pefia Nieto
Duarte
Lugo
F. Franco
Cartes
Sanguinetti I
Lacalle
Sanguinetti IT
Batlle
Vazquez I

2003-2007
2007-2011
2011-2015
2015-2019
1990-1992*
1992-1995
1995-1999
1999-2003
2003-2007
2007-2011
2011-2015
2015-2016*
2016-2019
1990-1994
1994-2000
2000-2006
2006-2010
2010-2014
2014-2018
2018-2022
1994-1998
1998-2002
2002-2006
2006-2010
2010-2014
2014-2018
2018-2022
2000-2006
2006-2012
2012-2018
2003-2008
2008-2012*
2012-2013
2013-2018
1985-1990
1990-1995
1995-2000
2000-2005
2005-2010
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Mujica 2010-2015
Véazquez 11 2015-2020
* Ndo completou o mandato devido a

impeachment ou rentincia.

Fonte: Elaboragao propria.

Tabela 5 - N° de mandatos e de anos-governos por pais

Pais N° de mandatos N° de anos-governos
Argentina 9 38
Brasil 9 30
Chile 6 32
Colémbia 6 28
México 3 18
Paraguai 4 16
Uruguai 7 35
Total 44 197

Fonte: Elaboragdo propria.

3.2.2 Exito legislativo

Ja foi explicitado que o objeto interesse deste trabalho em matéria de proposicoes
legislativas sdo os projetos de lei de autoria do Poder Executivo. Ressalta-se, entretanto,
que essa figura normativa ndo ¢ homogénea entre os paises analisados, uma vez que cada
ordenamento juridico estabelece diferentes matérias sob a forma de projeto de lei. H4 casos,
por exemplo, em que tanto reformas constitucionais quanto legislacdo ordindria sdo apresen-
tadas sob a figura de projeto de lei (como na Argentina) ou de mensagem presidencial (como
no Chile), variando-se o quérum para a aprovacdo mesmo em se tratando de proposicoes
legislativas sob a mesma forma.

Tratados internacionais, por sua vez, também supéem diferentes tratamentos pelas
distintas Constitui¢des. H4 ocasides em que sio geralmente referendados pelos parlamentos
latino-americanos como projetos de lei, mas, no Brasil, em particular, assumem a forma de
projetos de decreto legislativo, com tramitagdo distinta e sem sancdo presidencial. Similar-
mente, a aprovagdo da indicacio de autoridades pelo Poder Executivo é outra matéria que
ndo encontra abordagem homogénea entre os casos de interesse deste trabalho, podendo

ocorrer como projeto de lei ou como figura normativa, a depender do pais.

De todo modo, escrutinar individualmente o contetido das dezenas de milhares de
projetos que conformam a base de dados desta dissertacdo suporia um fabuloso dispéndio de

tempo, incompativel com o escopo desta pesquisa. Assim, optou-se por filtrar as proposicoes
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presidenciais de interesse em cada pais por meio da figura de “projetos de lei” ou “mensagem
presidencial”, atentando-se somente a eliminar aqueles projetos que, pela sua natureza,
exigissem quérum superior, embora mantendo a heterogeneidade de matérias entre paises.
Essa opcdo incorre no risco de perder em intensidade de andlise, mas assegura factivel

extensdo comparativa.

A coleta dos dados de éxito legislativo se deu mediante pesquisa na internet. Para
todos os casos foram construidas bases de dados constituidas por proposicdes legislativas
de origem presidencial. Para se chegar a informacao de interesse primordial, seria somente
necessario, para cada proposicdo legislativa proveniente do Executivo, saber sua data de
apresentacdo e se seu destino final foi a aprovacdo em lei ou ndo. Entretanto, foi feito esforco
extra no sentido de inserir dados adicionais, que podem vir a ser uteis em pesquisas futuras.
Sao exemplos as datas de aprovacdo das leis, as ementas das proposicdes e as respectivas

camaras em que foram introduzidas.

Ao longo da coleta, notou-se impressionante heterogeneidade quanto ao grau de
esforco necessario a obtencdo dos dados. Como regra, as informacdes legislativas acerca do
tramite das proposicoes foram obtidas manualmente nas paginas das respectivas cdmaras,
mas para o México mais facil obter dados em um 6rgio do Poder Executivo, exigindo-se
também a coleta manual de cada proposicdo. O Brasil foi excecio ao serem utilizados ndo
dados do Congresso Nacional, mas do Banco de Dados Legislativos do Centro Brasileiro de
Andlise e Planejamento - CEBRAP (CEBRAP, 2021), ja devidamente formatados e exigindo
pouco trabalho de tratamento.

Em se tratando dos demais paises, o Chile e o Paraguai foram os inicos cujos dados
em formatos abertos facilitaram a coleta, demandando nivel semelhante de tratamento
ao feito para os dados brasileiros. J4 Argentina, Colombia e Uruguai demandaram coleta
manual de informacdes acerca de milhares de proposi¢oes. Uma dificuldade extra se deu ao
fato de que, para Argentina e Coldombia, as informacdes estao descentralizadas nos sites das
duas camaras, de modo que foi necesséario realizar esforco adicional tanto no momento de

obter os dados quanto de filtra-los para evitar duplicidades.

A titulo ilustrativo, a Figura 3 compila os dados de éxito legislativo agregados por
mandato. Devido a necessidade de desagrega-los por pais, os dados anualizados (aqueles que
efetivamente compdem o modelo), encontram-se no Apéndice A, que aglutina as estatisticas
descritivas por pais e por mandato presidencial.
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Uma vez que as unidades de andlise neste trabalho sdo anos-governos e ndo os
mandatos presidenciais, os dados do grafico de barras apenas assinalam, de maneira agregada,
a amplitude de valores que o éxito legislativo presidencial assume entre os paises bicamerais
da América Latina. Apesar desse carater exemplificativo, é possivel extrair observacoes
interessantes. Em primeiro lugar, chama a atencdo o altissimo éxito legislativo de Cristina
Kirchner em seu segundo mandato, assim como a baixissima taxa de aprova¢do de projetos
de lei que Michel Temer teve em seus dois anos e meio na Presidéncia do Brasil.

Para o Brasil, em particular, nota-se que todas as taxas de éxito registradas estdo
abaixo da mediana. Isso pode ocorrer devido a predilecido pelo uso de medidas provisoérias
- normas unilaterais com forca de lei a partir de sua edi¢do - em vez de projetos de lei. As
medidas provisorias brasileiras, em razio dessa natureza peculiar e do diferente regime de
tramitacao, ndo sao analisadas neste trabalho, mas podem dar um indicio da baixa média
brasileira. No outro extremo, estd o México. A taxa de éxito ficou préxima de 80% para os
trés mandatos presidenciais concluidos desde a abertura eleitoral que culminou na vitdria
de Vicente Fox, em 2000.

Para os varios valores intermedidrios, pode ser conveniente vé-los agrupados por
paises, representacdo visivel no boxplot da Figura 4. Fica visivel o elevado éxito médio do
México e do Paraguai (paises também com menor periodo estudado), assim como se nota a
grande variag@o do sucesso legislativo presidencial na Argentina e na Colombia. Este pais e
o Brasil, a propdsito, sdo os dois unicos cujo éxito mediano fica abaixo de 60%. Em suma, o
boxplot parece indicar que, em geral, a variabilidade do éxito legislativo entre paises é maior
do que dentro de cada pais.

Na sequéncia, a Tabela 6 exibe o total de proposicdes legislativas analisadas neste
trabalho, desagregadas por pais e por camara de inicio. Conforme se detalha no Apéndice A,
Brasil e Uruguai s2o excecoes aos outros paises pois neles o presidente nao dispoe de escolha
da cAmara em que se iniciara a tramitacdo de suas proposicoes. Enquanto no Brasil todos os
projetos provenientes do Executivo sdo introduzidos na Camara dos Deputados (razdo por
que nio ha mencio ao Senado na tabela), no Uruguai podem comecar em qualquer cadmara,
mas € o presidente da Assembleia Legislativa (o vice-presidente da Republica) quem decide
a camara de inicio. Por essa razdo, ndo foram incluidos os dados de cAmara iniciadora para o
Uruguai.

Identifica-se ainda grande variabilidade entre os paises em termos quantitativos,
para além do contraste qualitativo sobre o teor das matérias agrupadas sob o rétulo de
"projeto de lei"ou "mensagem presidencial”. O Uruguai se posiciona como o outlier superior,
com média de mais de 100 projetos presidenciais por ano. Consultando brevemente as
ementas das proposicdes da base de dados, foram identificados intimeros projetos de lei
de efeitos concretos, sem a generalidade caracteristica das leis. Sdo exemplos projetos que

concedem pensdes a individuos especificos ou que alteram o nome de escolas e logradouros
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publicos. A reduzida populacdo do pais, com cerca de 3,5 milhdes de habitantes, pode explicar
esse fendmeno. J4 o México destoa dos demais casos pelo baixo numero de projetos de lei
presidenciais. Seria necessario investigar mais a fundo essa peculiaridade, que pode estar
relacionada a primazia de decretos e de outros atos infralegais, deixando para os projetos de
lei apenas os temas de singular relevancia.

