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Resumo: Este artigo objetiva descrever o processo decisério de aposic¢ao e apreciacdo de vetos
presidenciais, no periodo de 2011 a 2013, descrevendo 0s elementos organizacionais dos
poderes Legislativo e Executivo, analisando o vinculo entre eles, e apontando momentos
criticos no fluxo dos processos decisorios identificados. Justifica-se sua realizagdo para
contribuir na discussdo sobre o processo decisorio politico. As conclusGes apontam para a
hip6tese da pratica de ndo decisdo pelo Congresso, a impossibilidade de relaciona-la ao desenho

organizacional, bem como a relevancia do fator tempo.
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Abstract: This article aims to characterize the legislative decision-making process for the
affixing and appreciation of presidential vetoes, in the period from 2011 to 2013, describing the
organizational elements of Legislative and Executive branches, analyzing the relations between
them, and pointing out critical moments in the decision-making processes identified. Its
realization aim to contribute with the discussion on political decision making. The findings
point to the possibility of the practice of non-decision by Congress, the impossibility of relating

it to organizational design, as well as the relevance of the time factor.
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1 Introducéo

O presente artigo descreve os 6rgdos das estruturas organizacionais formais dos poderes

Executivo e Legislativo, atuantes no processo decisério concreto de aposi¢cdo e apreciacdo de
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veto presidencial, no periodo de 2011 a 2013 (més de abril), periodo correspondente a 542
Legislatura, e aos primeiros anos de mandato da atual Presidente da Republica.

O objetivo é apresentar o vinculo entre 6rgdos enquanto integrantes do fluxo de
informacdo no processo decisorio concreto de aposicdo de veto presidencial, apontando os
momentos criticos do fluxo desse processo.

Procura-se obter uma visdo dos processos decisorios politicos em face das estruturas nas
quais eles se desenvolvem, procurando verificar as influéncias que o desenho organizacional
possa ter sobre o processo decisério politico.

Para obter um panorama das organizacGes analisadas, recorremos como fonte de
informacdes, ao sitio do grupo Patri Politicas Publicas (PATRI, 2013), que oferece uma pagina
de dicas com informagdes basicas sobre os 6rgaos dos trés ramos de Poder.

O artigo divide-se em nove sec¢Bes: 0s desenhos organizacionais dos Poderes
Legislativos e Executivo sdo apresentados nas segdes 2 e 3. Os processos decisorios séo
abordados na se¢éo 4, tendo por referéncia quatro modelos analisados por Choo (2006). Desses
modelos, empregados aqui como provocadores da reflexdo sobre o processo decisorio especifico
de vetos presidenciais, parte-se, na se¢do 5, para sua visualizagcdo conforme concepgdo de
modelo proprio. As secGes 6 e 7 propdem a conexdo entre estrutura e processo decisorio,
oferecendo fluxos de informagbes que auxiliam na sustentacdo do modelo de processo
decisorio, justapostos aos desenhos organizacionais por onde fluem as informacgdes que
subsidiam decisoes.

Na secdo 8 sdo apresentadas as primeiras conclusdes tendo em vista evidéncias da
pratica de ndo decisdo no processo em estudo, por parte do Poder Legislativo, bem como sdo
apontadas especificidades sobre os agentes de decisdo em cada um dos Poderes. Finalmente, na
secdo 9, arremata-se, em consideracdes finais, a conclusdo de ndo aplicabilidade da variavel
estrutura para explicar o processo decisério em estudo, apontando, ainda, a relevancia tanto do

processo de ndo decidir quanto do fator tempo para estudos futuros.

2 Desenho organizacional do Poder Executivo:

O Poder Executivo tem como unidades estruturais basicas a Presidéncia e 0s
Ministérios. A atual estrutura foi constituida a partir de uma série de nove leis, iniciada com a
edicdo da Medida Proviséria n° 103, de 2003 (BRASIL, 2003a), a primeira a ser editada pelo
Presidente Lula, que se converteu na Lei n° 10.683, de 2003 (BRASIL, 2003b).

Dessas nove leis, sete originaram-se de medidas provisorias, e apenas duas de projetos
de lei. Percebe-se a mesma estrutura basica inaugurada ha 10 anos, tendo em vista a
continuidade do grupo de poder no cargo maximo do Executivo, & excecdo da criagdo da

Secretaria da Micro e Pequena Empresa, em 2013 (projeto de lei que tramitou em regime de
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urgéncia — PL n° 865, de 2011)(BRASIL, 2011), que vem a ser a trigésima nona pasta
ministerial (entre secretarias, 6rgdos e ministérios propriamente ditos).

Conforme esse arcabougo legal, a Presidéncia compde-se de 6rgaos classificados como:

a) Vinculados: Comissdo de Etica Plblica — criado pelo decreto sem numero de 26 de
maio de 1999 (BRASIL, 1999), pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso;

b) De consulta: Conselhos da Republica e de Defesa Nacional — previstos pela
Constituicdo de 1988, arts. 89 e 91, respectivamente (BRASIL, 1988);

c) Integrantes: Controladoria-Geral da Uni&o — prevista na Lei n° 10.683/2003 (BRASIL,
2003b);

d) De assessoramento imediato: Conselho de Governo, Conselho de Desenvolvimento
Econdmico e Social (CDES), Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CONSEA), Conselho Nacional de Politica Energética, Conselho Nacional de
Integracdo de Politicas de Transportes (CONIT); Conselho de Aviagdo Civil,
Advogado-Geral da Unido, e Assessoria Especial do Presidente da Republica, todos
criados por leis, decretos, ou mesmo pela Constituicdo Federal de 1988;

e) Essenciais: Gabinete Pessoal da Presidenta da RepuUblica, Casa Civil, Secretaria-Geral,
Secretaria de RelagOes Institucionais, Secretaria de Comunicacdo Social, Gabinete de
Seguranca Institucional, Secretaria de Assuntos Estratégicos, Secretaria de Politicas
para as Mulheres, Secretaria de Direitos Humanos, Secretaria de Politicas de Promocéo
da Igualdade Racial, Secretaria de Portos, e Secretaria de Aviagdo Civil. Varios desses
com status de ministérios.

