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RESUMO

O periodo do segundo mandato da presidenta Dilma Rousseff (2015-2016) trouxe a tona
inimeros imbroglios no cenario politico nacional, dos quais resultaram multiplos efeitos
sobre a sociabilidade brasileira como a polarizagdo ideoldgica, a inseguranga nas
instituicdes, o descrédito com a politica, enfim, a instabilidade e a pressao que permeiam
a atmosfera politica atual, intensificadas com o impeachment de 2016, reverberam
cautelosos alertas de pensamento antidemocratico, ensejando a necessidade de reflexdes
racionais acerca dos acontecimentos que se sucederam no periodo. Nesse contexto,
discussdo relevante refere-se a contribuicdo para a crise dada pelo proprio modelo
institucional, o chamado presidencialismo de coaliz&o. Efetuando analises desse arranjo
politico-institucional adotado no Brasil, a luz dos governos do Partido dos Trabalhadores
(PT) e do Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), objetiva-se
demonstrar que, malgrado as criticas histdricas relacionadas aos mecanismos utilizados
pela engenharia institucional vigente no pais, o desequilibrio politico apresenta parcela
de fundamentacéo fora do escopo das instituicGes. Assim, serdo evidenciados aspectos
institucionais que refletem em grande medida o funcionamento regular das relacdes
decisorias envolvendo os poderes Executivo e Legislativo, elencando hipdteses que

sinalizam esse carater predominantemente extra-institucional da crise.

Palavras-chave: Presidencialismo de coalizdo. Arranjo politico-institucional. Crise.



ABSTRACT

The period of President Dilma Rousseff's second term of office (2015-2016) has brought
to light innumerable imbrications in the national political scene, resulting in multiple
effects on Brazilian sociability such as ideological polarization, insecurity in institutions,
discrediting politics, , the instability and pressure that permeates the current political
atmosphere, consolidated with the impeachment of 2016, reverberate cautious warnings
of undemocratic thinking, provoking the need for rational reflections on the events that
happened in the period. In this context, relevant discussion refers to the contribution to
the crisis given by the institutional model itself, the so-called coalition presidentialism.
Analyzing this political-institutional arrangement adopted in Brazil, in the light of the
governments of the Workers Party (PT) and the Party of the Brazilian Democratic
Movement (PMDB), it aims to demonstrate that, despite the historical criticisms related
to the mechanisms used by the institutional engineering in force in the country, the
political imbalance presents part of the reasoning outside the scope of the institutions.
Thus, institutional aspects that reflect to a great extent the regular functioning of the
decision-making relations involving the Executive and Legislative branches will be
highlighted, listing hypotheses that signal this predominantly extra-institutional character
of the crisis.

Keywords: Coalition presidentialism. Political-institutional arrangement. Crisis.
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1. Introducéo.

A compreensdo da hodierna sistematica politica nacional traz desafios
importantes. A tematica do presidencialismo brasileiro na Nova Republica?, a partir dos
desdobramentos da crise politica inaugurada apds a reeleicdo da presidenta Dilma
Rousseff, em meados de 2014, faz-se presente nas discussdes sobre a politica nacional,
sobretudo numa perspectiva critica que muitas vezes insere tal mecanismo institucional
de decisdo como epicentro das turbuléncias politicas no pais.

Antes de tudo, presenciar um momento de crise, malgrado a consequente
inviabilidade de uma anéalise profundamente objetiva e concreta das conjunturas sociais
sincronas e das heterogéneas interpretaces derivadas de um diapasdo de reflexdes que
se desenrolam em tais ciclos de tensdo e incertezas, representa uma desafiadora, porém
adequada, oportunidade de observacéo e de diagnostico da realidade.

Oportuno registrar ainda a dificuldade inerente a apreciacdo desse tipo de tematica
na ciéncia politica como um todo. Segundo Bonavides (2018, p. 39):

O material de que se serve assim o cientista social cria pela extrema
mutabilidade de sua natureza, ndo somente Obices quase invenciveis ao
estudioso, como torna penosissimo sendo impossivel o reconhecimento, na
Ciéncia Politica, de leis fixas, uniformes, invariaveis.

Assim, consignando a relativa obscuridade e desafio de se trabalhar com
acontecimentos da mais alta recenticidade politica, considera-se que o supramencionado
momento politico nacional delicado sugere convenientemente que ponderemos acerca da
forma de governo adotada no Brasil, 0 chamado modelo presidencialista de governo.

Tal forma de governo adotada em diversos paises, aqui se apropria de
conformac6es politicas que privilegiam maiores interacoes e a interdependéncia decisoria
entre o Executivo e o Legislativo, nas chamadas coalizGes governamentais. Analisar
parcela da dindmica institucional envolvendo os referidos poderes, portanto, serd o tema
central da dissertacao.

No Brasil, o relacionamento entre 0s poderes supracitados se estabelece por
intermédio de um Presidente da Republica e dos parlamentares — Deputados Federais e
Senadores —, que representam as casas legislativas brasileiras (Camara dos Deputados e

Senado Federal, respectivamente) e, em conjunto, compdem o Congresso Nacional.

! Considera-se nova republica o periodo instalado posteriormente ao regime militar brasileiro (1964-1985).
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Tem-se, assim, a vigéncia de um sistema de governo presidencialista que, desde o
incremento da Constituicdo Federal de 1988, opera sob uma sistematica de fomento as
coalizdes partidéarias.

Em outras palavras, acordos entre diferentes forcas politicas sdo os responsaveis
basilares pelo funcionamento da estrutura e do processo decisério do Estado, ja que as
decisdes politicas no Congresso Nacional sdo tomadas com a contagem de votos,
vencendo a proposta escolhida pela maioria.

No entanto, mencionada estrutura politica de funcionamento, que sugere
incessantes negociacdes e se firma especialmente em aliancas entre partidos politicos,
desde seu processo de concepcdo, apresenta fortes resisténcias e desaprovagdes por parte
da literatura especializada, suscitando debates acerca da eficiéncia e da operacionalidade
do modelo ante as demandas democraticas contemporaneas.

Para além do reconhecimento da conveniéncia em se ter uma estrutura
institucional mais flexivel e apta a superacdo de momentos criticos, ndo obstante a
profundidade inerente a analise de quaisquer propostas modificativas do cenario presente,
a gravidade dos desdobramentos politicos no pais desde 2014 exp6e o desafio, que é a
indagacdo quanto a influéncia do paradigma politico presidencial, enviesado para as
coalizBes, na promogéo de crises sistémicas.

De outro modo, sobre a esteira do arranjo politico-institucional brasileiro da Nova
Republica, impactado diretamente pela crise politica encaminhada em meados de 2014,
reproduzem-se limites ou continuidade?

Né&o ha resposta objetiva ao questionamento, vez que, conforme sera demonstrado,
em um periodo de tempo de quatro mandatos presidenciais sob a direcdo de uma mesma
agremiacao politica (Partido dos Trabalhadores), a situacdo politica presenciou grande
amplitude quanto ao grau de estabilidade, passando de momentos de movimentos
decisorios harmoniosos e alinhados entre as agendas institucionais que compdem
Executivo e Legislativo, para um cenario de instabilidade que ensejou a ruptura forcada
através de um processo de impeachment.

Para o enfrentamento de tal questdo, debrucar-se sobre o cenario politico recente
torna-se decisivo no sentido de se investigar elementos indicativos que sugiram a
decadéncia da atuacdo das instituicdes de governo ou mesmo efeitos deletérios derivados,
influenciadores do panorama de desequilibrio e de desvalorizagdo da politica.

Nesse ponto, frisa-se que o presidencialismo de coalizdo brasileiro apresenta

diversos instrumentos proprios, derivados da Constituicdo e de legislacdes
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infraconstitucionais, que garantem sua efetividade estratégica como principal mecanismo
de aproximacao entre Executivo e Legislativo.

Exemplos de expedientes tipicos do presidencialismo de coalizdo, que serdo
abordados oportunamente, sdo a existéncia de poderes legislativos do Presidente da
Republica ou entdo as atribuigdes exclusivas das mesas diretoras e dos lideres partidarios
na delimitac&o das agendas de trabalhos no parlamento. A averiguacdo quanto ao
éxito de alguns mecanismos, intrinsecos ao presidencialismo brasileiro nos anos recentes,
proporcionara fortes indicios em relacdo a performance e a estabilidade do arranjo
politico-institucional investigado.

Assim, estruturando os argumentos que serdo desenvolvidos ao longo da
dissertagdo, temos a centralidade da problemética envolvendo a exploracdo do
presidencialismo de coalizdo brasileiro, que vivencia uma forte crise a partir de 2014,
com a reeleicdo da presidenta Dilma Rousseff.

O objetivo principal é demonstrar que a crise que atinge o arranjo politico-
institucional brasileiro se consubstancia em decorréncia principal de fatores e
circunstancias que, embora permeiem tal institucionalidade politica envolvendo
Executivo e Legislativo, ndo derivam Unica e necessariamente de sua organizacdo e
implementacao.

Em outras palavras, visa-se constatar que o cenario de instabilidade que se
expande a partir do segundo mandato de Dilma Rousseff apresenta multiplas e complexas
condicionantes e interpretacdes motivacionais, que ndo podem ser reduzidas a analise
simplista de vincular como nexo de causalidade preponderante da crise, o formato de
coalizBes no presidencialismo nacional.

Para tanto, mobiliza-se, num momento inicial, conhecimentos sobre o
funcionamento do presidencialismo brasileiro propriamente dito. Nesse sentido, aspectos
importantes da estrutura politica vinculada ao presidencialismo e consideracdes
referentes a critica histdrica dessa modalidade de governo serdo levantados.

Nessa Ultima referéncia, serdo trazidas consideracoes a respeito da comparacéo do
sistema presidencialista com outro sistema de governo importante mundialmente, o
parlamentarista, na medida em que muitas das criticas ao presidencialismo nacional
sugerem alteracOes das regras politicas atuais, baseadas nos moldes preconizados pelo
parlamentarismo.

Visando, dessa forma, o aprofundamento tedrico relativamente ao arranjo

politico-institucional brasileiro, estruturado segundo diretrizes normativas validas, serdo
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desenvolvidas reflexdes sobre algumas das principais variaveis interpretativas do sistema
politico como a forma de governo, os partidos politicos, a centralizacdo decisoria e 0s
poderes do Presidente.

Abordar-se-4 a partir do exposto, referencial tedrico relativo ao presidencialismo
de coaliz&o, expondo interpretacfes contrapostas da literatura especializada referente ao
tema e indicando os principais instrumentos politicos, legitimados pelo ordenamento
juridico nacional, que contribuem para sua conformacéo junto ao Estado brasileiro.

Desse modo, dispositivos legais que ensejam a aproximagdo, em maior ou menor
grau, entre 0s poderes Executivo e Legislativo, visando a concretizagdo da agenda politica
oficial, ou seja, os planos e programas de gestdo almejados pelo Presidente ao longo de
seu mandato, serdo explanados e trabalhados visando demonstrar suas potenciais
capacidades de vinculagéo e sustentacdo do padréo politico de coalizdes.

Em resumo, sera identificado o contexto teorico do presidencialismo de coalizéo,
sua evolucéo histdrica e caracterizacéo ao longo das ultimas décadas. Serdo apresentados
alguns de seus principais instrumentos estruturais que garantiram a utilizacdo dominante
dessa estratégia de engenharia institucional desde meados da década de 1980.

Posteriormente, procede-se a analise empirica de um periodo hodierno da historia
do presidencialismo de coalizdo no Brasil. Informacdes relativas aos governos do Partido
dos Trabalhadores (PT) e do Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB?)
serdo disponibilizadas de forma a evidenciar a liquidez e o funcionamento da sistematica
de coalizdes.

A identificacdo das coligacOes e coalizdes formadas, os apoios partidarios a
agenda governamental, rearranjos politicos verificados, o emprego de instrumentos
naturais ao presidencialismo de coalizdo como a utilizacdo de Medidas Provisorias e a
criacdo de Ministérios, sdo exemplos de praticas concretas provocadas para compreensdo
do periodo.

Assim, serdo fornecidas informacdes objetivas sobre a utilizacdo pelo governo dos
instrumentos tipicos do presidencialismo de coalizdo, visando garantir suas agendas

governamentais, sobretudo em relacdo ao apoio para promulgacao de leis sobre temas de

2 O Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), em Convengdo Nacional realizada em
dezembro de 2017, alterou a denominacao de sua legenda para Movimento Democratico Brasileiro (MDB),
retornando ao nome original da agremiagéo, quando de sua fundacdo em 1980. Na presente dissertacao far-
se-4 referéncia apenas a denominacao predominante no periodo em analise, ou seja, PMDB.
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maior relevancia, que apresentam maiores dificuldades de aprovagéo devido as previsdes
legais que exigem processos legislativos mais rigidos e com quéruns qualificados.

Aborda-se ainda o acontecimento mais relevante a andlise do periodo,
caracterizado como etapa decisiva para a instauracdo da crise politica nacional, o
impeachment da presidenta Dilma Rousseff em 2016.

Referido acontecimento significou um marco dentro da cronologia do
presidencialismo de coalizdo na Nova Republica a medida que o governo, com uma das
maiores coalizbes partidarias ja formadas, apresentou, em um curto espaco de tempo, um
esfacelamento de seu poder e de seu apoio junto ao parlamento.

Por fim, visando a compreensdo sobre a instabilidade politica, que afetou a
engrenagem de coalizdes governamentais a partir de 2014, refletir-se-a acerca de algumas
hipoteses sobre determinados eventos influenciadores da crise, ou seja, vinculados direta
e indiretamente ao desequilibrio politico nacional, sem necessariamente derivar de forma
exclusiva da ordem institucional estabelecida.

Determinados acontecimentos e cenarios serdo relacionados ao panorama da crise
politica com o objetivo de contribuir para a reflexdo acerca das influéncias que
patrocinaram o desgaste e/ou o potencial esgotamento desse modelo de interacdo entre os
poderes.

Para o enfrentamento de tamanho desafio as hipoteses elencadas para sucintas
discussdes referem-se a existéncia ou ndo de governabilidade no governo de Dilma
Rousseff, a notdria insatisfacdo politica crescente decorrente da hegemonia de um unico
partido no poder central, e a permanente disputa ideologica entre as forcas que compdem
0 Estado para a definicdo do modelo econémico predominante.

Para a materializacdo das finalidades expostas, emprega-se metodologia baseada
em levantamentos bibliograficos, iniciando-se com a apreciacdo de obras consagradas
sobre a tematica do presidencialismo de coalizao brasileiro.

Nesse ponto a revisdo bibliografica proposta abrange todo o periodo da Nova
Republica, iniciando-se com os debates sobre o sistema politico nacional ao fim do
Regime Militar (1964-1985), passando pelas discussfes que permearam a promulgacao
da Constituicdo Federal em 1988, atingindo as manifestacdes mais contemporaneas sobre
a atuacdo da estratégia de coalizdes.

Para a selecdo da bibliografia mobilizada na dissertagdo optou-se por uma

estratégia de quantificacdo da literatura a respeito do presidencialismo de coalizdo
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brasileiro, com o0 emprego de parametros de pesquisa lancados em bancos de dados
reconhecidamente validos pela comunidade cientifica.

Através da utilizagdo de termos conceituais sobre a temética pesquisada, visou-se
a elaboracdo de um portfélio inicial de materiais de estudo, que foram gradativamente
sendo alterados com o decorrer das atividades de pesquisa. Esta pesquisa, orientada
predominantemente por critérios subjetivos do autor, ensejou coligir informacfes
especializadas que garantissem alinhamento e coesdo com 0s objetivos da dissertacéo.

Todavia, conforme explica Severino (2016) a ciéncia representa o enlace de uma
malha tedrica com dados empiricos, sempre se articulando logicamente com o real, do
tedrico com o empirico, do ideal com o real.

A partir disso, como complemento ao trabalho de pesquisa, sobretudo quando da
analise sobre os eventos politicos relevantes verificados nos governos do PT e PMDB,
empregou-se alem da revisdo bibliografica, atual e pertinente ao contexto, pesquisas
investigativas através de observacdes documentais em suportes de difuséo de informacgdes
da midia impressa e eletronica.

Outra fonte material explorada durante a pesquisa foram as derivadas do direito
positivo, com a diretriz basilar da Constituicdo Federal de 1988 e a complementacao
substancial decorrente de normalizag¢Ges infraconstitucionais, presentes no ordenamento
juridico nacional.

1.1 Conceitos preliminares

Antes de adentrarmos na seara argumentativa acerca do presidencialismo
brasileiro na Nova Republica, que se consubstancia através dos preceitos elencados na
Carta Magma de 1988, necessario situar a pesquisa no interior de determinada dinamica
racional que compdem os estudos propostos no campo da Ciéncia Politica.

Referida area do conhecimento compreende reflexbes da corrente chamada
neoinstitucionalista que sinaliza para o entendimento homogéneo acerca da essencial
relevancia das instituicdes para a moldagem da politica e que essas mesmas instituicdes
também sdo moldadas pela histéria (PUTNAN, 2000 apud DA SILVA, 2011).

De modo geral, as instituicbes podem ser definidas como os procedimentos, 0s
protocolos, as normas e as convencdes oficiais e oficiosas inerentes a estrutura
organizacional da comunidade politica ou da economia politica (HALL; TAYLOR,
2003). Para Da Silva, 2011

As normas e procedimentos operacionais tipicos que integram as instituicdes
identificam-se nos resultados politicos, & medida que estruturam o
comportamento politico. Nessa acepcdo as instituicbes moldariam os
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resultados porque moldam antes a identidade, o poder e a estratégia dos atores.
No que tange a relacdo com a historia cumpre destacar que as instituicoes
corporificam trajetos historicos “condicionando” o que delas decorre.

Para Peres (2008) o paradigma institucional do programa neo-institucionalista é
hegemdnico na ciéncia politica, estabelecendo-se um entendimento prevalente de que as
instituicGes politicas e sociais representam as variaveis explicativas, por exceléncia, do
comportamento e das decisdes politicas.

Por algum tempo, o comportamento dos atores politicos representou o cerne das
analises sobre os processos e decisdes no meio politico, entretanto, com o dominio do
raciocinio neoinstitucionalista, as instituicdes politicas passam a ser essenciais para a
compreensdo sobre as consequéncias derivadas de determinado jogo politico,
condicionando inclusive o proprio comportamento dos atores participantes desse jogo
(PERES, 2008).

A pesquisa realizada na presente dissertacdo fundamenta-se, portanto, na
centralidade das instituicdes, aqui associadas, seguindo a vertente tedrica do
institucionalismo histérico, as organizacdes e as regras editadas pelas organizacdes
formais (HALL; TAYLOR, 2003).

Ademais, as consideragcdes que serdo trazidas a baila ao longo da exposicao
argumentativa referem-se as instituicdes politicas estabelecidas no contexto democratico.
Nesse sentido, conveniente esclarecer a significacao acolhida no presente trabalho para o
tema democracia, ja que existem inimeras abordagens sobre o conceito.

Grande gama de pensadores ja trabalharam com o assunto democracia, sendo
importante uma delimitacdo cognitiva acerca dos limites do termo empregado, sob pena
de gerar obscuridades desnecessarias ao texto.

Historicamente, a democracia remonta épocas classicas da Grécia antiga, nas
quais filésofos interpretavam o conceito como expressao de uma forma de governo.
Posteriormente, conotacdo moderna foi alicercada no mundo ocidental através das
revolucdes liberais ocorridas ao final do século XVIII. Desde entdo, a analise do
fendmeno democréatico ensejou, e continua a mover, debates e teorias relativas ao seu
desenvolvimento e sua aplicabilidade como forma politica das sociedades ao redor do
planeta.

Atualmente, a democracia € o modelo politico hegemdnico, sendo que instituicdes
do tipo democréticas alicercam quaisquer reflexdes acerca dos sistemas politicos

contemporaneos.
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Nesse sentido, dentre as discussdes tedricas referentes ao conceito de democracia,
a teoria proposta por Joseph A. Schumpeter sera mobilizada por apresentar maior
afinidade objetiva com o tema proposto.

A definicdo de democracia utilizada na dissertacdo, dessa forma, provém
especialmente da obra “Capitalismo, socialismo e democracia”, de 1942, na qual Joseph
Schumpeter demostrou as deficiéncias derivadas do que chamou de “teoria classica de
democracia”, que previa a democracia como a vontade do povo e do bem comum.

Conforme Amantino (1998), a teoria schumpeteriana representa verdadeira
revolucdo na teoria politica, servindo de ponto de partida para uma série de estudos e
analises sobre novos enfoques sobre a democracia.

Em termos sucintos, Schumpeter (1961) caracteriza a democracia pela
concorréncia organizada pelo voto, mais do que pelo sufragio universal, preconizado pela
teoria liberal classica.

Para Schumpeter (1961) a democracia funcionaria a partir da “concorréncia livre
pelo voto livre”, revelando-se, a partir de uma analise processual, como um método ou
um acordo institucional a ser utilizado para se tomar decisdes politicas em que 0s
individuos adquirem o poder de decisdo através de uma luta competitiva por votos.

Nesse sentido, para o autor austriaco, um governo pelo povo remete a uma ficgéo,
ja que o que existe, de fato, é o governo aprovado pelo povo. A vontade do povo ndo € a
razdo do processo politico, mas sim seu produto (SCHUMPETER, 1961).

Para a sobrevivéncia do regime democratico, o respeito e a aceitacdo das regras
sdo fundamentais. A democracia exige consenso em relacdo aos meios, ou seja, quanto
as regras do jogo, para que possa existir dissenso a respeito dos fins (AMANTINO, 1998).

Para Bobbio (1998, p. 327), um elenco mais ou menos amplo de regras do jogo
garantem a legitimidade de todo o sistema, dentre as quais destacam-se:

1) o 6rgdo politico méximo, a quem € assinalada a funco legislativa, deve ser
composto de membros direta ou indiretamente eleitos pelo povo, em elei¢bes
de primeiro ou de segundo grau; 2) junto do supremo érgao legislativo devera
haver outras instituiches com dirigentes eleitos, como o0s 0Orgdos da
administracdo local ou o chefe de Estado (tal como acontece nas republicas);
3) todos os cidaddos que tenham atingido a maioridade, sem distin¢do de raga,
de religido, de censo e possivelmente de sexo, devem ser eleitores; 4) todos 0s
eleitores devem ter voto igual; 5) todos os eleitores devem ser livres em votar
segundo a prépria opinido formada o mais livremente possivel, isto é, numa
disputa livre de partidos politicos que lutam pela formacdo de uma
representacdo nacional; 6) devem ser livres também no sentido em que devem
ser postos em condigao de ter reais alternativas (o que exclui como democrética

qualquer eleicdo de lista Unica ou bloqueada); 7) tanto para as elei¢cbes dos
representantes como para as decisdes do 6rgdo politico supremo vale o
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principio da maioria numérica, se bem que podem ser estabelecidas vérias
formas de maioria segundo critérios de oportunidade ndo definidos de uma vez
para sempre; 8) nenhuma decisdo tomada por maioria deve limitar os direitos
da minoria, de um modo especial o direito de tornar-se maioria, em paridade
de condicGes; 9) o 6rgdo do Governo deve gozar de confianca do Parlamento
ou do chefe do poder executivo, por sua vez, eleito pelo povo.

Assim, o funcionamento da democracia necessita de regras que viabilizem a
concorréncia entre os grupos que almejam o poder. No entanto, Schumpeter (1961)
reconhece ser imperfeita tal concorréncia, visto que somente as elites ou oligarquias
politicas serdo os competidores desse sistema.

Nessa tradicdo schumpteriana, levantada sucintamente nos paragrafos anteriores,
considera-se como sistema politico democréatico aquele em que seus principais tomadores
de decisdes (lideres) foram selecionados por meio de elei¢bes periddicas, honestas e
imparciais, nas quais os candidatos concorram de maneira livre pelo voto, sendo este
altimo, uma manifestacdo de direito amplamente reconhecida.

A opcéo pela definigdo de democracia inaugurada por Schumpeter ocorre devido
ao choque que seu trabalho promoveu quando se distanciou das teorias classicas e a
grande influéncia que teve na quase totalidade dos tedricos contemporéneos da
democracia como Berelson, Dahl, Sartori e Eckstein.

Refletindo sobre esses autores contemporaneos, citados no paragrafo anterior, e a
importancia da visdo schumpeteriana para o desenvolvimento de novas abordagens
democraticas, Pateman (1992) salienta que “ A énfase na estabilidade do sistema politico
€ maior nessas obras do que na de Schumpeter, mas a teoria democratica comum a todas
elas descende diretamente do ataque que este autor fez a teoria “classica” da democracia”.

Desse modo, o raciocinio shumpeteriano é fundamental para apreciacdo do
presidencialismo brasileiro da Nova Republica, que se desenvolve efetivamente através
da disputa e da competicdo pelo voto entre os partidos politicos, que formam aliancas
entre si e se alternam no poder.

Assim, o mercado politico, no qual grupos privilegiados concorrem entre si pelo
voto popular, expressa com clareza o desenvolvimento da democracia em nosso pais. Nas
palavras de Bobbio (1986, p. 11):

Enquanto a presenca de um poder invisivel corrompe a democracia, a
existéncia de grupos de poder que se sucedem mediante elei¢des livres
permanece, a0 menos até agora, como a Unica forma na qual a democracia
encontrou a sua concreta atuagao.

Para observacdo do fenémeno politico nacional desenvolvido no Brasil desde o

fim do Regime Militar, importante observar ainda, no tocante a analise das institui¢cbes
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democréaticas, que o0 pais se encontra inserido na chamada terceira onda de
democratizacao.

Huntington (1994) trata esse fendmeno, referindo-se ao registro dos processos de
transicOes para a democracia ocorridos em diversas regides ao redor do globo entre os
anos de 1974 e 1990. Tal ciclo de (re)democratizacdo do século XX, consolidou a
transformagcé&o de diferentes formas de governo em democracias.

O Brasil se enquadra nesse movimento mundial, pois passou grande periodo no
final do século passado sob o comando de um Regime Militar (1964-1985), cujas
intervencdes, efetuadas sobre um discurso nacionalista, mostraram-se incompativeis com
0 processo democratico e revelaram um perfil autoritario e centralizador, culminando na
promog¢do de normas e de acdes que gradualmente eliminaram garantias e liberdades
individuais e coletivas.

Segundo Fausto (2015), referido movimento, iniciado em 31 de margo de 1964,
foi promovido aparentemente para livrar o pais da corrupcdo e do comunismo e para
restaurar a democracia, todavia o regime iniciou alteracées institucionais no pais através
de decretos, chamados de Atos Institucionais.

Esta estruturacdo governamental de viés militarista, que imperou na administracéo
central do Estado, apresentou tendéncias de concentracdo do poder politico nas maos do
Poder Executivo, trazendo consequéncias importantes para a fundamentacéo logica do
regime que se instauraria apds a redemocratizacédo do pais.

Apos a retomada da democracia no pais, intelectuais e a classe politica como um
todo passaram a discutir qual seria a forma mais adequada de governo a ser inserida na
nova Constituicdo (DA SILVA, 2011).

Nesse sentido, o presidencialismo edificado na Nova Republica refletird em sua
estrutura um fortalecimento das instituicdes decisorias, sobretudo no Poder Executivo,
priorizando também uma abordagem democratica schumpteriana, preocupada mais em
garantir a disputa livre pelos votos, num contexto de acirramento concorrencial pelo poder
e a presenca de uma fragmentacdo partidaria crescente, do que em dirimir discrepancias

representativas e se garantir a estabilidade do sistema politico.
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1.2 O debate sobre a forma de governo: criticas e defesas do

presidencialismo.