O Brasil, por sua vez, tem uma cifra intermedidria de média anual de projetos de lei,
mas esse dado obscurece a real participacdo legislativa do Executivo, que se d4 principal-
mente sobre a forma de medidas provisdrias. De 2001, quando foi promulgada a Emenda
Constitucional n° 35, que alterou a sistematica de elaboracio dessas normas, até 2018, foram
editadas 869 medidas provisorias, uma média de 45,7 por ano-governo, numero superior a
média de projetos de lei apresentados anualmente. Além disso, a base de dados para o Brasil
ndo contemplou os projetos de lei orcamentéarios, devido ao distinto rito legislativo, que os
incompatibiliza com os projetos de lei ordinarios analisados na dissertacdo. Foram mais de
2299 proposi¢coes em matéria orcamentéria introduzidas nos 30 anos cobertos, representando
média anual de 76,6 proposicoes. Se somada aos projetos ordinarios, essa cifra faria do Brasil

o0 pais com maior namero de projetos presidenciais dentre os analisados.

Tabela 6 - Total de proposicdes legislativas analisadas

Pais Orgao Legislativo Neo de Proposicoes Média anual
Argentina Camara de Deputados 1228 (41,3%) 32,3
Senado 1748 (58,7%) 46,0
Total 2976 (100%) 78,3
Brasil Camara dos Deputados 1324 (100%) 44,2
Chile Camara de Deputados 1857 (80,1%) 58,0
Senado 462 (19,9%) 14,4
Total 2319 (100%) 72,4
Colombia Camara de Representantes 493 (34,5%) 17,6
Senado 940 (65,6%) 33,6
Total 1433 (100%) 51,2
México Camara de Deputados 256 (67%) 14,2
Senado 126 (33%) 7,0
Total 382 (100%) 21,2
Paraguai Camara de Deputados 589 (49,3%) 36,8
Senado 606 (50,7%) 37,9
Total 1195 (100%) 74,7
Uruguai Total 3822 (100%) 100,6

Fonte: Elaboracdo propria.
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3.2.3 Estatisticas descritivas

Por sua vez, a Tabela 7 enuncia algumas estatisticas descritivas relativas aos dados
coletados. Estas sdo, na ordem: o niumero de observacées, o valor minimo, a média, a mediana,
o desvio padrio e o valor maximo.

Tabela 7 — Estatisticas descritivas

Variaveis Continuas
Estatistica N Min Média Mediana DP Max

exito 197 11.1 64.8 66.7 16.5 96.0
nepp 197 17 4.4 3.4 23 120
polariz 197 0.5 3.3 3.6 0.9 4.6

Variaveis Discretas
Estatistica N Min Média Mediana DP Max

simet_veto 197 0 0.3 0 0.5 1
tipo_mecan 197 0 1.8 1 1.3 4
tam_coal 197 0 4.6 5 3.5 9
pod_pres 197 3 6.7 7 1.5 10
ano_gov 197 1 2.8 3 14 6
cont_econ 197 0 3.4 4 1.4 5

Fonte: Elaboragdo propria.

Dentre essas variaveis, merecem particular atencdo as varidveis simet_veto e tipo_mecan.
Trata-se da operacionalizagdo das hipoteses H1 e H2, respectivamente. Além de serem as
variaveis introduzidas como hipéteses por este trabalho, elas se destacam das demais por
serem invariaveis no tempo, uma vez que refletem aspectos institucionais da tramitacdo
bicameral. Uma vez que a operacionalizacdo delas ja foi explicitada na Tabela 3, convém
detalhar os valores que ambas assumem para cada um dos sete paises estudados, conforme se
vé na Tabela 8. Novamente, ressalta-se que a atribuicdo desses valores se deu apos pesquisa
sobre o processo legislativo de cada pais, cujas principais caracteristicas se encontra no
Apéndice B.

As demais varidveis, continuas ou discretas, oscilam no tempo. As estatisticas descri-
tivas para a varidvel dependente exito sdo facilmente visualizéveis na Figura 3. Os valores
méximos de nepp e de polariz pertencem, respectivamente, a legislatura brasileira de 2015-
2019 (Rousseft IT e Temer) e a legislatura chilena de 2018-2022 (Pifiera II). Os minimos
dessas varidveis sdo da Argentina: para nepp, no biénio de 2007-2009 (Cristina Kirchner I);
para polariz, no biénio de 1983-1985 (Alfonsin).
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Tabela 8 - Valores das variaveis simet_veto e tipo_mecan para cada pais

Grau de simetria quanto a capacidade de veto (simet_veto)

Pais Simetria de veto

Argentina Simétrico (0)

Brasil Simétrico (0)

Chile Assimétrico (1)

Colombia Simétrico (0)

México Assimétrico (1)

Paraguai Assimétrico (1)

Uruguai Simétrico (0)

Mecanismo de solucido de desacordos bicamerais (tipo_mecan)
Pais Tipo de mecanismo

Argentina Navette com escolha da cadmara de origem (1)
Brasil Navette sem escolha da camara de origem (0)

Comité bicameral com escolha da cAmara de origem
e intervencao do Executivo na tramitacao (4)
Colombia Comité bicameral com escolha da cAmara de origem (3)

Chile

México Navette com escolha da camara de origem (1)
Paraguai Navette com escolha da cdmara de origem (1)
Uruguai Sessdo conjunta apos navette (2)

Considerando as caracteristicas elencadas, pode-se enquadrar o objeto de pesquisa
proposto como estudo de processos e instituicoes (PETERS, 1998). Esse género se compde
de estudos que envolvam poucos casos que parecam similares para estudar processos e
instituicoes. Nesse contexto, a introducdo de comparacido temporal também favorece as
possibilidades de analise. Esses estudos, observa o autor, envolvem comparacdes especificas,
acerca de determinados elementos do sistema politico, ndo sua totalidade. Com efeito, este
trabalho se propde a analisar a atividade legislativa do Poder Executivo em paises latino-
americanos, com a devida inclusio do elemento bicameral. Quanto ao escopo espacial e
temporal, seguindo a distincdo feita por Gerring (2004), cada pais de interesse € um caso,
enquanto a unidade do estudo € um ano-governo.

3.3 Modelo

Diante da escassez de pesquisas que incluam o bicameralismo em andlises sobre
a atividade legislativa presidencial na América Latina, este trabalho pretende contribuir
com a producdo académica sobre o tema mediante o emprego da modelagem de efeitos
mistos, nome que provém da mescla entre efeitos fixos e aleatérios. Essas duas técnicas
sdo utilizadas para dados em painel, o que ocorre quando base de dados utilizada é tanto
transversal (ha multiplos paises para um dado ano) quanto temporal (os dados para cada
pais sdo mensurados ao longo de varios anos) (GUJARATI; PORTER, 2011).

Acerca dos efeitos mistos, trata-se de uma modelagem permite a anélise das condicoes
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de interesse enquanto se leva em consideragdo a variabilidade dentro dos casos e entre os
casos simultaneamente. Isso se deve ao fato de que os efeitos fixos utilizados representam
efeitos verificados ao nivel da populacio de observacoes - e que portanto persistem entre os
casos -, enquanto os efeitos aleatérios modelam as variacoes das tendéncias dos efeitos entre
individuos ou grupos (BROWN, 2021).Por lidarem diretamente com a hierarquia em que os
dados sdo agrupados (GALECKI; BURZYKOWSKI, 2013), acabam por ser um instrumento
adequado para lidar com a nao independéncia entre observacdes dentro de um mesmo grupo
(BAAYEN; DAVIDSON; BATES, D. M., 2008).

No caso desta dissertacdo, uma vez que cada pais estudado possui caracteristicas
singulares referentes as instituicdes ou aos atores politicos, a técnica de efeitos mistos permite
por um lado, estimar os efeitos fixos, que se repetem entre as observacdes os paises, e, por
outro, os efeitos aleatorios caracteristicos de um pais. Outra vantagem identificavel no
emprego de efeitos mistos reside na sua adequacao para lidar com dados nao balanceados
(BAAYEN; DAVIDSON; BATES, D. M., 2008), como o desta pesquisa. Os paises ndo contam
com igual niimero de observacdes, variando de 16 (Paraguai) a 38 (Argentina), com o total
de 197.

Com base nas hipoteses e nos controles apresentados, foram testados dois modelos.
O primeiro conta apenas com as variaveis principais, decorrentes das hipoteses H1, H2 e
H3 (Equacdo 3.2).

exito; = fB,simet_veto; + ,tipo_mecan; + fstam_coal;, (3.2)

O segundo inclui essas trés variaveis principais e todos os controles (Equacio 3.3).

exito; = B;simet_veto; + 5,tipo_mecan; + §stam_coal,, + B,pod_pres;,

+ Bsnepp;; + Bepolariz;, + B,ano_gov;, + fscont_econ;; (3.3)

Em que it representa cada pais e cada ano governo, indicando cada uma das 197
observacoes, e 3, representa o coeficiente para cada varidvel ou controle. Como se nota, as
variaveis simet_veto e tipo_mecan variam apenas conforme o pais observado, ndo ao longo

do tempo.
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4 Resultados

Os resultados da anélise de efeitos mistos para os dois modelos criados encontram-se
na Tabela 9.