Quanto aos ministérios, sdo vinte e quatro, havendo ainda nove secretarias e seis 6rgaos,
vinculados a Presidéncia, com status de ministérios, totalizando trinta e nove unidades
administrativas.

Considerando-se o escopo constitucional do Poder Executivo, a estrutura Presidéncia da
Republica, especificamente, aparenta ser uma burocracia mecanizada, nos termos definidos por
Mintzberg (2003), contando com 6rgdos que se projetam com status ministerial, municiando o

Gabinete em seus processos decisorios.

3 Desenho Organizacional do Poder Legislativo:

O desenho organizacional do Poder Legislativo inclui trés estruturas previstas
constitucionalmente: Camara dos Deputados, Senado Federal e Congresso Nacional.

O Congresso Nacional € formado por Presidéncia, Primeira Vice-Presidéncia, Segunda
Vice-Presidéncia, Primeira-Secretaria, Segunda-Secretaria, Terceira-Secretaria, Quarta-
Secretaria, Comissdes Mistas, Representacdo Brasileira no Parlamento do Mercosul, Conselho

de Comunicagdo Social, Lideranga do Governo no Congresso Nacional, Secretaria de
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Coordenacdo Legislativa do Congresso Nacional, Secretaria das Comisses, e Partidos
Politicos.

Embora os cargos da Mesa do Congresso Nacional estejam descritos na estrutura,
salienta-se que ela ndo existe de fato, sendo apenas uma formagéo indireta, voltada para a

consecucdo das tarefas relativas as sessdes conjuntas. Assim, tem-se:

§ 5° A Mesa do Congresso Nacional sera presidida pelo Presidente do Senado
Federal, e os demais cargos serdo exercidos, alternadamente, pelos ocupantes
de cargos equivalentes na Camara dos Deputados e no Senado Federal.
(BRASIL, 1988).

Nota-se que, além de uma previsdo do art. 140 da Constituicdo (BRASIL, 1988)*, ndo
existem afazeres institucionais previamente designados para a Mesa do Congresso, quer seja na
Constituicdo, quer seja no Regimento Comum (BRASIL, 1970).

Destaca-se, ainda, na estrutura descrita, os partidos politicos e a Lideranca do Governo
no Congresso, prevista no art. 4° do Regimento Comum.

As citadas Secretarias das Comissdes e de Coordenacdo Legislativa do Congresso
Nacional sdo estruturas do Senado Federal. Ocorre neste ponto uma confusdo comum, causada
pela natureza da estrutura fisica do Congresso Nacional, que de fato ndo existe. Dispde os arts.
145 e 150 do Regimento Comum:

Art. 145. Mediante solicitacdo da Presidéncia, o Senado Federal e a
Cémara dos Deputados designardo funcionarios de suas Secretarias para
atender as Comissdes Mistas e aos servicos auxiliares da Mesa nas sessdes
conjuntas.

Art. 150. As despesas com o funcionamento das sessbes conjuntas, bem
como das Comissfes Mistas, serdo atendidas pela dotacdo propria do
Senado Federal, exceto no que se refere as despesas com pessoal, que serdo
custeadas pela Casa respectiva. (destaques do autor) (BRASIL, 1970, p. 51).

Como o Presidente do Congresso é o Presidente do Senado Federal, firmou-se a
tradicdo de as sessbes conjuntas serem assessoradas pela Secretaria-Geral da Mesa do Senado.
Em razdo disso, destacam-se, da estrutura do Senado Federal, empregadas para fins de matérias
conjuntas, incluindo vetos presidenciais, as seguintes estruturas: Secretaria-Geral da Mesa,

Mesa Diretora, Liderangas e Partidos.

1 Art. 140. A Mesa do Congresso Nacional, ouvidos os lideres partidarios, designara Comissdo composta de cinco de
seus membros para acompanhar e fiscalizar a execugdo das medidas referentes ao estado de defesa e ao estado de
sitio. (BRASIL, 1988).
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4 Modelos Gerais de Processo Decisorio

A literatura sobre processo decisorio recorre a varios modelos para compreender o0s
processos decisorios. Choo (2006) trabalha com quatro modelos de processos decisorios
béasicos, distribuindo-os em um esquema de dois eixos, baseado nas propriedades do ambiente
interno, em estado de contingéncia negativa (incerteza), sendo um eixo referente aos objetivos e
o outro referente a incerteza técnica. Nos quatro quadrantes resultantes do cruzamento dos
eixos, 0 autor posiciona os quatro modelos de processos decisorios, conforme maior pertinéncia
entre o ambiente e 0 modelo (Quadro 1).

As duas propriedades essenciais para a anélise do ambiente interno séo a estrutura e
clareza dos objetivos organizacionais, e a incerteza e quantidade de informacéo sobre métodos e
processos, para alcancar objetivos. Nota-se, portanto, que, independentemente do modelo

adotado, as variaveis presentes dizem respeito ao ambiente em que se encontra o decisor.