O fim da proeminéncia da ordem militar no quadro decisorio nacional e a
instalagdo de um periodo de transicdo para a democracia, ap6s 1985, suscitou grande
debate a respeito de como seria conduzida a vida politica nacional, em especial, como se
daria a estruturacdo da forma de governo mais apta no trato das demandas da sociedade
daquele periodo.

Nesse raciocinio, pensando na importancia do relacionamento entre os poderes
Executivo e Legislativo na composicdo de uma estrutura solida de planejamento e decisao
politica, duas correntes de pensamento predominaram no cenario tedrico e reflexivo sobre
a questdo, os que apoiavam o formato parlamentarista de governo e os que preferiam a
continuidade do modelo presidencialista.

Elencam-se, desse modo, alguns aspectos criticos da proposta presidencialista, em
especial relacionados numa perspectiva comparativa com a forma de governo
parlamentarista.

Essas particularidades discordantes quanto ao regime presidencial, que na visao
de grande parte da literatura especializada, representam as limitacdes dessa forma de
governo frente aos anseios democraticos da contemporaneidade, demonstram os desafios
e 0s obstaculos intrinsecos a preferéncia politica pela figura central de um presidente no
comando do governo.

Antes de adentrar na seara de discussdo especifica quanto a critica ao modelo
presidencialista, relevante consignar quanto a indicagdo do que seja uma forma de
governo.

Segundo Dallari (2013), ao apreciar os elementos que compdem a disciplina de
teoria geral do estado, a organizacdo das instituicdes que atuam no poder soberano do
Estado e as relacdes entre essas instituicbes, fornecem a caracterizacdo das formas de
governo.

Para o professor, essas formas de governo sdo extremamente variaveis, nao
havendo um s6 Estado que ndo apresente em seu governo uma peculiaridade exclusiva,
devendo, assim, qualquer classificacdo se valer de termos gerais de identificacdo, mais
recorrente entre os Estados.

No Brasil adota-se a forma de governo republicana em decorréncia da eleicdo do
Chefe de Estado pelos cidaddos ou seus representantes e pela temporalidade limitada com

que esse lider ira exercer sua funcdo. A republica — termo que se opde & monarquia —,
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apresenta sentido muito proximo ao significado de democracia, uma vez que indica a
possibilidade de participacdo do povo no governo (DALLARI, 2013).

Outro ponto a ser destacado se refere a estruturacdo e ao ordenamento necessarios
a convivéncia e ao relacionamento entre os poderes Executivo e Legislativo. A
configuracdo resultante da interacdo supracitada € o que Dallari (2016) denomina de
sistema de governo, sendo que dentre os sistemas de governo, as formacdes mais
tradicionais (classicas) sdo o presidencialismo e o parlamentarismo.

Um sistema de governo, assim, refere-se a forma como se relacionam os poderes
dentro de uma democracia representativa. Pasquarelli (2011) menciona que ha varias
formas de distinguir sistemas democraticos, com o consenso em relacéo a existéncia de
dois sistemas puros — parlamentarista e presidencialista — e dois sistemas que combinam
caracteristicas dos sistemas de governo anteriores — semipresidencial® e parliamentary-
presidencial®.

Relevante a presente obra, abordar-se-d0 0s sistemas puros ou classicos, 0
parlamentarismo e o presidencialismo, por representarem as duas posicdes teoricas
majoritarias no periodo de transicéo brasileiro a partir de 1985.

O primeiro modelo, referente ao parlamentarismo, € considerado um dos grandes
modelos de governo do século XX, tendo seu desenvolvimento pioneiro no Reino Unido
— fato pelo qual também é chamado de regime do tipo inglés —, apresentando, dentre
outras peculiaridades, a existéncia de uma distincdo entre duas funcgdes, a de Chefe de
Estado e a Chefe de Governo (DALLARI, 2013).

Resumidamente, o chefe de Estado, que pode ser representado por monarca ou
Presidente da Republica, exerce funcdes de representacdo do Estado, sendo secundaria
sua posi¢cdo em termos politicos.

O chefe de governo, por sua vez, representado pelo Primeiro-Ministro, é a figura
central do sistema parlamentarista, exercendo efetivamente o Poder Executivo e tomando
as decisoes politicas. O chefe de Governo €, em geral, apontado pelo chefe de Estado para

compor o governo e so o faz apds aprovacdo do Parlamento.

% O semipresidencialismo refere-se a um sistema no qual coexistem as figuras de um primeiro-ministro e
de um presidente eleito popularmente.

4 O sistema definido como presidente-parliamentary caracteriza-se pela divisao de responsabilidades entre
o presidente, eleito via sufragio, e 0 Congresso. Ambos tém autoridade sobre a composigdo de ministérios.
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Para Lamounier (1991), no chefe de governo reside grande distin¢cdo entre o
presidencialismo e o parlamentarismo, pois nesse ultimo o mandato é varidvel dada a
necessidade da confianca da maioria parlamentar.

Como menciona Pasquarelli (2011), no parlamentarismo o governo necessita da
confianga do Legislativo para existir, pois, a maioria dos parlamentares pode afastar o
governante de seu posto, formando-se um novo governo ou realizando-se novas eleigdes.

De maneira sucinta, 0 mecanismo institucional parlamentar se consolida a partir
da chamada “mo¢do de censura ou desconfianca”, no qual uma proposta parlamentar,
visando a derrota do governo, é apresentada a voto, sendo aprovada ou rejeitada a partir
da votacdo no parlamento.

Em geral quando o voto de desconfianca é aprovado, o governo é obrigado a
renunciar ou a pedir a dissolucdo do parlamento e a convocacdo de elei¢cbes gerais.

Lamounier (1991) resume a sistematica parlamentarista da seguinte maneira:

No Parlamentarismo, a Chefia do Estado e a do Governo estdo fisicamente
separadas e confiadas a titulares distintos. O Chefe de Governo (Primeiro-
Ministro) é designado para um mandato em aberto, permanecendo na funcédo
enquanto tiver a confianca do Parlamento.

O parlamentarismo, que ja foi o sistema de governo pontualmente escolhido para
contornar determinada situagdo histdrica brasileira®, representou no periodo de transicéo
do regime militar para o regime democratico (1985 — 1988), uma forte e efetiva opgéo
para boa parte da doutrina especializada nacional, haja vista sua tendéncia a garantir a
estabilidade politica como se pode depreender do mecanismo de flexibilizacdo do
mandato do chefe de governo.

O impeto da posicdo ideologica favoravel ao parlamentarismo no periodo pés-
ditadura é ratificado pelo fato de que, mesmo ap0s a promulgacdo da Constituicdo
Federal, em 1988, a discussao sobre a alternancia para esse sistema de governo esteve em
pauta na agenda politica, culminando com a realizacdo de uma consulta popular sobre o
tema, através de um Plebiscito em 1993°.

O segundo sistema de governo, relevante ao debate a que se prop0e, refere-se ao

modelo presidencialista, que incorpora em sua estrutura a no¢do de dupla representacao

5 Em 1961, apds a rentincia do presidente Janio Quadros, seu vice Jodo Goulart governou sob um sistema
parlamentarista até o ano de 1963 quando um plebiscito decidiu a favor do presidencialismo.

6 Em 21 de abril de 1993 ocorreu consulta popular na forma de plebiscito sobre a forma e o sistema de
governo adotado no Brasil. As opcdes vitoriosas foram pela manutencéo da forma republicana e do sistema
presidencialista.
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do eleitorado na medida que ambos os poderes (Executivo e Legislativo) séo eleitos
separadamente a partir dos sufragios.

A importdncia e a dimensdo do presidencialismo foram devidamente
fundamentadas por Dallari (2013, p. 239), que aponta as caracteristicas basicas dessa

forma de governo:
O Presidente da Republica é Chefe do Estado e Chefe do Governo. O mesmo
6rgéo unipessoal” acumula as duas atribuices, exercendo o papel de vinculo
moral do Estado e desempenhando as funcGes de representagdo, a0 mesmo
tempo em que exerce a chefia do poder executivo.

O presidencialismo, desse modo, refere-se ao regime politico em que o Presidente
da Republica assume largas prerrogativas, com as funcGes tanto de Chefe de Estado como
de Chefe de Governo.

Dessa forma, apesar de ostentar diferentes formatos quando se compara seu
emprego efetivo entre os diversos paises, o presidencialismo traduz em sua estrutura de
funcionamento, elementos historicos consagrados de estratégias logicas e filosoficas de
processamento da democracia representativa, apresentando, assim, caracteristicas
intrinsecas importantes.

Dentre os atributos proprios desenvolvidos pelo presidencialismo, indica
Bonavides (2018, p. 334) que:

Em se tratando de sistema presidencial, a técnica constitucional estatui os
principios cardeais dessa forma de governo: a separacdo, independéncia e
harmonia dos poderes, sua limitacdo pela Constituicéo, tendo por guarda um
supremo tribunal de justica, o ministério da confianca exclusiva do Presidente
da Republica, a eleicdo do Presidente pelo sufragio universal da Nagdo e a
presenca de prazos certos fixando a temporalidade dos mandatos da
representacdo popular em cdmaras indissolUveis.

Portanto, no presidencialismo ha elei¢do para a chefia do Poder Executivo, sendo
0s mandatos do Presidente da Republica fixos — do mesmo modo que 0s mandatos dos
parlamentares — e ndo sujeitos a confianca estrita do Congresso.

Em outras palavras, nesse arranjo politico ndo é permitida a simples remocéo do
governo pelo Poder Legislativo, sendo que eventual mudanga do Executivo pelo
Legislativo decorre apenas de um processo excepcionalissimo, como nos processos de
impeachment, sujeitos aos procedimentos longos e rigidos determinados pela

Constituicéo.

" Segundo Dallari (2013, p. 239) “A chefia do executivo é unipessoal. A responsabilidade pela fixagdo das
diretrizes do poder executivo cabe exclusivamente ao Presidente da Republica”.
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Desse modo, pode-se concluir, num primeiro momento, que o modelo
presidencialista evidencia uma maior independéncia entre os poderes, apresentando, por
conseguinte, forte capacidade para a promoc¢ado de alteracdes politicas estruturais mais
profundas dentro da sociedade.

Nesse raciocinio, Lamounier (1991) indica que o presidencialismo se refere ao
sistema de governo em que:

A Chefia do Governo esta fundida a Chefia do Estado, formando um comando
unipessoal. Quer seja escolhido diretamente pelo eleitorado ou indiretamente
por algum tipo de colégio eleitoral, o titular dessas duas fungBes (o Presidente
da Republica) tem um mandato fixo, geralmente de quatro ou cinco anos, que
n&do pode ser interrompido (a ndo ser no caso de impeachment) por um voto do
Legislativo.

Apesar de ndo haver base alguma para se garantir qual a melhor opc¢do para um
pais em relacdo a forma de governo a ser adotada, inimeros especialistas se dedicaram
ao debate entre as vantagens e desvantagens pelas op¢des entre o parlamentarismo e 0
presidencialismo.

Assim, elencam-se algumas ideias desenvolvidas pela literatura acerca das
posicOes criticas aos sistemas de governo em analise, como forma de garantir uma
reflexdo da relativa aproximacao entre alguns mecanismos de engenharia institucional
preconizados pelos dois sistemas de governo na implementacao do caso brasileiro.

Uma das vantagens do presidencialismo seria a maior legitimidade do Presidente
da Republica, pois este € eleito diretamente pela maioria dos votos validos, enquanto que
o primeiro-ministro (chefe do executivo no governo parlamentarista) € escolhido pelos
integrantes do parlamento.

Nesse sentido, porém, os defensores do parlamentarismo argumentam que esse
mecanismo de selecdo parlamentar viabiliza a eventual necessidade da retirada do
primeiro-ministro, assim que o apoio entre seus pares (parlamento) deteriorar, conferindo
uma vantagem em relacao ao prazo fixo do mandato do presidente e ao traumatico cenario
politico que envolve um processo de cassacao de mandato.

Lamounier (1991) destaca ainda que o mandato fixo dos presidentes ndo pode ser
considerado fator de estabilidade pela razéo de que grande parte dos mandatos brasileiros
até aquele momento ndo obedeceram sequer a temporalidade pré-fixada. Para o autor, o

presidencialismo:

Levou-nos a um "consociativismo®" exacerbado, isto €, a um modelo de
democracia baseado numa acentuada fragmentacgéo das forcas politicas, numa

8 Consociativismo remete a forma de governo garantidora da representacdo dos diversos grupos que
compdem a populagdo de um pais dividido.
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multiplicidade de pontos de acesso a estrutura de poder, e em forte tendéncia
a formagdo de bloqueios multilaterais.

Quanto aos sistemas de governo apreciados, a questdo principal que merece
realce, entretanto, refere-se a relacdo efetivamente desenvolvida entre os poderes
Executivo e Legislativo, ou seja, 0 que a doutrina considera como o comportamento
esperado em relagdo aos atores politicos envolvidos.

No presidencialismo, o presidente necessita do apoio da maioria do legislativo
para auferir éxito em sua programacao politica na medida que precisara aprovar
legislagdes alinhadas as suas expectativas, no entanto, um apoio majoritario apresenta
inimeras dificuldades para se concretizar como, por exemplo, os desencadeados pelo
incremento e pela fragmentacdo das organizac@es politico-partidarias.

Para Lamounier (1991), defensor da proposta parlamentarista no plebiscito de
1993, o modelo presidencialista brasileiro sugeriria que sempre haveria uma elevada
probabilidade do governo se tornar minoritario e suscetivel as pressdes parlamentares e
clientelismos®. Tais governos passariam a operar em niveis permanentes de baixa
efetividade, ou seja, com capacidade reduzida para a delimitacdo e para a consolidagéo
das politicas publicas de sua agenda de governo.

Nesse raciocinio, Stepan (1990) também considera ser o parlamentarismo o
sistema mais apto a viabilizar uma consistente interagdo entre os poderes, tendo em vista
a formacéo natural de coalizdes partidarias, necessarias, por exemplo, para a designagéo
do primeiro-ministro.

Para o autor, 0o modelo parlamentar cria incentivos integradores das relacGes entre
0 Executivo e o Legislativo, como a conservacao da maioria em decorréncia do voto de
confianca do parlamento e as vantagens da participacdo no governo por parte dos
membros da coalizdo governamental, gerando o suporte necessario a governabilidade.

O Executivo no modelo parlamentar é mais forte e com maior capacidade de
realizacdo de seus objetivos, ja que a estruturacdo do modelo presidencialista, tendo em
vista o contexto de criacdo americano, idealiza tal poder de maneira enfraquecida, com a
maioria dos especialistas concordando que o sistema presidencial obteve sucesso apenas
para o povo norte-americano (VALENZUELA, 1991).

O modelo parlamentarista apresentaria, dessa forma, maiores condicbes

estruturais no manejo dos impasses politicos entre os poderes Executivo e Legislativo

® Para Lamounier (1991) o clientelismo se refere ao processo de formagio e agregacdo das demandas
sociais, sendo uma tendéncia endémica no sistema politico.
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(LINZ, 1990), sendo mais adequado para a superacdo de momentos de instabilidade
politica.

No entendimento de Stepan (1990), a estratégia parlamentarista seria um sistema
que constrai partidos e governos, enquanto, o presidencialismo os destrdi devido ao fato
desse Ultimo sistema de governo raramente apresentar governos com a maioria do
parlamento.

Além disso, paises que apresentam grandes divergéncias politicas, sociais e
econdmicas, congregando um sistema politico com partidos competitivos e polarizados,
por definicdo, tendem a inviabilizar governos com maioria politica estavel, sendo a op¢édo
pelo sistema parlamentar mais apta que a presidencial, tendo em vista que a primeira
tende a construcao de coalizdes de governo e ndo a atomizagéo politica (VALENZUELA,
1991).

Entretanto, cumpre consignar que o processo de formacao de coalizdes que ja fora
considerado como peculiaridade do sistema parlamentarista, hoje é visto de maneira
consagrada, empirica e teoricamente, como uma estratégia também utilizada por
presidentes, que se utilizam da referida construcdo governamental para aumentar seu
apoio perante o legislativo, incrementando sua governabilidade (FIQUEIREDO, 2007).

A partir das referéncias trazidas acima, acerca do debate sobre o sistema de
governo brasileiro, podem-se elencar como principais criticas ao regime presidencialista
0S argumentos seguintes:

e Dificuldades mais proeminentes para viabilizar o consenso entre
Executivo e Legislativo, com uma inclinacdo natural para a paralisia
decisoria tendo em vista a tendéncia de formacdo de governos
minoritarios.

e Coalizbes governamentais sdo desestimuladas devido aos poderes do
Executivo, que pode também governar sozinho, invocando a populacao
frente aos opositores.

e Abertura para a ascensdo de lideres sem experiéncia politica e com
vinculos partidarios enfraquecidos.

e Auséncia de mecanismos de manutencdo da governabilidade, em caso de
crise, e que protejam e estimulem a interacdo entre Executivo e
Legislativo, como, por exemplo, a inexisténcia do voto de desconfianga

(tipico do sistema parlamentarista), a presenca de mandatos rigidos e



26

procedimentos de impedimentos presidenciais longos e traumaticos
(impeachment).

Dessa forma, em termos tedricos, o sistema de governo presidencialista puro
apresenta, na visao de diversos cientistas politicos, uma série de dificuldades préprias,
sobretudo quando contraposto aos mecanismos intrinsecos ao parlamentarismo.

Entretanto, a pratica do modelo presidencial, devido a inerente complexidade de
sua conformacdo, presencia inimeras possibilidades de alteracdes estruturais, visando a
superacao dos entraves necessarios ao exercicio do poder.

AdaptacGes a sistematica presidencialista nacional ja haviam ocorrido, por
exemplo, ao longo do Regime Militar, com vistas ao fortalecimento do poder Executivo
frente ao Legislativo. Modificagdes estas que influenciaram diretamente o caminho
adotado na Constituicdo Federal de 1988, quando da estruturacdo de sua forma de
governo pos-redemocratizacao.

Visando traduzir porcdo dessa versatilidade inerente ao sistema de governo
presidencial, pode-se refletir quanto ao principio da separacdo entre o0s poderes.
Mencionado principio, muitas vezes trazido como atributo indispensavel ao regime
presidencialista, indicaria num primeiro momento um afastamento puro e simples entre
0s poderes Executivo e Legislativo, no entanto, ndo € isso que ocorre.

Nesse raciocinio, para compreensao do significado dessa diretriz republicana,
cabe mobilizar as ideias consagradas de Charles Louis de Secondat, conhecido como
Barao de La Brede et de Montesquieu, que em sua célebre obra “Do espirito das leis”,
publicada em 1748, apresenta 0 modelo politico da separacdo de poderes, que Vvisa, entre
outras coisas, reconhecer uma melhor forma de governanca estatal, tendo como base a
fragmentacdo do poder soberano entre Legislativo, Executivo e Judiciario.

Conforme Montesquieu (2000, p. 167):

Existem em cada Estado trés tipos de poder: o poder legislativo, o poder
executivo das coisas que dependem do direito das gentes e o poder executivo
daquelas que dependem do direito civil [...] Chamaremos a este Gltimo poder
de julgar e ao outro simplesmente poder executivo do Estado.

Quanto a pretensdo do politico francés na ilustre obra referida, traz Bittar que
(2011, p. 202):

Ora, a pretensdo de Montesquieu, alids expressa no texto, é a de estudar um
conjunto de regras que sejam suficientemente garantidoras da liberdade dos
cidaddos. E isso, ele confessa, € impossivel, num Estado onde aquele que faz
as leis executa-as, e, também, as julga. Por isso, toda a preocupagdo com a
dimensdo da divisdo de areas de atuagdo e competéncias para a atuagdo dos
orgdos de um Estado.
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A obra juridico-politica de Montesquieu inspirou a delimitacdo das estruturas de
governo no mundo todo, inclusive nos Estados Unidos, ber¢o do presidencialismo, que,
através de uma série de artigos que compdem a obra “O Federalista”, de 1788, delimitou
o chamado “the system of checks and balances” (Sistema de freios e contrapesos), modelo
que almeja acima de tudo o equilibrio entre 0s poderes que compdem determinada
republica.

Por tudo isso, o principio da separacao e equilibrio entre os poderes, refere-se a
um conceito consolidado, ou seja, uma orientagdo classica para a gestdao do Estado, sendo
que a pratica histdrica dessa instrucdo sempre revelou um comportamento institucional
interdependente entre os 6rgdos decisorios.

Para Dallari (2013) o modelo da separacdo de poderes é meramente formalista,
jamais tendo sido praticado sendo que uma analise do comportamento dos 6rgaos do
Estado permite a demonstracdo de que sempre houve uma intensa interpenetracdo entre
0S poderes.

No parlamentarismo, a inaplicacdo do principio da separacdo de poderes de
maneira estrita € mais facilmente reconhecida, havendo uma efetiva relagdo de
dependéncia entre o Executivo e o Legislativo, ja que o primeiro é derivado diretamente
do segundo.

No presidencialismo, no entanto, malgrado haver a aparéncia da separacao de
poderes, buscam-se sempre solugdes institucionais envolvendo a interacdo entre os
poderes, visando aumentar a eficiéncia do Estado. Isto ocorre, por exemplo, na
transferéncia constitucional de competéncias e na delegacdo de poderes, sobretudo a
delegacdo do Poder Legislativo, que foi aos poucos penetrando nas Constituicdes.

Assim, para Dallari (2013) torna-se necessario o reconhecimento de que o dogma
da rigida separacdo formal se encontra superado, com o Estado reorganizando-se por
completo e conciliando os principios democraticos com a necessidade de eficiéncia.

Por conseguinte, caracterizar a separacdo de poderes como inerente ao
presidencialismo, enquanto a dependéncia entre o Executivo e o Legislativo seriam
proprias do parlamentarismo, representa uma analise superficial de uma interacdo muito
mais complexa e dinamica.

Para Limongi (2006), a dificuldade na compreensdo do presidencialismo
contemporaneo decorre dessa tendéncia de equiparacdo da separagdo a conflito entre os

poderes. Desse modo, o presidencialismo atual utiliza estratégias institucionais que
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permitem seu desenvolvimento, sendo que a distancia entre governos presidencialistas e
parlamentaristas é, muitas vezes, menor do que normalmente se supde (LIMONGI, 2006).

Desse modo, tanto o sistema parlamentarista quanto o sistema presidencialista
representam manifestacfes estruturais da democracia representativa, na qual
representantes sdo eleitos a partir do voto popular. Todavia, como mencionado na sessao
anterior, os dois sistemas apresentam distintas configuracfes estruturais e praticas, que
movimentam as discussdes politicas sempre que o sistema politico se encontra em crise.

O fato € que a Constituicdo de 1988 traz em seu artigo 76, junto ao capitulo
referente as definicOes pertinentes ao Poder Executivo, o tipo de sistema de governo
adotado pelo Brasil, ou seja, o presidencialismo.

Apesar da consagracdo da corrente presidencialista no interior do diploma
constitucional, o presidencialismo brasileiro apresenta configuragdes institucionais
especificas que, em muitos aspectos, remontam conceitos e instrumentos do modelo
parlamentarista.

A prépria sisteméatica de coalizOes, tipica desse presidencialismo da Nova
Repuablica, conferiu ao modelo, segundo alguns autores, atuacdes estratégicas
consistentes, ndo obstante as multiplas dificuldades e as criticas que também se
desenvolvem quando das observacdes relativas ao presente arranjo institucional.

Assim, apesar das inumeras consideracGes mais rigidas da doutrina referentes ao
modelo presidencialista, caracteristicas particulares, percebidas na realidade pratica
institucional de sistemas presidenciais ao redor do mundo, na visdo de Kasahara e
Marsteintredet (2018), podem amenizar ou aumentar os conflitos entre os poderes.

Desse modo, a consolidacdo pela Carta da Republica de 1988 da forma de governo
presidencialista ndo pode ser considerada prima facie como fadada ao insucesso tendo
em vista as alteracBes estruturais significativas enfatizadas pelo proprio texto

constitucional e que trouxeram nitida flexibilidade ao arranjo politico brasileiro.

10 Art. 76, CF 1988. “O Poder Executivo é exercido pelo Presidente da Republica, auxiliado pelos Ministros
de Estado.
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2. O presidencialismo na Nova Republica.

O periodo da Nova Republica, iniciado a partir do fim do Regime Militar
brasileiro em 1985, trouxe, com a promulgacdo da Carta Constitucional em 1988,
novamente a forma de governo presidencialista como estratégia politica de governanca
do Estado brasileiro.

No entanto, Limongi (2006), recorrendo a evidéncias empiricas sistematicas,
indica que a forma como o processo decisorio nacional é organizado, ou seja, 0 sistema
de governo presidencialista, se alterou profundamente desde o referido Diploma Maior.

Devido aos instrumentos inaugurados pela Constituicdo, a conformacgéo
presidencialista passou a contornos particulares quando comparado ao modelo
presidencial anteriormente existente no pais, sobretudo com o fortalecimento do Poder
Executivo que passou a ter mais instrumentos de persuasdo em seu movimento junto ao
Poder Legislativo.

Tais mecanismos estruturais facilitaram a formacdo e o desenvolvimento de
coalizGes partidarias, caracteristica que passou a vincular intrinsecamente a forma de
governo nesse periodo, no qual o termo “presidencialismo de coalizdo”, tornou-se popular
para designar o presidencialismo brasileiro pds-redemocratizacao.

Foi o cientista politico Sérgio Abranches, em artigo publicado em 1988, que
primeiro tipificou essa expressao para se referir ao recém-inaugurado modelo de
estruturacdo da politica representativa nacional, que estava sendo desenvolvido no pais.

A leitura politica de Abranches foi precisa ao identificar a sistematica de trocas
dentro do presidencialismo nacional, ou seja, em um cenario de mdaltiplos partidos
politicos, a coalizdo torna-se essencial as pretenses da agenda no poder e a dindmica de
barganhas de apoio legislativo por poder politico e maior recursos de influéncia dentro de
nichos eleitorais torna-se a regra.

Por fim, pode-se definir o presidencialismo de coalizdo brasileiro como um
arranjo politico-institucional que almeja, por meio da coordenacdo politica entre as
instituicbes e 0s agentes estatais que compdem os Poderes Executivo e Legislativo,
manter a governabilidade no pais através do aprimoramento do processo decisorio.

2.1 Acepcdes do presidencialismo de coalizdo no Brasil.

Desde sua criacdo em meados da década de 80, a expressdo presidencialismo de
coalizdo, presenciou alteragGes substanciais na compreenséo de seu escopo significativo.

Como relatado, foi Sérgio Abranches que primeiro cunhou o termo, em seu artigo

intitulado “Presidencialismo de coalizd0: 0 dilema institucional brasileiro”. Publicado em
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1988, num momento turbulento da histéria nacional, no qual o pais acabara de deixar um
longo periodo de administragdo militar e se encontrava no processo dos trabalhos da
Assembleia Nacional Constituinte, que culminaria com a promulgacdo da Carta
Constitucional, o texto de Abranches capta o debate existente na sociedade, em especial
entre nossos representantes sobre a definicdo da estrutura politico-institucional do pais.