Tabela 9 — Resultados das andlises de efeitos mistos

Varidvel dependente:

exito
Variaveis Principais  Variaveis e Controles
(1) (2)
simet_veto 10.824 7.828%**
(6.813) (2.946)
tipo_mecan —0.467 —2.115*
(2.574) (1.176)
tam_coal 0.705** 0.607*
(0.360) (0.319)
pod_pres —0.249
(0.848)
nepp —3.877"*
(0.566)
polariz 2.504
(1.565)
ano_gov —2.785%**
(0.728)
cont_econ 0.873
(0.781)
Constant 58.630*** 78.579%**
(5.972) (7.594)
Observacoes 197 197
Log Likelihood —812.630 —787.993
Akaike Inf. Crit. 1,637.259 1,597.986
Bayesian Inf. Crit. 1,656.959 1,634.101

Nota: *p<0.1; **p<0.05; **p<0.01
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Antes de proceder a andlise dos resultados, convém explicitar que a construcao e o
tratamento da base de dados foram feitos por meio da linguagem R e da interface RStudio.
Em particular, foram empregados os pacotes tidyr, para manipulacio dos dados (WICKHAM,;
GIRLICH, 2022) e Ime4, concebido para rodar modelos de efeitos mistos (BATES, D. et al.,
2022).

O primeiro modelo, como explicado, abarca apenas as varidveis principais, direta-
mente relacionadas ao bicameralismo. Por outro lado, o Modelo 2 incorpora os controles

com o intuito de robustecer a analise.

A partir dos resultados apresentados, pode-se afirmar que a hipotese H1 se sustenta.
Apesar de ndo apresentar significancia no primeiro modelo, no segundo, com a presenca
de controles, atingiu significAncia a p < 0,01. O efeito verificado para a variavel simet_veto,
foi, ademais, bastante expressivo. O resultado aponta que a assimetria na capacidade de
veto entre as cAmaras representa, em média, 7,8% adicionais na taxa de éxito legislativo
presidencial. Esse achado vai ao encontro da hipotese, que preconizava ser a assimetria

favorével ao Executivo, ja que reduziria um ponto de veto na tramitacao legislativa.

A hipotese H2, por outro lado, ndo confirmou suas expectativas. A variavel tipo_mecan,
ndo obteve significAncia estatistica no Modelo 1, mas atingiu o patamar de p < 0,10 no
segundo modelo. O coeficiente, entretanto, assinala que cada numero adicional na escala
de tipos de mecanismos bicamerais (ordenada de 0 a 4) reduz em 2,1% o éxito legislativo.
O resultado que se esperava era justamente o inverso. Foram, portanto, contrariadas duas
expectativas. A primeira era que a navette, a sessdo conjunta apos navette e o comité bica-
meral apds navette sdo, nessa ordem, os mais favoraveis ao éxito legislativo presidencial. A
segunda era que, dentro de cada mecanismo, aqueles que ddo margem de participacdo ao

Executivo sejam mais favoraveis.

Essa negacdo dos resultados vislumbrados pela segunda hipétese suscita indagacoes
acerca dos efeitos que os mecanismos de solucio de desacordos bicamerais exercem sobre
a tramitacdo de propostas de origem presidencial. Em primeiro lugar, cabe questionar se,
ao contrario do previsto, 0 mecanismo mais simétrico (navette) é mais favoravel ao éxito
do Executivo que a sessdo conjunta e o comité bicameral, considerados mais assimétricos.
Além disso, € valido indagar em que medida a intervencao do Executivo, seja na escolha
da camara de inicio, seja na possibilidade de insisténcia da cAmara iniciadora, prevista no
Chile, contribui com o sucesso legislativo. Outra possibilidade, talvez inquietante, seja a
de que a existéncia ou ndo de simetria na capacidade de veto realmente influencie mais o
éxito legislativo do Executivo que a propria escolha do mecanismo de solu¢do de desacordos
bicamerais. Af estdo perguntas promissoras para investigacdes futuras.

A continuacio, também se nota confirmacdo da H3, embora com certas nuances.
No Modelo 1, a significancia estatistica foi maior que no Modelo 2 (p < 0,05e p < 0,1,

respectivamente), mas os coeficientes foram consistentes no sentido esperado. O incremento
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do tamanho da coalizdo governista (tam_coal) exibiu associacdo com o aumento do éxito
legislativo. Tomando como referéncia o segundo modelo, o coeficiente aponta que cada
numero extra na escala de apoio parlamentar ao Executivo esté associado, em média, a 0,61%
de incremento no éxito legislativo presidencial. Considerando que a referida escala tem 10
valores, o efeito do incremento no tamanho da coalizdo governista € bastante expressivo.

Acerca da andlise dos controles, ndo se chegou a um resultado significante para os
poderes presidenciais de agenda (pod_pres), para a polarizacdo ideoldgica (polariz) e para o
contexto econdmico (cont_econ). Por sua vez, os controles que incorporam a fragmentagdo
partidaria (nepp) e o decurso do mandato (ano_gov) apresentaram tanto significancia estatis-
tica (p < 0,01) quanto resultados que confirmam as expectativas. Os coeficientes apontam
que tanto o aumento do numero efetivo de partidos nos congressos quanto a progressao
temporal dos mandatos tendem a reduzir o éxito legislativo.
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5 Consideracoes finais

Este trabalho se propoés a langar e testar hipoteses sobre os efeitos do bicameralismo,
em geral, e dos mecanismos de solucio de desacordos bicamerais, em particular, sobre o €xito
legislativo presidencial na América Latina. Diante da escassa literatura que incorpora caima-
ras altas a andlise das relacOes Executivo-Legislativo, o intuito foi de contribuir com o avanco
dessa agenda pesquisa. A adaptacdo de modelos unicamerais utilizados para os parlamenta-
rismos europeus, nos quais os Senados sdo sensivelmente mais fracos, tendeu a obscurecer
achados feitos por estudos que supéem unicameralismo em paises de bicameralismo forte.

Os resultados mais relevantes, que dizem respeito as trés varidveis principais, apon-
tam em sentidos diferentes. Por um lado, a primeira e a terceira hipétese foram confirmadas.
A simetria no poder de veto entre as duas camaras (H1) exibiu relevante capacidade ex-
plicativa. Os resultados sugerem que, de fato, a assimetria é favoravel ao Executivo, pois
reduz o numero de pontos de veto. Além disso, a constru¢io de maiorias bicamerais (H3)
também se mostrou importante. A andlise quantitativa mediante efeitos mistos apontou que
maiores niveis de apoio nas duas Casas legislativas se associam a maior éxito presidencial

na aprovagao de seus projetos.

Por outro lado, as diferencgas envolvendo os mecanismos de solucido de desacordos
bicamerais (H2) nao foram sustentadas a luz dos resultados. O coeficiente se posicionou em
sentido negativo, indicando relagdo inversa a esperada. Esse achado contradiz a expectativa
de que a navette seja menos favoravel ao éxito legislativo presidencial embora se apresente
como 0 mecanismo mais simétrico. Similarmente, a maior intervengdo do Executivo na
tramitacdo intercameral, seja ao escolher a casa de inicio ou ao solicitar a insisténcia da
Casa iniciadora, ndo apresentou resultados favoraveis ao sucesso legislativo. Apesar desse
resultado preliminar, essa variedade institucional merece ser objeto de especial aten¢do nos

estudos que envolvam parlamentos bicamerais.

A confirmacio das hipoteses referentes a simetria em capacidade de veto e ao apoio
governista no Legislativo ¢ um achado relevante. Esse resultado vai ao encontro tanto da
literatura sobre veto players, quanto da produ¢do académica referente as relacoes Executivo-
Legislativo em geral. Sobretudo, foi possivel ratificar que a presenca de uma segunda camara
exige esforcos adicionais do chefe do Executivo para superar um novo ponto de veto, o que
pode muito bem ser feito mediante a expansao da coalizdo governista para ambas as Casas

legislativas.

Quanto aos efeitos de cada mecanismo de solucio de desacordos bicamerais, as inda-
gacoes ainda sdo pertinentes. A escolha institucional por navette, sessdo conjunta ou comité
bicameral, ainda mais quando considerado o grau de intervencdo do Executivo, d4 indicios
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de ter considerdvel importancia quanto aos outputs do processo legislativo. Investigar mais a
fundo as potenciais repercussdes dessa variedade institucional pode ajudar a proporcionar
um entendimento mais certeiro sobre a atividade legislativa do Executivo, ator dominante
em sistemas presidencialistas.

Hé de se destacar também as limitagdes desta pesquisa. Embora cubra casos represen-
tativos de paises bicamerais latino-americanos, os resultados poderiam ser mais consistentes
se a disponibilidade de dados permitisse a inclusdo de Bolivia e Republica Dominicana, os
outros dois casos bicamerais, bem como de dados histoéricos de Peru e Venezuela, que eram
bicamerais até a década de 1990. Também se ressalta o fato de que a base de dados montada
contou com enorme heterogeneidade de matérias legislativas, diante da impossibilidade de
diferencié-las dentro do escopo previsto para esta dissertacdo. Os distintos ordenamentos
juridicos dos paises analisados sdo mais ou menos abrangentes quanto ao rol de temas
sujeitos a forma de "projeto de lei"ou de "mensagem presidencial”, de modo que os modelos
quantitativos ndo incorporaram varidveis relativas a esse aspecto. Trata-se de um potencial
elemento relevante, que pode acrescentar robustez a pesquisas vindouras.

