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RESUMO

Esta dissertagdo tem como tema as relagdes entre Executivo e Legislativo tomando como objeto
de andlise proposi¢des que envolvam temas internacionais. Como ponto de partida buscamos
responder os seguintes questionamentos: os parlamentares cooperam menos com governos
minoritarios que em governos majoritarios em politica externa? As mudancas no padrdo de
relagdo entre os parlamentares ¢ a Presidéncia afetam a cooperacao entre os dois Poderes em
temas internacionais? Considerando as perguntas, esta dissertacdo compara os governos da
Nova Republica (1988-2022), dando maior énfase ao caso do governo Bolsonaro. Os motivos
sdo dois: (i) o governo Bolsonaro ¢ caracterizado como minoritario e (ii) nesse governo
observam-se mudangas do padrdo de relacdo entre Executivo e Legislativo durante sua
vigéncia. Nesse sentido, testamos duas hipoteses: (i) o controle legislativo dos parlamentares ¢
maior nos governos minoritarios que nos governos majoritarios; (ii) o controle legislativo se
diferencia entre os governos do presidencialismo de coalizao e o governo Bolsonaro. A primeira
hipdtese considera que o controle legislativo dos parlamentares ¢ maior em governos
minoritdrios que em governos majoritarios porque o Executivo — sem base legislativa
majoritaria — ndo controla os cargos estratégicos necessarios para aprovar sua agenda. A
segunda hipotese considera que o governo Bolsonaro ndo utiliza das ferramentas do Executivo
para angariar apoio dos parlamentares — conforme o histdrico do presidencialismo de coalizdo
— e quando se aproxima do Legislativo, o faz a partir de outras vias “ndo convencionais”. Para
verificar as hipoteses, analisamos as diferencas do tempo em tramitagdo em dias dos tratados
internacionais na Camara dos Deputados a partir do tipo de governo e do tipo de relagdo entre
Executivo e Legislativo. Conclui-se que os parlamentares continuam cooperando com o
Executivo desde que o Executivo seja capaz de atender a suas demandas e preferéncias.

Palavras-chave: governos minoritarios; politica externa; tratados internacionais;
presidencialismo de coalizdo; presidencialismo ndo convencional; relagdo Executivo-
Legislativo.



ABSTRACT

This dissertation examines the relationships between the Executive and Legislative branches by
analyzing propositions involving international themes. As a starting point, the following
questions are posed: do parliamentarians cooperate less with minority governments than with
majority governments in foreign policy? Do changes in the pattern of relations between
parliamentarians and the Presidency affect cooperation between the two branches on
international issues? Considering these questions, the dissertation compares the governments
of the New Republic (1988-2022), with a greater emphasis on the Bolsonaro administration.
There are two reasons for this focus. Bolsonaro government is characterized as a minority
government, and during its term, changes in the pattern of relations between the Executive and
Legislative branches were observed. In this context, we test two hypotheses: (i) parliamentary
control is greater in minority governments than in majority governments; (ii) legislative control
differs between coalition presidentialism governments and Bolsonaro government. The first
hypothesis considers that parliamentary control is greater in minority governments than in
majority governments because the Executive, without a majority legislative base, does not
control the strategic positions necessary to approve its agenda. The second hypothesis considers
that the Bolsonaro government does not use the traditional tools of the Executive to garner
parliamentary support— in line with the history of coalition presidentialism — and when it
approaches the Legislative, it does so through other “non-conventional” means. To verify these
hypotheses, the differences in the legislative processing time of international treaties are
analyzed in the Chamber of Deputies, based on the type of government and the type of
relationship between the Executive and Legislative branches. It is concluded that
parliamentarians continue to cooperate with the Executive as long as the Executive is able to
meet their demands and preferences.

Keywords: minority governments; foreign policy; international treaties; coalition
presidentialism; non-conventional presidentialism; Executive-Legislative relations.
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1 INTRODUCAO

Esta dissertacao busca responder a seguinte pergunta: mudangas no tipo de governo e
no padrdo de relacdo entre Executivo e Legislativo impactam a cooperacdo dos parlamentares
com o Executivo em politica externa? Podemos ainda, subdividi-las em duas, uma para o tipo
de governo e outra para o tipo de relagdao. Para o tipo de governo: governos minoritarios
apresentam maior controle legislativo que governos majoritarios? Para o tipo de relagdo: a
auséncia do presidencialismo de coalizdo gera diferencas no controle legislativo entre
governos?

Tendo em vista as perguntas, temos como objetivo analisar se os parlamentares
cooperam com Executivo em politica externa em dois contextos distintos — contextos de
governos minoritarios € contextos cujo o presidencialismo de coalizao ndo se verifica. Em razao
disso, comparamos os governos da Nova Republica (1988-2022). Ao longo da comparagao,
damos maior énfase ao governo Bolsonaro. A razdo se deve a trés motivos: o governo adota
mudangas na conducdo da politica externa, diferenciando-se dos demais governos da Nova
Republica (SPEKTOR, 2019; VIDIGAL, 2019; ALBUQUERQUE; SARAIVA, 2022;
PASSOS, 2022); o governo € minoritario € 0 governo ndo pratica 0s mecanismos convencionais
do presidencialismo de coalizdo (GOMES; LUZ, 2019; ABRANCHES, 2021; BRAGA,
CONTRETA; 2021; FARIA, 2022a, 2022b). Para além disso, tomamos como objeto de anélise
somente a politica externa porque o historico das relagdes entre Executivo e Legislativo nesse
campo ¢ de constante cooperacgao (DINIZ, 2009, 2012; DINIZ; RIBEIRO, 2008, 2010; ONUKI;
RIBEIRO, 2014; RIBEIRO, 2018; SILVA; REGES, 2018; SILVA; SPOHR, 2019). Num
contexto de mudangas do tipo de politica; tipo de governo e tipo de relagdo, a cooperagdo pode
ser interrompida.

Duas hipoteses sao verificadas: (i) o controle legislativo do Congresso as proposicoes
sobre temas internacionais encaminhados pelo Executivo ¢ maior nos governos minoritarios
(Bolsonaro e Collor) que nos governos majoritarios (demais governos); (ii) o controle
legislativo sobre temas internacionais encaminhados pelo Executivo ocorre por dinamicas
estratégicas e mecanismos diferentes no governo Bolsonaro, quando comparado aos governos
de presidencialismo de coalizao (1994-2018) e dos governos pré-presidencialismo de coalizao
(1988-1994).

O que sustenta a primeira hipdtese ¢ o argumento de que o grau de apoio parlamentar

dado ao presidente depende do grau de controle de agenda exercido pelo Executivo no
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Congresso. Esse controle garante que o Congresso coopere com Executivo ao aprovar as
proposi¢cdes sobre temas internacionais enviados pelo Presidente (DINIZ, 2008; 2009; DINIZ;
RIBEIRO, 2010; 2012; SILVA, REGES; 2018). O controle da agenda, por sua vez, so ¢ viavel
quando o Executivo cria relagdes de compromisso com o presidente da Mesa Diretora e com o
Colégio de Lideres (FIGUEIREDO, LIMONGI, 1998) a partir da costura de uma coalizao
governista majoritdria (ABRANCHES, 1988).

O que sustenta a segunda hipotese sdo as caracteristicas nao convencionais do governo
Bolsonaro em sua relagdo com o Legislativo. No primeiro biénio de governo (2019-2020) nao
se observa a costura de uma coalizdo que garanta uma base governista (GOMES; LUZ, 2019;
ABRANCHES, 2021). O presidente ndo se utiliza de suas “ferramentas”, isto ¢, a distribui¢ao
de cargos e verbas para angariar apoio parlamentar. Por outro lado, no segundo biénio (2021-
2022), as relacdes de compromisso entre o Executivo e o Legislativo sdo firmadas a partir da
utilizagdo de novos dispositivos de aproximagdo. Destacam-se, as emendas de relator RP-9,
mais popularmente conhecidas como emendas do “orcamento secreto” (FARIA, 2022a; 2022b).