Referido autor, expondo nosso arcabougo presidencialista dotado de
caracteristicas singulares, assinala para uma conformacdo diferenciada no relacionamento
institucional entre os poderes Executivo e Legislativo, o que faz com que o Brasil se
diferencie das outras nacGes que apresentam também o sistema de governo
presidencialista (ABRANCHES, 1987).

O presidencialismo de coalizdo seria, desse modo, a especificidade do modelo
politico nacional. Nas palavras de Abranches (1987):

Apenas uma caracteristica, associada a experiéncia brasileira, ressalta como
uma singularidade: 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 coalizes.

Ao abordar a institucionalidade concreta e peculiar que integra nossa forma de
governo presidencial, pautado em coalizdes, Abranches (1987) confere destaque as
agremiacdes politicas que modelam e determinam o panorama politico nacional.

Dessa maneira, o incremento na participacdo politica pela via partidaria deriva de
diferenciagcdes socioculturais, ou seja, as caracteristicas do cenario politico nacional
refletem, em grande medida, o alto grau de heterogeneidade social existente no Brasil.

O pluralismo social, aqui entendido como a alta gama de grupos sociais aptos e
dispostos a participar da esfera politico-democratica nacional, trouxe a oportunidade de
se valorizar ideologias diferentes, sendo que esse crescimento do espectro ideoldgico com
representatividade politica deveria ser seguido por posturas que almejassem consensos
interpartidarios frente as demandas comuns.

Por outro lado, o mesmo processo que fomenta a disputa politica na sociedade,
enseja também incrementos da complexidade inerente a estrutura politica deciséria como,
por exemplo, nas adversidades derivadas dos embates ideologicos cada vez mais
acirrados, nos quais estdo em jogo diferenciadas necessidades e desiguais representacdes.

Desse modo, toda a conformacao da estrutura politica nacional é resultante das

pressdes, das interacOes e das alteracbes que compOem nossa sociabilidade. Com a

11 Presidencialismo imperial ou hiperpresidencialismo refere-se ao modelo de sistema de governo, no qual
h& grande acimulo de poderes concentrados no Poder Executivo.
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viabilidade de participacdo proporcionada pelos sistemas eleitorais e partidarios
nacionais, as agremiagoes politicas se multiplicaram, tornando o formato de coalizGes um
mecanismo Util para se garantir a sistematica decisoria e a distribui¢do de poder entre 0s
entes politicos.

Para Abranches (1987) a estratégia de coalizGes em formacdes sociais de maior
heterogeneidade e conflito, como é o caso brasileiro, sdo altamente complexas e tendentes
a instabilidade na medida em que se necessita de grandes coalizdes para se alcancar o
governo — das quais se comp&em por partidos politicos com posi¢des ideoldgicas distintas
— e de desempenhos adequados e correntes do governo para a manutengéo das aliangas.

Assim, Abranches indica diversos fatores que ensejam dificuldades as coalizGes
como, por exemplo, a problematica derivada do excessivo nimero de partidos politicos,
a diversidade e a heterogeneidade da sociedade brasileira, o federalismo e o poder dos
governadores (LIMONGI, 2006).

A logica da formacdo de coalizbes teria dois eixos, o partidario e o regional,
explicando a recorréncia das grandes coalizOes, pois o calculo referente a base de
sustentac@o do governo apresentaria, assim, maior complexidade (ABRANCHES, 1987).

Nesse ponto, importante salientar a abrangéncia e as diferentes intensidades
intrinsecos aos pleitos eleitorais brasileiros. Num territério de dimensGes continentais,
disputas e estratégias politicas efetuadas em esferas distintas (locais, regionais, estaduais,
nacionais) interagem-se mutuamente, reverberando, em maior ou menor grau, nas
condicdes e no status das negociacGes entre os partidos — e demais atores politicos —, 0
que influencia, por exemplo, a corrida eleitoral para presidente e a consolidacdo de
coalizGes governamentais.

Dada a complexidade do modelo, Abranches (2016) considera o presidencialismo
de coalizdo brasileiro como gerador de instabilidades em decorréncia da combinacéo de
numerosos fatores entre os quais as proprias caracteristicas que compdem a sistematica
de coalizdes, o multipartidarismo associado a um cendrio de alta fragmentacdo e
polarizacéo, as particularidades do presidencialismo e a heterogeneidade politica e social
entre os Estados.

As coalizdes seriam, portanto, ineficientes e incapazes de apoiar adequadamente
agendas governamentais. Em outras palavras, expressariam a dificuldade do presidente
para governar (LIMONGI, 2006).

Abranches (1987) enxergava ainda, como pano de fundo das discussdes

institucionais do periodo, um substrato politico que visava a continuidade, pois era
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derivado de um aparelho estatal permeado por distor¢Ges oriundas das regras burocrético-
autoritarias de direcdo, estabelecidas ao longo dos anos de ditadura.

Nesse sentido, depreende-se que as relacdes entre os poderes Executivo e
Legislativo, altamente manipuladas no periodo autoritario anterior, com a sobreposi¢do
absoluta do primeiro sobre o segundo, continuavam sendo influenciadas e, até certo
ponto, estavam sob risco.

A partir dessa perspectiva, a estratégia formulada, através da sistemética de
coalizdes, refere-se a um valioso instrumento de engenharia institucional que pressiona
em favor do relacionamento entre Executivo e Legislativo, afastando tendéncias
antidemocraticas existentes.

Desse modo, malgrado a ressalva quanto a importancia da opcao por coalizes
como forma de minar inclinagcdes autoritarias latentes, Abranches apresenta uma visao
critica sobre o presidencialismo de coalizdo, apresentando-o como gerador de
instabilidades devido a convergéncia de diversos fatores particulares ao sistema politico-
institucional em destaque, além de salientar inadequacgdes da estrutura politica em face
das caracteristicas politico-econémico-sociais brasileiras e a auséncia de eficientes
mecanismos de mediacdo para atuar no interior da turbulenta interacdo entre o presidente
e os parlamentares.

Desde o artigo de Abranches, em 1988, dados empiricos passaram a ser levantados
ao longo dos governos que se sucediam. Tal fato motivou, dentro da literatura politica
brasileira, o desenvolvimento de outras perspectivas sobre a real eficacia da dinamica de
coalizBes no pais.

Muitas dessas analises, seguem a linha de Abranches, ao fazer referéncia as
dificuldades da sisteméatica de coalizBes na manutencdo de um nivel aceitavel de
governabilidade. Entretanto, ha autores que se posicionam de maneira radicalmente
diferente, ou seja, que colocam o presidencialismo de coalizdo como um sistema estavel
e previsivel, no qual ha a coexisténcia de comportamentos individuais e partidarios,
destacando-se como fatores positivos o papel dos lideres partidarios e a centralizacdo do
processo pelo Executivo (SILVA, 2017).

Limongi (2006), malgrado ratificar a constatacdo de que tenhamos um inequivoco
presidencialismo de coalizdo, argumenta que ha pouca argumentacdo que permita
distinguir o sistema politico brasileiro de outras democracias ditas avangadas ou

consolidadas, ndo sendo possivel manter aspiracdo a originalidade do sistema. Para o
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autor, portanto, um presidencialismo pautado por coalizdes ndo representa uma
especificidade politica nacional.

A estrutura institucional adotada apds a Constituicdo de 1988, configura, no
relacionamento entre os poderes Executivo e Legislativo, um controle da agenda por parte
do primeiro, que logra aprovagdo da maioria de suas proposi¢cdes, porque ancorado por
solido e consistente apoio partidario (LIMONGI, 2006).

Analisando o que chamou de taxa de sucesso e taxa de dominancia'? no periodo
da Nova Republica, sobretudo em comparag¢do com outros sistemas de governo, Limongi
(2006) aponta para o elevado grau de éxito das iniciativas do presidente, tanto no que
concerne a anuéncia de projetos encaminhados, como no quantitativo total de legislacdes
aprovadas.

Embora com variagdes entre os governos do periodo, as taxas supramencionadas
apresentaram indices muito sélidos, indicando de forma confiavel que a disciplina
partidaria € a norma dentro da estrutura politica brasileira.

Em outras palavras, o que o Executivo submete ao Legislativo €, em geral
aprovado, inclusive quanto a projetos de lei unipessoais, em casos de relevancia e
urgéncia, nas chamadas medidas provisorias. Para Limongi (2006), este fato é mais
evidente quando se observa 0 contraste expressivo na comparacdo com os indices de
sucesso do Executivo no periodo anterior, para os quais haviam dados disponiveis (1949-
1964).

Assim, a tese da ineficiéncia das coalizGes, prevista por Abranches num momento
historico anterior a Constituicdo Federal de 1988, ndo condiz com a realidade empirica
observada posteriormente, na qual o governo controla a producéo legislativa a partir de
um plenario extremamente previsivel, sendo esse controle resultado da interacéo entre o
poder de agenda'® e o apoio da maioria, reunida por uma coalizdo partidaria pura e
simples (LIMONGI, 2006).

Sintetizando os raciocinios quanto a sistematica presidencial brasileira, Limongi

(2006) menciona que:

Nada autoriza tratar o sistema politico brasileiro como singular. Coaliz6es
obedecem e sdo regidas pelo principio democrético. Ndo ha paralisia ou
sindrome a contornar. A estrutura institucional adotada pelo texto

12 Taxa de sucesso das iniciativas do Executivo representa a proporcdo do que ¢ aprovado sobre o total
enviado por este poder. A taxa de dominancia sobre a producéo legal, por sua vez, indica a simples divisao
das leis cuja proposicéo se deve ao Executivo pelo total de leis aprovadas no periodo.

13 Limongi e Figueiredo (1998) entendem o poder de agenda como a capacidade de determinar quais
propostas serdo objeto de consideracéo do Congresso e quando o serao.
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constitucional de 1988 é diversa da que consta do texto de 1946. O presidente
teve seu poder institucional reforgado.

No mesmo sentido, enfatizando o reconhecimento quanto ao reforgo das fungdes
desempenhadas pelo Poder Executivo brasileiro, dentro de um presidencialismo
contemporaneo diferenciado de sua matriz estadunidense original, Kasahara e

Marsteintredet (2018) mencionam que:

Ao contrario do modelo norte-americano, no qual o Executivo tem
relativamente poucos poderes legislativos formais, a vertente latino-americana
seria caracterizada atualmente por conceder maiores prerrogativas legislativas
ao Executivo.

Desse modo, a perspectiva critica inaugural quanto as adversidades intrinsecas ao
presidencialismo de coalizo brasileiro foram sendo alteradas significativamente na
literatura especializada, sobretudo em virtude das pesquisas empiricas desenvolvidas, que
revelaram que a dinamica de coalizbes possibilitou a indmeros governos, taxas
expressivas de colaboracéo entre os poderes Executivo e Legislativo.

Essa mutabilidade de entendimento quanto ao arranjo politico-institucional
brasileiro, constatado desde sua inauguracdo em meados da década de 80, pode ser
sistematizada através da argumentacdo de Limongi e Figueiredo (2017, p. 80), para 0s
quais:

O termo — presidencialismo de coalizdo — ganhou elasticidade e plasticidade
préprias aos rétulos que passam a ser aplicados para caracterizar realidades
complexas e dindmicas. A conotagdo inicial dada ao termo por Sérgio
Abranches era claramente negativa, visando descrever uma realidade anémala
e instavel, quando ndo invidvel, em razdo, fundamentalmente do fato de a
coalizdo carecer de bases partidarias. Na realidade, na visdo original, a
fragilidade dos partidos brasileiros seria uma das dificuldades intransponiveis
a formacdo de uma base de sustentacdo ao presidente. Em meados dos anos
1990, o termo ganhou conotacdo mais neutra quando ndo positiva. Neutra
porque se constatou que o fato de que presidentes sejam apoiados por coalizGes
ndo é algo anémalo ou singular. Positiva porque conferia estabilidade ao
sistema politico brasileiro. Nessa revisdo, a reversdo da avaliagdo dos partidos
desempenhou papel crucial. A coalizdo associada ao presidencialismo operaria
em bases partidarias.

Pelo exposto, nota-se a existéncia de alteracdes significativas na apreciacdo da
doutrina politica brasileira em relacdo as potencialidades, tanto as positivas como as
negativas, do sistema de governo presidencial com coalizdes.

A recente crise iniciada com a reeleicdo de Dilma Rousseff em 2014, o seu
processo de impeachment, as dificuldades enfrentadas pelo seu sucessor, Michel Temer,
entre outros fatores que permearam a politica nacional recente como, por exemplo, a forte
exposicdo na midia de escandalos de corrupgdo e de casos de desvirtuamentos no trato

com a coisa publica, contribuiram para o fomento de novos debates sobre as instituigdes
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brasileiras e, consequentemente, para a reflexdo quanto as limitagdes de nosso
presidencialismo.

2.2 A centralidade dos partidos politicos.

Os partidos politicos expressam um elemento definidor de qualquer literatura que
procure compreender o funcionamento de sistemas representativos (FREITAS;
GUARNIERI, 2018).

Na estruturacdo do sistema politico nacional, sobretudo na Nova Republica, que
se conforma sobre um eixo de aliancas politicas anteriores e posteriores a dindmica
eleitoral, 0s movimentos que se desenvolvem em torno das agremiagdes partidarias sdo
essenciais ao estado de direito e a democracia.

Os partidos politicos, desse modo, sdo atores com papeis fundamentais e
imprescindiveis dentro do quadro politico brasileiro, como preconizado no artigo 87, do
Caddigo Eleitoral — Lei n® 4,737, de 15 de julho 1965 —, ao fixar que “somente podem
concorrer as eleigdes candidatos registrados por partidos”.

A existéncia de partidos politicos €, portanto, um requisito indispensavel ao
exercicio do poder politico em nosso pais. Nessa mesma linha entende Lamounier (1991,

p. 12), para o qual:

Ndo ha duvida de que fungdes essenciais do processo politico como o
recrutamento e a preparacdo dos futuros ocupantes de cargos publicos, a
formalizacdo das candidaturas, a organizagao das campanhas, o vertebramento
das alternativas eleitorais, e principalmente a constancia dos blocos de apoio e
de oposi¢do aos programas governamentais, na esfera legislativa -, ainda
dependem essencialmente dos partidos politicos.

Assim, devido ao multipartidarismo adotado e a consequente multiplicacdo da
heterogeneidade representativa, derivada dos diversos grupos politicos e ideoldgicos
presentes ativamente na politica, tornou-se cada vez mais relevante a necessidade de
aliancas entre os partidos politicos de forma a angariar forca suficiente para assegurar
avancos dentro do ambiente politico.

No presidencialismo brasileiro, pautado por coalizdes, os partidos politicos
expressam o cerne da sistematica governamental. Moraes, Miranda e Azolin (2017)
ratificam a importancia desses personagens no desempenho politico-institucional do
Poder Executivo ao impor sua agenda prioritaria, bem como para criar governabilidade.

Desse modo, as coalizdes presentes na estrutura presidencialista brasileira
representam a formacdo de um gabinete governamental a partir de diversos partidos com

representatividade no Congresso Nacional na medida que, em decorréncia da
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fragmentacdo partidaria, dificilmente um partido conseguira a maioria das cadeiras no
parlamento.

Da Silva (2011), identifica que na Nova RepuUblica h4 uma atribui¢do proeminente
e diferenciada das coalizbes que, embora ja caracterizassem o presidencialismo brasileiro
de 1946 a 1964, apresentando um funcionamento insuficiente para a estabilidade da
agenda do Executivo, passam a ser costuradas de maneira mais precisa e decisiva.

O conceito de coalizdo, dessa forma, deve ser entendido na presente dissertacéo
como caracterizando os acordos e as aliancas existentes entre determinadas forcas
politicas, ap6s a disputa eleitoral, visando a concretizacdo e o desenvolvimento de
objetivos comuns.

Segundo Freitas (2016), as coalizbes podem ser de dois tipos: a legislativa,
construida ad hoc e constituida por um grupo de congressistas votando em conjunto; e a
governamental, com implicacbes mais profundas e a presuncdo de maior estabilidade.
Segundo a autora, as coalizdes governamentais ostentam um status institucional, com
efetivos acordos interpartidarios e a divisdo de poder entres eles, o que garante maior
apoio a agenda do Executivo.

Segundo Mainwaring (1993), a formacao de coalizGes representa uma alternativa
para governos de minoria a medida que, se o partido do presidente ndo controla nimero
suficiente de parlamentares para aprovar sua agenda, € necessario procurar 0 apoio de
outros partidos politicos.

As coalizbes governamentais favorecem a organizacdo de uma pluralidade de
identidades coletivas dentro do aparato responsavel pelas tomadas de decisdes
estratégicas da nacdo, dirimindo conflitos internos a sociedade e favorecendo o dialogo
entre ideologias distintas.

Ademais, com base em Figueiredo (2007), a dindmica existencial destas coalizGes
governamentais pode, a depender de inimeros aspectos socioldgicos que afetam
diretamente a atividade politica, provocar alteracbes de seus quadros constitutivos,
modificando suas composi¢cdes no tempo e proporcionando uma estrutura altamente
complexa e imprevisivel.

Assim, a existéncia hodierna de coalizGes na sistemética politica nacional
representa um importante instrumento politico integrador entre os poderes Executivo e
Legislativo, apresentando, por sua vez, grandes desafios intrinsecos e decorrentes do

contexto brasileiro.
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A frequéncia e a estratégia com que a formacdo de coalizGes ocorre reflete, em
grande medida, a fragmentacdo partidario-eleitoral existente, ja que é improvavel a
formacdo de governos sustentados por apenas um partido majoritario (ABRANCHES,
1988).

Na sistemética de coalizbes, elemento importante que enseja complicacdo ao
sistema é, assim, o multipartidarismo®* que, na visdo de grande parte da literatura
especializada, acabou se tornando ao longo dos governos da Nova Republica, exacerbado
e problematico.

Lamounier (1991) exemplifica um desses imbroglios inerentes ao
multipartidarismo ao afirmar que sempre havera a possibilidade de “chantagem” por parte
de agremiacGes médias e pequenas, que poderdo se tornar cada vez mais elementos
indispensaveis devido as suas capacidades de determinar marginalmente o sucesso ou 0
fracasso de determinada alianca politica.

Um exemplo da maior complexidade em se lidar com sistemas multipartidarios é
sua utilizacdo politica proposital e estratégica durante o Regime Militar, que em 1979
encerrou o bipartidarismo abrindo espaco para a formacdo multipartidaria, com vistas a
garantir uma sobrevida a situacao, pois as forgcas de oposicdo acabaram se dividindo,
favorecendo o grupo no poder.

Diversos fatores estdo associados a maior ou a menor fragmentacéo dos partidos
politicos e, consequentemente, nos diferentes graus de complexidade da sistematica
politica nacional, ensejados pelas modificacdes das agremiacoes existentes.

Na literatura sobre a tematica, ha forte discussdo sobre as implicacdes e a
relevancia da diminuicdo do niumero de agremiacdes politicas. Segundo Fleischer (2007),
por exemplo, com um nimero menor de partidos politicos, provavelmente seria mais facil
operar o presidencialismo de coalizdo no Brasil.

Limongi e Guarnieri (2018), no entanto, consideram que a diminui¢do do niumero
de partidos politicos so se justificaria na impossibilidade da realizacdo de coalizdes, pois
a formacdo dessas aliancas representa expressiva estratégia para dirimir as mazelas
inerentes a configuracdo politica fundada em multiplas organizacGes partidarias.

Visando contextualizar & reflexdo acerca dos desafios intrinsecos a um sistema

politico altamente pulverizado em agremiagdes partidarias, segue abaixo grafico 1, com

14 A Constituicdo Federal de 1988, artigo 17, institui o pluripartidarismo, ratificando ser livre a criagéo,
fusdo, incorporacao e extin¢ao de partidos politicos.
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0 resumo a respeito do crescimento da quantidade de partidos politicos brasileiros a partir
do fim do bipartidarismo em 1979.

Ao longo do referido periodo de andlise houve forte crescimento no nimero de
grupos politicos organizados que passaram a se tornar aptos a participar do cenario
politico brasileiro, disputando elei¢fes, reivindicando cargos e compondo as mais
diversas instituicoes.

Informagdes recentes, referentes as elei¢cdes de 2018, indicam a existéncia de um
total de trinta e cinco partidos politicos registrados no Tribunal Superior Eleitoral, que é
a instancia juridica responsavel pela administracdo dos processos eleitorais no territério
nacional.

Gréfico 1 — Evolucao do numero de partidos politicos brasileiros desde o fim
do bipartidarismo.
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Fonte: Zanlorenssi e Nunes (2018). Elaborado pelo autor.

Dessa forma, as agremiacdes politico-partidarias formam a base de sustentacao da
ordem democrética e, devido a opc¢do politica por um sistema que congrega multiplos
partidos politicos, necessitam de estruturas institucionais e estratégicas que efetivamente
favorecam o relacionamento intrapartidario e extrapartidario, sobretudo quando da
articulacdo com o Poder Executivo.

O presidencialismo em vigor no Brasil, instrumentalizado por coalizGes, propicia
0s meios para o desenvolvimento dessa articulagdo entre os poderes na medida que,

conforme afirma Freitas (2016) ao analisar o processo legislativo nacional, viabiliza uma
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I6gica na qual todos os partidos componentes da coalizdo majoritaria participam e
influenciam no resultado final do processo decisorio.
2.3 Coligac0es e coalizOes

Coalizdo ndo é sindnimo de coligacdo. Embora ambos envolvam a formacao de
acordos interpartidarios que visam uma finalidade comum e representem profundas
influéncias no presidencialismo de coalizdo brasileiro, tratam-se de conceitos distintos.

Coalizdo, como ja referido, remete a acordos no interior do relacionamento entre
Executivo e Legislativo, ou seja, na formacao e desenvolvimento de efetivos governos.
Em outras palavras, coalizdes envolvem prioritariamente a articulacdo de personalidades
politicas ja sufragadas e aptas ao desempenho de suas atribuicfes de representacao.

Inacio e Rezende (2015) afirmam que governos de coalizdo envolvem a
construcdo de uma rede multidirecional de delegacéo de poderes, ou seja, ao presidente
cabera delegar a execucao de parcelas da agenda governamental aos partidos integrantes
do bloco politico.

Assim, conforme Freitas (2016), a coalizdo remete a um ator coletivo, composto
por interesses partidarios divergentes que em determinados momentos estdo em disputa,
em outros estdo em acordo, no entanto, na maioria das vezes, quem age efetivamente no
cenario politico é a coalizdo e ndo este ou aquele partido individualmente.

Desse modo, ha de se ressalvar que as coalizdes ndo se formam e permanecem ao
longo de todo 0 mandato presidencial na medida que a dinamica politica enseja arranjos
e rearranjos estratégicos e/ou imprevisiveis a depender das circunstancias que circundam
a complexa vida politica do pais.

As coligacdes, por seu turno, representam um fendmeno eleitoral, ocorrendo antes
das elei¢Ges, tendo em vista objetivos eleitorais estratégicos variados.

Dentre as principais vantagens em se coligar estdo a garantia do aumento do tempo
de propaganda eleitoral disponivel nos meios midiaticos, o poder da transferéncia de
votos entre partidos aliados e o incremento do nimero de vagas no legislativo devido a
influéncia das coliga¢6es no calculo do quociente eleitoral®.

Assim, as coligacBes expressam a formacao de unides interpartidarias temporarias

que visam captar maior poder politico. Da formacdo dessas coligacdes podem derivar

15 O quociente eleitoral define os partidos e/ou coligacBes que tém direito a ocupar as vagas em disputa nas
eleicbes proporcionais. Segundo o artigo 106, do Cadigo Eleitoral (Lei N° 4.737/1965), determina-se esse
quociente dividindo-se o nimero de votos validos apurados pelo de lugares a preencher em cada
circunscrigdo eleitoral, desprezada a fragao se igual ou inferior a meio, equivalente a um, se superior.
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futuramente coalizbes governamentais, mas isso ndao € regra, principalmente se
considerarmos que os partidos realizam diferentes coligagdes nos diferentes estados da
federacéo, a depender da estratégica politica mais adequada nas regides de disputa.

A coligagdo é um fenbmeno importante aos partidos politicos, sobretudo devido a
caracteristica eleitoral brasileira da representacdo proporcional em lista aberta.

Na logica eleitoral atual, anteriormente ao pleito eleitoral, os partidos elaboram
uma lista de candidatos, chamada de nominata, que é uma lista Unica composta por
candidatos indicados pelos partidos da coligacdo, sendo a base de calculo para se saber
quantas cadeiras cada partido obtera.

Assim quando existe coligacdo, o voto recebido é computado no agregado da
coligacéo, nao beneficiando um partido individualmente. Nesse sentido, explica Nicolau
(2017, p. 34) que:

Esse formato de eleicdo de deputados, em que os candidatos de uma lista séo
escolhidos pelo voto dos eleitores e ndo previamente pelos dirigentes
partidarios, é chamado pelos estudiosos de representacdo proporcional de lista
aberta.

Essa é a grande vantagem de se coligar no sistema proporcional de representacao.
Para Nicolau (2017), esse formato de lista aberta de candidatos de cada partido (ou
coligagio) retrata o aspecto central do sistema eleitoral®® brasileiro.

O Codigo Eleitoral (Lei N° 4.737/1965), trata das coligacbes em diversos
dispositivos, dos quais se traz dois para demonstrar sua relevancia como instrumento
politico, in verbis:

Art. 6° E facultado aos partidos politicos, dentro da mesma circunscricéo,
celebrar coligacbes para eleicdo majoritéria, proporcional, ou para ambas,
podendo, neste ultimo caso, formar-se mais de uma coligagdo para a eleicdo
proporcional dentre os partidos que integram a coligacdo para o pleito
majoritario.

Art. 105 - Fica facultado a 2 (dois) ou mais Partidos coligarem-se para o
registro de candidatos comuns a deputado federal, deputado estadual e
vereador.

Assim, obedecendo as disposicdes legais, os partidos politicos podem celebrar
coligacdes para eleicGes majoritarias, ou seja, para a eleicdo de Presidente da Republica,
Senadores, Governadores e Prefeitos; e também para eleicdes proporcionais, que se

referem aos pleitos para Deputados Federais e Estaduais e Vereadores.

16 No sentido técnico mais estrito, sistema eleitoral é o método pelo qual votos populares emitidos nas
diferentes circunscricdes ou distritos de um pais sdo convertidos em cadeiras parlamentares
(LAMOUNIER, 1991).
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Entretanto, salienta-se que a sistematica atual sera alterada a partir de 2020, por
forca da Emenda Constitucional n° 97, de 04 de outubro de 2017, que altera a Constituicéo
Federal para vedar as coligaces partidarias nas eleicbes proporcionais e estabelecer
outras normas referentes a dindmica eleitoral.

Em face do exposto, as coligagdes sdo muito utilizadas nos pleitos eleitorais,
remetendo em grande medida a prépria formacéo das coalizbes governamentais futuras e
as estratégias de atuacdo do Executivo frente ao Congresso Nacional.

2.4 Suportes estratégicos do presidencialismo de coalizdo

A formacdo de coalizGes, principal caracteristica do presidencialismo brasileiro
na Nova Republica, relaciona-se ao objetivo principal de toda estrutura politica, que é se
garantir a governabilidade.