Outrossim, a variavel dependente pode ser reformulada para estudos posteriores. O
éxito legislativo, embora relevante, representa apenas uma fotografia do filme completo. Essa
cifra ndo consegue abranger detalhes relevantes, como a diversidade de matérias abordadas,
a prioridade de certas proposi¢des frente a outras e o tempo de tramitacdo. Inserir esses
elementos em pesquisas futuras pode supor um importante marco nessa agenda investigativa.
A participacgdo legislativa, indicador complementar ao éxito, também pode figurar a fim de
reforcar a quantidade de fotografias que retratem a atividade legislativa do Executivo na
América Latina.

Diante dessas consideracdes, conclui-se que a insercdo do bicameralismo nos estudos
legislativos latino-americanos, embora incipiente, abre uma promissora rota de pesquisas.
As caracteristicas instituicoes dos paises da regido ja deixaram claro que ignorar as cAmaras
altas pode conduzir a entendimentos erréneos. Fica a expectativa de maior engajamento

nessa agenda para o futuro.
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APENDICE A - Mandatos
presidenciais analisados

Este apéndice apresenta estatisticas descritivas e graficos referentes as variaveis
dependente e independentes para os casos analisados.

A.1 Exito legislativo por pais

Esta se¢do apresenta graficos de barras e boxplots que aportam representacgdes visuais
das taxas de éxito legislativo por ano-governo e por mandato presidencial para cada pais que
integra esta pesquisa.

Argentina

O periodo analisado para o caso argentino ¢ o mais dilatado entre os sete paises
estudados. Inicia-se em 1983 e vai até 2019. H4 nove mandatos presidenciais analisados, de
sete presidentes distintos. O total de anos-governos analisados para a Argentina € 38.

Figura 5 - Exito legislativo por ano - Argentina
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Figura 6 — Boxplot de éxito legislativo por mandato - Argentina
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Brasil

Para o Brasil, o periodo contemplado se inicia em 1990, com o primeiro mandato
presidencial eleito diretamente apds a ditadura militar, e se encerra em 2018. Existem nove
mandatos e seis diferentes presidentes ao longo desses 28 anos. Para o Brasil, hd 30 anos-
governos.

Figura 7 - Exito legislativo por ano - Brasil

Taxa de éxito legislativo por ano — Brasil

Temer - Ano 3
Temer - Ano 2
Temer - Ano 1
Rousseff Il - Ano 2
Rousseff Il - Ano 1
Rousseff | - Ano 4
Rousseff | - Ano 3
Rousseff | - Ano 2

1.7

w
@
w
N
[
Ny
Y

N
ey

n=30

N
e}
IS

75

Rousseff 1 ~ Ano 1 - [ 4
Luati-ano4] [  43.8 Presidente
Lula 1~ Ano 3{ | 4. [ coior
Luati- Ano 2 [ 60 I 1 Franco
Lati-Ano 11 [ 48,6
Liat-Ano4] - [ 676 I cardosol

S Lula-Ano 3-[N - 46.8 B cardoson

£ lai-Ano2{ [ 66.7 B e
Liat-Ano1] - [ 68.6 B L

Cardoso 1l - Ano 4 [  29.7

Cardoso ll- Ao 3{ - [  47.1 [ Roussetti
Cardoso 1~ Ano 2 [ 5. [ Rousseff I
Cardoso 1~ Ano 1{ - [ 41.2 B Termer
Cardoso - Ano 41 [ 628

Cardoso | - Ano 3
Cardoso | - Ano 2
Cardoso | - Ano 1
1. Franco - Ano 2
1. Franco - Ano 1
Collor - Ano 3
Collor - Ano 2
Collor - Ano 1

w
@
©
n
@ <)
~ &
Y
g R
N

-_— A 0 0 -

80

o
)
o
-3
S

40
Exito legislativo (%)

Fonte: Elaborag&o propria.




59

Exito (%)

Figura 8 - Boxplot de éxito legislativo por mandato - Brasil
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Chile

Foram sete mandatos presidenciais chilenos incluidos no trabalho, iniciando-se em

1990, logo apds a redemocratizacao, e finalizando em 2022. Esse periodo contempla 32

anos-governos e sete mandatos presidenciais, de cinco presidentes diferentes.

Figura 9 - Exito legislativo por ano - Chile
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Figura 10 — Boxplot de éxito legislativo por mandato - Chile
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Colombia

O marco temporal colombiano comeca em 1994, com a posse do primeiro governo

iniciado ap0s a promulgacao da Constituicao de 1991. Assim como no Chile, o tltimo ano

contemplado é 2022, perfazendo 28 anos-governos e sete mandatos presidenciais, de cinco

distintos presidentes.
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Figura 12 - Boxplot de éxito legislativo por mandato - Colombia
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México
No caso mexicano, o primeiro mandato presidencial abrangido comeca em 2000,

quando se rompe o sistema de partido hegemonico até entdo vigente. O periodo analisado
vai até 2018, com o total de 18 anos-governos e trés mandatos presidenciais.

Figura 13 - Exito legislativo por ano - México

Taxa de éxito legislativo por ano — México

Pefia Nieto — Ano 6

=
o
3
o
°
3
S
N
N
©
>
=

Pefia Nieto - Ano 54

Pefia Nieto — Ano 4 4

Pefia Nieto - Ano 34

Pefia Nieto — Ano 2

Pefia Nieto - Ano 14

~
o
©

Calderén - Ano 6 4

é . Fox
Pefia Niet
Calderén - Ano 2 4 . ena Nieto

©

®

wn
©
3

Calderén — Ano 14

~
a

100

o
N
a

50
Exito legislativo (%)

Fonte: Elaboracéo propria.




62

Figura 14 - Boxplot de éxito legislativo por mandato - México

Boxplot de éxito legislativo por mandato — México
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Paraguai

Embora a transicdo democréatica paraguaia remonte ao final da década de 1980 e
comeco da década de 1990, o intervalo de governos incluido nesta pesquisa comega apenas
em 2003. Isso se deve a precdria disponibilidade de dados legislativos prévios a esse ano.
O ultimo ano contido na base de dados ¢ 2018. O total de anos-governos ¢ 16, com quatro
mandatos.

Figura 15 - Exito legislativo por ano - Paraguai
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Figura 16 - Boxplot de éxito legislativo por mandato - Paraguai
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Fonte: Elaboracao propria.

Uruguai

Os dados legislativos do Uruguai remontam a 1985 e se prolongam até 2020. Durante
esses 35 anos-governos, houve sete governos, de cinco presidentes.

Figura 17 - Exito legislativo por ano - Uruguai
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Figura 18 - Boxplot de éxito legislativo por mandato - Uruguai
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A.2 Variaveis independentes e controles

Esta secdo aporta estatisticas descritivas desagregadas por pais, relativas a variavel

dependente, as trés varidveis principais e aos cinco controles.

Argentina

Tabela 10 — Estatisticas descritivas - Argentina

Variaveis Continuas

Estatistica N Min Média Mediana DP Maiax
exito 38 16.3 66.6 66.9 153 948
nepp 38 1.7 3.0 2.8 0.8 5.0
polariz 38 0.5 2.2 2.2 0.9 4.4
Variaveis Discretas

Estatistica N Min Média Mediana DP  Maiax
simet_veto 38 0 0.0 0 0.0 0
tipo_mecan 38 1 1.0 1 0.0 1
tam_coal 38 0 4.5 5.5 3.5 9
pod_pres 38 3 6.4 8 2.4 8
ano_gov 38 1 2.8 3 1.5 6
cont_econ 38 0 2.8 3 1.5 5

Fonte: Elaboracio propria.



Brasil

Tabela 11 — Estatisticas descritivas - Brasil

Variaveis Continuas
Estatistica N Min Média Mediana DP Maéax

exito 30 16.7 52.7 52.5 13.7 75.0
nepp 30 6.5 8.7 8.0 1.9 12.0
polariz 30 3.0 3.5 3.6 0.2 3.7

Variaveis Discretas
Estatistica N Min Média Mediana DP Max

simet_veto 30 0 0.0 0 0.0 0
tipo_mecan 30 0 0.0 0 0.0 0
tam_coal 30 0 7.0 9 3.2 9
pod_pres 30 8 8.8 8 1.0 10
ano_gov 30 1 2.3 2 1.1 4
cont_econ 30 0 3.4 4 1.5 5

Fonte: Elaboragdo propria.