Quadro 1: Ambiente versus Modelos Choo (2006)

AMBIGUIDADE/CONFLITO SOBRE OBJETIVOS
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conflitantes

Certeza sobre
abordagens e resultados
preferidos

* Orientado para objetivos
« Guiado por regras, rotinas e
programas de desempenho

Modelo Processual Modelo Anarquico
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» Orientado por objetivos Objetivos sao ambiguos
* Multiplas opgdes e solugdes Processo para atingir os
alternativas objetivos sdo obscuros

BlY

Fonte: Choo (2006)

Os quatro modelos apresentados por Choo (2006) séo:

4.1 Modelo racional de Simon, March e Cyert

No modelo racional, os atos visam a objetivos, guiados por problemas, segundo um
comportamento racional de escolha. O modelo apoia-se sobre quatro conceitos: quase resolugdo
de conflito; evitacdo da incerteza; busca motivada por problemas; e aprendizado organizacional.

O esquema do modelo baseia-se primordialmente na intencdo da organizacional de
aprender ao decidir, para decidir cada vez melhor. O ambiente nesses casos teria baixa
ambiguidade e conflito de objetivos. O ambiente externo apresenta desafios a organizacao, que
busca operar em ambiente de certeza, com regras e procedimentos pré-estabelecidos.

Embora seja possivel aplicar este modelo ao processo decisério que transcorre no

ambito dos ministérios, conforme se vera nas se¢des seguintes, dificilmente poder-se-ia afirmar
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que decisdes politicas necessariamente sdo tomadas com base estrita em regras e rotinas pre-
estabelecidas. Do mesmo modo, ndo se pode assegurar o grau de incerteza e clareza de objetivos

no ambiente em que ocorre o veto presidencial.

4.2 Modelo Processual de Mintzberg, Raisinghani e Théorét

Aplicado a decisBes estratégicas, baseia-se em ciclos existentes, em ambientes
complexos e dindmicos, estabelecendo uma estrutura de processos decisorios desdobrada em
diversos niveis. O modelo divisa trés fases basicas: a identificacdo, o desenvolvimento e a
selecéo. Essas fases estariam, no entanto, condicionadas por fatores dindmicos, agrupados, entre
0s quais se citam: interrupcfes, adiamentos, feedbacks, ciclos de compreensdo e ciclos de
fracasso. O processo, nas fases, estaria facilitado por rotinas desenvolvidas em cada fase. Ha
rotinas de controle, rotinas de comunicagéo e rotinas politicas.

Este modelo assemelha-se ao racional, na esséncia, diferenciando-se, segundo Choo
(2006), basicamente, pelo ambiente enfrentado: 0 modelo processual seria mais adaptavel aos
ambientes com maior dinamismo e diversidade de alternativas.

O modelo processual ancora-se na no¢do de uma permanente estrutura subjacente ao
processo decisorio. AproximagOes podem ser feitas com vistas a tentar promover o encaixe do

modelo a realidade do Legislativo, mas este ndo é o enfoque escolhido para o presente artigo.

4.3 Modelo Politico de Allison

O mecanismo de decisdo é a politica, em contexto de jogo, instavel e assimétrico.
Aplica-se essencialmente a contextos de conflitos claros de objetivos e interesses. A metafora
do jogo da decisdo é desenvolvida por Choo (2006) com base em quatro perguntas: Quem sao
0s jogadores? Quais as posi¢bes dos jogadores? Qual a influéncia de cada jogador? Como a
posicdo e a influéncia e os movimentos de cada jogador combinam-se para produzir as
decisbes?

O autor restringe esse modelo de processo decisério a casos em que 0S recursos sao
escassos e 0s objetivos conflitantes. Destaca-se a observacdo de Choo (2006, p. 293) de que
“nas decisdes que envolvem politicas publicas, ndo raro que 0 resultado preferido seja escolhido
primeiro, e depois reunidas e apresentadas as informagbes que justifiguem a alternativa
desejada”. O que pode querer dizer também que as justificacdes de um dado processo decisorio

nem sempre revelam seu método.
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4.4 Modelo Anarquico de Cohen, March e Olsen

Neste modelo, um conjunto de escolhas procura por problemas, procurando situacdes de
decisdo para se manifestar. Admite uma organizacdo que é uma anarquia organizada com
preferéncias problematicas, tecnologia obscura e participacao fluida. As respostas procuram por
perguntas. Os participantes sdo guiados pelas oportunidades de escolha para problemas e
solucbes ndo vinculados entre si, a principio, mas que vao se encontrando, em um método
apelidado por seus idealizadores de ‘lata do lixo’.

Admitem-se trés formas de se tomarem decisdes nesse modelo: resolugdo, que é a
decisdo ap6s algum tempo de racionalizacdo; inadverténcia, em que uma escolha rapida é feita
para viabilizar outras escolhas ndo relacionadas; e fuga, onde ocorre uma falsa solugdo, uma
forma de ndo decisdo, ou desaparecimento do problema.

No ambiente em que o modelo anarquico é aplicavel (com base no Quadro 1),
predominam a incerteza e o conflito. A incerteza atinge tanto as escolhas quanto os préprios
problemas, enquanto os participantes decisores ndo se dedicam de modo uniforme a encontrar as
solucoes.

E possivel, em principio, vislumbrar que, para o processo decisorio em estudo, ocorre
maior aplicabilidade dos modelos politico e anarquico. O modelo politico é de 6bvia aplicagédo a
qualquer decisdo em que haja assimetria de posi¢Oes frente a recursos escassos e resultados
esperados. Quanto ao modelo anarquico, é possivel que se aplique a cenarios em que decisbes
concretas ndo sejam imprescindiveis e a criatividade seja mais relevante.