Em assim sendo, mais importante que a promocdo de acordos e aliancas
interpartidarias que consolidam essas coalizbes € a compreensdo de como esses
relacionamentos se mantém, ou seja, de que forma a boa convivéncia entre a ctpula do
executivo e as casas legislativas nacionais é alcangada.

Para verificacdo dos alicerces que mantém a operacionalidade do
presidencialismo de coalizdo brasileiro, abordar-se-do informacgdes referentes aos
mecanismos e estratégias utilizadas nos interiores dos poderes Executivo e Legislativo.
Referidos instrumentos politicos sdo os responsaveis, direta e indiretamente, até certo
ponto, por atuacdes conjuntas mais harmoniosas entre as principais instituicdes decisorias
do pais.

Como mencionado anteriormente, a transi¢cdo para o regime democratico ensejou
intenso debate institucional no sentido de se procurar alternativas a um presidencialismo
tendente a gerar conflitos e marcado por inimeras vicissitudes.

A debilidade e a subserviéncia do Congresso a vontade presidencial, a influéncia
do Presidente na operacdo sucessoria (Bonavides, 2018), a dissintonia decorrente das
diferencas entre os mandatos para Presidente e para o Congresso, 0s vicios derivados da
concentracdo excessiva de poderes no Executivo, a manutencdo de um sistema partidario
altamente fragmentado, entre outros, sdo exemplos de criticas ao presidencialismo
brasileiro, mesmo apds a redemocratizacéo.

A Constituicdo de 1988 ndo adotou quaisquer das reformas mais drasticas
defendidas por adeptos de uma alternancia para outro sistema de governo
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1998). Entretanto, mencionado diploma trouxe decisivas
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transformacdes na relagéo entre os Poderes Executivo e Legislativo, sobretudo devido a
ampliagéo profunda dos poderes legislativos do presidente.

A consolidacdo de uma estruturacdo presidencialista por si sé ja evidencia a
importancia da figura do Presidente da Republica no quadro institucional do pais, todavia
a nova sistematica inaugurada para o periodo amplia fortemente a autoridade do chefe do
Executivo.

No topico seguinte serdo demonstrados diversos instrumentos que estdo a
disposicdo do presidente nessa nova configuragdo politica. Tais recursos,
constitucionalmente constituidos, garantem em grande medida a regularidade do
presidencialismo de coalizdo brasileiro por evidenciarem formas de articulacdo politica
diretamente relacionadas ao trato com o legislativo.

Posteriormente, dando continuidade ao enfrentamento do que Limongi e
Figueiredo (1998) chamaram de bases institucionais do presidencialismo de coalizé&o,
abordar-se-a o prisma da estruturacdo do Poder Legislativo, no sentido de reconhecer o
que ocorre no interior do parlamento para garantir a operacionalidade do presidencialismo
de coalizéo e quais os instrumentos de que dispdem os parlamentares para resguardar seus
interesses dentro do processo decisorio.

Dessa forma, visa-se assegurar o reconhecimento das estruturas que conformam a
engenharia institucional brasileira atual, no que concerne ao relacionamento entre os
poderes Executivo e Legislativo, principais responsaveis pela tomada de decisbes na
conducéo das atividades do pais.

2.4.1 Hiperpresidencialismo brasileiro.

O titulo da presente sessdo refere-se a uma das criticas ao modelo presidencial
vigente. O termo foi proferido pelo Ministro do Supremo Tribunal Federal, Luis Roberto
Barroso, que considerou o modelo semipresidencialista, adotado na Franca, como uma
formula melhor do que o hiperpresidencialismo latino-americano, no qual o0s
ordenamentos constitucionais acabam por conferir vultosos poderes ao Presidente da
Republica (BARROSO, 2006).

Resultado de uma l6gica de preservacdo do sistema de governo presidencialista e
diretamente influenciada pelo modelo hegeménico da primazia do Poder Executivo na
conducdo da politica nacional, instrumentalizado durante o regime politico-militar
brasileiro, a Constituicdo de 1988 fundou um arcabougo institucional que estendeu

sobremaneira a capacidade interventiva do presidente.
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Em outras palavras, os poderes de intervencdo e de articulacdo politicas do
mandatério nacional foram largamente ampliados quando se faz uma comparagdo com o
modelo presidencial democratico anterior. Nesse raciocinio, afirmam Limongi e
Figueiredo (1988, p. 82) que:

A Constituicdo de 1988 manteve as inovagfes constitucionais introduzidas
pelas constituicBes escritas pelos militares com vistas a garantir a
preponderancia legislativa do Executivo e maior presteza a consideracdo de
suas propostas legislativas.

Em consequéncia dessa reformulacéo decisiva do texto constitucional, os poderes
de agenda do presidente, entendidos aqui como a capacidade de definicdo material e
temporal de quais projetos serdo votados no Congresso Nacional, foram vigorosamente
estimulados.

Aos detentores do poder de agenda cabem a responsabilidade pelo funcionamento
da engrenagem legislativa, ou seja, a capacidade produtiva de leis e de diretrizes
nacionais, que impactam diretamente as politicas publicas governamentais.

Os efeitos do incremento dos poderes legislativos do presidente sdo entendidos
por muitos autores como responsaveis diretos pelo poder de agenda do governo visto que
quanto maior esse poder, maior a capacidade do Executivo influir nos trabalhos
legislativos, determinando quais propostas de lei serdo objeto de consideracdo no
Congresso Nacional e quando o serdo.

Esse comportamento influente do presidente reflete, portanto, na propria
manifestacdo do principio da separacdo dos poderes, que é mitigado devido ao aos
instrumentos legais existentes, que possuem aptiddo na inducdo da cooperacdo dos
parlamentares. Ainda assim, o presidencialismo brasileiro reflete em grande medida o que
ocorre na maioria do mundo, com o presidente sendo o responsavel pela formulacdo de
politicas dado que é o detentor do poder de controle da agenda (LIMONGI;
FIGUEIREDO, 1998).

Dentre as ferramentas a disposicdao do chefe do executivo algumas sdo mais
incisivas que outras quanto ao seu grau de interferéncia no jogo politico, a depender das
circunstancias que movem a arena politica imediata. O artigo 84 da Constituicdo Federal
traz as principais atribuicbes do Presidente da Republica, dentre as quais destacam-se

alguns incisos, in verbis:
Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:
| - nomear e exonerar os Ministros de Estado;

Il - exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado, a direcdo superior da
administragdo federal;
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Il - iniciar o processo legislativo, na forma e nos casos previstos nesta
Constituicdo;

IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos
e regulamentos para sua fiel execucéo;

V - vetar projetos de lei, total ou parcialmente;

VI - dispor, mediante decreto, sobre: (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 32, de 2001)

a) organizagdo e funcionamento da administragéo federal, quando n&o implicar
aumento de despesa nem criagdo ou extingdo de drgdos publicos; (Incluida
pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

b) extincdo de funcbes ou cargos publicos, quando vagos; (Incluida pela
Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

XXIII - enviar ao Congresso Nacional o plano plurianual, o projeto de lei de
diretrizes orcamentarias e as propostas de orgamento previstos nesta
Constituicéo;

XXIV - prestar, anualmente, ao Congresso Nacional, dentro de sessenta dias
apos a abertura da sessao legislativa, as contas referentes ao exercicio anterior;

XXV - prover e extinguir os cargos publicos federais, na forma da lei;
XXVI - editar medidas provisdrias com forca de lei, nos termos do art. 62;
XXVII - exercer outras atribui¢des previstas nesta Constituicao.

Pardgrafo Gnico. O Presidente da Republica podera delegar as atribuicdes
mencionadas nos incisos VI, XIl e XXV, primeira parte, aos Ministros de
Estado, ao Procurador-Geral da Republica ou ao Advogado-Geral da Unido,
que observarao os limites tracados nas respectivas delegacdes.

Desse modo, a Constituicdo traz inimeras competéncias presidenciais, sendo
muitas responsaveis diretas pela inducdo da cooperacdo do Poder Legislativo. Dentre 0s
mecanismos que viabilizam esse movimento, cumpre destacar a capacidade legislativa
presidencial.

Nessa seara, Limongi (2006) destaca que a mencionada capacidade € representada
pela instituicdo da prerrogativa exclusiva do presidente para inicializacéo de legislacdes
nas principais areas politicas do pais como a tributacdo, o orcamento e a fixacdo dos
quadros do funcionalismo publico.

O artigo 61, 8§ 1° da Constituicdo Federal, complementando o artigo 84, Ill, do
referido diploma, consolida a competéncia presidencial legislativa para os temas

levantados no paragrafo anterior. Seguem os trechos selecionados do texto constitucional:

Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer
membro ou Comissdo da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do
Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal
Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos
cidaddos, na forma e nos casos previstos nesta Constituicéo.

§ 1° S3o de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:
Il - disponham sobre:

a) criacdo de cargos, fungdes ou empregos publicos na administragdo direta e
autarquica ou aumento de sua remuneracao;


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc32.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc32.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc32.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc32.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc32.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc32.htm#art1
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b) organizacdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e orgamentéria,
servicos publicos e pessoal da administragdo dos Territorios;

c) servidores publicos da Unido e Territorios, seu regime juridico, provimento
de cargos, estabilidade e aposentadoria; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 18, de 1998)

d) organizacdo do Ministério Pablico e da Defensoria Publica da Unido, bem
como normas gerais para a organizacdo do Ministério Publico e da Defensoria
Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios;

e) criacdo e extincdo de Ministérios e 6rgdos da administracdo publica,
observado o disposto no art. 84, VI; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 32, de 2001)

Desse modo, quanto as prerrogativas legislativas do Chefe do Executivo, Amorim
Neto (2007) afirma que:

O presidente tem o direito de propor projetos de lei e emendas constitucionais
e, além disso, possui iniciativa legislativa exclusiva no que concerne a
administragdo puablica e ao orcamento. O chefe do Executivo tem também a
prerrogativa de vetar, parcial ou totalmente, as leis aprovadas pelo Legislativo,
podendo o veto presidencial ser derrubado por uma maioria absoluta em uma
sessdo conjunta do Congresso.

Dentre as capacidades legislativas supracitadas, destaca-se a posicao privilegiada
do presidente em relagdo ao or¢camento publico.

O orcamento publico brasileiro refere-se basicamente ao planejamento
governamental em relacdo as projecoes de despesas e as estimativas de receitas publicas.
Seu processo de elaboracdo é altamente complexo, envolvendo diversos instrumentos
institucionais responsaveis pela regulamentacdo, pelo planejamento e pela distribuicao
dos recursos federais. Representa, assim, um dos principais instrumentos de gestdo
publica, viabilizando uma forte interacdo entre o Executivo e o Legislativo.

O Presidente ocupa posicdo de destaque em relacdo a esse processo e, mesmo
guando os parlamentares tém um papel efetivo, este se limita essencialmente a proposicao
de emendas do projeto de lei orcamentéaria, visando dirigir recursos para suas bases
eleitorais e programas de interesses locais (PEREIRA; MULLER, 2002).

Segundo Arretche e Rodden (2004), o processo or¢camentario inicia-se e termina
sob a autoridade presidencial, todavia os lideres partidarios tém grande controle na
indicacdo de cargos estratégicos na formulacdo do orcamento. Desse modo, 0s
parlamentares tém fortes incentivos para conseguir que 0S gastos governamentais se
dirijam para as suas regides de origem e isto é conseguido através de emendas ao
orcamento.

Essas emendas compGem uma das principais moedas de troca dentro do
presidencialismo de coalizdo. Assim, lideres partidarios ou mesmo parlamentares

isolados podem se inclinar as agendas governamentais com vistas a assegurar a execucao


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc18.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc18.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc32.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc32.htm#art1
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de emendas orcamentarias que privilegiem seus interesses particulares ou partidarios, ou
seja, em troca do capital politico favoravel ao governo, obtém-se recursos estratégicos
que potencializam as chances eleitorais no interior de nichos de interesses politicos
(locais, regionais etc.).

Pereira e Mueller (2002) apresentam evidéncias que demonstram que o Presidente
da Republica recompensa os parlamentares que sistematicamente votam a favor dos
projetos e interesses governamentais, autorizando a execucdo de suas emendas
individuais, e, 20 mesmo tempo, pune 0s que N0 votam em Sseus projetos ao ndo executar
emendas propostas por esses ultimos.

Outro ponto importante, referente a capacidade legislativa presidencial, refere-se
ao artigo 84, V, da CF, ou seja, 0 poder de veto do presidente.

Ao final do processo legislativo, os projetos de lei aprovados sdo enviados a
sancdo presidencial. Nesse movimento o presidente pode sanciona-los ou veta-los, no
altimo caso, 0 veto pode ser total ou parcial. Assim, o presidente tem a discricionariedade,
por exemplo, de vetar emendas parlamentares que impliqguem a ampliacdo dos gastos
previstos no orgcamento.

Tais vetos tendem a ser vistos como a expressdo conflitiva entre os poderes
Executivo e Legislativo na definicdo da conducdo da agenda, todavia, Freitas (2016), a
partir de analises de conjuntos de dispositivos vetados, chega a conclusdo de que o
namero de vetos ndo é tdo grande quanto se poderia esperar, dado o volume de alteracOes
legislativas existentes.

Limongi e Figueiredo (1998) descrevem ainda outras manifestacdes do poder de
agenda do Presidente, a partir das prerrogativas constitucionais de:

e Solicitacdo de urgéncia para apreciacdo de seus projetos apresentados,
significando um prazo maximo de 45 dias para aprecia¢do da matéria em
cada uma das casas (art. 64, paragrafo segundo, CF/1988).

e Prerrogativa de editar decretos com forca de lei como as medidas
provisdrias em casos de relevancia e urgéncia (art. 62, CF/1988).

e Recursos ndo legislativos advindos do controle sobre o0 acesso aos postos
de governo.

Dessa forma, acima elencam-se diversos recursos de gestdo institucionalizados a
disposicdo do Chefe do Executivo, todos promovendo, direta e indiretamente, em maior
ou menor grau, efetivo processo de induzimento do Congresso Nacional para a

cooperagéo Ccom O governo.
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Nesse sentido, por exemplo, a promulgagdo de decretos e até mesmo medidas
provisorias, implicam imediatas alteracdes do status quo social, refletindo na inducéo dos
congressistas a cooperar em decorréncia da pressdo pela sua aprovagédo, que passa a ser
preferida pelos parlamentares tendo em vista os efeitos ja produzidos em sua vigéncia.

A liberagdo de emendas para o apoio legislativo aos projetos do governo e a
disponibilizacdo de ministérios e cargos publicos em geral aos membros de partidos da
coalizdo no parlamento também sdo exemplos de instrumentos que fomentam a
consolidagdo de uma agenda conjunta entre o Executivo e o Legislativo tendo em vista
que 0 governo passa a ser administrado, até certo ponto, coletivamente, por meio da
coalizdo desenvolvida.

Dessa forma, o Presidente da Republica detém grande margem de manobra para
a concretizacdo de seu plano de governo. Ao contrario do que é trazido por parte da
doutrina, de que o Legislativo teria maior capacidade de pressdo frente ao governo,
Amorim Neto (2007) afirma ser o Poder Executivo o centro de gravidade do poder
politico.

Essa preponderancia do Executivo €, como mencionado, devido aos poderes
derivados da Constituicdo de 1988, mas também encontra fundamentacdo em fatores
historicos, relacionados, por exemplo, a intervencao do Estado na economia, que acabou
favorecendo o fortalecimento dos aparelhos democraticos, e do padrdo de carreiras
politicas, nos quais os legisladores preferem muitas vezes seguir para postos no Poder
Executivo, realcando a presenca deste poder no interior do parlamento (AMORIN NETO,
2007).

2.4.2 Do Poder Legislativo e da disciplina partidaria.

O Poder Legislativo representado pela Camara dos Deputados e pelo Senado
Federal, assim como o Presidente da RepuUblica, possui a disposicdo diversos
instrumentos legais que amparam sua essencialidade na formulacéo e na implementacdo
de leis.

Como exemplo das prerrogativas constitucionalmente consagradas ao legislativo
nacional temos o art. 57, § 3°, inciso 1V, da CF, que trata sobre o conhecimento e a
deliberacdo do Congresso sobre vetos presidenciais. Ou seja, se 0 presidente tem o poder
de veto sobre projetos de lei, sob o argumento de inconstitucionalidade ou de
contrariedade aos interesses da nac¢ao, ao Congresso Nacional é dado o poder de derrubar
esse veto, ou seja, seguindo ritos especificos que se desenvolvem em sessdo conjunta, por

escrutinio secreto e com o voto da maioria absoluta dos parlamentares de cada uma das
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casas, o Congresso Nacional pode, em ultima instancia, manter o projeto como foi
aprovado pelos parlamentares, apesar do veto presidencial.

Desse modo, reconhece-se a indispensabilidade de um relacionamento
harmonioso entre os poderes Executivo e Legislativo, ja que o primeiro ndo consegue
aprovar legislagdo alguma sem o aval do segundo.

Ademais, no que se refere a atuacdo do Legislativo para a configuracdo do
presidencialismo de coalizdo, particularidade notavel a estrutura institucional é a
chamada disciplina partidaria, que para Tsebelis (1995, p. 311) se refere a “capacidade
partidaria que o partido possui para controlar os votos de seus membros no Parlamento”.!’

Em sentido oposto, a configuracdo de uma situacdo de indisciplina partidaria, na
qual ndo ha previsibilidade no comportamento dos membros de determinado partido
politico junto ao parlamento, conforme Mainwaring (1993), é inimiga da construcéo de
coalizBes estaveis independente do sistema de governo adotado.

Nesse cenario, a literatura sobre o tema sugere uma divisdo em duas abordagens
principais: autores defensores de que o arranjo institucional brasileiro incentiva a
indisciplina por parte dos parlamentares e autores que enxergam a existéncia de partidos
disciplinados e previsiveis (COSTA et al., 2017).

Quanto aos defensores da preponderéancia da indisciplina partidaria, Mainwaring
(1991), por exemplo, indica que o sistema eleitoral brasileiro enfraquece as agremiacdes
partidarias, mantendo o carater elitista do sistema politico ao favorecer comportamentos
individualistas por parte dos parlamentares como, por exemplo, na sistematica de lista
aberta que favorece o prestigio e o poder de determinado candidato.

Caracteristicas do sistema eleitoral nacional como a facilidade para a criacdo de
partidos, contribuiriam para a consolidacdo de dificuldades no manejo dos arranjos
politicos uma vez que num quadro politico multipartidario fragmentado, o partido do
presidente dificilmente teria a maioria no Congresso.

Na sistematica do presidencialismo de coalizdo, o0 necessario apoio obtido atraves
de aliancas interpartidarias é conquistado muitas vezes em troca de favores e ndo de

efetivas identidades com os projetos governamentais, como € o caso da obtencdo de

17 “party discipline refers to the ability of a party to control the votes of its members inside parliament”.
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posicdes de controle de patronagem?® e da concessdo de recursos estatais aos deputados
(MAINWARING, 1993).

Ames (2012) também identifica complicacbes derivadas das regras eleitorais
nacionais, como €é o caso da tendéncia dos candidatos ao parlamento em procurar redutos
eleitorais especificos, a concessdo de beneficios na forma de emendas orcamentérias, a
propensdo para a formacdo de acordos pessoais e de coligacdes mesmo sem haver
afinidade ideoldgica, enfim, maltiplos efeitos politicos que ensejam complexidade no
controle do eleitor e na disciplina partidaria.

Amostra dessa dificuldade politica sistémica e que afeta diretamente a disciplina
partidaria € o modelo de representacdo proporcional de lista aberta, que acaba
conformando a disputa politica a partir de préticas clientelistas (AMES, 2012).

Outra categoria de autores, por sua vez, entende pela existéncia de efetiva
disciplina partidaria no interior das agremiacGes politicas brasileiras. Limongi e
Figueiredo (1998) entendem que, apesar dos inconvenientes da legislacéo eleitoral, a
unidade de referéncia a estruturar os trabalhos legislativos sdo os partidos e ndo os
parlamentares, inclusive devido ao fato dos parlamentares ndo encontrarem um arcabouco
institucional proprio para perseguir interesses particularistas.

Limongi e Figueiredo (1998) expbem, assim, que ha demonstraces empiricas
comprovatorias da existéncia dessa alta disciplina partidaria no pais, tanto na votacdo de
matérias gerais, quanto na aprovacao de temas especificos a agenda governamental.

Caracteristicas estruturais do parlamento garantem essa disciplina partidaria.
Exemplo disso € a institucionalidade igualitaria e majoritaria das casas legislativas, ou
seja, 0s votos entre 0s congressistas sdo iguais, independentemente das votacdes que 0s
elegeram.

A existéncia de padrdes organizacionais proprios as referidas casas legislativas,
pautados no principio partidario, com a distribui¢do desigual de recursos e direitos aos
parlamentares, entre outros, conferem certa previsibilidade deciséria interna na medida
em gue nem todos os parlamentares terdo 0s mesmaos recursos e as mesmas possibilidades
para propor matérias e emendas, para influir nos métodos de votacdo, para determinar as

pautas dos trabalhos etc.

18 patronagem refere-se a relacdo de vinculo pessoal, vertical, entre individuos de status sociais diferentes,
através da qual se torna possivel 0 acesso a bens, recursos, servigos e mesmo posi¢des sociais que, de outra
forma, ndo poderiam ser obtidos (GRYNSZPAN, 1990).
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A partir de pesquisas realizadas junto as atividades desenvolvidas na Camara dos
Deputados, Limongi e Figueiredo (1998) concluiram que o trabalho parlamentar
brasileiro é pautado por plena disciplina partidaria, cujo padrdo de atividades legislativas
encontram-se centralizados na influéncia dos partidos politicos, dentro dos quais as
figuras das mesas diretoras e das liderancgas partidarias ganham destaque.

Lideres partidarios sdo parlamentares escolhidos para representar os partidos
politicos nas atividades do Poder Legislativo. A partir da Nova RepuUblica, com
promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988 e de alteracbes nos Regimentos Internos
das casas legislativas nacionais, os lideres partidarios tiveram o fortalecimento de sua
importancia dentro do processo legislativo.

Segundo Freitas e Guarnieri (2018), a conjuncdo de interesses comuns de lideres
partidarios representa alta relevancia na formagdo de coalizGes majoritarias dentro do
parlamento.

Assim, os lideres partidarios desempenham diversas atribuicdes legislativas que
os tornam engrenagens fundamentais para o alcance da disciplina partidaria e para a
operacionalidade da sistematica de coalizdes, dentre as quais:

e Poder de representacao de suas bancadas em algumas questoes.

e Distribuicdo dos parlamentares pelas comissdes formadas no Congresso
Nacional.

e Influéncia quanto a indicacdo dos relatores, que apresentam papel central
na construcao do consenso em torno dos projetos analisados.

e Definicdo das pautas dos trabalhos legislativos, em conjunto com as Mesas
Diretoras.

Outro instrumento importante para o presidencialismo de coalizdo brasileiro,
referente ao desempenho dos parlamentares no processo decisorio, € a influéncia das
Mesas Diretoras da Camara dos Deputados e do Senado Federal.

Esses 6rgdos sdo formados por parlamentares eleitos entre seus pares para que
desempenhem atribuicdes referentes ao planejamento e a tomada de decisdes internos as
casas legislativas. Dentre os cargos das mesas diretoras 0s presidentes apresentam maior
capacidade de influéncia.

As mesas diretoras, dessa forma, sdo 6rgdos de grande responsabilidade na
dindmica legislativa, atuando de forma decisiva dentro da l6gica do presidencialismo de

coalizdo.
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Representando a importancia de tais estruturas decisorias, o atual Regimento
Interno da Camara dos Deputados, em seu artigo 15, salienta vinte e nove atribuicdes
inerentes a sua mesa diretora, das quais se podem destacar alguns incisos como, por
exemplo, a funcédo de direcdo de todos os servicos da Casa durante as sessoes legislativas
e Nnos seus interregnos e tomar as providéncias necessarias a regularidade dos trabalhos
legislativos (1); constituir, alternadamente com a Mesa do Senado, a Mesa do Congresso
Nacional (I11); promulgar, juntamente com a Mesa do Senado Federal, emendas a
Constituicdo (I11); conferir aos seus membros atribuicdes ou encargos referentes aos
servicos legislativos e administrativos da Casa (V1); fixar diretrizes para a divulgacao das
atividades da Camara (V11); fixar, ouvido o Colégio de Lideres, o nimero de Deputados
por Partido ou Bloco Parlamentar em cada Comissédo Permanente (X); declarar perda do
mandato de Deputado (XIV), entre outras fungdes dispostas no referido Regimento.

A partir do exposto, malgrado as criticas a estrutura politica nacional, a exposicao
dos mecanismos institucionais acima retratam a grande capacidade que o Congresso
Nacional apresenta para garantir que a agenda governamental prospere. Nas palavras de
Limongi e Figueiredo (1998, p. 91):

A despeito da tdo propalada incapacidade dos partidos politicos brasileiros em
estruturar e canalizar as preferéncias do eleitorado e de constituir raizes sélidas
e profundas na sociedade civil, a despeito de todos os incentivos ao
individualismo que a legislacdo eleitoral brasileira possa ter, em que pesem
todos estes e tantos outros argumentos comumente citados, os regimentos
internos da Camara dos Deputados e do Senado conferem amplos poderes aos
lideres partidarios para que ajam em nome dos interesses de seus partidos. Os
regimentos internos consagram um padrdo decisério centralizado que o que
conta sdo os partidos.

Para Freitas (2016), a participacdo do Poder Legislativo na alteracao da realidade
nacional esta longe de ser pequena ou desprezivel, pois os legisladores desempenham
importantes funcdes na deliberacdo e na alteracéo das propostas que vem do Executivo,
apresentando tais modificagdes impacto significativo no ordenamento juridico do pais e

na definicdo das politicas publicas como um todo.
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3. Coligacoes e coalizdes politico-partidarias no executivo federal: uma analise
dos governos petistas.

Nas primeiras se¢des, observou-se que, apés o fim do Regime Militar, a l6gica do
sistema de governo presidencialista na politica nacional foi prorrogada, com a
identificacdo, contudo, de algumas peculiaridades inerentes ao denominado
presidencialismo de coalizdo brasileiro, desenvolvido a partir da chamada Nova
Republica.

Nesse sentido, verificou-se que o chefe do executivo federal acumula grande
poder politico, sintetizados a partir de recursos como a edi¢do de decretos e medidas
provisorias, a possibilidade de vetos, prerrogativas na indicacdo de cargos publicos, a
iniciativa legislativa sobre determinadas matérias, enfim, expedientes importantes, mas
que, conforme menciona Freitas (2016), ndo Ihe garantem a possibilidade de governar
contornando o Poder Legislativo.

Assim, tanto o presidente como o0s parlamentares apresentam contribui¢fes de
fundamental importancia para a conducao da agenda de governo, sendo o resultado dessa
articulacédo, entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, o efetivo gestor da politica
nacional, detentor da capacidade de produzir modificacdes na sociabilidade brasileira.

O presente ponto, refere-se a constatacbes mais empiricas de aspectos relevantes
do funcionamento da sistematica de coalizbes entre os anos de 2002 a 2016, periodo no
qual o Partido dos Trabalhadores (PT) foi o vencedor nas sucessivas disputas eleitorais
para o cargo de presidente da republica, respectivamente com Lula da Silva (2002 e 2006)
e Dilma Rousseff (2010 e 2014).