Chile

Tabela 12 - Estatisticas descritivas - Chile

Variaveis Continuas
Estatistica N Min Média Mediana DP Méx

exito 32 25.0 66.5 70.4 12.5 854
nepp 32 3.8 5.0 4.7 0.8 6.5
polariz 32 3.1 3.9 4.1 0.5 4.6

Variaveis Discretas
Estatistica N Min Média Mediana DP Max

simet_veto 32 1 1.0 1 0.0 1
tipo_mecan 32 4 4.0 4 0.0 4
tam_coal 32 1 4.9 5.5 2.6 9
pod_pres 32 6 6.0 6 0.0 6
ano_gov 32 1 2.9 3 1.5 6
cont_econ 32 0 4.0 4 1.3 5

Fonte: Elaboracao propria.
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Colombia

Tabela 13 - Estatisticas descritivas - Colémbia

Variaveis Continuas

México

Estatistica N Min Média Mediana DP Max
exito 28 20.0 57.3 57.7 14.7 87.3
nepp 28 2.2 4.7 4.9 1.8 7.2
polariz 28 3.0 3.6 3.6 0.4 4.1

Variaveis Discretas
Estatistica N Min Média Mediana DP Max
simet_veto 28 0 0.0 0 0.0 0
tipo_mecan 28 3 3.0 3 0.0 3
tam_coal 28 0 4.2 3 3.3 8
pod_pres 28 6 6.0 6 0.0 6
ano_gov 28 1 2.5 2.5 1.1 4
cont_econ 28 0 2.9 3 1.1 4

Fonte: Elaboragdo propria.
Tabela 14 - Estatisticas descritivas - México

Variaveis Continuas
Estatistica N Min Média Mediana DP Max
exito 18 16.7 75.6 77.1 17.7 96.0
nepp 18 2.7 3.3 3.2 0.5 4.1
polariz 18 2.6 3.2 3.2 0.5 4.3

Variaveis Discretas
Estatistica N Min Média Mediana DP Max
simet_veto 18 1 1.0 1 0.0 1
tipo_mecan 18 1 1.0 1 0.0 1
tam_coal 18 0 0.7 0 1.0 2
pod_pres 18 5 5.0 5 0.0 5
ano_gov 18 1 3.5 3.5 1.8 6
cont_econ 18 2 4.2 4 0.9 5

Fonte: Elaboracao propria.
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Paraguai

Tabela 15 - Estatisticas descritivas - Paraguai

Variaveis Continuas

Estatistica N Min Média Mediana DP Max
exito 16 11.1 68.5 74.4 22.2 88.2
nepp 16 2.4 3.0 3.2 04 34
polariz 16 1.0 2.2 2.6 0.8 2.8

Variaveis Discretas
Estatistica N Min Média Mediana DP Max
simet_veto 16 1 1.0 1 0.0 1
tipo_mecan 16 1 1.0 1 0.0 1
tam_coal 16 0 1.2 1 1.3 3
pod_pres 16 7 7.0 7 0.0 7
ano_gov 16 1 2.7 2.5 14 5
cont_econ 16 3 4.6 5 0.8 5

Fonte: Elaboragdo propria.
Uruguai
Tabela 16 - Estatisticas descritivas - Uruguai

Variaveis Continuas
Estatistica N Min Média Mediana DP Max
exito 35 37.1 70.2 73.4 13.6 91.7
nepp 35 24 2.9 2.9 0.3 3.3
polariz 35 3.1 3.8 3.9 0.3 4.2

Variaveis Discretas
Estatistica N Min Média Mediana DP Max
simet_veto 35 0 0.0 0 0.0 0
tipo_mecan 35 2 2.0 2 0.0 2
tam_coal 35 0 6.1 7 3.5 9
pod_pres 35 7 7.0 7 0.0 7
ano_gov 35 1 3.0 3 1.4 5
cont_econ 35 0 3.2 3 1.3 5

Fonte: Elaboracao propria.
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APENDICE B - Processo legislativo
de proposicoes presidenciais

Este apéndice explicita, de forma sintética, o caminho constitucionalmente previsto
para a tramitacdo das proposicoes de origem presidencial. Esta breve descri¢do do processo
legislativo bicameral de cada pais tem por intuito esclarecer a operacionalizacao das duas
hipéteses principais (H1 e H2), relativas ao mecanismo de soluc¢io de desacordos bicamerais.

Sdo delineadas as principais caracteristicas da rota legislativa seguida em cada caso
estudado, enfatizando o funcionamento dos mecanismos de solucdo de desacordos bicame-
rais dentro de cada caso. Dessa forma, sdo explicitadas as matérias cuja camara iniciadora
estd definida, sem margem de escolha para o Poder Executivo, e sdo apresentadas a rota
dos projetos nos casos de aprovacdo, modificacdo e rejeicdo, tanto para a camara iniciadora
quanto para a revisora.

Como este trabalho se centra na interagdo entre as duas cdmaras dos parlamentos
analisados, ndo sdo descritos detalhes menores sobre a tramitacdo em cada Casa legislativa,
incluindo a tramitacdo entre comissoes, a fim de evitar o acimulo de informac¢ées pouco
relevantes para o entendimento da pesquisa. Para elucidar o caminho das leis, as fontes
foram, primordialmente, as Constituicdes nacionais, mas, a depender do pais, também
os Regimentos Internos dos 6rgaos legislativos. Convém mencionar que esse trabalho de
consulta as normas juridicas foi sobremaneira facilitado gracas a base de dados elaborada
pelo projeto Legislatina, da Universidade de Salamanca (OIR-USAL, 2022), que compilou as
principais caracteristicas do processo legislativo de varios paises da América Latina.

Argentina

A tramitacdo bicameral na Argentina apresenta-se como um caso tipico de navette,
pois o caminho para a conversdo de um projeto em lei passa exclusivamente pelo transito
intercameral entre a Camara de Deputados e o Senado. O Executivo estd legitimado a
apresentar projetos de lei por forca do art. 77 da Constituicao da Nacdo Argentina - CNA
(ARGENTINA, 1853).

O caso argentino se destaca pela ampla liberdade de que dispde a Presidéncia na
escolha da Casa legislativa em que serdo apresentadas suas proposi¢des. S6 ha duas limitacdes:
pelo lado da Camara, devem iniciar-se nesta os projetos de lei que versem sobre contribuicdes
e recrutamento de tropas (art. 52, CNA); ao Senado, por sua vez, compete exclusivamente
autorizar o presidente da Nacgdo a declarar estado de sitio em caso de ataque exterior (art.
61, CNA). Em todos os demais casos, o presidente conserva total margem para decidir onde
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introduzir suas proposicoes legislativas.

O processo legislativo argentino é plenamente simétrico em caso de rejeicdo. Se o
projeto for rejeitado por qualquer uma das camaras, ndo podera ser apresentado novamente
naquele ano (art. 81, CNA). Por sua vez, se aprovado o projeto de lei pela cAmara de origem
e pela de revisdo sem modificagdes, passa para avaliacdo do Poder Executivo (art. 78, CNA).

Entretanto, a Constituicdo favorece a caAmara iniciadora em caso de modificacio
do teor do projeto, j4 que esta conserva a palavra final. Se a cAmara revisora emendar a
proposicdo, esta retorna a camara origindria, que dispde da oportunidade de insistir na
redacdo aprovada inicialmente. Em todo caso, o trinsito intercameral no excede um turno,
segundo a definicdo de Tsebelis e Money (1997), que consideram um turno completo de
tramitacdo o retorno a Casa iniciadora para avaliar as eventuais modificagcdes ou a eventual

negativa de um projeto pela Casa revisora.

Contudo, o quérum de aprovagdo na camara revisora € preponderante aqui, pois
estabelece o requisito a ser igualado pela camara iniciadora na tentativa de impor seu texto
(art. 81, CNA). Se aprovado na etapa de revisdo por maioria absoluta dos presentes, exige-se
a mesma maioria no retorno do projeto a Casa de inicio. Se o texto for revisado com maioria
de dois tercos dos presentes, 0 mesmo requisito se aplica a cAmara iniciadora para restaurar
o teor inicialmente aprovado. O mesmo art. 81, CNA, dispde que a camara de origem nao
pode introduzir novas modificagées em relacido aquelas aprovadas pelo 6rgdo revisor.

Aprovado o projeto pelo Congresso, seja com o teor deliberado pela Casa de inicio
ou pela de revisdo, cabe ao Executivo aprecia-lo, podendo veta-lo total ou parcialmente. O
texto vetado volta ao parlamento, para ser analisado primeiramente pela caimara iniciadora e,
depois, pela revisora. O requisito para superar o veto € de dois tercos dos votos em ambas as
instancias (art. 83, CNA). Caso ndo seja superado, o texto vetado nio podera ser reintroduzido
nas sessoes daquele ano.

Observa-se do caso argentino, portanto, que, na etapa de iniciativa, o Executivo
conserva enorme margem de manobra na etapa de introducdo de suas proposituras. Ademais,
o funcionamento da navette privilegia a cAmara iniciadora em caso de divergéncia de texto
com a camara revisora, se bem que esta tem a possibilidade de potencializar o éxito de sua
deliberacdo mediante aprovacio com quérum maior. J& nas situacdes de aprovagdo sem
emenda ou rejeicdo, 0 mecanismo € simétrico.