Para se verificar as duas hipoteses tomamos como objeto a tramitagcdo das proposicdes
sobre temas internacionais na Camara dos Deputados, em especial, o tempo de tramitagdo em
dias dos tratados internacionais enviados pelo Executivo entre 1988 e 2022 (SILVA; SPOHR,
2016; RIBEIRO, 2018). A partir de analises quantitativas (teste ¢ de Student e ANOVA de um
fator), tomamos o tempo de tramitagdo como variavel dependente e comparamos as diferengas
de média agrupando os governos a partir do tipo de governo — minoritario e majoritario - e do
tipo de relagdo — pré-presidencialismo de coalizdo; presidencialismo de coalizdo e governo
Bolsonaro.

No caso da primeira hipotese, o pressuposto € que em governos minoritarios o tempo de
tramitagdo seja maior perante maiores intervencgdes realizadas pelos parlamentares durante o
processo legislativo das proposicdes (controle legislativo). No caso da segunda hipotese, nao
ha uma direcionalidade especifica, ja que o governo Bolsonaro apresenta dindmicas estratégicas
distintas a obten¢do de apoio parlamentar. No primeiro bi€nio, o apoio ndo estd presente;
enquanto no segundo biénio ele ocorre, mesmo que de forma indireta ou “terceirizada”. Por
conta disso, apenas esperamos que os resultados sejam diferentes dos demais governos e de
seus padroes de relagdo com o Legislativo.

Os governos analisados sdo: Sarney; Collor; Fernando Henrique Cardoso 11 (FHC II);
Luiz Inécio Lula da Silva I e II (Lula I; Lula II); Dilma Rousseff I e II (Dilma I; Dilma II);
Michel Temer e Jair Bolsonaro bem como suas respectivas coalizdes (ver Apéndices A; B e C).

As fontes de dados sdo os Dados Abertos da Camara dos Deputados € o Banco de Dados
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Legislativos do Centro Brasileiro de Analise e Planejamento (CEBRAP). Também realizamos
uma andlise qualitativa sobre os discursos e publica¢des de deputados federais e senadores entre
21 de margo e 29 de margo de 2021, apds as eleigdes para a Mesa Diretora, no segundo biénio
do governo. Ela complementa a interpretacao dos resultados da analise quantitativa.

A dissertacdo esta estruturada da seguinte forma. Na se¢do 2 - “Discussdo tedrica e
problematica de pesquisa” — trazemos a discussdo tedrica que embasa a pergunta e as hipoteses.
Naseg¢ao 3 — “Consideracdes metodologicas” — abordamos a metodologia utilizada para a coleta
e analise dos dados bem como a defini¢do das variaveis dependente e independentes. Na secdo
4 — “Discussao de resultados” — discutimos os principais resultados encontrados. Na se¢do 5 —
“Conclusoes” — fazemos um balango dos resultados expondo em que medida eles respondem

as perguntas e hipoteses.

2 DISCUSSAO TEORICA E PROBLEMATICA DE PESQUISA

O objetivo desta se¢do ¢ apresentar a discussdo bibliografica e a abordagem teodrica que
fundamentara esta dissertacdo. Esta secdo esta estruturada em 07 subsecoes. A subsecao 2.1 —
“A politica externa do governo Bolsonaro: reorientagdo € novo mapa cognitivo” - faz um
panorama da politica externa de Bolsonaro apontando seu trago de reorientagdo em relacdao ao
histérico da politica externa brasileira. A subsecdo 2.2 — “O legislativo brasileiro e a politica
externa do governo Bolsonaro: justificativa e enquadramento de pesquisa” - mostra o recorte
dado a dissertacdo e sua justificativa, situando-o no campo das relacdes entre Executivo e
Legislativo. A subse¢do 2.3 — “Presidencialismo de coalizdo: padrdes convencionais de relagao
entre Executivo e Legislativo” — discute o presidencialismo de coalizdo e os mecanismos
institucionais utilizados pelo Executivo para aprovar a agenda governamental. A subsegdo 2.4
— “Presidencialismo ndo convencional no governo Bolsonaro: novos padrdes de relag@o entre
Executivo e Legislativo” — apresenta a natureza sui generis do presidencialismo no governo
Bolsonaro e suas diferencas em relacdo ao histérico do presidencialismo de coalizdo. A
subsecdo 2.6 — “As relagdes entre Executivo e Legislativo em temas internacionais no Brasil:
historico de cooperagdo” — situa a discussdo ao caso brasileiro e discute o historico de
cooperacao entre Legislativo e Executivo na aprovacao das proposicdes sobre politica externa
no contexto nacional. A subsecdo 2.5 — “As relagdes entre Executivo e Legislativo em temas
internacionais: a agenda de pesquisa internacional” — discorre sobre a literatura internacional a
respeito de como se ddo as relagcdes entre Executivo e Legislativo em matéria de politica

externa. A subsecao 2.7 — “As relagdes entre Executivo e Legislativo em temas internacionais
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no Brasil: o processo legislativo” — discute a maneira pela qual os acordos internacionais —
proposi¢des relevantes para analise — tramitam no Congresso até serem transformados em lei.
Por fim, a subsegdo 2.8 — "As relagdes entre Executivo e Legislativo em temas internacionais
no governo Bolsonaro: perguntas e hipdteses” — amarra a discussao das subsecdes anteriores e

retoma as perguntas e hipdteses apresentadas na introdugao.

2.1 A politica externa do governo Bolsonaro: reorientacio e novo mapa cognitivo

A politica externa do governo Bolsonaro pode ser analisada considerando diferentes
dimensdes. A primeira forma de analisd-la ¢ observando os discursos e declaragdes dos
principais atores que compuseram o governo em cargos chave para formulacdo da politica
externa. A andlise de discurso permite identificar o mapa cognitivo ou ideoldgico que guiam as
decisdes dos atores envolvidos na formulagdo e implementagdo da politica externa
(GODSTEIN; KEOHANNE, 1993! apud ALBUQUERQUE; SARAIVA, 2022).

Considerando a ideologia, a politica externa no governo Bolsonaro ¢ caracterizada pela
mudanga; ruptura e reorientagdo (ALBUQUERQUE; SARAIVA, 2022; SPEKTOR, 2019;
VIDIGAL, 2019). Ideologicamente, a politica externa bolsonarista rompe com a féormula
tradicionalmente adotada pelo Itamaraty e governos anteriores, em especial os governos do
PSDB e PT (SPEKTOR, 2019). A primeira caracteristica do mapa cognitivo tradicional da
politica externa brasileira refere-se a relativa autonomia em relacdo aos Estados Unidos,
marcada pela diversificacdo das relagdes diplomaticas com outros paises (ALBUQUERQUE;
SARAIVA, 2022; SPEKTOR, 2019; VIDIGAL, 2022). A segunda caracteristica,
complementar a logica universalista das relagdes brasileiras com outras nagdes, € a preferéncia
pelo multilateralismo e a participagdo nos organismos internacionais (ALBUQUERQUE;
SARAIVA, 2022; VIDIGAL, 2019; PASSOS, 2022).