Sendo assim, embora a imagem de desordem controlada venha ao encontro do senso
comum sobre os processos decisdrios coletivos parlamentares, nenhum dos quatro modelos
explorados por Choo (2006) aplica-se, com total proveito, ao processo decisorio de veto
presidencial, razdo pela qual a presente analise empirica do processo legislativo de veto

presidencial buscara resultar em modelo préprio, mais proveitoso para nossa argumentacao.

5 Processo legislativo como processo decisorio

Como se pbde verificar na se¢do anterior, modelos sdo redugdes da realidade, com
vistas & descricdo, bem como a prescrigdo de processos, conforme conclusdo de Mintzberg
(2003), ao idealizar seus formatos ideais de organizacdes eficazes. O modelo descreve, porque
ilustra casos similares pela fragmentacdo analitica; e prescreve, pois reflete casos concretos que
obtiveram resultados positivos. A partir da aplicacdo de determinados modelos a situacbes
concretas, buscam-se prever situacfes de decisdes futuras, bem como explicar as relacdes entre
0s elementos das organiza¢fes em processos decisorios.

A imagem recorrente na tomada de decisGes politicas é a de um iceberg, em que a maior
parte do gelo permanece invisivel. Existe, porém, a especificidade do processo decisorio, que se

tenta evidenciar aqui. O processo legislativo constitucional brasileiro, descrito principalmente
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por Silva (2006) e Ferreira Filho (2002), divide-se em trés etapas ou fases: introdutoria,

constitutiva e complementar, expressas na Figura 1.

Figura 1: Processo Decisdrio Legislativo da lei ordinaria

Fase Introdutdria — Iniciativa
Faculdade restrita a atores previstos na Constituicdo Federal

Fase Constitutiva — Deliberacao

Deliberagdo Legislativa Deliberagdo Executiva
Discussdo — Votagdo Sanc¢do — Veto

Fase Complementar
Promulgacéo e Publicacédo

Fonte: elaboracédo do autor com base em Silva (2006)

Ferreira Filho (2002) esclarece que o processo legislativo ordinario é ato complexo,
supondo o concurso de duas vontades autbnomas: a do Legislativo e a do Executivo, tendentes a
um sé objetivo. Isso esclarece, portanto, o carater sui generis da fase constitutiva do processo
legislativo, visto pelo prisma do poder de decidir. Essas duas Instituicdes constitucionais
participam do processo decisério ordinario de formacdo das leis, em perspectiva ampla. Sob a
Gtica constitucional, os poderes Legislativo e Executivo, em concurso de vontades, decidem
sobre como sera a lei.

E por essa razdo que a primeira instancia institucional formal a ser compreendida, no
estudo do processo decisério de formacao das leis, € a Constituicdo Federal. Ela esta expressa
nos Fluxos 1 e 2, sendo a superestrutura definidora do curso possivel de acdo, de onde derivam
alguns dos modelos concretos de processo decisorio dos poderes, na consecucdo de seus
escopos de atuacdo. A instituicdo juridica conforma o processo decisorio, estabelecendo-lhe um
escopo inicial, devido ao efeito que opera sobre os agentes de decisdo, restringido ou
incentivando.

Isso parece valer também para o contexto institucional maior, o ambiente macropolitico,
para o caso em estudo: o presidencialismo de coaliz8o, diagnosticado por Abranches (1988)
para quem “(..) o Brasil é o Unico pais que, além de combinar a proporcionalidade, o
multipartidarismo e o ‘presidencialismo imperial’, organiza o Executivo com base em grandes
coalizbes.” (p. 21). Essa combinacdo de configuracdes tidas por incompativeis vem sendo
debatida amplamente pela ciéncia politica patria e tem também como origem instituidora a

prépria Constituicéo.
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Essa percepg¢do traz uma consequéncia relevante para a idealizacdo de um modelo de
processo decisorio legislativo, a partir de uma andlise das estruturas e instituicbes formais:

deve-se partir da Constituigdo, fundadora das combinagdes institucionais dela decorrentes.

6 Processo Decisorio do Veto Presidencial e desenho organizacional — Executivo
A prerrogativa de vetar € garantida ao Presidente pela Constituicdo Federal, do seguinte
modo:

Art. 66. A Casa na qual tenha sido concluida a votacdo enviara o projeto de
lei ao Presidente da Republica, que, aquiescendo, o sancionara.

§ 1° Se o Presidente da Republica considerar o projeto, no todo ou em parte,
inconstitucional ou contrario ao interesse publico, veta-lo-4 total ou
parcialmente, no prazo de guinze dias Uteis, contados da data do recebimento,
e _comunicara, dentro de quarenta e oito horas, ao Presidente do Senado
Federal os motivos do veto.

§ 3° Decorrido o prazo de quinze dias, o siléncio do Presidente da Republica
importara sangdo. (destaques do autor) (BRASIL, 1988).

A face administrativa do processo decisério, que culmina com a publicagdo seguida da
entrega da mensagem presidencial contendo as razdes de veto, segue 0 seguinte roteiro basico:

Uma vez encaminhados os autografos ao Presidente da Republica por meio da
Mensagem do Presidente do Senado Federal ou da Camara dos Deputados a Casa Civil, o titular
do 6rgdo encaminha avisos ministeriais aos ministérios afetos ao tema. Essa determinacdo esta
prevista no art. 52 do Decreto n° 4.176, de 2002 (BRASIL, 2002), que prevé o prazo de dez dias
para que 0s ministérios se manifestem com razdes de vetos.