Brasil

O processo legislativo brasileiro apresenta a singularidade de prever dois ritos distin-
tos a depender da natureza do projeto de lei apreciado. Para a grande maioria das proposicoes
- incluindo os projetos de lei ordindria, objeto de interesse deste trabalho -, segue-se o modelo
navette, a semelhanca do que ocorre na Argentina, com primazia da Casa iniciadora em casos
de modificacio e simetria em situagdo de rejeicdo, resultando em, no maximo, um turno
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de tramitagdo intercameral. O Brasil difere, contudo, na auséncia de requisitos especificos
de quorum de aprovacio para que a camara de inicio faca prevalecer sua vontade. Entre-
tanto, para os projetos envolvendo matérias orcamentdrias, segue-se tramitacdo distinta, que
dispensa o transito intercameral.

Quando se trata de proposicoes oriundas do Executivo, o Brasil possui uma caracte-
ristica inica quando comparado aos demais casos analisados: a Camara dos Deputados é a
instancia em que se inicia a tramitacao de todos os projetos de lei provenientes da Presidéncia
da Republica, conforme preceitua o art. 64 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
- CRFB (BRASIL, 1988). Essa limitagao a escolha da cAmara iniciadora pelo presidente
chama particularmente a atencdo devido ao fato de que, ao contrario do que ocorre no
parlamentarismo, em sistemas presidencialistas o Governo ndo deve sua existéncia aquela
camara responsavel por elegé-lo.

Em outras palavras, o Executivo dispde de nula margem de manobra na etapa de
iniciativa, uma vez que todos os seus projetos se iniciam na Camara dos Deputados. Perde-
se a capacidade de influir nesse momento inicial, que é particularmente relevante pois,
tal como se comentou, o sistema de navette no Congresso Nacional brasileiro favorece a
camara de origem em caso de discordancia com a revisora. Nessa situa¢do de apresentacio de
emendas pelo 6rgao revisor - o qual, no caso de projetos oriundos do presidente da Republica,
serd sempre o Senado Federal — a Casa iniciadora — sempre a Camara dos Deputados nas
proposicdes de interesse deste trabalho — pode manter rejeitar as alteracdes do Senado pela
mera maioria simples. A exemplo do que ocorre na Argentina, a cAmara originaria s6 pode
deliberar, ao receber o texto emendado pela revisora, sobre as modificacdes inseridas nesta
(art. 64, § 4°, CRFB).

J4 nas ocasides em que o texto é aprovado sem emendas na camara revisora ou entao
rejeitado, a simetria € plena. No primeiro caso, a cAmara que aprovar por ultimo o projeto
de lei o encaminhard ao presidente da Republica, que pode sanciond-lo ou veta-lo, total ou
parcialmente (art. 66, CRFB). A derrubada do veto se d4 pelo voto da maioria absoluta dos
Deputados e dos Senadores (art. 66, § 4°). No segundo caso, sendo a proposicao rejeitada em
qualquer uma das Casas legislativas, sera arquivada (art. 65, CRFB). A Constituicio prevé
ainda que a matéria de projeto de lei rejeitado apenas podera ser incluida em novo projeto,
na mesma sessdo legislativa (de durag@o anual), mediante proposta da maioria absoluta dos
membros de qualquer uma das camaras (art. 67, CRFB).

As caracteristicas descritas compdem o chamado processo legislativo ordinério, que
abrange a maior parte das proposicdes. Entretanto, a apreciacdo de projetos de lei orcamen-
tarios segue procedimento distinto, em um rito que dispensa a tramitacao entre as duas
camaras. A primeira diferenca marcante se deve ao fato de que esses projetos sao direcionados
ndo a Camara dos Deputados, mas ao Congresso Nacional como um todo, conforme previsto
pelo art. 89 do Regimento Comum do Congresso Nacional - RCCN (BRASIL, 1970). Em
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seguida, essas proposi¢des sdo apreciadas por uma comissao composta tanto por deputados
federais quanto por senadores, a chamada Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos
e Fiscalizacdo - CMO.

Superado o transito na CMO, os projetos de lei orcamentérios sdo votados em “sessdo
conjunta” !, reunindo concomitantemente deputados e senadores, mas com contagem de
votos separada por cada cAmara. Em sintese, a deliberacdo final continua bicameral, ja que
se requer a aprovacdo individual da maioria simples de senadores e da maioria simples de
deputados, mas o procedimento legislativo difere substancialmente em relacdo aos demais
projetos de lei.

Identificam-se, em suma, dois trimites legislativos para os projetos de lei de autoria
presidencial no Brasil e em nenhum deles o Executivo dispde de margem de manobra no
momento de introducfo de suas propostas. No caso ordinario, a Camara dos Deputados tera
primazia sobre o Senado, ja que sempre ¢ a Casa iniciadora e, como tal, possui a palavra final
sobre a manutencdo ou nio das emendas propostas no Senado. Em matérias orcamentarias,
a tramitacdo ¢ formalmente simétrica, com recep¢do dos projetos pelo Congresso Nacional
como um todo, apreciacdo por uma comissdo mista formada por parlamentares das duas
Casas ? e votacdo em reunifo de todos os congressistas, embora com contagem separada de
votos, conservando o carater bicameral da deliberacio.

Chile

O Chile se diferencia da maioria dos paises analisados quanto ao mecanismo de
solucdo de desacordos bicamerais existente. Enquanto na Argentina e no Brasil (para o
processo legislativo ordindrio), utiliza-se apenas a navette, o Chile adiciona uma comissdo
bicameral como instrumento para induzir as cimaras a chegar a um acordo.

Considerando especificamente os projetos de lei oriundos da Presidéncia, estes sdo
remetidos ao Congresso sob a forma de mensagem, de acordo com o art. 65 da Constituicdo
Politica da Republica do Chile - CPRC (CHILE, 1980). Esse mesmo artigo delimita as
hipéteses de introducdo compulséria em uma ou outra Casa de acordo com a matéria. Pelo
lado da Camara de Deputados, inicia-se ali a tramitacdo dos projetos sobre tributos de
qualquer natureza, sobre o orcamento publico e sobre recrutamento de tropas. Ja o Senado
tem a prerrogativa de iniciar a tramitacdo dos projetos relativos a anistia e a indultos em

geral. Para as demais matérias, o Executivo pode optar por iniciar a tramitagdo em uma ou

1 Embora a Constituicdo Federal brasileira e o Regimento Comum do Congresso Nacional se refiram a

reunido de deputados e senadores como “sessdo conjunta”, considera-se neste trabalho que sessdo conjunta
é aquela em que membros de ambas as cAmaras se reinem para votar de forma unicameral, formando um
unico corpo decisorio, sem distin¢cdo de composicao.

Quanto a composi¢do da CMO, hd um ponto de assimetria. Segundo o art. 5° da Resolu¢do n° 1 de 2006
do Congresso Nacional, a comissdo compde-se de 30 deputados e 10 senadores, com igual nimero de
suplentes. Essa divisdo assegura solida maioria aos deputados no dmbito da comissdo, mas a votagio
separada em plendrio assegura que ambas as Casas se manifestem favoravelmente para a aprovacdo dos
projetos orcamentarios.
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outra Casa.

No Chile, a escolha da camara iniciadora assume relevancia ainda maior, pois o
processo legislativo ¢ mais assimétrico que nos casos que envolvem apenas a aplicacio de
navette. Ao contrario de Argentina e Brasil, em que a rejeicao por parte de qualquer Casa
resulta no arquivamento da proposicdo, no Chile o rechaco a um projeto tera efeitos distintos

a depender de quem se manifestou, se a cAmara revisora ou iniciadora:

« 1. Se o voto contrario for proferido pela cAmara de origem, o projeto de lei, em geral,
¢ arquivado e nao podera ser apresentado novamente em menos de um ano (art. 68,
CPRC). Contudo, para as proposi¢des de origem no Poder Executivo, o presidente pode
solicitar que o projeto seja enviado a outra camara, que pode aprova-lo com maioria
de dois tercos de membros presentes, resultando, caso contrario, em arquivamento da
proposta. Atingida essa maioria, o texto volta a Casa de origem, que s6 podera rejeita-lo

pelo mesmo qudérum de dois tercos.

« 2.J4 na situacdo em que a rejeicao a proposicdo se da pelo voto da cAmara revisora,
forma-se uma comissiao bicameral com igual numero de deputados e senadores (art.
70, CPRC). Se essa comissdo mista chegar a um acordo sobre um novo texto, este
¢ remetido a cAmara de origem, exigindo-se maioria simples nesta e na camara de
revisdo. Entretanto, se ndo houver acordo por parte da comissdo bicameral ou se a a
Casa de inicio rejeitar o texto proposto pelo colegiado misto, € facultado ao presidente
da Republica solicitar que a cAmara iniciadora se pronuncie sobre o texto original,
requerida a aprovacao de dois tercos dos membros presentes. Neste caso, se aprovado
o projeto na Casa de inicio, a revisora s6 podera rejeitd-lo em definitivo pelo voto de

dois tercos dos membros presentes.