O universalismo, o multilateralismo e a presenga brasileira nos organismos
internacionais, para além de serem considerados meios adequados a solugdo pacifica de
conflitos entre paises e dos problemas globais, atenderiam ao pragmatismo do Estado brasileiro
em obter beneficios e defender seus interesses na arena internacional. A partir deles, o Brasil
obteria a credibilidade necessaria para atrair investimentos estrangeiros necessarios ao

desenvolvimento econdmico nacional; para expandir o capital nacional a outros paises e para

! GOLDSTEIN, J.; KEOHANE, R. Ideas and foreign policy : beliefs, institutions, and political change. Ithaca:
Cornell University Press (1993).
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estabelecer relagdes comerciais vantajosas. Juntam-se as tradicionais preocupagdes econdmicas
e comerciais, a busca pela integragdo regional na América do Sul — com destaque especial ao
Mercado Comum do Sul (MERCOSUL) — e, mais especificamente nos governos Lula —a busca
por um maior ativismo politico e proje¢do internacionais’ (ALBUQUERQUE; SARAIVA,
2022; PASSOS, 2022; VIDIGAL, 2019)

No governo Bolsonaro esse mapa cognitivo, adotado com relativa continuidade na
politica externa brasileira, sofre mudancgas. A ideia de autonomia e universalismo ¢ substituida
pelo alinhamento automatico e acritico aos Estados Unidos. Argumenta-se que esse
alinhamento nao ocorre tendo em vista potenciais beneficios trazidos pela aproximagdo
brasileira com Washington, mas a afinidade ideoldgica pessoal entre Jair Bolsonaro e Donald
Trump® (BRAGA; CONTRERA, 2021; PASSOS, 2022; VIDIGAL, 2019).

A preferéncia pelo multilateralismo e pela atuagdo em organismos internacionais ¢
substituida pelo bilateralismo e por uma postura receosa em relagdo a esses mesmos
organismos. Esse trago ideoldgico, denominado de anti-globalismo, enxerga a ordem global e
o arranjo do sistema internacional como ameagcas a liberdade de acdo de cada nagdo. Segundo
sua logica, os Estados deveriam levar adiante agendas nacionais proprias ao invés de se
submeter aos organismos internacionais ¢ de adotar suas agendas em distintas tematicas
4(economia e comércio; direitos humanos; mudanca climética, etc.) (BRAGA; CONTRERA,

2021; ALBUQUERQUE; SARAIVA, 2022).

2 Quando se comparam a politica externa dos governos do PSDB e PT, nota-se mais continuidade que
descontinuidades, ambos guiados pelo mapa cognitivo mencionado. Basicamente, a diferenca consistiria no maior
ativismo exercido pelo PT nos governos Lula, com maiores intengdes de projecdo e atuacdo internacionais e uma
maior aproximagao do Sul global. Para ilustrar esse movimento, podemos citar alguns exemplos: expansdo do
corpo diplomatico e embaixadas em Africa; acordos econdmicos e comerciais com paises do Oriente Médio;
criagdo da Unido das Nagdes Sul-Americanas (UNASUL), do Férum India Brasil e Africa do Sul (IBSA) e do
grupo Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul (BRICS), defesa do Ird em questdes relacionadas a pesquisa
com material radioativo e resisténcia mais incisiva 4 Area de Livre-Comércio das Américas (ALCA).

3 O alinhamento automatico e acritico aos Estados Unidos, mais especificamente ao governo Trump, se traduz na
adogdo da retorica trumpista pelo governo Bolsonaro, em especial, a adocao de discurso hostil & China- A gestao
Trump, imersa em guerra comercial contra Pequim, adota politicas protecionistas com o objetivo de blindar o
mercado americano de produtos estrangeiros e de defender a indUstria americana das concorrentes chinesas. No
caso da gestdo Bolsonaro, a ado¢do do discurso hostil a China nido se fundamenta em algo economicamente
sustentavel ou, ao menos, pragmatico. A China € o principal parceiro comercial brasileiro e seu principal
importador de commodities, sendo central sua parceria para o setor primario nacional (BRAGA; CONTRERA,
2021). Outra agao que refletiria esse alinhamento automatico e acritico é a concessao brasileira da Base de
Alcantara ao EUA, destinada ao langamento de foguetes (BRAGA; CONTRERA, 2021).

4 O anti-globalismo, no caso brasileiro, se manifesta pelo anti-climatismo e é observado na postura cética do
governo Bolsonaro em relacdo as politicas ambientais (ALBUQUERQUE; SARAIVA, 2022). Essa logica se
manifesta na pouca atuagdo do governo em relagdo a fiscalizagdo ambiental e & implementagdo de politicas
ambientais eficazes para garantir compromissos celebrados internacionalmente — como ¢ o caso do Acordo de
Paris — mesmo que isso resulte em perda de beneficios financeiros - com destaque ao Fundo Amazdnia. Essas
acoes sdo justificadas pelo argumento que a Amazdnia ¢ parte do territorio brasileiro e, por uma questdo de
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Outro trago ideoldgico € o anti-comunismo (ALBUQUERQUE; SARAIVA, 2022). Ele
se manifesta a partir de uma postura critica a paises que apresentam um “verniz” comunista ou,
mais especificamente, a paises que sdo dirigidos por partidos e liderangas de esquerda. Esses
paises — “totalitarios” segundo essa concepgao — teriam valores civilizacionais contrarios aos
valores ocidentais — “democraticos” e “livres”. Por conta disso, eles deveriam ser contidos,
cabendo a politica externa restringir potenciais relagdes com essas nac¢des®.

Por fim, o terceiro trago do mapa cognitivo que norteia a politica externa de Bolsonaro,
¢ o nacionalismo religioso (ALBUQUERQUE; SARAIVA, 2022). Alinhado principalmente ao
ministro das Relagdes Exteriores - Ernesto Aratijo - o nacionalismo religioso considera que a
nacao estd associada a religido dominante de seu povo e cabe ao Estado, na formulacdo de sua
politica externa, defender os valores oriundos dessa religidio’ (ALBUQUERQUE; SARAIVA,
2022). Junto a esses tracos e medidas mais “autdctones” da politica externa bolsonarista, vale
ainda ressaltar medidas de liberalizagdo econdomica que englobam a abertura comercial; a
reorientacdo da politica aplicada ao Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDES) como
instrumento de exportagao de investimentos publicos nacionais; as privatizagdes; as concessoes
e os acordos de livre-comércio no MERCOSUL (ALBUQUERQUE; SARAIVA, 2022;
SPEKTOR, 2019).

Tendo em vista 0o mapa cognitivo ou ideoldgico que orienta a politica externa do governo
Bolsonaro, o por qué ele ¢ adotado? A primeira explicacdo estd associada a mudanga dos atores

que ocupam postos chave para formulacdo e implementagdo da politica externa. A partir da

soberania nacional, caberia a gestdo Bolsonaro definir a condugdo das politicas ambientais sem maiores
interferéncias externas (ALBUQUERQUE; SARAIVA, 2022; VIDIGAL, 2019). Dentro desse raciocinio, o
governo Bolsonaro adota discurso critico a Organizagdes Ndo Governamentais (ONGs) atuantes nessa area. Para
além das questdes ambientais, em relacdo a gestdo nacional da pandemia de COVID-19, o governo Bolsonaro nao
segue recomendacdes da Organizagdo Mundial de Satde (OMS) e apresenta pouco empenho na participagdo e
negociagdo de vacinas (BRAGA; CONTRERA, 2021).