Os critérios para essa distribuicdo sdo: para as matérias de iniciativa do Presidente da
Republica, incluidos os projetos de lei de conversdo oriundos de medidas provisérias, é levada
em conta a exposi¢do de motivos original; a Advocacia-Geral da Unido e o Ministério da Justica
sdo 6rgaos sempre consultados para efeitos de controle de constitucionalidade; além disso, todos
0s Orgdos consultados podem apontar inconstitucionalidades, uma vez que contam com
consultorias ou assessorias juridicas. As matérias oriundas do Poder Legislativo séo
distribuidas, conforme pertinéncia teméatica e, 0 mesmo ocorre com as provenientes do
Judiciario, a quem a Casa Civil solicita informacoes.

Os ministérios, 6rgdos e entidades interessados pela legislacdo nova, geralmente contam
com assessorias parlamentares em suas estruturas administrativas, de modo que, uma vez
concluida a votacdo de determinada matéria pelo Poder Legislativo, em havendo sinais de
potenciais vetos, esses ja sao conhecidos por esses atores com certa antecedéncia.

Compete entdo a Subchefia de Assuntos Juridicos da Casa Civil a consolidagdo dos
motivos recebidos dos 6rgdos consultados, em um Unico corpo textual, que fard parte da

mensagem presidencial. A versao final é entdo apresentada pelo Ministro-Chefe da Casa Civil
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ao Presidente da RepuUblica em reunido que, a depender da relevancia do tema, incluird também
0s titulares das pastas envolvidas.

Mencione-se ainda a atuacdo institucional dos Lideres do Governo no Congresso, nos
termos do Regimento Comum (BRASIL, 1970), em seu art. 4°, como representantes da opinido
do Presidente da Republica nas negocia¢des que se ddao no &mbito do Executivo, durante a fase
de tramitacdo das matérias legislativas.

O Fluxo 1 procura capturar esse itinerario.
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Fluxo 1

Fluxo de Informagao no Processo Decisério Legislativo de Veto — Executivo
Constituicdo 1988 e Decreto n° 4.176, de 2002.

15 dias . § 1° art. 66, CF1988

10 dias. 8§ 1° art. 52, Dec. 4.176/02

Ministérios e Secretarias
com status de Ministério
Agentes Politicos

Ministério da Justica
Agente Politico

Advocacia-Geral da Unido
Agente Politico

Demais érgdos da
Administracdo Publica
Federal

Assessorias Parlamentares
Agentes Administrativos

Fonte: Elaboracéo propria

40

Mensagem do Legislativo -
Autdgrafos

Mensagem do
Executivo = Razdes

de veto
Casa Civil Presidente 48 horas . § 1° art. 66,
Agente Politico T Agente Politico
g CF1988

Subchefia de Assuntos f

Juridicos *"'1‘ !
Agente Administrativo ! I

Parlamentares — Lideres do
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Legenda:
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Tempo.

Observagdo: Foram mantidos os agentes administrativos
responsaveis formalmente pela assessoria direta aos agentes
politicos decisores. Nao expressamos as instituicdes informais.
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Destacam-se do Fluxo 1 os prazos a que se sujeita 0 Executivo, por mandamento
constitucional. S8o 15 dias, a partir do recebimento, para decidir, e 48 horas para comunicar a
decisdo ao Legislativo. Caso transcorram os 15 dias Uteis iniciais sem manifestacdo de veto ou
de sanc¢do, a promulgacdo podera se dar pelo Presidente do Senado Federal, nos termos dos 8§
3°e 7°do art. 66 da Constituicdo (BRASIL, 1988).

Saliente-se, ainda, do Fluxo 1, bem como da norma constitucional (81° do art. 66), que
0 Presidente da Republica € a instdncia monocratica final do processo decisério do veto no
Executivo. Caso queira, por auséncia de impedimento normativo expresso, poderd decidir
contrariamente a todas as razoes elencadas pelos demais elementos da cadeia decisoria ilustrada.

Contribuem ainda para o fluxo as estruturas de informacéo legislativa de ambas as
Casas, disponibilizadas nos portais institucionais, referentes a tramitacdo das matérias, mas que
por ndo estarem direcionadas especificamente para o processo decisério em analise, ndo foram

incluidas.

7 Processo Decisorio do Veto Presidencial e desenho organizacional — Legislativo

No Legislativo, o processo desdobra-se na seguinte sequéncia:

O ato de vetar é aperfeicoado pelo envio ao Presidente do Senado (ha condicdo de
Presidente do Congresso Nacional) da mensagem presidencial contendo as razdes de veto (§1°
do art. 66 da Constituicdo Federal). Essa entrada no sistema se da pela Secretaria-Geral da Mesa
do Senado.

A previsdo regimental é a de convocagdo em setenta e duas horas para dar leitura ao
veto (dar conhecimento oficial da matéria aos congressistas), bem como designar uma comissao
mista e estabelecer o calendario de tramitacdo. Este seria o termo inicial de contagem do prazo
constitucional de trinta dias. Neste momento, as razOes de veto sdo de conhecimento geral,
tendo em vista ser a mensagem presidencial publicada, na integra, no Diario Oficial da Unido.

A instancia de instrucdo é a comissdo mista, paritaria, formada de trés senadores e trés
deputados, com igual ndmero de suplentes. O colegiado emite um relatério, que ndo é
vinculativo, pois uma vez fixada data no calendario para deliberagdo sobre determinado veto,
com ou sem o relatério da comissdo, deve ocorrer a votagcdo. O Plenario do Congresso é a
instancia decisoria colegiada final.