Por sua vez, se houver modificacdo do teor da proposicao pela Casa de revisao, o
texto volta para a Casa de introducao, que podera aprova-lo mediante maioria simples (art.
71, CPRC). Todavia, se as emendas forem rejeitadas pela cAimara iniciadora, forma-se uma
comissdo bicameral nos moldes previstos pelo art. 70, CPRC. Se essa comissio chegar a um
consenso, 0 novo texto € enviado a cAmara de origem, que, assim como a de revisdo, pode
aprova-lo com maioria simples. A hipétese mais complexa, contudo, ocorre se a comissao
bicameral ndo chegar a um acordo ou se qualquer Casa rejeitar seu texto. Nesse caso, o
presidente da Republica pode solicitar insisténcia & cAmara originaria, tendo por base o
texto aprovado pela cAmara revisora antes da formacdo da comissdo mista. No tramite de
insisténcia, a cAmara de origem s6 pode derrubar as modificacdes feitas pela camara revisora
com maioria de dois tercos de presentes. Se houver maioria simples, porém menor que dois
tercos, o projeto passa a Casa de revisao, que pode aprovar sua versio pela mesma maioria de
dois tercos. Se nenhuma maioria for formada pela cAmara iniciadora nessa etapa, prevalece
a versao primeiramente aprovada pela Casa de revisao.
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Superada a apreciacdo bicameral, o projeto € enviado ao presidente. O chefe do
Executivo o promulgard como lei se estiver de acordo com seu conteudo (art. 72, CPRC) ou
podera veta-lo em um prazo de 30 dias, devolvendo-o a cAmara de origem (art. 73, CPRC). O
quorum demandado para a derrubada de veto presidencial € de dois tercos de presentes.

Acerca da tramitagdo bicameral chilena, constatam-se duas peculiaridades interes-
santes. Em primeiro lugar, a formacdo de comissdes mistas, com deputados e senadores,
para tentar dirimir desacordos entre CiAmara de Deputados e Senado durante o percurso
legislativo. Em segundo lugar, e sem paralelo entre os casos analisados, identifica-se a possi-
bilidade de a Presidéncia intervir no processo legislativo para além da etapa de iniciativa
e introducdo das proposicoes. A previsdo do pedido de insisténcia para a camara de inicio
funciona como ultima chance de salvar os projetos de iniciativa presidencial e assegura ao
presidente um nivel especial de poder na resolucdo de conflitos bicamerais.

Colombia

Similarmente ao Chile, a Colémbia € o outro pais estudado nesta pesquisa a adotar
o sistema de comissdo bicameral como mecanismo de solucdo de desacordos entre suas
camaras. Entretanto, nao hd previsdo de intervencao presidencial direta e o funcionamento
desse mecanismo ¢ mais linear e menos complexo em comparacao ao caso chileno.

A iniciativa legislativa é assegurada ao Poder Executivo no art. 154 da Constitui¢do
Politica da Colémbia - CPC (COLOMBIA, 1991). Esse dispositivo também explicita as duas
matérias cuja tramitacdo deve se iniciar em alguma das Casas legislativas: projetos de lei
relativos a tributos comecam seu percurso na Camara de Representantes, enquanto aqueles
referentes a relagdes internacionais sdo introduzidos no Senado.

No processo legislativo colombiano, ambas as cAmaras conservam igual poder de
veto, pois o projeto que nao for aprovado no plenario (segundo debate) de cada uma das
camaras nao serd lei (art. 157.3, CPC). Mais interessante é constatar que a Coldmbia tem
como peculiaridade o a opcdo institucional por ndo dar a Casa de inicio poder de rejeitar
as alteracgoes feitas pela camara revisora. Todos os demais casos analisados permitem um
turno inteiro de tramite intercameral (isto ¢, a apresentacdo da proposta em uma camara, a

possibilidade de revisdo pela outra e, entdo, o retorno a cAimara de origem).

J4a no Congresso colombiano, uma vez identificada a discordancia entre os textos
aprovados por cada uma das caAmaras, forma-se uma comissdo bicameral de conciliacio,
composta por igual numero de representantes e senadores, com a missdo de chegar a um
acordo acerca dos pontos de divergéncia entre os textos aprovados em cada ciAmara (art. 161,
CPC). Se essa comissdo ndo conseguir, pelo voto da maioria de seus membros, unificar os
textos, o projeto € arquivado. Se lograrem redigir uma versdo aceita pela maioria, o texto
necessita ser aprovado por cada uma das cAmaras, sem alteracdes adicionais. Sendo rejeitado
em qualquer uma, é arquivado.
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Uma vez aprovada a proposicdo por ambas as camaras - seja sem emenda na instancia
revisora, seja mediante a participacdo da comissdo de conciliacdo e com a ratificagdo das duas
camaras -, a etapa seguinte € a de sancdo presidencial (art. 165, CPC). Segundo o art. 166,
CPC, o presidente da Republica dispde de diferentes prazos para vetar um projeto, de acordo
com sua extensdo. Em caso de veto, total ou parcial, o projeto volta ao plenario das duas
Casas, que podem derruba-lo mediante maioria absoluta de votos (art. 167, CPC). Entretanto,
se o veto presidencial for causado por alegacao de inconstitucionalidade, a maioria absoluta
de ambas as cAmaras € requerida para enviar o projeto a analise da Corte Constitucional,

que declarard o texto exequivel ou nio.

Diante dessas caracteristicas, nota-se que o trajeto legislativo na Colémbia ¢é bastante
simétrico, em contraste com o que se verifica no Chile e em que pese a utilizacdo, em
ambos os paises, de comissdes bicamerais como mecanismo de solu¢do de controvérsias.
A Constituicdo colombiana ndo prevé nenhuma intervencao institucional direta do Poder
Executivo durante o transito intercameral e n2o ha disposi¢cdes que possibilitem a cAmara
iniciadora superar a negativa ou as emendas feitas pela caAmara revisora, resultando, neste
ultimo caso, na formacdo da comissdo de conciliacdo. Neste cendrio, a ampla liberdade
de escolha da Casa iniciadora ndo d4 ao presidente nenhuma vantagem particular, pois
o processo legislativo ndo contempla nenhum cenério em que a instincia legislativa de
inicio da tramitagdo conserve a palavra final sobre o contetido dos projetos propostos pelo

Executivo.

Meéxico

O trajeto legislativo no Congresso mexicano segue o modelo de navette, embora
seja mais complexo e extenso em seus tramites do que se observou na Argentina e no
Brasil. Enquanto nesses dois paises a navette limitava-se em, no maximo, um turno (tendo a

camara de inicio a palavra final apés a manifestacdo do 6rgio de revisido), no México hd a

possibilidade de mais meio turno, com retorno do projeto a cAimara revisora.

A Constituicao Politica dos Estados Unidos Mexicanos — CPEUM assegura ao pre-
sidente da Republica a iniciativa legislativa em seu art. 71, I (MEXICO, 1917). Quanto as
iniciativas de inicio exclusivo em algumas das cAmaras, as Unicas hipoteses sdo as matérias
relacionadas a empréstimos, contribuicdes, impostos e recrutamento de tropas, todas as
quais se introduzem primeiro na Camara de Deputados (art. 72, H, CPEUM).

Como dito, o processo legislativo mexicano prevé até duas leituras dos projetos por
parte de cada camara, o que ocorre tanto em caso de recusa total quanto de modificacio do
texto por parte da cAmara revisora. Para a situagdo de rejeicao da proposicdo pela camara
revisora, o texto € devolvido a Casa de inicio, que poder4 insistir na aprova¢do mediante o
voto da maioria absoluta de membros presentes (art. 72, D, CPEUM). Se aprovado, retorna a
camara revisora, que também podera aprova-lo, pelo mesmo quérum, ou rejeitd-lo, o que

impedira a apresentacio dessa matéria no mesmo periodo de sessoes.
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Ja na hipotese de alterac@o do texto do projeto na etapa de revisao, o retorno a cAmara
revisora restringe-se aquelas partes da proposta em que houve divergéncia. Sendo essas
modificacdes aprovadas pelo voto da maioria absoluta de presentes na camara de inicio, o
projeto é remetido ao Executivo (art. 72, E, CPEUM). Por sua vez, se a maioria dos votos no
retorno a camara iniciadora for pela negativa as mudancas, o texto volta novamente a Casa
revisora. Surgem, entdo, duas possibilidades: se, nessa segunda revisdo, as modificagcdes
originalmente introduzidas forem descartadas pela maioria absoluta de votos presentes, o
projeto € enviado ao Executivo; no entanto, se a nova revisao optar pela insisténcia, por meio
da mesma maioria, o projeto nao podera ser apresentado novamente no mesmo periodo de
sessoes. A excecdo a este ultimo caso se dd com a hipotese de que ambas as camaras definam,
pela maioria absoluta de membros presentes, que o projeto seja levado adiante apenas com
os artigos ja aprovados, deixando os dispositivos sobre os quais houve discordincia para
apreciacao em sessoes posteriores.

Evidentemente, ha também a hipotese mais simples, de aprovacao direta nas duas
camaras. Esta resulta em envio do projeto ao Executivo, o qual, se ndo introduzir observagoes,
publica-lo-4 imediatamente (art. 72, A, CPEUM). O poder de veto do Executivo se exaure
em trinta dias ap6s a chegada dos projetos, situacdo em que s6 lhe competira promulgar e
publicar a norma (art. 72, B, CPEUM). Contudo, uma vez vetado o projeto dentro do prazo,
este serd devolvido a camara de origem, que poderd superar o veto presidencial pelo quérum
de dois tercos dos membros presentes, 0 mesmo exigido para a cAmara de revisio (art. 72, C,
CPEUM).