60 anti-comunismo, junto ao alinhamento contextual e ideologico ao governo Trump, se manifesta
especificamente na ja citada postura hostil a China. Destaca-se o enquadramento dado por Ernesto Araujo —
ministro das Relagdes Exteriores de Bolsonaro - a0 COVID-19 — que o chama de “comuna virus”, no sentido de
atribuir & Pequim, a responsabilidade pela pandemia. (BRAGA, CONTRERA, 2021). Num contexto mais
regional, ele ¢ observado nas criticas assiduas ao governo Maduro na Venezuela e ao apoio & Juan Guaid6 —
principal opositor politico do regime chavista. Outras medidas, como a saida do Brasil da Unido de Nagdes Sul-
Americanas (UNASUL) - entendida como uma iniciativa de governos de esquerda - e sua substitui¢ao pelo Forum
para o Progresso do Desenvolvimento da América do Sul (PROSUL) - constituida por governos de direita —
refletiriam o forte viés anti-esquerdista da politica externa da gestdo Bolsonaro (BRAGA; CONTRERA, 2021).

" 0 nacionalismo religioso se manifesta numa postura conservadora do governo Bolsonaro em organismos
internacionais. Votos contrarios aos direitos reprodutivos e sexuais femininos no Conselho de Direitos Humanos
na Organizagdes das Nag¢des Unidas (CDHNU) e declaragoes favoraveis a implementagdo de uma embaixada em
Jerusalém seriam movimentagdes que refletiriam os valores cristdos nacionais.
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nomeacdo de Ernesto Arajo como ministro da Relagdes Exteriores, o que se observa ¢ a
alteracdo dos quadros de secretarias e embaixadas do [tamaraty com o intuito de preenché-los
com quadros ideologicamente alinhados a Bolsonaro. Além disso, no circulo proximo do
Presidente, temos a influéncia de seu filho, o deputado federal Eduardo Bolsonaro e seu assessor
em temas internacionais, o secretario de assuntos internacionais do Partido Social Liberal
(PSL), Filipe Martins (SPEKTOR, 2019). E em razio desses atores que a politica externa ganha
um enviesamento marcadamente conservador, passando a preconizar dimensdes culturais e
religiosas. A segunda explicacdo considera que o governo Bolsonaro se utiliza da politica
externa brasileira para responder aos anseios eleitorais e ideoldgicos da base bolsonarista. O
que ¢ defendido na politica externa reflete as preferéncias de grupos e segmentos sociais
alinhados eleitoralmente e ideologicamente a Bolsonaro (VIDIGAL, 2019; ALBUQUERQUE;
SARAIVA, 2022).

2.2 O Legislativo brasileiro e a politica externa do governo Bolsonaro: justificativa e

enquadramento de pesquisa

A partir desse panorama inicial sobre as mudangas observadas na politica externa do
governo Bolsonaro, o objetivo desta dissertagdo ¢ analisar como as medidas e acdes adotadas
pelo Executivo foram recebidas pelo Legislativo. O que se busca verificar sdo as reagdoes do
Legislativo em relacdo ao Poder Executivo, tendo em vista um cenério de reorientagdo e de
distanciamento das premissas tradicionais da politica externa brasileira. A justificativa para se
estudar as relagdes entre Legislativo e Executivo em matéria de politica externa se deve ao
pressuposto de que - em um cendrio de mudanca - o Legislativo poderia conter determinadas
medidas do governo, oferecendo-lhe resisténcias a implementacao de sua agenda. A depender
do grau de discordincia com as medidas e agdes adotadas — o Legislativo interveria no processo
decisorio impedindo - ou a0 menos dificultando — a implementagdo da agenda governamental.

Para tanto, busca-se tomar como objeto uma dimensdo da politica externa que nos
permita analisar como se configuram as relagdes entre Executivo e Legislativo nesse contexto
de reorientacdo. Para essa finalidade, defendemos que os tratados internacionais negociados e
assinados pelo Executivo sdo objetos viaveis de analise. Isso ocorre porque essas proposicoes
precisam ser incorporadas ao ordenamento juridico nacional, o que exige a participacdo do
Legislativo em seu processo de deliberagdo. Ademais, diferentemente do mapa cognitivo e da
ideologia, cuja expressdo ocorre sob a forma retorica, discursiva ou narrativa, elas nos indicam

as medidas concretamente adotadas pelos governos em sua agenda de politica externa.
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Outra justificativa para se estudar politica externa e as relagdes entre Executivo e
Legislativo se encontra no entendimento da politica externa como um tipo de politica publica.
Enquanto politica publica, seu processo de formulagao e implementagao ¢ complexo e envolve
diferentes atores (ROSENEAU, 19672 apud SILVA; SPOHR, 2016). Isso equivale a dizer que
a politica externa ndo ¢ monopolio do Ministério de Relacdes Exteriores (MRE) e do Itamaraty
— oOrgdos burocraticos profissionalizados em temas internacionais — mas se estende a outros
atores capazes de influencia-la, incluidos os atores politicos — como ¢ o caso do Legislativo
(LIMA, 2000; SILVA; SPOHR, 2016).

A participacdo do Legislativo seria ainda, de wuma perspectiva normativa,
democraticamente desejavel, uma vez que os parlamentares defenderiam as preferéncias dos
eleitores relativas a essa tematica, possibilitando a participagao da sociedade civil, mesmo que
de maneira indireta (LIMA, 2000; MIRANDA; BANDEIRA, 2016). Por fim, a globalizacdo e
a maior interdependéncia entre os paises geram estimulos a “politizagdo da politica externa”
(LIMA, 2000, p. 287). As medidas adotadas pelos governos a nivel internacional produzem
impactos a nivel doméstico (e vice-versa), pressionando a sociedade civil organizada e o
Legislativo a se posicionarem sobre temas internacionais quando estes englobam seus
interesses, valores e preferéncias. Dessa maneira, sendo o Legislativo um ator importante,
discutimos na proxima secao as “ferramentas” utilizadas pelo Executivo que deveriam garantir

a cooperacao do Legislativo.

2.3 Presidencialismo de coalizido: padroes convencionais de relacdo entre Executivo e

Legislativo

O sistema politico brasileiro é caracterizado pelo sistema eleitoral proporcional, pelo
multipartidarismo, pelo presidencialismo e pelo federalismo. O sistema proporcional
desencadeia maior fracionamento partidario e estimula o multipartidarismo. A separagao de
poderes, tipica do presidencialismo, incute a necessidade da Presidéncia angariar apoio do
Legislativo a partir da formulagdo de coalizdes. As coalizdes possuem custos de manutengao:
(1) a nivel eleitoral, as liderangas partidarias devem fazer concessdes para que se produza um
programa cujo o consenso € minimo; (ii) apos se constituir como governo, ¢ necessario definir

quais demandas serao inclusas nas agendas das politicas substantivas, o que dificulta ainda mais

8 ROSENEAU, James N. Comparative foreign policy : fad, fantasy, or field? International Studies Quarterly.
v. 12, n. 3, 1968 pp. 296-329
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o estabelecimento de acordos entre as liderangas, aumentando a probabilidade de conflito e
divergéncias; (iii) para além da heterogeneidade de demandas advindas da pluralidade de
partidos politicos que compdem a coalizdo, por conta do federalismo, soma-se a
heterogeneidade de demandas advindas das liderancas estaduais de cada partido
(ABRANCHES, 1988).

Nessas condigodes, ¢ fundamental que se desenvolvam mecanismos institucionais e extra
institucionais que possibilitem a resolugdo das divergéncias e conflitos no interior da coalizao,
evitando sua ruptura e o desencadeamento de crises politicas entre o Executivo e o Legislativo.
Dentre as crises, temos o impasse decisorio e a crise de governabilidade que dificultam o avango
da agenda de politicas governamentais (ABRANCHES, 1988). Quais sdo, portanto, as
ferramentas a disposi¢do do presidente para sedimentar uma base governista no Congresso?