A votagdo do veto presidencial se d& pela modalidade secreta, por forca constitucional.
A metodologia adotada, em carater emergencial, em 1992 (BRASIL, 1992) ¢ a da cédula Unica
de votagdo, documento em que estdo contidos todos os vetos presidenciais detalhados por item

vetado, com apuracdo subsequente.
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A competéncia para convocar a sessdo conjunta para dar conhecimento do veto e
também para sua deliberagdo é do Presidente do Senado Federal, com prévia audiéncia da Mesa
da Camara dos Deputados, nos termos do art. 2° do Regimento Comum (BRASIL, 1970).

O Fluxo 2 procura capturar esse itinerario.
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Fluxo 2

Fluxo de Informagao no Processo Decisdrio Legislativo de Veto — Congresso
(Constituicdo de 1988 e Regimento Comum)

30 dias § 4° art. 66, CF1988

=

Presidente do Congresso
Agente Politico

Secretaria-Geral da Mesa do
Senado
Agente Administrativo

Fonte: Elaboracéo propria

72 horas. Art. 104 Regimento Comum

Mensagem do
Legislativo Rejeicdo ou
Manutengéo

Plenario do Congresso - Conjunto
Instancia Politica

r
[

Comissdo Mista (uma para
cada matéria vetada)

20 dias - art. 105 Regimento Comum

Legenda:
_______ + Informagéo.
Tempo.

Observagdo: Foram mantidos os agentes administrativos
responsaveis formalmente pela assessoria direta aos agentes

. ...+ politicos decisores. Ndo expressamos as instituicdes informais.
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Destacam-se do Fluxo 2 os prazos opostos ao Legislativo.

Exaurido o prazo constitucional de trinta dias, o veto deve ser incluido na Ordem do Dia
do Congresso, sobrestando assim todas as demais proposi¢des em tramitacdo. Trata-se de um
dos trés casos de sobrestamento automatico, previstos na Constituicdo. Os outros dois sdo a
medida proviséria a partir do quadragésimo sexto dia de vigéncia, 86° do art. 62 (BRASIL,
1988), e a matéria tramitando sob regime de urgéncia constitucional, ap6s quarenta e cinco dias,
82° do art. 64 (BRASIL, 1988). Trata-se do incidente conhecido vulgarmente como
‘trancamento de pauta’, que traz como consequéncia a paralisacdo do processo legislativo no
ambito do Plenario do Congresso. Ao contrario do gue ocorre no Executivo, entretanto, o prazo
do Legislativo vem sendo descumprido, sem efetividade da sancdo prevista para este

comportamento, no texto constitucional.

8 Influéncia da estrutura e historico recente de ndo-decisao

Ao se confrontarem as estruturas evidenciadas, participantes dos Fluxos 1 e 2, chega-se
a uma primeira questdo: a estrutura mais simples do Legislativo poderia indicar, em um
raciocinio linear, um processo decisério mais simplificado. Ou, ainda, poderia querer dizer que
0 Executivo é mais profissionalizado, mais burocratico, no sentido de Mintzberg (2003). Mas é
atil sopesar essa primeira conclusdo com aquela oferecida por Bresser Pereira e Prestes-Motta
(1980 apud MARTINS, 1997, p. 44), quando alertam para o fato de que “falham os sociélogos
das organizacOes e os administradores ao tentar conceituar a burocracia a partir da organizacao
burocrética, porque, ‘antes de mais nada, burocracia é poder’”.

Desse modo, as representacdes graficas de fluxos de informacGes obtidas terminam por
expressar um “decisograma” (representacdo grafica, sobreposta, de sequéncia decisoria e
agentes decisores) parcial para os dois poderes.

Ndo é objetivo desse trabalho analisar a dicotomia burocracia-politica, conforme
empreendido por autores como Martins (1997), nem as institui¢des informais, por autores como
Helmke e Levitzky (2003).

Por esses motivos, desloca-se o foco da andlise para o processo decisério concreto (de
fato ocorrido no periodo estudado) dos poderes Legislativo e Executivo.

Os dados revelam que, no periodo estudado, houve a deliberagdo sobre apenas um veto
presidencial, o Veto n° 38, de 2012, conhecido como veto dos royalties, (BRASIL, 2012). Em
termos totais, ver Quadro 2, encontram-se em tramitacdo 225 vetos (projetos vetados), ainda néo

incluidos na Ordem do Dia do Congresso (sessdo conjunta).
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Quadro 2: Vetos em tramitacdo no Congresso Nacional — Prontos para a pauta

Projetos Vetados Integralmente 57
Projetos Vetados Parcialmente 168
Total 225

Fonte: Ordem do Dia do Congresso Nacional (BRASIL, 2013)

Para maior esclarecimento, informa-se que os vetos aqui totalizados dizem respeito as
mensagens presidenciais que encaminharam razGes de veto. Em outros termos, para cada
matéria legislativa vetada, total ou parcialmente, corresponde uma mensagem presidencial, que
passa a tramitar com numeragdo prépria, sob a sigla ‘VET’, seguindo o processo fisico
respectivo sempre acompanhado do processo referente a matéria original.

Todos esses 225 vetos pendentes de deliberacdo estdo com prazo constitucional de trinta
dias esgotado. Se contabilizados os dispositivos parciais, chega-se ao nimero de 3.115 (trés mil
cento e quinze) vetos, conforme Quadro 3.