Observa-se, entdo, que o procedimento legislativo mexicano alonga-se em compa-
racdo aos demais paises que aplicam a navette. Chama a atencio o fato de que a camara
revisora apenas consegue arquivar uma proposicao se rejeita-la duas vezes, o que ndo ocorre
com a camara de inicio, legitimada a derrubar um projeto mediante um unico voto negativo.
De modo similar, em caso de emendamento dos textos pela camara revisora, esta tem a
possibilidade de se pronunciar mais uma vez, seja para ratificar a decisdo ap6s a aceitacdo
pela Casa de inicio das alteracGes propostas, seja para arquivar a proposta se as modificacdes
ndo forem acatadas pela outra camara.

Curiosamente, a exigéncia de quérum nao muda nas diferentes rodadas intercamerais,
o que indica que o desenho institucional se limita a dar uma nova chance as proposic¢oes,
sem facilitar ou dificultar os requisitos. Outra particularidade interessante ¢ a possibilidade,
apoés a negativa a um projeto cujas modificacoes foram rejeitadas, de que as camaras decidam

pela aprovacdo apenas da parte previamente acordada.
Paraguai

O procedimento legislativo paraguaio se assemelha bastante ao verificado no México,
com a incidéncia de até uma rodada e meia de tramitacdo intercameral. Tanto em caso de

rejeicdo total quanto de emendamento das proposicoes, a camara revisora possui a prerroga-
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tiva de se pronunciar pela segunda vez. H4, contudo, marcante diferenca acerca do quérum

para aprovacao nesse segundo tramite, ao contrario do que se observa no México.

A capacidade de iniciativa legislativa ao presidente est4 assegurada pela Constituicdo
da Republica do Paraguai — CRP no art. 203 (PARAGUAI, 1992). A respeito das hipoteses de
inicio de tramitacdo em uma ou outra Casa, o texto constitucional se limita, por um lado, a
estipular que os projetos de lei sobre legislacdo departamental e municipal sdo introduzidos
na Camara de Deputados (art. 222, 1, CRP) e, por outro, a estabelecer na esfera do Senado o
inicio do tramite de projetos de lei sobre tratados e acordos internacionais (art. 224, 1, CRP).

Passando a tramitacao legislativa bicameral, o Paraguai guarda certa correspondéncia
com o México. Com efeito, sdo os dois tinicos paises em que a rejeicdo de um projeto pela
camara revisora ndo acarreta automaticamente o arquivamento da proposta. Disso resulta
que sdo os dois unicos paises contemplados nesta pesquisa em que o tramite de navette
pode chegar a até um turno e meio. Embora a Casa iniciadora tenha a capacidade de insistir
em um projeto de lei rejeitado pela revisora, desde que pelo voto da maioria absoluta, a
camara de revisdo ainda pode optar pela negativa, exigindo-se, entretanto, maioria de dois
tercos (art. 206, CRP). Nota-se, entdo, uma diferenca marcante em relacio ao procedimento
mexicano. Enquanto no México a cAmara revisora pode apenas arquivar o projeto mediante
a sua insisténcia (prevalecendo a versdo da camara de inicio no outro caso), no Paraguai
€ possivel para a Casa de revisdo fazer prevalecer o seu texto, desde que pelo voto de uma
maioria de dois tercos.

Por sua vez, a hip6tese de modificacdo do projeto também pode resultar em até um
turno e meio de tramitagcdo, com duas leituras pelas Casas de inicio e de revisdo. Uma vez
alterado o teor da proposicao pela camara revisora, h4 trés alternativas para a cAmara de
inicio (art. 207, CRP):

« 1. Se todas as modificacoes forem aceitas, o projeto € aprovado;

« 2. Se todas as modificacdes forem rechacgadas, por maioria absoluta, o projeto volta
a camara revisora, que pode aprovar sua versao por maioria absoluta, caso contrario

ocorre a aprovagdo da versdo proveniente da cAmara de inicio;

« 3. Se parte das alteracoes forem aceitas e parte rejeitadas, estas ultimas retornam a
camara revisora, que pode insistir nelas por maioria absoluta, sendo aprovada a versao

da camara de inicio se essa maioria ndo for atingida.

Ocorrendo a aprovacdo do projeto pelas duas cdmaras, este dependerd da aprovacao
do Executivo para ser promulgado como lei (art. 204, CRP). Em caso de veto parcial (art.
208) ou total (art. 209), o projeto € enviado a cAmara iniciadora, que pode superar o veto
presidencial por maioria absoluta, passando em seguida a cAmara revisora, que também
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deve atingir a mesma maioria maioria para derrubar o veto. Nao sendo possivel, prevalece a

sancdo do Executivo.

Além de potencialmente mais extenso, o procedimento legislativo paraguaio se no-
tabiliza por dar maior poder a cAmara iniciadora em caso de veto da revisora. Esta ainda
pode insistir na rejeicdo, mas apenas mediante o elevado quoérum de dois tercos. Quando se
trata de modificacdo do projeto, as regras sdo mais equilibradas, uma vez que cada cdmara
precisa da maioria absoluta para fazer prevalecer sua versao.

Uruguai

O Uruguai € o caso mais singular entre os que integram esta dissertacao, pois se
trata do unico que emprega a sessdo conjunta como mecanismo de solucao de desacordos
bicamerais. Além disso, apresenta outra peculiaridade. Na etapa de iniciativa, o presidente
da Republica ndo dispde de margem de escolha da Casa iniciadora, de modo semelhante ao
que ocorre no Brasil. Entretanto, as proposicoes com origem presidencial sdo apresentadas a
Assembleia Geral, entendida como o corpo unificado do parlamento, e ndo a uma camara
definida, como sucede no Brasil. Ao Presidente da Assembleia (cargo exercido pelo Vice-
Presidente da Republica) compete escolher a cimara iniciadora, quando a matéria nio tiver

origem predeterminada.

No Uruguai, a iniciativa legislativa é concedida ao Poder Executivo pelo art. 168 da
Constituicio da Reptblica Oriental do Uruguai - CROU (URUGUAL, 1967). Entre as matérias
que correspondem privativamente a iniciativa presidencial estio as leis orcamentarias e
aquelas que criam empregos e servicos publicos (art. 86, CROU), assim como os projetos
que determinem isencdes tributarias o que fixem o saldrio minimo e precos de aquisicdo de
bens e servicos (art. 133, CROU). A Constituicdo nio prevé hipoteses de introducdo obri-
gatoria de certas matérias em determinadas camaras. O Regimento Interno da Assembleia
Geral - RIAGU (URUGUALI, 1969), define, por sua vez, no art. 136, 1°, que ao Presidente da
Assembleia compete escolher a Casa iniciadora das proposicoes provenientes de mensagens

presidenciais.

Uma vez definida a cAmara de origem, o tramite nesta segue o exemplo da maioria dos
outros casos abordados: a negativa implica o arquivamento da proposta e a aprovacao resulta
no seu encaminhamento a outra cAmara, que atuard como revisora. A segunda camara
também poderd aprovar ou rejeitar o projeto - resultando neste caso em arquivamento; pode,
também, emenda-lo (art. 134, CROU). Havendo emenda por parte da camara revisora, a
proposicdo retorna a iniciadora, a qual pode acatar a nova redagdo, ou entdo rejeitar as
emendas propostas. Nesse caso, a Casa de inicio dispde da faculdade de evitar o término do
projeto mediante a solicitacdo de sessdo conjunta para apreciar a matéria (art. 135, CROU)).
A sessdo conjunta funciona como uma reunido unicameral, em que os representantes e os
senadores tomam decisdes como um unico colegiado. Além dessa peculiaridade decisdria,
também se destaca o elevado quérum exigido pelo art. 135 para aprovacdo do projeto de lei,
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que pode ser totalmente refeito: dois tercos dos votos.

Aprovada a proposicao, por qualquer dos tramites possiveis, esta serd remetida ao
presidente, que podera sancioné-la ou veta-la, dispondo do prazo de dez dias (art. 137, CROU).
A apreciacdo do veto ocorre sob a forma unicameral, mediante reunido da Assembleia Geral,
exigindo-se o quorum de trés quintos dos membros presentes para rejeita-lo (art. 138). Se
ndo houver rejeicdo expressa do parlamento em trinta dias, o veto serd considerado mantido
(art. 139). Ndo havendo aprovacdo da versdo enviada pelo Executivo, o projeto ndo produzira

efeitos e tampouco podera ser apresentado até a legislatura seguinte (art. 140).

Nota-se, portanto, que o processo legislativo uruguaio se diferencia bastante dos
demais, tendo em vista o emprego da sessdo conjunta como mecanismo de resolucdo de
conflitos. As cAmaras iniciadora e revisora possuem igual poder de veto, mas o poder de apre-
sentacdo de emendas pela Casa revisora fica condicionado ou a aprovacido das modificagoes
pela cAmara de inicio ou ento a iniciativa desta em convocar a sessdo conjunta, na qual,
por razdes numéricas, a Camara de Representantes tende a prevalecer frente ao Senado.
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