Observar esses governos é relevante, ja que se pode verificar de forma prética a
estratégia de aliancas tipica do presidencialismo de coalizdo, a utilizacdo de suas
ferramentas intrinsecas, assim como questdes que se relacionam com a crise politica
posterior ao periodo.

A analise de referidos governos consolida ainda dois momentos opostos dentro do
cenario politico brasileiro: uma época de aparente elevacao da postura governamental em
favor das coalizbes e, ao final, uma dindmica na qual se verificou um abrupto declinio e

uma instabilidade na manutencéo de aliancas.
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Com base em informagdes disponibilizadas pelo Tribunal Superior Eleitoral®®,
projeta-se a tabela 1 infra, com o desempenho do PT e suas coligacdes nos pleitos
presidenciais para os quais o partido saiu vitorioso (2002, 2006, 2010 e 2014).

Tabela 1 — Coligac¢des vencedoras na disputa presidencial no periodo de 2002
a 2014.

Lula da Silva . PT/PL/PCdoB/PMN/PCB
2002 PT) José Alencar (PL) “I ula Presidente”
2006 Lula da Silva José Alencar PT/PRB/PCdoB
(PT) (PRB) “A Forca do Povo”
. . PT /PMDB/ PC do B/ PDT / PRB /
2010 D"migﬁ)usseﬁ M'ggﬁ/'lgg)“er PR /PSB/PSC/PTCE PTN
“Para o Brasil seguir mudando”
. . PT /PMDB /PSD/PP/PR/PROS
2014 Dilma Rousseff Michel Temer /PDT /PC do B / PRB “Com a

(PT) (PMDB)
Fonte: TSE, 2018.

Forca do Povo”

A tabela 1 mostra que houve, em geral, aumento das aliancas politicas oficiais do
Partido dos Trabalhadores para a disputa presidencial no decorrer dos anos analisados,
sobretudo com a saliente inclusdo do Partido do Movimento Democréatico Brasileiro
(PMDB) na coligacdo, a partir da candidatura de Dilma Rousseff, em 2010, quando
referido partido passou a indicar o candidato a vice.

Esse incremento do numero de partidos aliados desde a formacdo da coligacéo
para a disputa eleitoral, remete a estratégia disponivel ao PT nos varios periodos em que
disputou as eleicdes. E plausivel presumir que no periodo eleitoral que consagrou Lula
da Silva a presidéncia, o PT, até entdo um partido com longos anos de oposicao aos
governos instalados, detinha uma menor capacidade de gestdo e de acesso aos capitais
politicos necessarios ao fortalecimento de negociacdes e de acordos interpartidarios, que
em relacdo ao momento de Dilma Rousseff no comando, quando o partido ja vivenciava
anos de experiéncia na conducdo do governo central.

Como se vera adiante, os governos petistas sempre conseguiram auferir forte
apoio junto ao Congresso Nacional, entretanto, 0 movimento politico dos governos Lula
da Silva, de angariar aliados apds os pleitos presidenciais, € significativamente
diferenciado da articulacdo promovida nos governos Dilma Rousseff, que desde a

competicdo eleitoral j& apresentava uma base formalmente estabelecida.

19 Informag@es disponiveis no sitio eletrénico do Tribunal Superior Eleitoral (http://www.tse.jus.br/).
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O aumento do namero de partidos na coligagdo vencedora a partir da disputa a
presidéncia por Dilma Rousseff denota uma alteracéo expressiva na estratégia de aliancas
e de parcerias politicas a nivel federal, indicando tanto motivagdes eleitorais, com o
incremento de tempo publicitario e 0 acesso aos votos da coligacdo, como também uma
fundamentacéo l6gica e sistémica, em que se consubstancia o reconhecimento quanto a
importancia de se ter uma maioria no Congresso Nacional, tendo em vista a concretizacéo
de objetivos de governo.

A conducéo do governo federal a partir de aliangas com uma maior quantitativo
de agremiacdes politicas, visualizado através das coligacOes trazidas na tabela 1,
referentes as coligacdes formadas para as respectivas disputas eleitorais para presidente,
inevitavelmente se refletiram na formacdo de coalizGes parlamentares posteriores ao
pleito, e em todos os 6nus e 0s bénus derivados do incremento desses grupos politico-
partidarias junto a base de articulacdo e de apoio do governo.

Complementando as informacdes dos periodos eleitorais, nos quais as coligactes
lideradas pelo PT nas disputas a presidéncia sairam vitoriosas, o grafico 2 registra o
desempenho da coligacdo vencedora, aqui tratada apenas como desempenho do PT para
efeitos de simplificacdo do raciocinio, em termos de percentuais de votos validos nos
respectivos pleitos nacionais.

Gréfico 02 — Desempenho do PT nas elei¢des presidenciais (2002 a 2014).

Desempenho do PT nas elei¢oes presidenciais no
periodo de 2002 a 2014.
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Fonte: TSE, 2018.

O gréfico 2 revela, desse modo, o percentual de votos validos recebidos pelo PT,

nos dois turnos das eleigdes presidenciais dos anos em que sua coligagéo foi a vitoriosa.
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Entre outras informacdes relevantes, o grafico 2 indica que nos pleitos de segundo
turno do periodo sob analise, houve um declinio no percentual de escolhas favoraveis ao
partido vencedor, passando de 61,27%, no segundo turno da eleicdo de 2002, para
51,64%, no segundo turno da eleicdo de 2014.

Referida informacdo é relevante por demonstrar a queda gradual do apoio a
proposta governamental petista, indicando ainda que nas Ultimas eleicbes em que a
coligacdo obteve éxito eleitoral, anteriores a crise (eleicdo de 2014), o aval da populacdo
encontrou-se em seu patamar mais baixo, ou seja, malgrado os percentuais revelarem a
maioria dos votos a situacdo no poder, o pleito de 2014 demonstrou ter havido uma
concorréncia por votos bastante acirrada.

Para os periodos referidos acima, apresenta-se também a composicdo de
parlamentares eleitos por partidos politicos nas elei¢cGes para a Camara dos Deputados e
para o Senado Federal.

Visando compreender os arranjos das coalizGes que se manifestaram nos periodos
de interesse, serdo destacados 0s numeros de cadeiras ocupados pela composicdo da
coligacédo vencedora que, num primeiro momento, presumem-se que iriam compor a base
de apoio da coalizdo governamental.

Antes, porém, cabe registrar que a Camara dos Deputados, também conhecida
como camara baixa, ¢ composta por 513 parlamentares? eleitos pelo sistema proporcional
e em eleicdes diretas. A cada quatro anos a composicao dessa casa legislativa é totalmente
renovada.

O Senado Federal, camara alta do Congresso Nacional, por sua vez, é composto
de 81 senadores, ja que o artigo 46, da Constituicdo de 1988, determina que cada Estado
e o Distrito federal elegerdo trés senadores para representa-los. Pelo mesmo diploma, o
mandato de cada senador ¢ de oito anos em eleicdes majoritarias. A renovacao dessa casa
legislativa ocorre a cada quatro anos, alternadamente, por um e dois tercos (art. 46, § 2°,
CF/88).

Para o pleito eleitoral de 2002 e de 2010 estavam em disputa dois tercos das
cadeiras para o Senado, enquanto nas elei¢ces de 2006 e de 2014, um ter¢o dos mandatos
daquela casa legislativa estavam disponiveis através do voto.

O partido dos Partido dos Trabalhadores, desde a redemocratizagdo, havia

buscado alcangar o posto mais alto do Poder Executivo federal, todavia, isso s ocorreu

20 Conforme preconiza o art. 1, da Lei Complementar N° 78, de 30 de dezembro de 1993, o nlimero de
deputados federais ndo ultrapassard quinhentos e treze representantes.
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no ano de 2002, quando o partido conseguiu atrair um novo contingente consideravel de
eleitores, que votaram no partido pela primeira vez (LIMONGI; GUARNIERI, 2018).
Todavia, para que o projeto de governo encabecado pelo partido pudesse ser concretizado
era necessario também uma influéncia junto ao parlamento.

Nesse sentido, o resultado das elei¢cbes para a Camara dos Deputados em 2002
apresentou a seguinte configuracdo vencedora (grafico 3), quanto ao numero de
representantes eleitos por partido politico.

Grafico 3 — Deputados federais eleitos nas elei¢des de 2002.%
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Fonte: TSE, 2018.

O grafico 3, além de registrar o nimero de deputados federais eleitos por cada
agremiacao politica no pleito daquele ano, congrega informacdes referentes a quantidade
total desses parlamentares que faziam parte inicialmente da coligacdo vencedora.

Dessa forma, dos 513 representantes eleitos pela Camara dos Deputados em 2002,
apenas 130 pertenciam a coligacdo vencedora, ou seja, aproximadamente um quarto do
total (25,34%).

Do mesmo modo, os pleitos de 2002, para definicdo da composicdo do Senado
Federal, apresentam a seguinte configuracdo em relacdo ao nimero de senadores eleitos

por partido politico, representados no grafico 4 abaixo.

2L A coluna outros do Gréfico 3 refere-se aos partidos PSC, PMN, PSDC e PSL.
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Gréfico 4 — Senadores eleitos nas elei¢cbes de 2002.
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Assim, naquele ano estavam em disputa 54 vagas para a camara alta nacional. A
composicado recém nomeada da mencionada casa legislativa apresentou um total de 13
senadores diretamente relacionados a coligacdo vencedora, ou seja, novamente
aproximadamente um quarto dos eleitos (24,07%).

Mesmo considerando que ja haviam no Senado Federal 27 senadores proveniente
de eleicGes anteriores, é facilmente perceptivel que, em teoria, 0 apoio ao novo governo
que se formava estava longe de um ideal de maioria como preconiza a literatura a respeito
das melhores condic@es para se garantir a governabilidade no presidencialismo.

As coligac@es de partidos politicos para a eleicdo presidencial podem nao refletir
necessariamente a totalidade dos aliados politicos que formardo a coalizdo
governamental, no entanto, nesse momento inicial da ascensdo ao Poder Executivo
central pelo PT, efetivamente ndo havia um apoio majoritario consolidado no parlamento,
haja vista o nimero insuficiente de cadeiras auferidas, como demonstrado pelos graficos
3ed.

Dessa forma, sem alian¢as que garantissem a maioria dos representantes no
Congresso Nacional, a exequibilidade dos projetos politicos da agenda governamental
seria comprometida. Porém, almejando superar tal entrave, o PT, sob o comando do
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presidente Lula da Silva, embora preservando sua estrutura partidaria, revestiu-se de
medidas politicas estratégicas com o objetivo de aumentar o nimero de apoiadores e
assegurar a maioria nas casas legislativas.

Assim, segundo Fausto (2015), umas das taticas utilizadas pelo presidente Lula
da Silva foi o incentivo a migracdo de deputados federais e de senadores eleitos pela
oposicao para partidos politicos menores da coalizdo governista em formacao.

Segundo Fleischer (2007), assim como nos anos 1994-1995 e 1998-1999, em
2002-2003 ocorreu grande deslocamento de deputados federais, que trocaram de legenda
para integrar a coalizdo de Lula da Silva. Fleischer (2007) complementa que:

Estes “migrantes” ndo ingressaram no PT, mas foram levados principalmente
para o PL e PTB, partidos mais conservadores vinculados ao governo. Estas
agremiacdes praticamente dobraram as suas bancadas — PTB, 26 -> 42 e PL,
26 -> 40, em 2003.

Além disso, outra estratégia de coalizdo durante o governo da gestdo Lula da
Silva, foi 0 acolhimento de diferentes vertentes ideoldgicas através dos incrementos do
namero de ministérios e do quantitativo de cargos de confianca, conforme relatado por

Fausto (2015):

Além de acolher os pequenos partidos e 0 PMDB, Lula abrigou as varias
correntes de seu partido em seu ministério. Resultaram dessa composi¢do mais
de trinta pastas ministeriais. As empresas estatais foram submetidas ao
loteamento politico-partidario com maior intensidade que no governo anterior,
fendmeno que alcangou também as agéncias regulatorias.

Corroborando com o entendimento da dinamica politica posterior as eleicdes
presidenciais de 2002, Fleischer (2007, p. 330) aponta para informacdes valiosas de como
se consolidou uma estrutura de coalizdo poderosa ja no ano de 2003, tendo em vista a

concretizacdo da governabilidade almejada pelo presidente recém-eleito:

Ao longo do ano 2003, houve bastante “migra¢do” partidaria que reforgou o
bloco de apoio ao presidente Lula. Antes da posse do novo Congresso em 1°
de fevereiro, 37 deputados haviam trocado de legenda e o “bloco Lula” foi de
218 (42,5% para 252 (49,1%). Até maio, portanto antes de votar as reformas
da previdéncia e tributaria/fiscal, o PPB e o PMDB passaram a reforcar a
coalizdo Lula que chegou a 370 (72,1%) deputados — semelhante a coalizdo do
presidente Cardoso em 1995.

O fim do primeiro mandato do presidente Lula da Silva foi marcado por
acontecimentos importantes que impactaram a politica e sua agenda governamental. O

mais significativo, o chamado “Escandalo do mensaldo??”, que se refere a um esquema

22 Em poucas palavras, o escandalo consistiu em repasses de fundos de empresas que faziam doagdes ao
Partido dos Trabalhadores. O partido, por sua vez, para conquistar apoio politico, destinava quantias para
determinados congressistas.
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de corrupcao descoberto em 2005, provocou consideraveis alteracdes na opinido publica
sobre o governo.

Embora o escandalo envolvesse diversas agremiacfes politicas, o PT, como
partido dominante do executivo federal, foi fortemente abalado com a perda da confianca
de alta parcela da populagdo como indicam pesquisas de intencdo de voto realizadas em
meados de 2005 (ALENCAR, 2005).

A gravidade do episodio impactou fortemente a estrutura do proprio Partido dos
Trabalhadores na medida em que envolvia liderancas histéricas e marcantes da
agremiacdo partidaria e da propria gestdo governamental, reverberando consequéncias a
longo prazo.

Segundo artigo publicado no Insper (2015), mesmo ap0s uma década, dirigentes
da sigla e analistas concordam que os contratempos do PT em meio a crise politica do
governo Dilma Rousseff, que sera analisado posteriormente, e a operacdo Lava-Jato,
conjunto de investigacdes sobre corrupcdo e lavagem de dinheiro, iniciadas no governo
da presidenta em 2014, tiveram origem no escandalo do mensaldo de 2005.

De qualquer forma, para o periodo eleitoral seguinte, em 2006, embora presente o
estigma do caso de corrupcdo supramencionado, Lula da Silva foi reeleito como
Presidente da Republica. A composi¢do da Camara dos Deputados naquele ano ficou
como indicado no grafico 5.

Gréfico 5 — Deputados federais eleitos nas eleicdes de 2006.
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O gréfico 5, indica que novamente a coligagdo vencedora ndo alcangou a maioria
das cadeiras para a Camara dos Deputados, obtendo diretamente pelo voto, 97 assentos
parlamentares (18,90% do total) para a composi¢do de sua estrutura de sustentacdo
politica.

Como resultado dessa insuficiéncia de base, assim como ocorrera na eleigdo
anterior, a estratégia para um cenario politico favoravel ao presidente passou a demandar
um alistamento de apoiadores, visando o planejamento para a formagdo de uma coalizéo
mais sélida.

Contando com um mandato anterior de experiéncia no comando do governo e um
capital politico de aliangas ja engatilhadas devido a continuidade do projeto
governamental, nesse segundo mandato de Lula da Silva, percebe-se estrategicamente
uma preferéncia mais nitida do governo em relacéo a determinado parceiro politico. Nas

palavras de Fausto (2015):

No segundo mandato, Lula fez a op¢do por uma alianca preferencial com o
PMDB, partido cuja cota se ampliou na distribuicdo das pastas ministeriais e
cargos nas empresas estatais. Eixo do governo em seu segundo mandato, a
alianca PT-PMDB serviria de base para o lancamento da candidatura da
ministra da Casa Civil, Dilma Rousseff, a sucesséo de Lula.

Temer (2010), entdo Presidente da Camara dos Deputados, indicou que a decisao
pela coalizdo politica do PMDB com o governo de Lula da Silva buscava dar carater
programatico a essa alianca, garantindo amparo ao presidencialismo de coalizdo e maior
estabilidade para a governanca.

Por fim, importante registrar que as eleicbes de 2006 sdo consideradas como
centrais em diversas analises, visto que se consolidou a tese de que teriamos assistido
uma inversao das bases sociais do voto no Partido dos Trabalhadores. Segundo Limongi
e Guarnieri (2018), as bases sociais que compdem o eleitorado do PT teriam migrado em
direcdo aos mais pobres e, dentre esses, merecem destaque 0s residentes da regido
nordeste.

Complementando a analise do apoio legislativo ao presidente reeleito em 2006,

temos a composicdo eleita do Senado Federal naquele ano (grafico 6).



61

Gréfico 6 — Senadores eleitos nas elei¢cdes de 2006.
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O grafico 6 indica que do total de cargos vagos naquele ano (27 mandatos), a
coligacéo vencedora obteve 3 cadeiras. Considerando-se os cargos obtidos na eleicdo de
2002 (13 mandatos), ja que os partidos coligados com mandatos eletivos no Senado
Federal se mantiveram, a coligacdo vencedora passou a ter um total de 16 cadeiras
(19,75% do total).

A preferéncia por uma alianca fortificada com o0 PMDB nesse segundo mandato
de Lula da Silva pode ser facilmente compreendida quando se verifica o nimero de
senadores pertencentes ao partido: sdo dez com mandatos desde 2002 e quatro eleitos em
2006. Ou seja, apenas com o apoio dessa sigla, a coalizdo do governo passou a garantir
um apoio de 30 senadores (37,03% do total).

Ademais, salienta-se que a tatica recorrente de aliancas com o PMDB se deve em
parte a grande abrangéncia e ao capital politico desse partido em todo o territorio nacional,
sobretudo em disputas regionais. Assim, a contribui¢do advinda dessa parceria ndo pode
ser vista apenas como a necessidade de se obter uma maioria no Congresso Nacional, mas
sim, pelo angulo do estratégico apoio politico amplamente disseminado, dentro de um
concorrido e fragmentado sistema de multiplos partidos politicos.
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As formacgdes de coalizbes de governo sdo processos dinamicos e guiam-se
principalmente por acordos entre os partidos politicos, cujos reflexos dos arranjos
partidarios formados serdo sentidos em ambas as casas que compdem o Congresso
Nacional. Nesse sentido, a tabela 2 abaixo traz um resumo da dindmica das coalizOes

verificadas nos governos do presidente Lula da Silva.

Tabela 2 — Coalizdes nos governos Lula da Silva.

Vigéncia do Fato que da inicio & Cadeiras
gabinete Partidos da coalizéo qcoalizéo legislativas
Inicio/Fim (NUmero absoluto)
Jan./2003 PT-PL-PC do B-PSB- resEl'de;ﬁ‘éf;s . 240
Jan./2004 PTB-PDT-PPS-PV presidenc
legislativas.

o Jan./2004 PT-PL-PC do B-PSB- Entra PMDB 319

kS Jan./2005 PTB-PPS-PV-PMDB Sai 0 PDT

c

S Fev./2005 PT-PL-PC do B-PSB- .

= Maio 2005 PTB-PV-PMDB Sai 0 PPS 291

- Maio 2005 PT-PL-PC do B-PSB- .
Jul./2005 PTB-PMDB Sai o PV 291
Jul./2005 PT-PL-PC do B-PSB-
Jan./2007 PTB-PP-PMDB Entra o PP 356
Jan./2007 PT-PC do B-PSB-PTB-PP- Entra PDT 299

5 Abril 2007 PMDB-PDT Sai PL

©

2 Abril 2007 PT-PC do B-PSB-PTB-PP-

c

S Ago/2009  PMDB-PDT-PR-PRBPY ~ CNMraPR.PREBEPYV 317

&
Ago./2009  PT-PC do B-PSB-PTB-PP- Sai PV 264

Mar./2010 PMDB-PDT-PR-PRB
Fonte: Inacio e Rezende (2015) e Figueiredo (2012).

A tabela 2 indica, portanto, que ao final do segundo mandato do presidente Lula
da Silva, em 2010, houve um incremento significativo do apoio parlamentar a agenda
governamental, passando de um total de cadeiras na Camara dos Deputados de 249 na
primeira coalizdo, para um expressivo numero de 364 assentos ao final do segundo
mandato, ja considerando a saida do Partido Verde da base apoiadora do governo em
2010.

Em termos de estratégia politica, o Estado governado pelo Partido dos
Trabalhadores, sobretudo com a figura de Lula da Silva no comando, ndo quis se
apresentar como o lugar da representacdo de um interesse em detrimento de outro, mas
de todos os interesses, negociando ativamente com interesses heterogéneos que compde
o interior da coalizdo (VIANNA, 2007).

O seguinte pleito eleitoral, ocorrido em 2010, manteve o PT na chefia do

executivo federal, com a eleicdo de Dilma Rousseff. A consolidagédo das cadeiras
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legislativas daquele periodo permitiu a coligacdo vencedora, fortalecida em sua
estruturacdo quando comparado as coligagfes vencedoras das duas Ultimas eleigcdes
presidenciais (Tabela 1), alcangar de forma imediata, ou seja, diretamente derivada do
processo eleitoral, grande representatividade no Congresso Nacional.

O gréfico 7 abaixo demonstra a composi¢cdo da Camara dos Deputados ap6s 0s
pleitos legislativos de 2010.

Grafico 07 — Deputados federais eleitos nas elei¢cdes de 2010.
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Fonte: TSE, 2018.

O gréafico 7, assim, demonstra que a coligacdo vencedora obteve 311 cadeiras
legislativas, representando aproximadamente 60,62% do total. As maiores bancadas
eleitas foram as do PT e do PMDB, sendo que esse Ultimo concretizou seu fortalecimento
junto ao governo, com a indicacdo do vice-presidente, Michel Temer, para a chapa
daquele ano.

Verifica-se, assim, a formacao de uma ampla base de apoio governamental desde
o0 periodo das elei¢cdes, 0 que em termos praticos garantem o fortalecimento da agenda
politica, apesar do fato de que quanto maior a quantidade de partidos que compde a base
aliada, maiores serdo as concessfes que o governo deverd oferecer aos apoiadores,
amplificando a dindmica interna do sistema e ensejando dificuldades em seu manejo

politico.
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Da mesma forma, o Senado Federal apresentou, apds as elei¢cbes, formacao
favoravel a coligagdo vencedora, conforme indicado no grafico 8 a seguir, no qual de um
total de 54 cadeiras em disputa, a referida alianca partidaria obteve 38 mandatos (70,37%
do total).

Grafico 08 — Senadores eleitos nas eleigdes de 2010.
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Os graficos 7 e 8 revelam que o quantitativo de congressistas eleitos pertencentes
a coligacdo vencedora, portanto, foi superior aos demais parlamentares das coligacGes
adversarias. Eleita por uma coligacdo composta por dez agremiac6es politicas, Dilma
Rousseff, em 2010, conseguiu formar a maior base de apoio no Congresso Nacional desde
a Assembleia Nacional Constituinte.

Esse incremento se deve, entre outros fatores, a mencionada concretizacdo de
solida alianca com o PMDB, partido altamente representativo historicamente e que
buscou naquelas elei¢cdes um aprofundamento da institucionalizacédo do presidencialismo
de coalizdo (TEMER, 2010).

Na condugdo do primeiro mandato de Dilma Rousseff, um conjunto de
acontecimentos proporcionaram fortes repercussées em seu capital politico,

influenciando a disputa eleitoral posterior, de 2014.
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As “jornadas de junho” de 2013, como ficaram conhecidos os protestos e as
manifestacdes populares ocorridos em todo o Brasil, em especial nas principais capitais
do pais, demonstraram a insatisfacdo popular com a conducdo da politica brasileira,
recebendo a simpatia da maior parte da populacdo, conforme indicaram pesquisas a
época.

Singer (2018) indica que as referidas manifestages populares, o qual chama de
encruzilhada de junho, foram frutos do encontro entre correntes sociais e ideoldgicas
diferentes que se encontravam insatisfeitas com as instituicbes nacionais e com a situacao
econdmica do pais como um todo.

Para o autor os acontecimentos representaram efetiva divisdo do periodo Dilma
Rousseff, pois até a ocorréncia desse conjunto de eventos, a presidenta gozava de
aprovacdo popular, confirmada em pesquisas de opinido realizadas e principalmente
através do bom desempenho do PT nas eleicdes municipais de 2012. Declarada
popularidade jamais foi recuperada, o que pressionou uma dindmica de atuacgdo
permanentemente defensiva por parte do governo (SINGER, 2018).

A insatisfacdo da populacdo com a situacédo politica do pais foi intensificada ainda
a partir dos desdobramentos de um conjunto de investigacoes e de operacfes de combate
a corrupcao desenvolvidos pela policia federal, a chamada “Operacdo Lava Jato”. Essa
operacdo, ainda em curso e tida por muitos como a maior investigacdo de corrupcao da
historia do pais, foi fortemente apoiada pela midia nacional, ensejando efetiva
depreciacdo e declinio na credibilidade da politica e de seus representantes frente a
populacdo. Como consequéncia o apoio do eleitorado a continuidade da proposta
governamental entdo vigente também foi impactado.

Singer (2018) menciona que a operacdo Lava Jato, com a participacdo
fundamental dos meios de comunicacdo, mobilizou a radicaliza¢do da classe média em
desfavor da conducdo petista no poder, assegurando a maioria parlamentar que derrubaria
posteriormente a presidenta Dilma Rousseff. Nesse sentido, 0 autor aponta que o curso
da Lava Jato faz parte de um contexto mundial, no qual se constata a judicializacdo da
politica como uma tendéncia histérica recente (SINGER, 2018).

Importante salientar que o grande impacto e a extensa dimensdo tomada no
cenario politico nacional pelo conjunto de investigacdes que compde o Lava Jato se deve,
dentre outros fatores que ndo serdo abordados devido ao escopo do trabalho, aos
acontecimentos do chamado caso mensaldo, brevemente indicado ao longo da presente

exposicao.
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As inimeras condenac@es de politicos de destaque no cenario nacional, como a
do ex-ministro José Dirceu, e 0 desempenho de Joaquim Barbosa, ministro do STF, na
conducéo dos processos de julgamento do mensaldo a partir de 2012, indicaram uma linha
de aceitagé@o popular, contribuindo para o protagonismo posterior da operacao Lava Jato,
a partir de 2014.

Essa instabilidade politica se fez presente nas urnas, provocando uma intensa
disputa por votos na campanha presidencial seguinte, que terminou com a reeleicdo de
Dilma Rousseff, mas com uma margem pequena de diferenca para o segundo colocado.
A preferéncia do eleitorado na continuidade do governo petista venceu com 51,64%
(gréfico 2).

Quanto aos pleitos legislativos de 2014, para a formacdo do parlamento nacional,
as informacgdes oficiais revelaram a seguinte distribuicdo entre os partidos.

Gréfico 9 — Deputados federais eleitos nas elei¢des de 2014.
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O grafico 9 indica que a coligacdo vencedora obteve 304 mandatos para deputado
federal, o que representa 59,26% do total de representantes na casa legislativa.

Novamente as maiores bancadas de parlamentares foram as do PT e PMDB.

A reeleigdo da presidenta Dilma Rousseff foi obtida, assim, a partir de uma
robusta coligagédo (PT / PMDB / PSD / PP / PR / PROS / PDT / PC do B / PRB), que
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acabou por consolidar, assim como em 2010, a maioria dos congressistas eleitos naquele
ano.