A primeira ferramenta ¢ a concessao de cargos e o compartilhamento do governo com
as principais liderangas partidarias que constituem a coalizdo. A distribui¢do de pastas a partir
de nomeagdes ¢ tida como uma moeda de troca do presidente para obter ampla maioria
parlamentar. Tratando-se de uma regra extra-institucional, isto €, uma regra cuja adoc¢do nao ¢
compulsdria, o principio da distribuicdo proporcional deve ser observado. Os partidos com
maior for¢a parlamentar ou maior nimero de cadeiras s3o priorizados, obtendo os ministérios
mais importantes em termos de retorno eleitoral bem como as pastas mais relevantes no quesito
de destinagdo de recursos orgamentarios. No céalculo, a nomeagdo de liderancas partidarias
estaduais também € contemplada, visto que certos estados possuem mais peso politico, eleitoral
e econdomico que outros. Aos partidos de menor forga parlamentar, ainda cabe a distribui¢do de
ministérios “clientelisticos” que sdo instrumentalizados para contentar a base de apoio das
liderangas partidarias nomeadas pela Presidéncia (ABRANCHES, 1988).

A segunda ferramenta se trata da distribuicdo de verbas, especificamente, as emendas
parlamentares. Elas sdo dota¢des destinadas a parlamentares previstas na lei orcamentaria anual
(LOA). Sua finalidade € garantir que os parlamentares angariarem recursos a suas bases
eleitorais a fim de honrar com suas promessas eleitorais ou retribuir suas clientelas. Em matéria
or¢amentdria, certas despesas sdo definidas constitucionalmente como gastos obrigatdrios e
outras como gastos discricionarios. Quando o governo, ndo possui a receita necessaria para
arcar com todos os gastos, ele prioriza os gastos obrigatorios até que tenha nova receita capaz
de suprir os gastos discricionarios. E o proprio Executivo que escolhe como os gastos
discriciondrios serdo realizados. As emendas parlamentares sdo definidas como gastos

discricionarios. Por essa razdo, podem ser distribuidas pelos parlamentares de acordo com o
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critério de alinhamento ao governo e, portanto, instrumentalizadas como recurso de troca para
angariar apoio parlamentar na aprovacdo de sua agenda® (FARIA, 2022a, 2022b).

A terceira ferramenta, de carater institucional, ¢ a maior preponderancia legislativa do
Executivo garantida pela Constituicao de 1988 (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1998). Ela permite
que o Presidente tenha controle de agenda dos trabalhos legislativos e que suas propostas
legislativas sejam consideradas pelo Congresso (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1998). Isso se
manifesta em sua prerrogativa exclusiva de formular proposicoes legislativas em matérias de
or¢amento; tributacdo; organizagdo administrativa e em sua prerrogativa de emitir medidas
provisorias!®. Ha também, assim como outros atores, a possibilidade de elaborar leis ordinarias
e complementares!! (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1998).

Somado a isso, o presidente pode decidir sobre o regime de tramitacdo das proposicoes
legislativas. Sdo trés os regimes de tramitagdo: (i) ordindrio; (ii) prioridade e (iii) urgéncia. O
presidente tem prerrogativa em requerer o regime de urgéncia'? nas proposi¢des de sua
iniciativa encaminhadas ao Congresso. Nesses casos, a proposi¢ao deve ser deliberada num
prazo maximo de 5 sessdes nas comissodes, caso contrario, ela segue para o Plenario, recebendo
prioridade na deliberagdo entre os trabalhos legislativos (Ordem do Dia®). Dessa forma, o
Executivo pode forgar a deliberagao de certas matérias alinhadas a sua agenda, impossibilitando
que essas sejam engavetadas ou tenham sua deliberagdo atrasada pelos parlamentares nas

comissdes (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1998).

® Apesar da discricionaridade, o grau de manejo que o Executivo tem sobre as emendas parlamentares vem
diminuindo ao longo do tempo por conta de mudangas regimentais e constitucionais (FARIA, 2022a; 2022b). Esse
ponto vai ser melhor discutido na subseg@o 2. sobre o governo Bolsonaro.

10 As medidas provisorias (MPVs) sdo elaboradas exclusivamente pelo presidente e operam como decreto com
forca de lei. Caso rejeitada ou ndo aprovada, os parlamentares devem disciplinar os efeitos da MPV a partir de
projetos de decreto legislativo (PDLs) num prazo maximo de cento e vinte dias. Caso os efeitos ndo forem
disciplinados por decreto legislativo, a medida provisoria ndo perde eficacia. Para além disso, se os parlamentares
ndo a deliberarem num prazo de 45 dias, a MPV tramita em regime de urgéncia, trancando os demais trabalhos
legislativos nas comissdes até que a proposi¢ao seja deliberada (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1998). Ver ainda: CF,
art. 62; RCN n° 1/2002 (CONGRESSO NACIONAL, 2023a)

1 Ver CF, arts. 61, I, II; 84, VI, “a”, XXIII (BRASIL, 1988).

12 “Urgéncia requerida pelo Presidente da Republica para tramitagdo de projetos de lei de sua iniciativa. Tem
precedéncia sobre as demais”. Ver CF, art. 64, §§ 1°e 2°. Ver ainda: RICD, arts. 52, I, 151, I e 152; RISF, arts.
336 e ss. 375 e ss (CONGRESSO NACIONAL, 2023b).

13 “Fase da sessfio em que sfo discutidas e votadas as matérias incluidas na pauta. Na Camara dos Deputados, a
Ordem do Dia também ocorre em reunido de comissdes. No Senado Federal e na Camara dos Deputados, durante
o periodo da Ordem do Dia da respectiva Casa Legislativa ou do Congresso Nacional, ¢ vedado o funcionamento
de quaisquer comissdes, sejam permanentes ou temporarias. No Senado Federal, ndo se aplica a vedagdo de
realizacdo de reunides durante a Ordem do Dia de sessdo extraordinaria”. Ver ainda: RCCN, art. 32; RICD, arts.
46, § 1°, 66, 111, 67 e 82; RISF, art. 107, paragrafo inico (CONGRESSO NACIONAL, 2023c).
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Por fim, o presidente pode contar com o apoio de atores relevantes e com o controle de
postos estratégicos no Congresso. O primeiro ator importante ao Executivo é a Mesa Diretora®
das casas, em especial o cargo de presidéncia. E ela que define a composigdo da Ordem do Dia,
destacando as proposigoes legislativas a serem priorizadas a votagao. De outra forma, ela define
quando e quais proposi¢des sdo votadas em Plenério. O segundo ator é o Colégio de Lideres®
ou as liderangas partidarias. Junto a Mesa Diretora, sdo os lideres que organizam o trabalho
legislativo, participando da defini¢do da Ordem do Dia. Além disso, os regimentos internos da
Camara dos Deputados ¢ do Senado garantem mais recursos legislativos'® & disposi¢do dos
lideres partidarios para eles comandarem suas bancadas. A disciplina partidaria dos
parlamentares ¢ alta de modo que eles votam as proposi¢des legislativas conforme a orientacao
de seus lideres (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1998).

Outra caracteristica que torna as liderancas partidarias importantes ¢ que, segundo os
regimentos, a distribui¢do dos direitos parlamentares nas comissoes ndo ¢ igualitaria e segue
principios de proporcionalidade partidaria. Eles sdo distribuidos aos parlamentares de acordo
com o tamanho de cada bancada. Assim, os lideres tém valor estratégico, visto que as decisdes
de distribuicdo em relagdao as indicagdes da presidéncia e das relatorias nas comissdes sdo
realizadas por eles (FIGUEIREDO; LIMONGTI, 1998).