A nocgdo de dispositivos parciais decorre da compreensdo do 82° do art. 66 da
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), que estatui que “O veto parcial somente abrangera texto
integral de artigo, de parégrafo, de inciso ou de alinea.” Em razdo dessa fragmentagdo do veto
parcial, e com objetivo de possibilitar que cada fragmento seja apreciado pelo Legislativo, a
votagdo de vetos parciais € feita sobre cada dispositivo, ou seja, o artigo e seus desdobramentos,

em cédula de votacéo secreta.

Quadro 3: Quantidade de Dispositivos Vetados nos Vetos Parciais
Projetos N° Dispositivos

168 3.115
Fonte: Ordem do Dia do Congresso Nacional (BRASIL, 2013)

Distingue-se no processo decisério do Legislativo, pelo grande numero de vetos
presidenciais pendentes de deliberacdo congressual, a postura de ndo decisdo do Congresso.
Para o periodo em anélise, a saida inconstitucional, ndo inclusdo dos vetos na pauta da sessdo
conjunta, foi regra.

Sem adentrar 0 mérito das causas dessa conduta, 0 que nao é escopo desse trabalho, ha
que se registrar uma distincdo fundamental entre veto total e veto parcial. Para o veto total, por
ndo haver modificacdo do status quo, retorna-se ao estagio inicial, frustrando-se integralmente a
iniciativa. Mas, no caso especifico dos vetos parciais, onde ha mudanca no status quo, ocorre
efeito tanto sobre o contetdo quanto sobre 0 momento de decidir (ou de ndo decidir), conforme
raciocinio empreendido por Braga (2011).

Quanto ao efeito sobre o conteudo, isso ocorreria quando, por exemplo, um projeto que

dispde sobre matéria orgcamentaria com recursos para obras A a D, sofre veto parcial. Supondo-
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se que 0s recursos para as obras A, B e C, sancionadas, sejam executados, ao passo que a parte
vetada, referente a obra D, impeca a execugdo da obra. Operada a mudanca do status quo, em
favor dos interesses em torno das obras A, B e C, restaria para os interesses em torno da obra D
o desafio de recompor uma maioria forte o bastante para rejeitar o veto parcial, sem o auxilio
dos interesses diretos dos atores envolvidos com as obras executadas.

Quanto ao efeito sobre o prazo para decidir, para 0 exemplo dado, esgotado o ano civil,
gue corresponde ao ano financeiro, os recursos referentes a obra D ndo poderdo mais ser
utilizados, tendo em vista o carater de anualidade das leis orcamentarias. Some-se a esse fato o
prazo constitucional exiguo, principalmente considerando-se que 0S vetos Sd0 sSucessivos e
guestdes como as aqui expostas ocorrem varias vezes durante o ano.

O Presidente da Republica detém o que se poderia chamar de iniciativa de veto — ou
poder de veto. Embora seja formalmente um momento no processo legislativo, como exposto,
na pratica, o veto parcial tem também carater de iniciativa exclusiva presidencial, impedindo o
inicio da vigéncia de parte do projeto aprovado, enquanto parte do status quo ja sofre alteragao.
Em face da exigéncia constitucional de formacdo da maioria absoluta de deputados e senadores,
em menos de trinta dias, para superar o veto parcial, ja havendo lei em vigor para o conteudo,
operar-se-ia, conforme comando da Constituicdo, uma imposicdo de agenda, contra a qual a
reposta tem sido, conforme ilustrado, a ndo deciséo sobre vetos.

Um aspecto complementar merece mengdo. O desenho organizacional do Legislativo,
recortado para o processo decisério em estudo, evidencia uma simplificacdo ilustrativa da
concentracdo desse processo no Presidente do Senado Federal. E frequente atribuir-se a esse
agente, pelo desenho organo-decisério descrito, a competéncia exclusiva pela omissdo
congressual detectada. Esse ponto de vista merece mitigagao.

As informagOes legislativas relativas a vetos presidenciais existem nos sistemas de
informacdo das Casas legislativas desde e publicacdo das razdes de veto. Conforme o modelo
decisorio descrito, no &mbito do Executivo, é possivel que o legislador antecipe o potencial veto
presidencial muito antes de sua positivacdo. Uma vez aposto o veto, mesmo antes de exercidas
pelo Presidente as prerrogativas de convocacio de sessdo conjunta do Congresso® para leitura e
inicio de prazo de tramitacdo do veto, jA € possivel para qualquer parlamentar conhecer a
posicdo presidencial no jogo. Além disso, a pressdo que poderia ser exercida pelos lideres
partidarios sobre o Presidente do Congresso para pautar vetos ndo foi exercida no periodo
estudado para o qual a decisdo institucional coletiva, para o periodo estudado, foi a ndo deciséo.

Sabe-se que as decisdes colegiadas ndo podem ser interpretadas do mesmo modo que as

individuais. O processo decisorio de veto ndo foge a essa regra. Aplicando-se a equacao de Plott

2 Sobre o protagonismo presidencial no legislativo, veja-se Vieira (2011), especificamente sobre os poderes do
Presidente da Camara dos Deputados.
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(BRAGA, 2011), segundo a qual os resultados derivam da interacdo entre preferéncias e
instituicBes, chega-se a duas provocagdes: a primeira € que 0 que poderia ser aceito, de inicio,
como uma decisdo individual inconstitucional, revelar-se-ia afinal um ndo decidir colegiado; a
segunda liga-se ao fato de que a estrutura organizacional posta a decidir, conforme o Fluxo 2,
revelaria uma singeleza intencional, sendo necessério, para sua maior apreensdo grafico-
representativa a incluséo das preferéncias dos atores em cada veto aposto, o que preencheria 0s
termos da equacdo de Plott. Em outras palavras, ndo € possivel determinar, apenas com base no

Fluxo 2, as preferéncias do conjunto dos parlamentares a cada evento de veto que ocorre.