As eleicbes do Senado Federal em 2014 colocaram em disputa um ter¢o dos
mandatos, ou seja, 27 cadeiras, das quais a coligagdo vencedora obteve 15 representacoes
(55,55% do total), conforme expde o gréfico 10 a seguir.

Grafico 10 — Senadores eleitos nas elei¢des de 2014.
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Fonte: TSE, 2018.

Importante registrar que a coligacdo vitoriosa visou preponderantemente a
estratégia do apoio amplo junto ao Congresso Nacional e ndo se formou devido a
afinidade ideoldgica, pois sua composicdo varia, em tese, da extrema-esquerda, como 0
PC do B, com ideologia comunista/marxista, a direita, como o PP, ideologicamente
conservador (RODRIGUES et al., 2017).

Essa amplitude do espectro politico e ideologico dentro da alian¢a governamental
implica em dificuldades na governabilidade uma vez que as coaliz6es funcionam através
de divisbes internas do poder, com fins a implementacdo da agenda politica, como se
verifica na recorrente distribuicdo de pastas ministeriais estratégicas dentro da estrutura

de governo.
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Nesse sentido, Abranches (2016) aponta que a preferéncia dos presidentes Lula
da Silva e Dilma Rousseff por grandes coalizGes?, em comparacéo as coalizdes naturais
formadas por porcentagens de maiorias simples de parlamentares (pouco acima dos 50%),
incentivaram o quadro de fragmentacdo partidaria posto que essa logica privilegia a
formacdo de partidos menores (“nanicos’) para composi¢do do arranjo desejado, ou seja,
de uma coaliz&o com excedentes.

Assim, a gestdo da coalizdo, entendida aqui como a divisdo interna das
participaces no governo, tendem, quanto maior o numero de partidos politicos
integrantes, ao incremento de sua complexidade, dado o esforco inerente a conciliagdo
dos multiplos interesses em disputa. Essa premissa é ainda mais consolidada quanto maior
é a amplitude do espectro ideoldgico presente.

Ademais, ao contrario do que ocorrera nas eleicbes anteriores, em 2014 a
presidenta Dilma Rousseff foi reeleita por margem pequena de votos em relagcdo a seu
concorrente, o senador Aécio Neves (PSDB-MG), demonstrando que a confianga popular
a respeito da continuidade do governo da petista estava abalada. A diferenca entre 0s
candidatos foi de 1,64% do total de votos validos, o que corresponde a 3.459.963 votos.

Logo no inicio do segundo mandato, o posicionamento de Dilma Rousseff diante
do governo ensejou abrupta queda de popularidade. Exemplo dessa situagéo € a pesquisa
do CNI-lbope no periodo que aponta que a confianca no governo foi de 51%, em
dezembro de 2014, para 24% em marco de 2015, sendo que 83% dos entrevistados
desaprovavam a maneira de Dilma governar (Estado de Minas, 2015).

Estes fatores levantados, ou seja, a dificuldade de se conduzir uma coalizéo
composta por agremiacdes de diferentes posicoes politicas e ideoldgicas, somado a queda
da popularidade do governo e a acirrada disputa politica com a oposi¢do, auxiliam a
compreensdo do marco principal no periodo do presidencialismo de coalizdo analisado,
o impeachment da presidenta Dilma Rousseff.

Devido aos problemas politicos, tanto internos a coalizdo como fora dela, a base
aliada petista, a partir de 2016, rapidamente se deteriorou. Os desdobramentos politicos
em torno do processo de impeachment, que se desenrolou no Congresso Nacional,

fomentaram diversos partidos a abandonar o governo e se rearticularem. Nesse curso,

23 0 autor considera como grandes coalizdes aquelas formadas por porcentagens de parlamentares aptas a
promocao de alteracBes de ordem constitucional. A aprovacdo de Propostas de Emenda a Constituicao
(PEC), por exemplo, é feita por trés quintos dos parlamentares, apds dois turnos de discussao.
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PMDB e PRB oficializaram o afastamento em marc¢o de 2016, seguido de PSD e PP que
entregaram seus ministérios em abril daquele ano.

Assim, no inicio do segundo mandato de Dilma Rousseff a coalizdo era formada
basicamente pela coligagdo vencedora nas elei¢Ges, ou seja, PT, PMDB, PSD, PR, PP,
PDT, PC do B, PRB, PTB e PROS. No fim de seu mandato, através da ratificacdo do
processo de impeachment, os partidos que compunham sua coalizdo estavam reduzidos a
PT, PR, PDT, PC do B e PTB, 0 que néo foi suficiente para assegurar a permanéncia do
governo no poder.

Antes de analisar de forma mais detalhada o processo de impeachment, marco
essencial na apreciacdo do periodo de governo petista, dar-se-a continuidade a verificacdo
de determinados acontecimentos referentes ao presidencialismo brasileiro recente.
Informacdes quantitativas da aplica¢do do que se identificou anteriormente como recursos
ou suportes estratégicos do presidencialismo de coalizdo, dentre os quais destacaremos a
criacdo de ministérios, a disponibilizacdo de cargos de confianca e a edigdo de medidas
provisorias, serdo identificados e trazidos a discussdao como forma de reconhecer fracao
do movimento e da dindmica de coalizdes nas instituicbes nacionais.

3.1 O presidencialismo de coalizdo na pratica: uma analise quanto a
utilizacdo da nomeacdo de cargos publicos e da edicdo de medidas
provisorias.

Dentre o0s instrumentos disponiveis para angariar um estreitamento do
relacionamento entre executivo e legislativo € a possibilidade do preenchimento e da
movimentacdo de cargos publicos no interior das estruturas que conformam as
instituicbes governamentais.

Nesse sentido, a prerrogativa presidencial para a criacdo de ministérios e a
disponibilizacdo de cargos as pessoas de confianca, que auxiliem na conducdo dos
trabalhos desenvolvidos em cada setor, representa uma forte moeda de troca para levantar

apoio junto ao Poder Legislativo. Nesse entendimento, Amorim Neto (2007) indica que:

O presidente brasileiro também comanda um vasto império administrativo,
incluindo ndo apenas os ministérios, mas também o Banco Central, 0 Banco
do Brasil, 0o BNDES (0o maior banco de investimento pablico do mundo), a
Petrobrés (a maior empresa nacional) e vérias outras agéncias estatais.

Assim, como preconiza a literatura especializada, o poder para assegurar cargos

de livre nomeagcio e exoneragio? esta diretamente relacionado ao incremento do capital

24 Cargos de livre nomeacao e exoneragao tém previsdo no artigo 37, incisos Il e V, da Constituigdo Federal
de 1988. S&o cargos de comissdo ou confianga, que cumprem funcgdes de chefia, dire¢do e assessoramento.
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politico para negociagdo dentro das coalizbes. E o que se verifica ao longo dos governos
petistas, que viabilizaram significativo acréscimo desse recurso a disposicdo do
presidente.

Contribuiram para a situacdo, tanto a reorganizacdo na estruturacdo dos
ministérios e demais 6rgdos de suporte a agenda governamental do Partido dos
Trabalhadores, quanto o estratégico rearranjo burocratico-institucional proporcionado
pela ampliacdo dos cargos publicos que formam o Executivo federal, através da promogéo
de concursos publicos e de politicas de valorizagdo das carreiras publicas.

Dessa forma, o crescimento do nimero total de cargos ao alcance do Executivo,
ou seja, o incremento de colaboradores derivados de concursos publicos, ensejou o
aumento também da quantidade de cargos de livre nomeacéo e exoneragéao.

Nesse sentido, Cury (2015) aponta que, de 1999 a 2014, houve um acréscimo de
6.612 postos de livre nomeacdo, chegando em 2014 a um total de 23.256 cargos. Cabe
registrar que o periodo supracitado abarca também o segundo mandato do presidente
Fernando Henrique Cardoso (1999 a 2002). Em 2015 o Executivo federal encerrou o ano
com 33.5 mil cargos comissionados (AMORA, 2016).

Malgrado a grandeza dos numeros dos cargos publicos em comento, ha de se
ressaltar que ndo sao todos preenchidos por indicac6es politicas, com estudos apontando
para uma baixa taxa de filiacdo partidaria dos nomeados. Servidores concursados (de
carreira) e/ou técnicos e especialistas em areas de conhecimento especificos configuram
boa parte do provimento desses cargos de confianca.

Os cargos comissionados apresentam diferentes niveis de hierarquia. Sendo
intuitivo imaginar que seus diferentes graus possuem varia¢fes quanto a influéncia
motivadora para a selecdo do servidor mais apto a fun¢do. Quando a hierarquia do cargo
de livre nomeacdo aproxima-se da cupula, s6 ha filiados a partidos politicos do ministro
ou, no maximo, de partidos da coalizdo governamental (LOPEZ, 2017).

Com o impeachment da presidenta Dilma Rousseff, a coalizdo do governo Michel
Temer, seguindo uma orientacdo ideoldgica neoliberal, promoveu mudancas na
estruturacdo dos cargos de livre nomeacdo, reduzindo significativamente seus nimeros,
com a conversdo de 8.400 cargos DAS (Direcdo e Assessoramento Superior) em FCPEs
(Fungdes Comissionadas do Poder Executivo) e a extincdo de aproximadamente 1.700
DAS (LOPEZ, 2017).

Cabe registrar quanto a conversdao supramencionada dos cargos comissionados,

que essa alterou a modalidade de selecdo dos ocupantes na medida em que o
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preenchimento dos FCPEs é concebido como encargo de direcdo, chefia e
assessoramento, de atribuigdo exclusiva a servidor j& ocupante de cargo efetivo.

Outra alteracdo recente do governo Michel Temer é a publicacdo do Decreto n°
9.021, de 31 de marco de 2017, que dispde sobre o provimento de cargos em comissao
do grupo DAS, niveis 1 a 4. O regulamento alterou os percentuais minimos de servidores
de carreira em cargos DAS.

Assim, a disponibilidade de cargos de livre nomeacao e exoneragao € um recurso
utilizado, em maior ou menor grau, dentro da sistematica do presidencialismo de coalizéo,
pois para a operacionalidade da estrutura de governo, o presidente delegara poderes aos
partidos aliados, que se incumbirdo de areas publicas especificas e, consequentemente,
dardo provimentos proprios para os cargos de confianca disponibilizados.

Lopez (2017) reconhece a conexdo entre a instabilidade nos provimentos dos
cargos de confianca no periodo dos governos Lula da Silva e Dilma Rousseff com as
mudancas nas coalizdes politico-partidarias do referido momento historico.

Quanto ao provimento de cargos do mais alto escaldo, os de ministros de Estado,
0 presidente detém a prerrogativa, por forca constitucional (artigo 84, I, CF/88), tanto
para a nomeacéo dos responsaveis pelas areas de interesse estatal, como para reestruturar
0s entes e as entidades responsaveis pela condugdo da agenda politica do governo.

Nesse sentido, Amorim Neto (2007) identifica que a nomeacdo e demissdo
livremente de ministros de Estado é uma das principais faculdades, dentro dos poderes
sobre a administracdo publica, conferidas pela Constituicdo ao presidente.

Nesse escopo, 0S governos petistas também apresentaram uma extensdo do
quantitativo de pastas ministeriais e de 6rgdos com 0 mesmo status governamental.

Os ministérios sdo orgdos do Poder Executivo federal, responsaveis por diversas
funcbes como sdo as de elaboracdo de normas, as de acompanhamento e de avaliacdo de
programas, as de formulacdo de politicas de interesse setoriais, enfim, atividades que
consolidam estratégias e diretrizes para a aplicacdo dos recursos publicos nas areas de
interesse do governo.

Os chefes dessas pastas ministeriais sdo, portanto, os ministros, indicados pelo
Presidente da Republica, para atuar em areas especificas de interesse da agenda
governamental. Nesse sentido, Amorim Neto (2007, p. 133), quanto aos dilemas que

permeiam a escolha dos ministérios, reflete que:

Em suma, o grande desafio dos presidentes, a0 nomear seus ministros, é
alcangar um dificil equilibrio entre, de um lado, a reunido de apoio parlamentar
maximo para superar 0s problemas inerentes a um Congresso fragmentado
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como o brasileiro e, de outro, alcancar um patamar minimo de conhecimento
técnico a respeito das diversas areas da administragdo publica para suprir as
deficiéncias da burocracia do Estado e dos quadros partidarios.

Nos periodos dos governos pos-redemocratizacdo foram efetuadas diversas
alteracOes na formacdo dos ministérios e secretarias especiais, que auferem um status de
ministério. Segundo Barbosa e Pompeu (2017), as mudangas organizacionais nessa seara
podem ocorrer sob duas hipéteses ndo excludentes: a primeira como resposta as demandas
complexas da sociedade; e a segunda, como consequéncia de negociacdes
governamentais no ambito do presidencialismo de coalizdo.

Abaixo, o grafico 11 resume a evolugdo no nimero de ministérios, indicando a
variacdo significativa ocorrida na organizacdo desses importantes 6rgaos auxiliares do
Executivo ao longo das ultimas décadas. Cumpre consignar que para efeito comparativo,
foram trazidas informacdes referentes ao segundo mandato do governo do presidente
Fernando Henrique Cardoso (FHC).

Na abordagem, considerou-se como ministérios também 6érgédos da Presidéncia da
Republica com condicbes de ministério, bem como o presidente do Banco Central do
Brasil que passa a assumir também funcdo de natureza ministerial a partir do primeiro
governo Lula da Silva.

Grafico 11 — Numero de ministérios no periodo de 1999 a 2018.
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Fonte: Barbosa e Pompeu (2017). Elaborado pelo autor.
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Assim, nota-se um crescimento significativo no nimero total de ministros a partir
dos governos do PT, em especial do primeiro para o segundo mandato do presidente Lula
da Silva, com a criacdo de sete novos ministérios. Nesse raciocinio, afirma Amorim Neto
(2007), o presidente Lula da Silva foi o que mais trouxe partidos politicos diferentes para
a composi¢édo do primeiro escaldo do governo.

Interessante ainda o decréscimo acentuado visualizado no governo Temer, que
diminuiu aproximadamente 30,77 % (reducdo de doze ministérios) o nimero de pastas
ministeriais. O gréfico 12 indica de maneira mais detalhada a evolugdo do nimero de
6rgéos da Presidéncia da Republica que obtiveram o status de ministério no periodo de
1999 a 2018.

Observa-se uma nitida tendéncia adotada pelo PT na construcdo deste tipo de
arranjo institucional. Assim, a estratégia adotada indica uma mensagem formal de ndo
criacdo de novos ministérios pelo governo, posto que as secretarias ndo sdo nominadas
como tais, entretanto, conforme aponta Barbosa e Pompeu (2017), ha efetiva producéo de
resultados préaticos, tanto no que tange a elevacdo de temas tratados pela agenda
governamental, quanto no que ser refere a elevagdo do poder de negociacdo dentro da
coalizdo governamental.

Gréfico 12 — Evolugao do numero de 6rgéos da Presidéncia da Republica com
status de ministério no periodo de 1999 a 2018.
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Fonte: Barbosa e Pompeu (2017). Elaborado pelo autor.
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Aspecto relevante do periodo refere ainda & dindmica organizacional desses
ministérios que internamente, de modo geral, se desenvolveram, incrementando suas
secretarias e departamentos a partir de alteracfes em suas estruturas regimentais. Barbosa
e Pompeu (2017) apontam que este parece ter sido 0 comportamento da maior parte dos
6rgdos ministeriais no periodo.

A literatura aponta que a distribuicdo de ministérios € um dos principais
instrumentos negociais formalmente instituidos no presidencialismo de coalizdo, sendo
que a partilha é proporcional a quantidade de congressistas de cada partido da coalizdo
(GARCIA, 2017).

Indicando que a proporcionalidade supracitada contribui para a disciplina dos
parlamentares na coalizdo, a autora indica, através da utilizagdo de dois indicadores® do
grau de dispersdo dos gabinetes nas coalizdes, que os valores para os governos Lula da
Silva e Dilma Rousseff apontam distribuicdes mais proporcionais, fendmeno que pode
ter relacdo com o crescimento no nimero de agremiacOes politicas presentes no
parlamento, assim como com o namero de ministérios (GARCIA, 2017).

Diferente perspectiva referente ao funcionamento do presidencialismo de coalizéo
no periodo analisado € obtida a partir da utilizacdo de outro instrumento importante no
alinhamento da agenda presidencial com o Poder Legislativo, trata-se das chamadas
medidas provisérias (MPs).

Segundo Ferreira Filho (2015), as medidas provisérias, cuja previsdo legal
encontra-se no artigo 62%° da Constituicdo Federal, representam atos normativos com
forca de lei, editados pelo Presidente da Republica, em casos excepcionais, de relevancia
e urgéncia.

Entretanto, malgrado a determinacdo constitucional de que as medidas provisorias
devem ser utilizadas em casos de urgéncia e relevancia, o Poder Executivo tem recorrido
a este poderoso instrumento decisério para tratar dos mais variados assuntos (Amorim
Neto, 2007).

% Os indicadores utilizados no artigo referem-se a taxa de coalescéncia, desenvolvida por Amorim (2000)
para medir a relacdo entre cotas ministeriais e o peso parlamentar dos gabinetes presidenciais; e ao indice
G, utilizado frequentemente para medir a concentracdo em trabalhos de Economia Regional para identificar
aglomerac0es industriais e adaptado pela autora para deduzir da quantidade de pastas distribuidas para um
dado partido na coalizdo, a quantidade de assentos para o partido na coalizdo do Legislativo.

% Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisorias,
com forga de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 32, de 2001)
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A edigdo de medidas provisérias, que € de iniciativa exclusiva do Presidente da
Republica, apresenta uma natureza inicial de ato administrativo e, somente apés a
tramitagdo no Congresso Nacional, para verificacdo de seus pressupostos, podera ser
convertida em lei ordinéaria.

Apresentando um carater vinculado a promocéo de decisdes imediatas por parte
do Executivo, devido a natureza das matérias tratadas (relevantes e urgentes), tais atos
representam providéncias provisorias que efetivamente alteram o status quo social e
potencializam o poder de agenda do presidente, retratando uma tendéncia da concentragdo
de atribuicdes legislativas nessa esfera de poder.

Esse incremento do poder de agenda se d&, sobretudo devido a necessidade
congénita por parte das medidas provisorias de ensejar uma célere tramitacdo perante o
Congresso Nacional, determinando muitas vezes quais matérias serdo elencadas a pauta
de votacOes (SAMPAR, 2012).

O grafico 13 indica o total de medidas provisérias encaminhadas ao Congresso
Nacional nos mandatos presidenciais dos Presidentes Lula da Silva, Dilma Rousseff e
Michel Temer.

Gréfico 13 — Total de MPs encaminhadas ao Congresso Nacional.
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Fonte: Barbiéri e Mazui (2018). Elaborado pelo autor.

O gréfico 13 indica que todos os presidentes no periodo analisado recorreram
fortemente ao recurso das medidas provisérias, estendendo, através desse mecanismo,

seus poderes de agenda.
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Considerando que o mandato de Lula da Silva foi de 96 meses, o de Dilma
Rousseff foi de 62 meses e 11 dias e o de Michel Temer foi de 31 meses, tém-se que em
média os presidentes supracitados editaram, respectivamente, uma medida provisoria a
cada 6,8 dias, 9,1 dias e 6,5 dias (BARBIERI; MAZUI, 2018).

A respeito da estratégia vinculada a utilizacdo das medidas provisorias no
presidencialismo de coalizdo brasileiro, Amorim Neto (2007) sinaliza para o

entendimento de que:

Sob presidéncias que contam com um s6lido apoio parlamentar, os
instrumentos ordinarios de legislacdo tendem a prevalecer sobre os
extraordinarios (as medidas provisorias) no esforco de implementacdo do
programa de governo.

Dessa forma, proporcionalmente — em relagdo ao periodo analisado — o governo
de Michel Temer foi responsavel pelo maior ndmero de medidas provisdrias
encaminhadas ao Congresso Nacional, indicando que seu apoio parlamentar junto a
coalizdo poderia refletir alguma instabilidade, ja que houve a necessidade da utilizagédo
desse recurso para a implementacdo de projetos da agenda.

Em outras palavras, apesar de Michel Temer operar dentro de um mandato
presidencial com menor duragdo, as utilizagbes recorrentes de medidas provisorias
efetivamente revelam um posicionamento de pressdo de seu governo na obtencdo da

colaboracdo com o Legislativo.
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4. Presidencialismo de coalizdo: precedentes e crise (2014-2018)

Visando a compreensdo, ao menos parcial, dos acontecimentos politicos derivados
das eleicdes de 2014 e que contribuiram fortemente para o panorama politico-
institucional de crise do presidencialismo de coalizdo desde entdo, faz-se referéncia a
alguns eventos e argumentacgdes trazidos a época.

Durante quase todo o periodo em que o Partido dos Trabalhadores esteve em
disputa pelo poder, o grande rival politico nas urnas foi o Partido da Social Democracia
Brasileira — PSDB, que sempre desempenhou papeis de oposi¢do aos governos petistas.
Contudo, apds as eleices de 2014, o desenrolar politico que se seguiu aos pleitos daquele
ano mostraram um carater oposicionista mais agressivo do mencionado partido.

Numa disputa eleitoral acirrada, o pais se viu num processo de intensificacdo da
competitividade entre os dois partidos, processo que perdurou mesmo apds O
encerramento do ciclo eleitoral. Nesse sentido, no primeiro discurso apés os resultados
eleitorais daquele ano, Aécio Neves, senador do PSDB, pelo estado de Minas Gerais, e
entdo candidato derrotado nas elei¢cbes presidenciais, prometeu fazer oposicdo
“incansavel e intransigente” ao governo da presidente reeleita Dilma Rousseff
(OLIVEIRA, 2014).

Segundo Singer (2018), referido parlamentar, apos a derrota eleitoral, solicitou
ainda ao TSE uma auditoria, alegando haver duvidas quanto a infalibilidade das urnas
eletronicas e até mesmo na confianca em relagédo a apuracao dos votos.

O comportamento esperado de qualquer oposicao efetivamente € representar seus
eleitores, defendendo pontos de vistas especificos, na maioria das vezes contrarios a
situacdo no poder. Todavia, conforme indicou Tasso Jereissati, ex-presidente nacional do
PSDB, alguns erros foram cometidos na postura do PSDB a partir de 2014 como € 0 caso
do questionamento quanto ao resultado eleitoral, as votacdes contrarias aos proprios
principios basicos do partido s6 para contrariar propostas petistas, e 0 apoio ao governo
de Michel Temer (VENCESLAU, 2018).

A palavra crise é polissémica. No contexto politico pode ser entendido como uma
situacdo de tensdo, no qual um episddio conflitivo gera um desequilibrio conjuntural que
se prolonga no tempo. Nesse sentido, apesar do processo gradual de instabilidade politica
desde a eleicdo de 2014, o ponto de inflexdo, que definitivamente alterou o panorama
politico-institucional brasileiro nos ultimos anos, foi o impeachment da presidenta Dilma
Rousseff em 2016.
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Trata-se, portanto, de tematica essencial a anélise do presidencialismo brasileiro
porque atingiu severamente a continuidade do sistema de coalizes existente, provocando
desgastes na sociedade e impactos nas mais diferentes areas de atuacdo governamental.

4.1 Impeachment de 2016

O procedimento do impeachment no presidencialismo apresenta estrutura de um
julgamento juridico, com espacos obrigatdrios para acusacdo e defesa. No entanto, 0s
juizes responsaveis pelos veredictos sdo, conforme previsdo no ordenamento juridico
nacional, os membros do Poder Legislativo e ndo juizes profissionais, pertencentes aos
quadros do Poder Judiciario, o que torna o processo essencialmente politico.

Assim, cabe ao Congresso Nacional e suas casas legislativas receber, admitir,
apurar e julgar o processo de impeachment, conforme regras e normas definidas no direito
positivo brasileiro.

Por se tratar de um julgamento eminentemente politico, o impeachment representa
uma pratica custosa a democracia, sobretudo quando comparada ao voto de desconfianca
parlamentarista, pois pode fundamentar inclusive processos baseados em acusacOes
juridicamente controversas e expostas a criticas de casuismo (KASAHARA;
MARSTEINTRED, 2018).

No mesmo sentido Stepan (1990), ao comentar sobre a capacidade do
presidencialismo de reequilibrar o sistema politico quando em momentos criticos,
observa que a utilizacdo do afastamento do presidente pelo parlamento, via processo de
impeachment, representa um recurso dificil e perigoso.

Para Bonavides (2018), o processo de impedimento do mandato presidencial € um
instituto excepcional ao presidencialismo, relacionado aos vicios que este sistema de
governo pode apresentar ao longo de seu curso.

Malgrado essa perspectiva politica inerente ao processo de impeachment, o
impedimento da presidenta Dilma Rousseff foi pautado em argumentos de ordem juridica,
pois, conforme assevera Bonavides (2018, p. 337), “o presidencialismo conhece téo-
somente a responsabilidade de ordem juridica, que apenas permite a remoc¢do do
governante, incurso nos delitos previstos pela Constitui¢do”.

Nesse diapasdo, a Carta Magna de 1988 traz em seu artigo 85 um rol dos chamados
crimes de responsabilidade que, se praticados pelo Presidente da Republica, poderiam
ensejar procedimentos de impeachment para viabilizar o afastamento definitivo do chefe

do Executivo de suas fungdes.
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Cumpre registrar que as normas constitucionais e infraconstitucionais referentes
a admissao e ao processamento de demandas dessa natureza apresentam alto grau de rigor
e complexidade, exigindo quéruns qualificados?’, prazo maximo de cumprimento, entre
outros critérios, o que ratifica o raciocinio de que para seu sucesso o conflito de interesses
entre o presidente e 0s membros do Poder Legislativo deve ser determinante, no sentido
de que ha necessidade de forte mobilizacdo parlamentar para a efetivacdo do
impedimento.

Dessa forma, sucintamente, dado a natureza do processo de impeachment, a acéo
contra a presidenta Dilma Rousseff se sustentou em duas searas, a juridica e a politica.

Juridicamente o processo de impeachment se baseou em duas acusagOes: a
primeira, pela inadequacdo junto a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, quando da
assinatura de decretos referentes a concessdo de créditos suplementares sem a devida
autorizacdo do Congresso Nacional, no ano de 2015; a segunda, refere-se ao que se
denominou “pedaladas fiscais”, concernente ao atraso no repasse de 3,5 bilhGes de reais
ao Banco do Brasil, que poderia ser entendido como empréstimo do governo — o que é
proibido pelo ordenamento juridico — para 0 pagamento de crédito agricola junto ao
Banco Safra.

O fato é que, conforme menciona Singer (2018), a trajetoria da requisicdo de
impeachment ainda carece de uma reconstru¢cdo mais detalhada, na medida de se
reconhecer de forma mais nitida as circunstancias e os personagens envolvidos como, por
exemplo, a importancia dos aditamentos feitos aos autos, visando o enquadramento da
presidenta, e, principalmente, as movimentacGes e 0s engajamentos politicos da oposicao
ao longo do periodo. Dessa forma, mesmo a face juridica do procedimento apresentou
certa absorcéo e estreitamento com a esfera politica.

Ja do ponto de vista politico, o processo de impeachment se embasou na
propagacdo da tese da ingovernabilidade?® e da instabilidade politica, propagada por

diferentes forcas oposicionistas junto a grande midia.