No conjunto, a Mesa Diretora e as liderangas partidarias, imbuidos de suas prerrogativas
regimentais, garantem que o modus operandi dos trabalhos legislativos no Congresso seja
centralizado (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1998). O Poder Executivo, ao costurar uma coalizao
que lhe garanta uma base governista majoritaria a partir da distribui¢do de cargos e verbas,
recebe apoio da Mesa Diretora e das liderancas partidarias. Pelos motivos apresentados, esse

movimento ¢ fundamental para que o presidente controle a agenda legislativa, aprovando as

14 «Orgdo de diregdo dos trabalhos legislativos e dos servigos administrativos da Casa Legislativa”. Ver ainda: CF,
arts. 57, § 4°e 58, § 1°; RICD, arts. 5°, 6°, 7°, 8°, 14 e 15; RISF, arts. 46, 73, 77 ¢ 98 (CONGRESSO NACIONAL,
2023d).

15 «Orgdo constituido pelos lideres da Maioria, da Minoria, dos partidos, dos blocos parlamentares ¢ do Governo.
Dentre outras, possui atribui¢do opinativa em matéria de competéncia do Presidente e da Mesa Diretora da Camara
dos Deputados”. Ver ainda: RICD, art. 20. RISF: arts. 61 a 66 (CONGRESSO NACIONAL, 2023e).

18 A titulo de exemplo, temos as seguintes prerrogativas: os lideres podem pedir requerimento de urgéncia, desde
que representem 1/3 dos parlamentares; os lideres podem acrescentar emenda as proposi¢cdes desde que
representem 1/5 dos parlamentares; os lideres podem emitir requerimento de verificagdo de votacdo desde que
representem 6% dos parlamentares, entre outros (FIGUEIREDO; LIMONGTI, 1998). O ponto ¢ ilustrar que os
lideres acabam tendo maior capacidade de iniciativa que parlamentares considerados individualmente. Caso um
parlamentar queira realizar quaisquer uma das acdes citadas, ele deverd reunir a quantidade de parlamentares
necessaria para efetuar a agdo, o que envolve custos de articulagdo e coordenagdo. O lider, apenas por representar
a quantidade de parlamentares equivalente as propor¢des acima, ja possui o direito garantido a essas iniciativas.
Sua capacidade de coordenagao e articulacdo, portanto, € muito ampla em relagdo aos parlamentares individuais.
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proposi¢des necessarias a implementagdo de suas politicas. Além disso, as preponderancias
legislativas do Presidente — como sdo os casos do requerimento de urgéncia e das medidas
provisdrias - garantem-lhe condi¢des de pressionar a tramitacdo de sua agenda em situacoes

cuja a cooperagao do Congresso ¢ menor.

2.4 Presidencialismo ndo convencional no governo Bolsonaro: novos padroes de relacio

entre Executivo e Legislativo

A eleicdo a Presidéncia de Bolsonaro rompe com o padrio de competi¢do politica
vigente entre 1994 e 2018. O Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) ¢ abalado pelo
desempenho eleitoral irrisério dos peessedebistas. O partido € substituido por Bolsonaro, a
época, filiado ao Partido Social Liberal (PSL). Nas elei¢des proporcionais para deputados
federais também se observa a ascensdo do PSL, motivada pelo capital eleitoral de Bolsonaro.
Paralelamente, os cinco principais partidos!’ perdem desempenho eleitoral e cadeiras em
termos de representacdo. A perda de forca parlamentar de partidos tradicionais ¢ acompanhada,
coerentemente, do aumento da fragmentacdo partidiria (ABRANCHES, 2021). Nesse
contexto, a formagdo de coalizdes homogéneas, estaveis e coerentes torna-se custosa,
resultando em uma maior tendéncia de conflito e de divergéncias entre os membros da coalizao
(ABRANCHES, 2021).

No entanto, mesmo em contexto adverso, durante o primeiro biénio de governo (2019-
2020), o presidente ndo se utiliza de suas “ferramentas” para construir uma coalizao governista
majoritaria. Ao invés de realizar indicagdes politicas na distribuicdo de pastas, Bolsonaro opta
por nomear militares e apartidarios aos cargos ministeriais tornando inviavel a utilizagdo dos
ministérios como moeda de troca por apoio parlamentar. Bolsonaro também “racha” com seu
proprio partido, em especial, com a lideranga do PSL, Luciano Bivar. Esse movimento faz que
o presidente perca o apoio parlamentar da base partidaria fiel a Bivar. Soma-se a isso, o controle
da Mesa Diretora entre 2019 e 2020 pelo deputado federal Rodrigo Maia (DEM-RI),

candidato ndo apoiado por Bolsonaro.

17 Os cinco principias partidos sdo: Democratas (DEM); Movimento Democratico Brasileiro (MDB); Partido
Progressistas (PP); Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB); Partido dos Trabalhadores (PT)
(ABRANCHES, 2021).

18 Em 2019, Maia é eleito para o terceiro mandato como presidente da Mesa Diretora da Camara dos Deputados
(AGENCIA CAMARA DE NOTICIAS, 2019a). N3o sendo candidato do governo, sua relagdo com Bolsonaro ¢
marcada por divergéncias (CNN BRASIL, 2020).
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A falta de uma coalizdo governista majoritaria ¢ a perda de controle de cargos
estratégicos, impossibilita que o presidente controle a agenda legislativa. Nesse sentido, a
agenda do governo apenas ¢ “tocada para frente” quando hd um alinhamento coincidente com
os interesses das principais liderangas partidarias, ndo sendo resultado de uma articulagao com
o Legislativo intencionada pelo Executivo. A omissdo ou falta de iniciativa do Executivo para
aprovar sua agenda abre espaco para o Legislativo propor uma agenda propria estabelecendo
suas preferéncias (GOMES; LUZ, 2019). Comparativamente aos governos anteriores, isso se
reflete na perda de eficacia do governo Bolsonaro em aprovar proposi¢des legislativas®®
(GOMES; LUZ, 2019).

No segundo biénio do governo (2021-2022), o Executivo busca construir uma base
governista obtendo apoio parlamentar a partir da indicacdo politica em ministérios e, em
especial, da distribui¢do de recursos orcamentarios. O presidente apoia Arthur Lira (PP-AL)
como candidato & presidéncia da Mesa Diretora para o biénio 2021 ¢ 2022 (AGENCIA
CAMARA DE NOTICIAS, 2021a). Vitorioso, esse movimento tem como base a costura de
aliancas com os parlamentares do “centrdo” ligados a Lira. Outro ator importante € o senador
Ciro Nogueira (PP-TO) — presidente nacional do Progressistas e lider do “centrdo” - que passa
a compor o gabinete ministerial como ministro-chefe da Casa Civil. No entanto, enquanto
governo minoritario num cenario de maior fragmentagao partidaria, o custo para a construgao
da coalizdo aumenta, o que leva o governo a delegar parcela do orgamento ao Legislativo a
partir das emendas de relator RP-9, popularmente, conhecidas como “orcamento secreto”
(ABRANCHES, 2021)

O que diferencia as emendas de relator RP-9 ¢ a distribui¢do de emendas conforme o
critério de alinhamento ao governo, isto €, os parlamentares que estao mais proximos de Lira e,
consequentemente, do relator-geral da Comissio Mista de Or¢amento (CMO?) tém seus
pedidos de emendas incluidos no parecer da Lei Orcamentaria Anual (LOA) (FARIA, 2022a;

2022b). E o meio pelo qual Lira angaria apoio entre parlamentares para sustentar o governo na

1 Gomes e Luz (2019) analisam os Projetos de Leis (PL); Projeto de Lei Complementar (PLN); Proposta de
Emenda Constitucional (PEC); Projeto de Lei do Congresso Nacional (PLN) e Medidas Provisorias (MPV) entre
2019 e 2020.