9 Consideracdes Finais

Procurou-se, a partir da andlise do desenho organizacional dos Poderes Executivo e
Legislativo, identificar os agentes no processo decisério do veto presidencial, verificando a
influéncia da estrutura nesse processo. Chegou-se a um histérico recente de ndo-decisdo. A
partir da pesquisa de modelos gerais de processo decisério de Choo (2006), procurou-se divisar
um processo decisorio proprio do processo legislativo do presidencial.

Verifica-se que a estrutura do Executivo aparenta ser uma burocracia mecanizada, nos
termos definidos por Mintzberg (2003), sendo o Presidente da Republica visibilizado como a
instancia deciséria monocratica final.

De desenho aparentemente mais simples, no que respeita a apreciacdo de veto, 0
Legislativo registra um histérico de non-decision, tendo havido a deliberacéo sobre apenas um
veto presidencial no periodo, o Veto n°® 38, de 2012, conhecido como veto dos royalties,
(BRASIL, 2012). Conclui-se que o processo decisorio ultrapassa 0 organograma, mas ele pode
ser utilizado para revelar atores-chaves no processo de decidir.

Do mesmo modo que foi possivel observar o aspecto colegiado do ndo decidir do
Congresso no processo decisério de veto, sugerem-se estudos futuros para detectar no processo
decisorio de veto no dmbito do Executivo os aspectos de colegialidade, de decisdo coletiva,
existentes nesse processo decisorio.

A0 mesmo tempo, sugere-se que a modelagem do processo decisério parta dos
paradigmas constitucionais, tendo em vista o ja referido peso institucionalizador da Constituigdo
Federal sobre as preferéncias dos agentes tomadores de decisoes.

Dois detalhes, um visivel e outro invisivel, dos Fluxos 1 e 2, constituem matéria para
aprofundamentos futuros: instituicdes informais e o fator tempo.

As instituicdes informais, detalhe omitido nos Fluxos, sdo conceituadas por Helmke e
Levitsky (2003, p.8-9) como “(...) regras compartilhadas socialmente, normalmente nio escritas,
que sdo criadas, transmitidas e aplicadas fora dos canais sancionados oficialmente”. Os autores
fazem, ainda, quatro distingdes, entre instituicGes informais e instituicdes fracas (regras formais

existentes, e ndo operantes); irregularidades informais de comportamentos, nao
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institucionalizadas (comportamentos sem regras de sangéo); cultura (valores compartilhados, em
vez de objetivos compartilhados); e organizac@es informais (como méfias e clas).

Mesmo com esse aporte tedrico, permanece dificil a distingdo entre instituicdes formais
e informais, uma vez que as diferenciagbes conceituais como as propostas por Helmke e
Levitsky (2003) dependerdo em grande parte do substrato cultural e do momento histérico. No
caso em estudo, determinar-se-ia, a titulo de exemplo de institui¢des informais, elementos que
subsidiam o processo mais ou menos racional do Presidente da RepuUblica ao vetar, tais como
suas inclinagdes individuais, ou mesmo a influéncia direta de Governadores, Parlamentares, etc.
Para vencer a ilusdo de considerar o processo decisério presidencial de veto piramidal e
ascendente, o estudo das institui¢cGes informais produziria um Fluxo melhor, mais completo.

O detalhe visivel dos Fluxos 1 e 2 é o fator tempo. Sabe-se que tanto o Executivo
guanto o Legislativo sujeitam-se a prazos para proferir os atos de suas competéncias. No caso
do Legislativo, existe inclusive uma pesada consequéncia de ndo cumprir um dos prazos: a
agenda forgada. O fator tempo mostra-se uma importante categoria de reflex&o sobre o processo
decisorio politico.

Aduza-se a isso a concepgdo vigente de um Legislativo lento, como constatado por
Casagrande e Freitas Filho (2010) e Cardozo (1997). Os primeiros chamam a atengdo para
diferentes I6gicas temporais do Executivo e do Judicirio em relagdo ao Legislativo. Identificam
a variavel tempo como determinante para a realizacdo do modelo de governabilidade exigido do
Estado-Propulsor.

Ao longo de um processo decisorio, o ator de decisdo aplica sua razdo na solucéo de
problemas, buscando para tanto contar com a informacdo mais apropriada, qualitativa e
quantitativamente. Por outro lado, mesmo sendo o processo decisorio legislativo brasileiro
fortemente centralizado, como ja apontado pela literatura (PALERMO, 2000; GOMES, 2011,
FIGUEIREDO, 2001), o poder de escolha institucional ndo se deixou ver somente pelas
estruturas formais aqui descritas.

Por fim, dado que existem atualmente mais de trés mil vetos presidenciais pendentes de
deliberacdo, fato que em si mesmo clama por explicagdes, o presente artigo pode contribuir com
0s seguintes resultados: primeiramente, o desenho organizacional ndo se apresenta como
variavel suficiente para explicar o fenémeno da ndo decisdo pelo Congresso sobre vetos
presidenciais, a menos que tentativas futuras incluam, por exemplo, preferéncias dos atores a se
manifestarem em cada situagdo de veto. Em segundo lugar, anélises futuras poderdo incluir

como variaveis a serem testadas tanto as instituicdes informais quanto o fator tempo.
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