27 Quérum, no contexto apresentado, representa o nimero minimo de parlamentares necessarios para eu a
sessdo e deliberacdo seja valida. Um quorum é qualificado quando exige maioria absoluta, no caso do
processo de impeachment o ordenamento brasileiro prevé para aprovacdo um minimo de 2/3 dos
parlamentares em ambas as casas legislativas.

28 Segundo Lamounier (1991), o termo ingovernabilidade é as vezes usado para significar um aumento de
demandas ou de tensdes sociais ndo compensadas por um aumento proporcional da capacidade material
e/ou simbolica do governo, e as vezes para destacar, entre as insuficiéncias do governo, sua incapacidade
de governar-se a si mesmo (designada por termos tais como "balcanizacdo"”, falta de "coesdo" ou de
"vontade politica" etc.).
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Assim, o julgamento do processo de impeachment da presidenta Dilma Rousseff
apresentou dois vieses que se relacionam em certa medida: um juridico, no qual
deixaremos a margem da discussdo dado o escopo do projeto, no qual diz respeito a
responsabilizacdo pela imputacdo das hipdteses de crime de responsabilidade; e outro
politico, referente ao discurso da ingovernabilidade reverberado incisivamente no
periodo. Algo incontestavel, porém, é o fato dessa Ultima orientacdo ter apresentado uma
influéncia e uma valoragcdo muito superiores.

Moraes, Miranda e Azolin (2017) sinalizam sobre esse Ultimo pressuposto
(politico) que o segundo mandato de Dilma ndo pode ser classificado como ingovernavel
por motivos como a alta taxa de sucesso nas proposicdes que fizeram parte da agenda
prioritaria do governo e a iniciativa do Poder Legislativo na proposi¢cdo de Propostas de
Emendas a Constituicdo — PECs.

Para Kasahara e Marsteintred (2018) o caso brasileiro do impeachment da
presidenta Dilma Rousseff revela a utilizacdo do afastamento como instrumento de
solucéo de conflitos entre Executivo e Legislativo, utilizado para destituicdo do chefe do
Executivo em decorréncia de graves problemas de relacionamento com o parlamento.

Os autores prosseguem indicando que a utilizacdo da ferramenta do impeachment
nos moldes similares a um “voto de desconfianga” do sistema parlamentarista, importa
custos elevados que geram controvérsias e que colocam a legitimidade de seu uso em
xeque (KASAHARA; MARSTEINTRED, 2018).

O fato € que o impeachment ocorreu, mesmo com um discurso juridico de
sustentacdo questionavel, o que reforca a tese da dificuldade e da complexidade de se
conduzir e manter produtivamente coalizdes, conforme bem explanado por Moraes,
Miranda e Azolin (2017, p. 22):

Embora os dois governos Dilma apresentassem altas taxas de desempenho
politico-institucional, o que rejeita a tese da ingovernabilidade e da paralisia
deciséria, a presidente Dilma Rousseff sofreu Impeachment legitimado
politicamente por um discurso de ingovernabilidade e por uma
ingovernabilidade produzida/induzida.

Ainda nesse sentido, corroborando com a reflexdo sobre o desgaste politico
sofrido pela presidenta Dilma Rousseff devemos relembrar sucintamente como se deu a
dinamica da votacdo final do impeachment.

De forma resumida, o processo de impedimento do Presidente da Republica segue

por diversas etapas. Primeiramente tem-se o pedido de impeachment, seguido pelo
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acolhimento e a primeira votacdo na Camara dos Deputados, posteriormente ha o envio e
a votacédo pelo Senado Federal, para, por fim, ocorrer a penalizagéo.

Os resultados das votagdes na Camara dos Deputados séo apresentados no grafico
14 a seguir, destacando-se com asteriscos os partidos politicos que compunham a base da
coligagédo vencedora quando da reelei¢cao da presidenta em 2014.

Gréfico 14 — Distribuicao dos votos por partido na Camara dos Deputados -
Impeachment Dilma Rousseff.
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Fonte: Estaddo (2019). Elaborado pelo autor.

Para a Camara dos Deputados, portanto, o grafico 14 mostra que 0s votos
favoraveis ao processo de impeachment da presidenta Dilma Rousseff totalizaram 367
(71,54% do total), fazendo com que referida acdo fosse aprovada e encaminhada entéo
para o crivo do Senado Federal.

Cabe destacar que dos partidos que compunham a coligacao vencedora, apenas 0
proprio PT e o PC do B permaneceram como defensores do governo, com todos 0s seus
parlamentares votando contrariamente ao impeachment. O restante dos partidos que
apoiavam o governo, ou fecharam questao favoravelmente ao impedimento da presidenta,
ou deixaram em aberto para seus correligionarios decidirem, o que enfraqueceu a

estratégia dos que pretendiam resistir aquela demanda.
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Seguindo o tramite constitucional, portanto, ap6s o parecer favoravel ao
impeachment na votagdo final da Camara dos Deputados, o processo foi ao Senado
Federal, cuja votacdo derradeira ocorreu em 31 de agosto de 2016.

Todavia, essa votacdo final, por forca da presséo de senadores ligados a presidenta
Dilma Rousseff, acabou sendo subdividida. O presidente do Supremo Tribunal Federal
(STF), ministro Ricardo Lewandowski, que dirigia os trabalhos finais do processo,
decidiu pela realizacdo de duas votagdes no plenario: a primeira referente ao afastamento
definitivo da presidenta Dilma Rousseff (Grafico 15) e a segunda acerca de sua
inelegibilidade por oito anos e a consequente impossibilidade de assumir novas fungdes
publicas pelo mesmo periodo (Gréfico 16).

Grafico 15 — Distribuicéo dos votos no Senado Federal — Impeachment Dilma
Rousseff.
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Fonte: Senado Federal (2016). Elaborado pelo autor.
Assim, o grafico 15 indica o resultado da votacdo no Senado Federal para o

impedimento da presidenta Dilma Rousseff, ou seja, para o afastamento definitivo de suas
funcbes presidenciais. Dos 81 parlamentares que compdem a referida casa legislativa, 61
senadores (75,31% do total) votaram favoravelmente a esse pleito.

O desgaste politico da presidenta estava consolidado. Como se subsumi da l6gica
do presidencialismo de coalizdo, a perda significativa de apoio parlamentar pode acarretar

inimeras consequéncias ao presidente, que vao desde a reducdo da governabilidade e as
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paralisias decisorias até a propria protecdo do mandato presidencial, frente a pedidos de
impeachment internos e externos ao parlamento.

Desse modo, o0s senadores decidiram que a Presidenta da Republica cometeu 0s
crimes de responsabilidade, sendo condenada a perda do cargo de Presidente da Republica
Federativa do Brasil, com o afastamento imediato de suas func¢des. Contudo, em votagdo
subsequente, os mesmos senadores decidiram pela ndo penalizagdo (inabilitagdo para o
exercicio de cargo publico), ou seja, entenderam pela inaplicacdo da sancao que é inerente
ao ilicito que julgaram anteriormente ter supostamente acontecido.

Em outras palavras, toda a averiguacdo do procedimento de impeachment, com
fundamentacbes e retoricas juridicas favordveis a existéncia de crimes de
responsabilidade, embasaram, ao final de todos os tramites, apenas o afastamento de
Dilma Rousseff do cargo de presidente e ndo sua responsabilizacdo e a consequente
sancédo prevista em lei, que era a pena de inabilitacdo para o exercicio de cargo publico.
Nesse sentido, o grafico 16, mostra a distribui¢do de votos nessa ultima votacao.

Gréfico 16 — Distribuicdo dos votos no Senado Federal — Inelegibilidade
Dilma Rousseff.
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Fonte: Senado Federal (2016). Elaborado pelo autor.

O grafico 16 demonstra que inmeros partidos que se manifestaram em defesa do
impeachment declararam ser contrarios a pena de inelegibilidade da presidenta,

indicando, portanto, tratar-se de um julgamento de cunho primordialmente politico, ja
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que a punicdo inerente ao crime de responsabilidade, motivador do procedimento
impeditivo, foi considerado pela maioria como desnecessario.

Do total da casa, 42 senadores se posicionaram favoraveis a penalizacdo (51,85%
do total), nimero bem inferior aos 2/3 exigidos para a aprovacdo da medida.

Segundo Kasahara e Marsteintred (2018), essa decisdo antagbnica de cassagdo do
mandato presidencial, sem haver, contudo, a suspensao dos direitos politicos, aproximou
o0 impeachment ao voto de desconfianca do sistema parlamentarista. As taxas favoraveis
de governismo, alcancadas pela presidenta Dilma Rousseff em seu Gltimo mandato — e
que serdo apresentadas a frente —, acrescido a situacdo inusitada das duas votacdes com
resultados distintos em relacdo a pessoa da presidenta, expdem a fragilidade do argumento
prol ingovernabilidade.

A viséo de Singer é mais incisiva quanto aos acontecimentos consubstanciados no
impeachment de 2016. Para o autor deve-se haver o reconhecimento de que se estava
diante de um golpe parlamentar, devido a falta de evidéncias do crime de
responsabilidade, apresentando anuéncia inclusive da Folha de S&o Paulo, jornal de
oposicdo ao governo Dilma Rousseff. Segundo o autor, houve uma clara unido do PMDB
com o PSDB para a retirada do PT do poder, apds esse ultimo obter no ano de 2014 a
quarta vitdria consecutiva em elei¢des presidenciais, mesmo sem comprovacao de crime
de responsabilidade da presidenta (SINGER, 2018).

Colaborando no raciocinio sobre o episddio do impeachment, Levitsky (2018)
entende que, malgrado ndo considerar o0 movimento de deposicao da presidenta Dilma
Rousseff como um golpe, considera ter havido no caso a incidéncia de um jogo pesado
institucional, que acaba por colaborar para a polarizacdo da sociedade visto que ndo
respeita o valor das eleicGes e colabora com visdes extremistas, que consideram 0s
adversarios politicos como 0s “inimigos da nagdo”.

O fato é que, nas palavras de Singer (2018, p. 13), “O PT perdera quase dois ter¢os
do apoio que tinha até mar¢o de 2013”, tendo a pessoa do proprio Vice-Presidente da
Republica, Michel Temer, como o principal articulador na luta pelo processo para impedir
a continuidade do governo Dilma Rousseff. Estava consolidado, assim, o processo de
desmantelamento da coalizdo governamental, que sustentou a elei¢do da presidenta Dilma
Rousseff em 2014, e a migragéo de seus aliados para a formagéo de uma nova coalizéo,
agora em torno da figura de Michel Temer, do PMDB.

Este novo pacto governamental se tornou evidente pelos desdobramentos do

préprio processo de impeachment da presidenta Dilma Rousseff. A estratégia de aliancas
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foi se desenvolvendo para a concretiza¢do do procedimento impeditivo, dado a natureza
rigida da opgao constitucional do impeachment, ou seja, havia uma estratégia de coalizdo
majoritaria e de definicdo do novo mandatéario do Executivo.

Michel Temer era o sucessor legal ao cargo de Presidente da Republica e
construiu, com o apoio da oposicao, a coalizdo para derrubar a presidenta e assumir seu
mandato.

Mais que isso, o capital politico angariado nos acordos interpartidarios garantiu
ao presidente a propria sobrevivéncia posterior no cargo, tendo em vista inimeros
questionamentos e evidéncias publicas questionando suas a¢cbes como agente publico do
mais alto escaldo.

Numa coalizdo robusta e coesa, Michel Temer obteve plena colaboracdo do
legislativo, viabilizando desde o arquivamento de processos pessoais de investigacédo até
a aprovacao célere de emendas constitucionais, consideradas importantes pela recém
instituida agenda governamental. Cabe salientar que as emendas constitucionais
representam normas de elevada hierarquia no ordenamento brasileiro, necessitando de
quoéruns qualificados, com nimeros expressivos de votos para ratificar suas aprovacgoes.

4.2 Causalidades da crise

Pelo exposto até o presente momento, nota-se que o presidencialismo de coalizdo
passou, no periodo analisado (2002-2014), por indicacdes de forte valorizacdo, com as
formacdes de grandes coalizdes, das quais pode-se admitir um fortalecimento das relacdes
entre Executivo e Legislativo.

Entretanto, tal periodo de incremento da dindmica colaborativa no interior do
governo foi seguido por um rapido momento critico, nos quais a coalizdo governamental
de Dilma Rousseff se dissolveu e a polarizacdo ideoldgica se consolidou na dinamica
politico-institucional.

Observar o fenbmeno da crise politica recente é uma tarefa complexa e
praticamente inesgotavel, devido as maltiplas condicionantes envolvidas. Por certo que
para se compreender um cenario dessa envergadura deve-se recorrer a diversas
circunstancias e fatores sincronos e interdependentes, ndo sendo viavel, assim, analises
puramente isolacionistas com pretensdo de atribuir causalidades unilaterais a fenémenos
tdo complexos como é o caso do presidencialismo de coalizdo brasileiro das ultimas
décadas.

No entanto, visando delimitar escopos cognitivos quanto as origens da

instabilidade politica recente no pais expdem-se algumas hipdteses que, em maior ou
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menor grau, contribuiram para o cenario de crise na sistematica de coalizdes, conforme
demonstrado ao longo da exposi¢cdo. Imprescindivel destacar, portanto, que a tarefa a
seguir ndo apresenta quaisquer intencdes a determinagdes taxativas, mas simplesmente,
visa estimular a consciéncia coletiva sobre um debate atual a respeito de acontecimentos
ainda em transito.

A primeira hipdtese sobre a crise foi largamente propagada no periodo do processo
de impeachment da presidenta Dilma Rousseff, inclusive como justificativa para a
utilizacdo de tal recurso legal. Trata-se da tese da falta de governabilidade em seu
governo.

Mas o que ocorreu afinal, o presidencialismo de coalizdo ndo estava funcionando
a contento? Faltava habilidade politica a presidenta na conducéo de sua agenda politica,
em especial na interface com o Poder Legislativo? Quais as consequéncias da crise a
dindmica da estrutura politico-institucional imperante? Essas e muitas outras questdes
relacionadas a governabilidade pré-impeachment surgem quando nos debrugcamos a
respeitos dos fatores que conduziram o pais a instabilidade politica mais recente.

Argumentacdo relevante a problematica sob analise € a tese da incapacidade da
presidenta Dilma Rousseff em manter a governabilidade no pais, especialmente em seu
segundo mandato. Essa falta de governabilidade, como visto no capitulo anterior, também
foi um dos argumentos a favor do impedimento definitivo do mandato da ex-presidenta.

Pode-se referir a governabilidade, nesse ponto, como a conjuntura de estabilidade
no pais, que permite ao Poder Executivo desenvolver seu pleno exercicio. A partir disso,
tem-se uma grande dificuldade pragmatica no sentido de se conseguir mensurar se um
governo apresenta ou ndo governabilidade, e em que dimensdo esse indicador estaria
presente.

Visando delimitar o manejo da questdo, uma maneira para tentar aferir a
governabilidade em determinado mandato presidencial é a partir do desempenho
institucional do Poder Executivo junto ao Poder Legislativo, ou seja, pela capacidade do
Presidente da Republica concretizar temas prioritarios de sua agenda.

A partir disso, Moraes, Miranda e Azolin (2017) utilizaram como parametro para
refletir sobre a governabilidade no periodo de Dilma Rousseff a aprovacdo de temas
prioritarios ao governo, através de Medidas Provisorias — MPs, Projetos de Lei com
medida de urgéncia — PL e Projetos de Emenda Constitucional — PECs.

O resultado desse trabalho, cuja metodologia quantitativa e objetiva nos revela

interessantes informacGes sobre o periodo, é 0 seguinte: taxa de aprovacdo dos temas
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prioritarios sempre acima dos 70%, com excecao do periodo de disputa eleitoral em 2014,
conforme demonstrado pelo grafico 17.

Grafico 17 — Taxa de sucesso por ano (2011-2017).
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Fonte: NuPP-CiPol/Uninter (apud Moraes, Miranda e Azolin, 2017). Elaborado pelo autor.

O gréfico 17 aponta ainda para a taxa de sucesso do governo de Michel Temer,
mas apenas para o periodo de 2016, indicando, no entanto, pouca diferenciacdo em
relacdo a taxa do governo Dilma, imediatamente anterior, ainda em 2016.

Outra informacdo importante acerca do entendimento da governabilidade nos
governos de Dilma Rousseff, trazida novamente por Moraes, Miranda e Azolin (2017)
refere-se a taxa de governismo?°. Segundo os autores esse referencial permite a avaliagio
do posicionamento das agremiacdes partidarias, considerando as votac6es nominais de
cada parlamentar por partido politico.

Em seu artigo, os referidos autores, utilizam-se da metodologia denominada
decisional, segundo a qual, seguindo o raciocinio de Perissinotto e Codato (2015),
sustenta-se que as pessoas com poder sdo aquelas capazes de tomar as decisfes
estratégicas, nem sempre se confundindo com aquelas que ocupam as posicdes
formalmente designadas como as mais relevantes. A partir do supramencionado método

de andlise, Moraes, Miranda e Azolin (2017), elencaram trés blocos de partidos politicos:

2 Taxa de governismo refere-se ao quantitativo de votos nominais de cada parlamentar por partido em
comparacao ao total de votos em um determinado periodo de exame. Segundo os autores, referida taxa
permite mostrar graficamente o posicionamento dos partidos politicos em relagdo ao governo.
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e Partidos da situacédo, alinhados com o governo, que apresentam taxa de
governismo entre 75% e 100%;

e Partidos intermediarios, independentes, localizados entre 50% e 75%;

e Partidos da oposicéo, considerados como nédo alinhados ao governo, que
se encontram entre 0% e 50%.

Os resultados para essa taxa de governismo no lapso temporal do primeiro
mandato da presidenta Dilma Rousseff sdo os apresentados na figura 18, representando o
percentual de posicionamento dos partidos politicos ao considerar votagdes nominais de
seus congressistas.

Grafico 18 — Taxa de governismo de Dilma Rousseff (2010-2014).

Fonte: Niicleo de Pesquisa ¢ Pritica em Ciéncia Politica - NuPP-CiPol/Uninter

O gréfico 18 indica, assim, o posicionamento de cada partido nas votacBes do
Congresso Nacional e sua relacdo com os interesses do Poder Executivo. No primeiro
mandato da presidenta Dilma Rousseff (2010-2014), portanto, constata-se que 0s partidos
governistas foram PT, PC do B, PDT, PV, PT do B, PROS, PTN, PHS, PSD, PMDB, PR,
PEN, PMN, PTB, PRB, PP, PRTB, PRP, PSDC, PSL e PTC.

Quando consideramos o segundo mandato da presidenta, esses indices sdo
alterados, indicando um processo de decadéncia e fragmentacdo de sua coalizdo,

conforme vemos no grafico 19.
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Gréfico 19 — Taxa de governismo no segundo mandato de Dilma Rousseff.

Fonte: Nicleo de Pesquisa ¢ Pratica em Ciéncia Politica — NuPP-CiPol/Uninter

O gréfico 19 indica que alguns partidos que apoiavam as propostas do executivo

passaram para uma posicéo intermediaria na taxa de governismo. E o caso do PV, PMN,
PMB e PRP.

Moraes, Miranda e Azolin (2017) chamam atencdo para o fato dos partidos PT e
PP estarem proximos da regido intermediaria, sugerindo que no segundo mandato da
presidenta Dilma Rousseff, a partir de 2014, houve grande esforco para implementacéo e
manutencdo da governabilidade.

Em assim sendo, utilizando-se apenas dos parametros acima, torna-se inviavel a
sustentacdo taxativa pela incapacidade de governo de Dilma Rousseff. Ao contréario, as
taxas de sucesso e de governismo, utilizadas para analise, garantem que essa
governabilidade existiu.

Vale ressaltar, contudo, que um maior detalhamento a respeito de quais
legislacBes foram aprovadas, a partir de uma analise qualitativa das propostas
presidenciais que vingaram, poderia proporcionar maiores informacdes sobre o cenério
politico a época.

Ainda assim, apesar de proporcionar reflexfes Uteis sobre os acontecimentos
decisorios envolvendo o governo daquele ciclo politico, unicamente por esses parametros
de andlise torna-se invidvel quaisquer rotulacoes categdricas. Tanto é que muitos analistas

do periodo ratificam a tese contraria, a de que Dilma Rousseff foi a principal responsavel
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pela crise politica que a conduziu ao seu impedimento definitivo, via processo de
impeachment.

Nery (2016), por exemplo, afirmou que o posicionamento forte da presidenta na
frente do governo gerou inimeras insatisfacbes no Legislativo. Segundo a jornalista,
acOes como promessas ndo cumpridas, apadrinhados ndo empossados, emendas nao
liberadas e, principalmente, a aversdo ao reconhecimento de erros, sugerem que Dilma
Rousseff ndo soube conter a revolta politica que gradativamente se instalou.

Segundo Brito (2016), os motivos que levaram ao impeachment da presidenta
Dilma Rousseff sdo variados, mas circundam a ideia de que faltou a chefe do Executivo
maior bagagem politica em sua gestdo, em especial no trato com os parlamentares na
medida em que, mesmo eleita com as maiores coalizbes partidarias da historia, a
presidenta perdeu o apoio do Congresso Nacional.

Isto posto, mesmo havendo numeros favoraveis ao funcionamento operacional da
coalizdo de base ao governo de Dilma Rousseff, a literatura sobre o periodo observa que
a postura politica da ex-presidente contribuiu, em maior ou menor escala, para a trajetoria
rumo a crise politica que se seguiu.

Oportunamente, mobilizando novamente a analise da taxa de governismo,
indicada por Moraes, Miranda e Azolin (2017), pode-se verificar o governo seguinte, de
Michel Temer, referente ao ano de 2017.

O gréfico 20 abaixo mostra, a partir das votagdes nominais por partido em projetos
prioritarios da agenda do governo, as bases partidarias que figuraram na coalizdo

encabecada pelo PMDB, partido politico ao qual pertence o presidente Michel Temer.

Gréfico 20 — Taxa de governismo no governo de Michel Temer (2017).

Fonte: Nicleo de Pesquisa ¢ Pritica em Ciéneia Politica — NuPP-CiPol/Uninter
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Interessante observar a posicao de estabilidade adquirida pelo presidente Michel
Temer, com uma grande quantidade de partidos na posicdo situacionista, auséncia de
partidos na regido intermediaria e apenas alguns partidos localizados na oposi¢éo extrema
(PT, PC do B e PSOL).

Assim, o grafico acima reflete a situacdo cada vez maior de polarizacdo entre 0s
partidos politicos nacionais, com consequéncias preocupantes ao jogo politico tendo em
vista que os interesses ideoldgicos e partidarios tendem a se sobrepor aos nacionais.

O grafico salienta também o pleno funcionamento do novo arranjo politico-
institucional, com o predominio da coalizdo governamental através da coesdo de suas
aliangas, que passam a favorecer e a defender as propostas da agenda do novo mandatario
do Executivo.

Para exemplificar o consistente movimento de apoio ao governo de Michel Temer,
tem-se que este se deu tanto para a apreciacdo de matérias legislativas relacionadas as
propostas da nova agenda, como na defesa pela manutencédo de seu poder frente a eventual
nova alterac@o do quadro institucional. Nesse sentido, duas acusagdes contra o Presidente
da Republica foram vetadas pela Camara dos Deputados, impedindo a continuidade das
propostas de investigacdes: na primeira delas Michel Temer era acusado de corrupcao
passiva, enquanto na segunda de participacdo em organizacdo criminosa e obstrucdo de
justica (CARTA CAPITAL, 2017).

A chegada ao poder da coalizdo liderada por Michel Temer provoca ainda
alteracdes profundas no posicionamento estratégico do pais frente as demandas nacionais,
sobretudo na seara econdmica. Esta referéncia abre espaco para a segunda hipotese de
influéncia ao momento de instabilidade institucional: o fortalecimento da ideologia
neoliberal.

Esse tema representa a hipotese de maior relevancia, podendo em muito se
expandir nas discussdes acerca de suas condicionantes, efeitos e relagdes com a politica.
Pode-se inferir de imediato sua elevada contribuicdo para os embates politicos que
contornam a crise analisada, através das acirradas disputas ideoldgicas recorrentes pela
hegemonia do modelo econémico adotado no pais, ou seja, de um lado o novo
desenvolvimentismo, estimulado pelos governos petistas, e de outro o neoliberalismo,
muito presente nas propostas politicas da oposi¢do, ou até mesmo no interior da base

aliada dos governos petistas.
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Nas palavras de Boito Jr. (2018, p. 116) “A contradicdo que continua polarizando
a politica nacional é aquela que opde o campo neodesenvolvimentista ao campo
neoliberal ortodoxo”.

Para compreender melhor o tema trazido, resumidamente temos que o Brasil
apresenta uma conformagcdo histdrica capitalista e como tal, objetiva acima de quaisquer
outros anseios, aperfeicoar seus métodos de acumulacdo de riquezas a partir da
permanente meta governamental de desenvolvimento econdmico do pais.

Nesse sentido, a forma politica adotada no pais interfere de maneira decisiva no
plano econdmico, ja que o arranjo politico-institucional é o responsavel por viabilizar a
adocdo das regras estratégias e das decisdes de Estado, que serdo aptas ou ndo, a
promog&o dos incentivos e dos desincentivos vitais a estruturacdo da ordem econdmica
nacional.

Segundo Mascaro (2013), a forma politica é autbnoma e conformadora da forma
juridica nos limites em que tal acdo nédo afete a reproducéo geral do capital. Prossegue o
autor afirmando que o Estado tem papel fundamental na constituicdo das crises, na
medida em que é forma necessaria desse modelo de reproducao social.

Dentro dessa logica, sem adentrar em profundidade no debate tedrico a respeito
desses modelos econdmicos, discorre-se sobre a evidente influéncia que a vertente
neoliberal representou para o periodo de analise, em especial entre o inicio do segundo
mandato da presidenta Dilma Rousseff e o final do governo de Michel Temer.

No entanto, a principio se faz necessario uma digressdo acerca das alteraces na
politica econdmica trazidas com a entrada no poder do Partido dos Trabalhadores, através
do governo de Lula da Silva em 2003.

Para Boito Jr. (2018), a ascensdo de Lula da Silva ao poder conduziu a uma
mudanca no interior do bloco no poder, com a sobreposicdo de interesses da grande
burguesia interna brasileira em relacdo ao capital internacional, numa frente politica
denominada neodesenvolvimentista.

Para o autor, o programa neodesenvolvimentista, malgrado apresentar
caracteristicas distintas importantes do modelo neoliberal, busca o crescimento
econémico sem romper com os limites dados por esse ultimo modelo econémico, ainda
vigente no pais.

De forma sucinta, o programa novo desenvolvimentista caracteriza-se por
promover um fortalecimento do Estado frente a politica econémica e também o

protagonismo deste em relagdo as demandas da sociedade.
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Em contrapartida, a proposta neoliberal defende uma reducéo das interferéncias
estatais na sociedade. Na visdo de Paula (2005), o neoliberalismo prega um Estado
suficiente para cumprir quatro objetivos principais que s@o a protecao dos cidad&os frente
aos potenciais inimigos, a garantia de que cada cidad&o seja autossuficiente para o seu
desenvolvimento, a manutencdo de uma estrutura que possibilite a competicdo e a
cooperacdo no funcionamento do livre-mercado, e a criagdo de um ambiente seguro aos
cidaddos, garantindo acesso aos recursos necessarios para competir. Assim, na visao da
autora, esse modelo se posiciona contra as politicas de subsidios e incentivos fiscais,
ressaltando os inconvenientes dos programas assistenciais, por interferir nas opcoes
individuais.