20 «“Orgio previsto na Constituigdo com a competéncia de: I — examinar e emitir parecer sobre os projetos de lei
relativos ao plano plurianual, as diretrizes orgamentarias, ao orgamento anual e aos créditos adicionais, bem como
sobre as contas apresentadas anualmente pelo Presidente da Republica; II — examinar e emitir parecer sobre os
planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos na Constitui¢do Federal e exercer o acompanhamento
e a fiscalizagdo orgamentaria, sem prejuizo da atua¢do das demais comissdes do Congresso Nacional e de suas
Casas” Ver ainda: CF, art. 166, § 1°; RCN n° 1/2006 (CONGRESSO NACIONAL, 2023f).
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Camara dos Deputados. Anteriormente, a distribuicdo de emendas parlamentares era negociada
diretamente entre o Executivo e os parlamentares. Como a execucdo das emendas ndo era
obrigatoria, a Presidéncia poderia distribui-las tendo como critério o perfil governista de cada
parlamentar (FARIA, 2022a; 2022b).

Por conta do tratamento desigual, o Legislativo reage diminuindo o nivel de
discricionaridade do Executivo a partir de um conjunto de mudancgas infraconstitucionais e
constitucionais denominada de triangulacdo normativa®* (FARIA, 2022a; 2022b). O objetivo
dessas mudangas ¢ atender a premissa de igualdade de tratamento dos parlamentares durante a
distribuicdo de emendas. Com isso, torna-se mais dificil o Executivo utilizar das emendas
parlamentares como moeda de troca, j4 que sua execucdo se torna obrigatoria
independentemente do nivel de apoio concedido a agenda governamental pelos parlamentares,
sendo eles governistas ou ndo governistas (FARIA, 2022a; 2022b).

Para retomar o tratamento diferenciado dado aos parlamentares governistas, adota-se as
emendas de relator RP-9, “terceirizando-se” ao Legislativo as negociagdes de distribuicao de
emendas via relator-geral da CMO (FARIA, 2022a; 2022b). Da perspectiva da dindmica da
relacdo entre Legislativo e Executivo, a transferéncia da discricionaridade ao Legislativo
pressiona a distribuicdo continua de quotas parlamentares para que se mantenha o apoio
parlamentar a agenda do governo, o que encarece os custos de formacdo de coalizdoes (FARIA,
2022a; 2022b). Isso pode ser observado empiricamente na Figura 1 com o aumento substantivo
de dotagdes orcamentdrias incluidas pelo relator-geral em seu parecer durante o governo

Bolsonaro.

2L As mudangas das normas ocorreram principalmente entre 2013 e 2021. “Como se vé, a reestruturagdo da ordem
or¢amentaria decorreu de uma triangulag@o normativa, que efetuou a combinagdo e o entrelagamento de trés regras
fundamentais: i — execugdo obrigatoria; ii — marcacao de programagdes or¢amentarias; iii — vedagdo as alteragdes
da LOA sem anuéncia dos parlamentares autores das emendas. Com a impositividade das emendas ou
obrigatoriedade de execugdo, a discricionariedade do Executivo passa apenas a corresponder, praticamente, ao
exame da conveniéncia e oportunidade de realizagdo do contingenciamento, que tem como parametro a
proporcionalidade no caso das emendas e demais despesas discriciondrias; com a marcagdo das programagdes
decorrentes de emendas, os parlamentares conseguem rastrear e controlar o remanejamento € a execugdo de suas
emendas; por ultimo, com a vedagdo de alteragdo das programagdes or¢amentdrias decorrentes de emendas,
impede-se que haja créditos adicionais que anulem parcialmente as dotagcdes das emendas, sem que exista a
anuéncia do parlamentar. Em sintese, a triangulacdo normativa garante a intangibilidade das emendas
parlamentares” (FARIA, 2022a, p. 14).



27

Figura 1 - Acréscimo/inclusdo de dotagdes discricionarias RP-2, RP-3 e RP-9 pelo relator-geral por
mandato presidencial (em RS bilhGes)

RS 78,57 bilhdes

RS 28,32 bilhes

RS 23,67 bilhdes
RS 18,16 bilhdes RS 18,59 bilhdes
I I RS 4,54 bilhdes
L
DILMA 1

LuLA 1l LULA 2 DILMA 1 DILMA 2 TEMER BOLSOMARD

Fonte: Demonstrativo de Emenda: de Relator-Gerzal por Modalidade (DERG), imtesrante do Parecer Final da CALQ, & SIOP
para EP-9 e 2020, 2021 e 2022, Salisnta-ze que o sezundo mandato de Dilma Rousseff contow t3o-somente com a elaboragio
da LOA-2016, em raz3o do impsachment; o periode da Temer contow com a elaboracio de 3 LOAs & 0 mandato de Bolsonare,
meencluze, tambem aprazenta os montantes relatrves a elaboragac de 3 LOAs. Dades compilados e sistemzhzados pale autor.
Valoras em B31,00 2 stualizados 2 prepes de dez2021.

Fonte: Faria (2022b, p. 11).

2.5 As relagoes entre Executivo e Legislativo em temas internacionais: a agenda de

pesquisa internacional

Na literatura internacional, sobretudo norte-americana e europeia, as analises que
abordam a relagdo entre Executivo e Legislativo em temas internacionais geralmente verificam
dois aspectos: (1) a comparagdo entre o grau de apoio que os parlamentares concedem ao
Executivo em politica doméstica (politicas publicas) e politica externa e (i1) os fatores que
levam os parlamentares a terem preferéncias e posicionamentos discordantes em politica
externa.

No contexto norte-americano, hd um conceito e uma tese que sdo cruciais para se
discutir a relacao entre Legislativo e Executivo: o bipartidarismo e a tese dos dois presidentes.
O bipartidarismo pode ser entendido como sindnimo de cooperacdo entre o Executivo e o
Legislativo. No caso, ha bipartidarismo quando a maioria dos parlamentares dos partidos
Democrata e Republicano apoiam determinada politica governamental. A principal hipotese

afirma que o bipartidarismo ocorre principalmente em politica externa enquanto as politicas
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domésticas sdo marcadas por divergéncia e partidarismo. A hipotese pressupde que a politica
externa engloba temas menos capazes de gerar polarizagdo e partidarizacdo entre os
parlamentares, sobretudo, por eles ndo envolverem conflitos distributivos e retornos eleitorais,
como ocorre nas politicas domésticas. Questdes relacionados ao acesso desigual a informagao
e a falta de expertise parlamentar sobre temas internacionais também sdo levantadas como
argumentos para explicar a postura delegativa dos partidos.