De forma geral, o pensamento neoliberal predominou na Nova Republica até a
ascensdo ao poder dos governos petistas, 0s quais consubstanciaram estratégias politicas
mais alinhadas ao neodesenvolvimentismo.

O rearranjo politico da coalizdo formada em torno do presidente Michel Temer,
apos o impedimento definitivo da presidenta Dilma Rousseff, evidenciou o anseio de
grande parcela da classe politica dirigente na retomada dos conceitos neoliberais como
guia condutor do Estado brasileiro. Sob um discurso referente a efetiva crise econémica
existente no pais, constatou-se drasticas mudanca da conducgdo politica e econémica
nacionais, evidenciadas através da prépria plataforma de governo do presidente Michel
Temer e da célere aprovacéo junto ao Congresso nacional de alteracdes significativas em
nosso ordenamento juridico.

Nesse sentido, o programa de governo de Michel Temer, lancado em outubro de
2015, denominado “Uma ponte para o futuro”, representa efetivamente o retorno a linha
de raciocinio neoliberal. O documento reflete sobre as dificuldades derivadas da crise
econbmica do pais, indicando como norte uma série de reformas do Estado.

Exemplo de modificacdo proposta seria a elaboracdo de um novo regime fiscal
dado que, dentre outras circunstancias, as vinculagbes constitucionais existentes
inviabilizariam a autonomia do orcamento brasileiro, sendo imprescindivel alterar tal
situacdo para que o equilibrio das contas publicas fosse atingido (PMDB, 2015).

Este plano de reforma fiscal é alcancado com a ratificacdo, em escala de tempo
diminuta, de uma alterag&o na Constituicdo Federal, trazida pela Emenda Constitucional
N° 95/2016, a chamada Emenda do “Teto de Gastos”, aprovada em 16 de dezembro de

2016, quando passa pelo segundo turno de votagdo no Senado Federal.
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Esta recente norma juridica de hierarquia constitucional, resultado da Proposta n.
241, na Camara dos Deputados, e da Proposta n. 55, no Senado Federal, garantiu o
estabelecimento de um novo regime fiscal ao pais, inserindo no Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias (ADCT) dispositivos que limitam os gastos da Unido pelos
proximos 20 anos.

Assim, foram estabelecidas regras para limitacdes das despesas priméarias em
todas as areas do governo federal até o ano de 2036. Os impactos dessa reforma, em
especial aos interesses coletivos que demandam servicos estatais, sao dificeis de mensurar
ao passo que seus desdobramentos iniciais ainda estdo em curso, existindo muitas
discussdes divergentes a respeito dos seus efeitos na sociedade.

A proposta de governo do PMDB, sintetizada no documento intitulado “Uma
ponte para o futuro”, apresenta ainda como principais argumentos reformistas, a previsdo
de uma reforma da previdéncia, ndo alcancada na gestdo do presidente Michel Temer, e
também relacionadas ao favorecimento do setor privado, desonerando-o e viabilizando
sua participacdo mais efetiva e predominante na construcdo da infraestrutura do pais, em
modelos negociais que respeitem a logica das decisdes econdmicas privadas, sem
intervencdes que deformem os incentivos inerentes ao mercado (PMDB, 2015).

Nessa ultima proposta do governo, cabe registrar a reforma trabalhista, obtida
ainda dentro do mandato de Michel Temer em 2017, que representou um conjunto de
proposicdes alterando significativamente a Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT),
com o objetivo formal de combater o crescente desemprego e a crise econdmica.

A tramitacdo dessa reforma demonstrou novamente a robustez da coalizdo em
volta do presidente Michel Temer, ja que o projeto de lei foi originalmente proposto pelo
proprio chefe do executivo e comecou a tramitar na Camara dos Deputados em 23 de
dezembro de 2016. Por fim, a reforma consolidou-se por meio da Lei n°® 13.467, de 13 de
julho de 2017.

Além dessas duas primeiras hipdteses iniciais, uma terceira surge como motivacao
aos desdobramentos que circundam a crise iniciada em 2014. Trata-se do modelo
monolitico de representacdo do Poder Executivo, ou seja, a permanéncia do Partido dos
Trabalhadores por quatro mandatos consecutivos pode ter contribuido para um
afloramento de posic6es politicas divergentes mais radicais.

Embora a disputa e 0 acesso ao poder fagam parte da democracia, a constancia e
a inflexibilidade gerada por um Unico partido no topo da piramide politica, fatalmente

traria consequéncias a fluéncia do jogo politico, seja exigindo maiores manejos no trato
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entre aliancas e interesses contraditorios, seja na defesa e na salvaguarda dos interesses
préprios em meio as oposi¢Oes impacientes e cada vez mais insurgentes perante um
cenario adverso.

Nesse sentido, desde as eleicGes de 1994, das quais o Presidente da Republica
eleito foi Fernando Henrique Cardoso, dois partidos, PT e PSDB, receberam a maioria
dos votos, com uma votagdo conjunta que variou entre um minimo de 70% e um maximo
de 90% dos votos validos (LIMONGI; GUARNIERI, 2018).

Esse duopdlio entre os partidos PT e PSDB, apds o fortalecimento das bases
populares de apoio ao presidente Lula da Silva se mostrou, apesar das disputas eleitorais
acirradas nos pleitos presidenciais de Dilma Rousseff, como uma tendéncia nitida da
prevaléncia dos interesses do ex-presidente e de seu partido.

O chamado lulismo, fendmeno politico identificado pelo cientista politico André
Singer, representou um grande pacto social conservador, integrando, a partir da figura
carismatica do ex-presidente Lula da Silva, o projeto econdmico neodesenvolvimentista
com politicas de distribuicdo de renda e de carater social

O sucesso popular alcangado por Lula da Silva em seus governos, permitiu a
continuidade do projeto petista que, mesmo apos situacgdes criticas como no caso da crise
do Mensaldo — da qual houve o envolvimento direto de lideres do partido, como € o caso
do ex-ministro José Dirceu —, conseguiu prosseguir no principal posto de comando do
pais, com a eleicdo de Dilma Rousseff, personagem até entdo pouco destacada na politica
nacional.

Tal situacdo hegemdnica de um partido politico sobre os demais, para além da
discussdo acerca das consequéncias de tal sistematica na vida democréatica de um pais,
ocasiona uma iminente situacdo politica conflituosa, ja que insatisfacGes se tornam cada
vez maiores por parte da oposicdo que é afastada de muitos recursos inerentes ao poder
politico dos vencedores da eleicéo.

Ao longo dos governos Dilma Rousseff essas insatisfacdes politicas foram
condensadas, expandindo-se consequentemente para o ambito social, no qual fora
estimulado um forte sentimento anti-petista, que se disseminava na medida em que a
aprovacao popular do governo decaia. A impopularidade se desenvolveu em virtude de
diversos fatores como as repercussoes derivadas das operagdes anticorrupgao — derivadas
especialmente das fases da operacdo lava jato —, dos fracos desempenhos econémicos

alcangados e das criticadas estratégias politicas tomadas pela gestdo no poder.
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Para Singer (2018) esse momento caracteriza-se por uma substituicdo da euforia
em torno do lulismo para uma acirrada polarizagéo.

Com a reeleicdo da presidenta, agravaram-se as investidas da oposi¢do, que se
radicalizou, confrontando diretamente o governo e incitando questionamentos quanto a

legitimidade do mandato. Nas palavras de Limongi e Figueiredo (2017):

Com a quarta vitoria consecutiva do PT, depois de seis elei¢des disputadas com
0 PSDB, este contestou o resultado eleitoral, solicitando a recontagem dos
votos. Em um primeiro momento o recurso foi negado pelo TSE, fiador até
entdo inconteste da lisura do processo eleitoral. Em si mesma, a simples
apresentacdo do questionamento, sobretudo quando se leva em conta a
fragilidade das evidéncias apresentadas, pode ser tomada como um indicador
do &nimo dominante entre os derrotados.

Este processo auxiliou para que, mesmo ap0s um curto lapso temporal desde a
reeleicdo, a presidenta Dilma Rousseff apresentasse elevado indice de rejeicdo popular,
momento em que se observa, particularmente durante o processo que conduziu ao
impeachment da presidenta, a incidéncia de um fendmeno destacado por Lamounier
(1991), quando este autor analisou os presidentes do periodo posterior a Republica Velha
(1889 a 1930) até a ascensdo do Regime Militar em 1964: a chamada “’objegao a pessoa’,
reverso da moeda da afeicdo plebiscitaria pelo lider”.

Dentro do escopo de analise, os acontecimentos que se sucederam as elei¢des de
2014, de fato fortaleceram o antagonismo politico devido a ininterrupcao de sucessivos
governos petistas. O afastamento definitivo da presidenta Dilma Rousseff e também as
eleicbes presidenciais seguintes de 2018, consolidam essa tendéncia oposicionista anti-
sistémica — verificada especialmente nos discursos da maioria dos candidatos nas elei¢des
de 2018 — no qual ha a propagacéo, ndo somente de um rancor partidario no que concerne
ao Partido dos Trabalhadores, mas também duras criticas a seu principal lider, o ex-
presidente Lula da Silva.

Imperativo registrar que a discussdo em torno da figura de Lula da Silvae o PT
apresentam muitos vieses que podem ser explorados oportunamente como, por exemplo,
0s processos judiciais e a condenacdo sofrida pelo ex-presidente, que o impediu de
participar das eleicGes de 2018, ou entdo a postura dos governos petistas ao longo de sua
longa gestdo, enfim, fatores ndo referidos no presente trabalho, mas que também
coadunam para a reflexdo de que o alongado protagonismo do PT no poder central
ensejou significativo referencial para se entender a crise do presidencialismo de coalizdo

nacional nos Ultimos anos.
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Por fim, como referido no inicio do capitulo, essas trés hipdteses estdo longe de
explicar definitivamente as origens da crise no presidencialismo brasileiro, mas sao
representativas conjecturas que merecem ser destacadas.

Outras reflexdes de influéncia podem ser facilmente levantadas, como € o caso da
guinada conservadora mundial, representada pela ascensdo ao poder de diversos
presidentes no continente americano como, por exemplo, nas vitérias de Mauricio Macri
(Argentina — 2015), Sebastian Pifiera (Chile, 2010-2014 e 2018) e do presidente norte-
americano Donald Trump em 2017, entre outros chefes de Estado, com orientacéo politica
semelhante, que alcangaram o poder ao redor do globo nesse século XXI.

A prépria conducdo da estratégia do Partido dos Trabalhadores no poder central
também impactou de forma saliente os desdobramentos politicos verificados ao longo do
periodo, em especial no que tange a influéncia para a crise, que se instala na fase final de
seu ciclo de comando.

Como aponta Vianna (2007), a opgdo dos governos petistas por ceder a
contingéncia sistémica e abdicar do seu programa historico de mudancas revolucionarias,
em favor de uma linha de continuidade com a politica econdémico-financeira, demonstrou
uma anuéncia tacita com a heranca recebida dos neoliberais e, visando a construcédo de
um governo em condominio, que agradasse a todos da coalizdo, estava fadado a um
continuo ambiente de instabilidade.

Nesse sentido, Boito Jr (2018) afirma que o carater prolongado da crise atual
converge para a importancia dos interesses de classe envolvidos e que uma das causas da
instabilidade se deve ao agravamento de contradicdes que ja estavam ativas no processo
politico nacional desde o inicio do ciclo de governos ligados ao PT.

Poder-se-ia discutir também acerca da influéncia da midia nacional nos
desdobramentos politicos do periodo, as reverberacdes oriundas dos frequentes casos de
corrupgao expostos a nacdo como € o caso da operacdo Lava Jato, enfim, sdo amplas as
varidveis que podem ser levantadas como inspiradoras diretas ou indiretas da crise do
presidencialismo de coalizéo.

Entretanto, as trés hipdteses principais elencadas demonstram mérito na
representacdo de um conjunto valido de interferéncias inspiradoras da desagregacéo e da

perturbacgdo verificadas na sistematica de coalizGes a partir de 2014.
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5. Considerac0es finais

O periodo da Nova Republica, iniciado a partir do fim do Regime Militar
brasileiro em 1985, trouxe, com a promulgacdo da Carta Constitucional em 1988,
novamente a forma de governo presidencialista como estratégia politica de governanga
do Estado brasileiro. Entretanto, evidéncias empiricas sistematicas, indicam que a forma
como o processo decisdrio nacional é organizado se alterou profundamente desde entdo
(LIMONGI, 2006).

Devido aos instrumentos constitucionais inaugurados no referido Diploma Maior,
a conformacao presidencialista passou a contornos particulares, com o fortalecimento do
Poder Executivo que passou a ter mais instrumentos de persuasdo em seu movimento de
articulacdo para angariar apoio dentro do Poder Legislativo.

Tais mecanismos politicos estruturais facilitaram a formacéo e o desenvolvimento
de coalizdes partidarias, caracteristica que passou a vincular intrinsecamente a forma de
governo e suas instituicdes nesse novo periodo, no qual o termo “presidencialismo de
coalizdo”, criado pelo cientista politico Sérgio Abranches, em artigo publicado em 1988,
tornou-se popular para designar o fendmeno politico brasileiro pos-redemocratizagéo.

Desse modo, a sistematica decisOria brasileira apresenta-se como uma variante
institucional que combina a estrutura hierarquica centrada no presidente com a formacéo
de coalizdes multipartidarias (BATISTA, 2016).

Como relatado, a expressdao cunhada por Abranches, com o passar dos anos,
apresentou modificacBes em suas acepg¢des tedricas, assim como também se verificou
diferenciagdes na maneira como foi conduzida a Iégica de aliangas politicas como, por
exemplo, na estratégia politica adotada pelo Partido dos Trabalhadores visando uma
centralizacdo decisdéria com a maior participacdo do Estado e a consolidacdo de grandes
aliancas interpartidarias.

Os argumentos trazidos na presente dissertacdo, relativos aos acontecimentos
politicos verificados nos governos do PT e do PMDB, revelam o grau de complexidade
existente na sistematica de acordos no interior da estruturacdo das coalizGes
governamentais, que apresentam movimentos de aproximacdo e de distanciamento
recorrentes, no decurso dos mandatos presidenciais e legislativos.

Comprovando uma previsdo de Abranches (1987), para o qual a situacédo brasileira
ensejava uma forte propenséao na formacgédo de governos alicer¢cados em grandes coalizdes,

os periodos de comando petistas, desenvolvidos primeiro pela presidéncia de Lula da
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Silva (2002-2010) e posteriormente por Dilma Rousseff (2010-2016), foram
caracterizados pela formacéo das maiores bases de apoio pos-redemocratizagéo.

Nesse sentido, 0 modelo de estruturagdo politico-institucional, a partir do recorte
historico realizado, presenciou, ao menos em teoria, plena capacidade estratégica e
operacional para a promoc¢do da agenda politica governamental, quando visto sob o
prisma da formacdo concreta de aliangcas e de acordos entre as forgas politicas que
constituem os poderes Executivo e Legislativo.

No entanto, conforme analisa Vianna (2007), a postura do PT no poder, baseada
num Estado de compromisso que procura equilibrar grande agrupamento de forcas
politicas contraditérias, advindas de antagonismos sociais importados da sociedade,
tendem a conformacéo de uma situagdo de permanente tenséo.

Para o autor, em analise desenvolvida ainda no segundo mandato do presidente
Lula da Silva, essa construcdo do presidencialismo de coalizdo € vulneravel e sua
fragilidade conspira contra a sua permanéncia na medida em que a coesao sistémica é
altamente dependente do prestigio do presidente (VIANNA, 2007).

O protagonismo petista no governo central se encerrou de maneira abrupta, com
o rapido declinio na base de apoio governamental, a partir do segundo mandato da
presidenta Dilma Rousseff, consolidando-se com o impeachment de 2016.

Dessa forma, constata-se que o arranjo politico-institucional é efetivamente
permeado por profundas instabilidades e dificuldades no controle e no enfrentamento de
adversidades politicas.

Nesse sentido, a existéncia de antagonismos politicos e ideolégicos séo inerentes
a sistematica democratica de qualquer nacdo, devendo o sistema politico nacional ser
capaz de absorver os desentendimentos derivados da complexa relacdo baseada em
coalizBes. A adoc¢do de mecanismos traumaticos a democracia como sdo 0s processos de
impeachments devem, conforme apontado pela literatura sobre o assunto, ser evitados
sob pena de alimentar posturas inflexiveis e gerar feridas em nossos principios mais
fundamentais.

Necessario observar, assim, que a reflexdo sobre a crise politica recente € uma
tarefa complexa e multifacetada, devido as maltiplas condicionantes envolvidas. Por certo
que para se compreender um cenario dessa envergadura deve-se recorrer a diversas
circunstancias e fatores sincronos e interdependentes, ndo sendo viavel, assim, analises
puramente isolacionistas com pretensdo de atribuir causalidades unilaterais a fendmenos

tdo densos como € o caso do presidencialismo de coalizéo brasileiro.
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Desse modo, a vinculagdo do desequilibrio na politica nacional ao escopo
puramente institucional, que modela o quadro decisério brasileiro, € demasiadamente
reducionista no sentido de limitar as reflexdes referentes as causas, os efeitos e, sobretudo
as medidas necessarias para o tratamento das imperfeicGes e o aperfeicoamento do
modelo adotado.

Conforme observa Limongi e Figueiredo (2017), a atribuicdo de causas somente
institucionais a crise atual acaba por desconsiderar diversas dimensdes que conferem a
especificidade do momento, sobretudo, pede que se deixe de lado a polarizagdo politica
que se verificou ao longo das disputas presidenciais e dos governos liderados pelo Partido
dos Trabalhadores, sobretudo em seu Gltimo periodo de gestdo (2014-2016).

Nesse sentido, tendo em vista delimitar planos cognitivos relativos as fontes da
indesejada situagéo brasileira, as hipoteses elencadas para a crise, trabalhadas ao longo
da sessdo anterior, demonstram que as origens do quadro de instabilidade ultrapassam a
mera condenacdo da sistematica institucional, abrangendo delimitacbes de diferentes
areas do conhecimento como administracéo, economia, sociologia ou até mesmo relacGes
internacionais.

Intuir que simples alteracbes do sistema eleitoral — como a discussdo sobre o
modelo proporcional de lista aberta — e/ou do sistema de governo — debates sobre um
eventual regime parlamentarista — trariam solucdo para os problemas politicos seria
simplificar em excesso a situacao, recorrendo a recursos meramente especulativos.

Reformas politicas em uma democracia apresentam potenciais para garantir
atualizacBes necessarias a dinamica social contemporanea, no entanto, estas devem se
valer de propostas racionais e concretas, aptas ao escrutinio e aos debates publicos.

O presidencialismo de coalizdo, impregnado de interpretaces negativas desde sua
origem, € apresentado ao publico atualmente como atrelado a crise iniciada em 2014, ou
seja, como um modelo deficitario e fracassado, no qual o chefe do Executivo deve lotear
cargos e fornecer beneficios aos partidos politicos em troca de apoio legislativo para
cumprir sua agenda.

Apesar dos escandalos de corrupgdo exporem a alta gama de condutas desviantes,
existentes em nosso sistema politico como um todo, o raciocinio do paragrafo anterior é
infeliz ao generalizar o comportamento dos parlamentares, que executariam acgdes
unicamente em beneficios proprios.

De fato, moedas de troca sdo utilizadas nesse modelo, como é o caso da

distribuicdo de parcela do poder, atraves de ministérios, ou entdo de recursos de ordem
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politica, como através da aprovacdo de emendas or¢camentarias, todavia, é inapropriado
dizer que a atuacdo do presidente estaria na plena dependéncia do parlamento e vice-
versa.

Como observado, o fendmeno politico das coalizdes pressiona o relacionamento
entre 0os poderes Executivo e Legislativo, entretanto, o presidente apresenta grande
margem de manobra para ndo se submeter de maneira subserviente ao Congresso
Nacional, da mesma forma que os parlamentares também representam parcela
significativa da participagdo na tomada de decisdes nacionais.

Em outras palavras, recursos legalmente instituidos, oriundos da prépria
Constituicdo Federal de 1988, como poderes legislativos para propor Medidas
Provisorias, medidas de urgéncia, iniciativas exclusivas em relacdo ao orcamento, a
tributacdo e a fixagdo dos quadros do funcionalismo, poder de veto presidencial, entre
outros, ensejam grande poder ao mandatario do Executivo no exercicio de seu poder
politico. Devido a essa grande capacidade presidencial, Limongi e Figueiredo (2017)
chegam a afirmar que ja foi demonstrado que o Executivo é o principal legislador do pais.

Os parlamentares, por sua vez, também apresentam poder para anular ordens
presidenciais e participam fortemente das iniciativas legislativas, principalmente através
dos lideres partidarios que integram a base de apoio presidencial, demonstrando sua
relevancia na estrutura de decisbes em diversas circunstancias como na facilitacdo da
tramitacdo de projetos do governo, na indicacdo de membros da coalizdo para
participacdo de comissdes, na proposicdo e/ou na restricdo de emendas, enfim, o poder
de agenda conferido pelos regimentos internos das casas legislativas a essas liderancas
fazem com que a coalizdo majoritaria controle todo o processo legislativo, impactando
decisivamente na aprovacdo de medidas de interesse do governo.

O modelo de coalizGes fundamenta, portanto, uma tendéncia de aproximacéo
inercial entre os poderes Executivo e Legislativo, que devem consubstanciar uma gestao
conjunta das politicas governamentais, ou seja, uma agenda da coalizdo, sob pena de
paralisias decisérias e de ingovernabilidade.

E o que de fato constatou-se no periodo analisado, nos quais as propostas dos
governos do PT e do PMDB apresentaram grande éxito dentro do Congresso Nacional,
conforme apontam pesquisas técnicas especializadas. Mesmo no segundo mandato de
Dilma Rousseff, permeado por uma crise politica desde o processo eleitoral de 2014, os
nameros objetivos trazidos para a analise sugerem uma continuidade nos indices de

aprovacédo das demandas da coalizdo.
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Assim, o Brasil presencia uma crise no interior de seu modelo politico-
institucional ao passo que questionamentos a respeito da qualidade e do desempenho do
presidencialismo de coalizdo estdo em voga nas principais discussdes da sociedade
brasileira, todavia, as fontes dessa crise prolongada coadunam dimensdes muito maiores
que a simples analise institucional, atravessando, por exemplo, o campo das disputas pelo
modelo econdmico predominante ou, entdo, o acirrado embate ideolégico das ultimas
décadas, que conduziram a uma perigosa e contundente polarizacéo politica.

Em assim sendo, a discusséo sobre o presidencialismo de coalizdo no Brasil nos
anos recente requer cautela e prudéncia na elaboracdo de propostas as questdes que se
levantam, para que ndo se recline sobre falacias persistentes e antidemocraticas, como a
evidenciada por Limongi e Figueiredo (2017), para os quais ecos de velhos diagndsticos
que atestam a inviabilidade do governo representativo no pais se tornaram patentes nesses
tempos de crise.

As bases do presidencialismo de coalizdo, enraizado na moldura sistematica de
aliancas interpartidarias para a obtencdo do capital politico necessario a producéo
decisoria de leis e de acbes concretas de determinada agenda politica, mostraram-se em
operacdo ininterrupta, como demonstrado pelas informacdes referentes ao desempenho
dos presidentes do PT e de seu sucessor Michel Temer, do PMDB.

Muitas criticas quanto a conformacdo dessa sistematica de coalizdes também
parecem evidentes, sobretudo em relacdo a distribuicdo de Ministérios e ao loteamento
de cargos publicos em troca de apoio parlamentar, ou entdo a edicdo de Medidas
Provisorias e a aprovacdo de emendas ao orgamento como ferramentas de cooptacao entre
0s poderes Executivo e Legislativo.

A crise sistémica instaurada a partir de 2014, desse modo, reverbera ndo somente
no relacionamento via coalizbes, desenvolvido no nucleo governamental decisorio, mas
em toda a institucionalidade brasileira, nos trés poderes da Republica (Executivo,
Legislativo e Judiciario), que recebem desde entdo maiores e recorrentes questionamentos
sobre suas configuracdes atuais e a relevancia para um contexto nacional permeado pela
insistente desigualdade social e econdmica, no qual a classe politica e os detentores do
controle estatal sdo vistos muitas vezes como detentores de privilégios que ndo se
justificam.

A partir disso, frisa-se a notoria importancia das instituicdes nacionais como
condutoras do desenvolvimento econémico e social e sua intrinseca vinculagdo para a

garantia da democracia. O presidencialismo de coalizdo, como sintese de um projeto
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institucional democratico, mostrou-se apto a continuidade de movimento em razdo de que
apresenta um regular potencial adaptativo intrinseco, dado sua construcdo e seu
engendramento voltados ao didlogo entre os poderes.

Todavia, o cenario politico analisado demonstrou também limitacdes internas e
derivadas da moldura de governo presidencialista, como nos traumaticos processos de
impedimento do Presidente da Republica, além das dificuldades operacionais que
merecem ser analisadas como € o caso das praticas de cooptacdo e o0 seu grau de
aceitabilidade pela sociedade, ou entdo, em relacdo a real viabilidade de projetos que
visem angariar concomitantemente multiplas forcas antag6nicas no seio de poder, como
é 0 caso da prética das amplas coalizdes verificadas nos governos petistas.

Numa leitura do presidencialismo de coalizdo, desenvolvida no segundo mandato

do presidente Lula da Silva, Vianna (2007, p. 4) sinalizou que:

Na eventualidade, no contexto de uma sociedade civil desorganizada, em
particular nos seus setores subalternos, e do atual desprestigio de nossas
instituicOes democraticas, a politica pode se tornar um lugar vazio, nostalgico,
do seu homem providencial, ou vulneravel a emergéncia eleitoral da direita,
brandindo seu programa de reformas institucionais, entre as quais a de
simplificar ao maximo o papel do Estado a ser denunciado como agéncia
patrimonial, fonte originaria da corrupg¢éo no pais.

Malgrado os entraves salientados, o0 arranjo politico-institucional brasileiro vem
demonstrando apreco a proposta democratica, compatibilizando-se com diferentes
modelos de conducdo do processo decisorio nacional.

Projetos que consolidam maiores ou menores coalizGes no poder, métodos que
visam a descentralizacdo ou a centralizacdo do controle estatal na sociedade, diferentes
énfases do espectro ideoldgico no comando politico do pais, em suma, multiplas
circunstancias politicas inerentes a dindmica contemporanea demonstraram ter sido
recepcionadas pela l6gica do presidencialismo de coalizdo, que se mostrou apto a diretriz
democratica, alicercada na Constituicdo Federal de 1988, pelo menos até o presente
momento.

Desse modo, a amplitude do movimento e da oscilacdo verificadas no
presidencialismo de coalizdo ao longo dos governos do Partido dos Trabalhadores
demonstram que a interrogacao quanto aos limites e/ou a continuidade do arranjo politico-
institucional esta cada vez mais saliente, ndo apresentando uma resposta objetiva que
ofereca um direcionamento seguro de futuro, mas sim, indmeros gquestionamentos

relativamente ao passado e especialmente sobre o presente.
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