A tese dos dois presidentes, por sua vez, ¢ complementar ao bipartidarismo e afirma que
o presidente € o ator que toma a iniciativa em politica externa ao formular a politica no nivel
internacional. Essa prerrogativa de iniciar a politica externa pressiona os parlamentares a
colaborarem com o presidente, visto que o custo de ndo cumprir compromissos com atores
internacionais pode vir a prejudicar politicamente as relagdes do Estado no exterior. Por conta
disso, a nivel doméstico, o presidente tende a sofrer maior controle legislativo nas politicas
publicas que na politica externa. Essa diferenca produz dois tipos de padrdes simultdneos de
relacdo entre o Legislativo e o Executivo a depender da natureza da politica: (j) em relagdo as
politicas publicas, hd um Legislativo mais proativo que enfraquece o presidente no nivel
nacional ao realizar intervengdes e (i1) em relacdo a politica externa, ha um Legislativo mais
passivo que fortalece o presidente no nivel internacional ao ndo realizar intervencdes. Nesse
sentido, a tese afirma que para se ter um presidente forte a nivel internacional, ¢ necessario
existir bipartidarismo no Legislativo, visto que o bipartidarismo reforca a cooperagdo e evita a
intervencdo. A auséncia do bipartidarismo, por outro lado, engendra controle e oposigoes,
enfraquecendo o presidente (KING, 1986; MCCORMICK; WITTKOPF, 1990; MEERNIK,
1993; BIGLAISER; JACKSON; PEAKE, 2004; CANES-WRONE; HOWELL; LEWIS, 2008;
MACK; DEROUEN JR.; LANOUE, 2011; TAMA, 2019).

No contexto europeu, autores também levantam a discussdo sobre a cooperacao entre o
Executivo e o Legislativo, influenciados pelos trabalhos dos norte-americanos (BJERELD;
DEMKER, 2000; WAGNER et al., 2013; CICCHI; GARZIA; TRECHSEL, 2020; RAUNIO;
WAGNER, 2020). Embora os trabalhos enquadrem seus desenhos de pesquisa de forma similar
a esses ultimos, isto é, o enfoque nas diferencas entre o grau de apoio concedido ao Executivo
pelo Legislativo nas politicas externa e domesticas e a verificacdo dos fatores que produzem
divergéncias entre os parlamentares, os trabalhos trazem a agenda de pesquisa particularidades
especificas da realidade europeia — tais como o comportamento dos atores num contexto
parlamentarista, a existéncia de partidos organizacionalmente estruturados e coesos bem como
a existéncia de clivagens ideoldgicas préprias. Somado a isso, é no contexto europeu que se

situa a Unido Europeia - a Unica estrutura politica supranacional capaz de propor politicas que
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concorram ou mesmo se imponham as politicas nacionais dos paises membros, incluindo
aquelas que abordam temas internacionais (H1X, 2004; MALAMUD; STAVRIDIS, 2016).

Sinteticamente, os resultados dos trabalhos demonstram que os parlamentares cooperam
mais em politica externa em relagdo as demais politicas publicas. No entanto, o grau de apoio
a agenda governamental varia ao longo do tempo, ndo significando auséncia de divergéncias.
Desse modo, os parlamentares apresentam preferéncias e posicionamentos distoantes entre si.
Eles também apresentam desalinhamentos em relagdo aos presidentes e aos gabinetes
ministeriais e sdo capazes de muda-los em fun¢do do momento e das circunstancias. Os fatores
explicativos geralmente sdo multivariados e envolvem a posi¢cdo do partido em relagdo ao
governo (situagdo e oposi¢do); clivagens ideologicas; relagdes de compromisso dos
parlamentares com eleitores, pressdo de grupos de interesse e de filiados partidarios; a opinido
publica e o conteido do tema internacional que estd sendo avaliado. Para além dos fatores
domésticos, fatores externos ligados a momentos de estabilidade e instabilidade do sistema
internacional — como guerras ¢ crises — podem impactar o posicionamento e preferéncia dos
parlamentares.

Outra discussdo diz respeito as diferencas de natureza entre a politica externa e as
politicas publicas. Conceitualmente, o que diferencia a politica externa das demais politicas
publicas ¢ o grau de imprevisibilidade. Os resultados da politica externa estdo sujeitos as
decisdes de atores externos ao Estado; atores externos que ndo estdo submetidos ao
ordenamento juridico nacional (TAYFUR, 1994). A dependéncia da decisdo de atores externos,
faz com que o resultado dessa politica ndo necessariamente seja implementado. Nas politicas
publicas, todas as decisdes sdo feitas por atores domésticos e os resultados estdo previstos pelo
ordenamento juridico nacional. Nao ha possibilidade, apds aprovada, que a politica publica seja
interrompida — exceto por meios legalmente e institucionalmente previstos - enquanto que, no
caso da politica externa, ndo ha mecanismos que obriguem os atores externos a colaborarem
com a politica externa, caso estes ndo mais a desejem.

Ocorre que, ha politicas publicas que dependem da politica externa para serem
efetivadas, ainda mais num contexto globalizado, cujos recursos econdmicos e financeiros para
implementagdo dessas politicas sdo obtidos a nivel internacional. Nesses casos, a “politizagao
da politica externa” tende a ser maior, ja que os parlamentares podem divergir sobre a condugao
da politica externa quando esta ndo ¢ eficaz para se implementar as politicas publicas de sua

preferéncia (LIMA, 2000).
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2.6 As relagdes entre Executivo e Legislativo em temas internacionais no Brasil: historico

de cooperacao

O Legislativo brasileiro coopera com o Executivo em matéria de politica externa. Quase
a totalidade dos atos internacionais sdo aprovados e as rejei¢des sao minimas. Por conta disso,
considera-se que o Executivo ¢ capaz de implementar sua agenda independentemente do
governo (DINIZ, 2009; 2012; DINIZ; RIBEIRO, 2008, 2010; SILVA; SPOHR, 2016;
RIBEIRO, 2018; SILVA; REGES, 2018). A titulo de exemplo, podemos observar o indice de
tratados aprovados e rejeitados na Camara dos Deputados num espago de 12 anos. Os tratados
aprovados tenderam a aumentar com o decorrer do tempo, conforme novos tratados eram
celebrados pelos governos ao passo que o nimero de tratados rejeitados permaneceu constante.

Isso pode ser observado na Tabela 1.

Tabela 1 — Produgdo legislativa de projeto de decretos legislativos de atos internacionais (1988-201/8)

o 1988-2006 1988-2018
Situacéo N A
Frequéncia  Porcentagem  Frequéncia  Porcentagem
Aprovado 725 89,2 1182 86
Rejeitado 3 0,4 3 0
Retirado 12 1,6 64 5
Tramitando 21 2,6 114 8
Pronto para ir para agenda 51 6,2 - -
Promulgados - - 883 64
Sem Promulgacéo - - 296 22
Apensado - - 14 1
Prejudicado - - 1 0
Total 812 100 1378 100

Fonte: autoria propria a partir de Diniz e Ribeiro (2008, p. 12) e Silva e Reges (2018, p. 112).

Ha algumas interpretacdes que explicam o alto grau de cooperagdo do Legislativo. A
primeira delas ¢ a abdicagdo. O Legislativo se abdicaria em participar do processo decisorio de
formulacao e implementacao da politica externa por conta do desinteresse que os parlamentares
teriam nos temas internacionais (LIMA; SANTOS, 20012 apud SILVA; SPOHR, 2016). Essa
postura apatica decorre de certos motivos. O primeiro refere-se a falta de know-how e expertise

suficientes dos parlamentares para compreender os temas internacionais e tomar decisdes

B LIMA, Maria Regina Soares de; SANTOS, Fabiano. O Congresso e a politica de comércio exterior. Lua Nova:
Revista de Cultura e Politica, p. 121-149, 2001.
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relacionadas a eles. Segundo essa linha de raciocinio, os 6rgdos especializados do Estado — em
especial o Itamaraty - seriam melhor preparados para lidar com a politica externa por conta de
seu alto nivel de profissionalizagdo. O segundo diz respeito ao baixo retorno eleitoral produzido
pela politica externa. Os parlamentares ndo gastariam tempo e energia para discutir temas
internacionais por eles ndo impactarem o eleitorado na mesma intensidade que as politicas
social; tributaria; fiscal; monetaria e economica. Geralmente as ultimas acarretam conflitos
distributivos ndo previstos na primeira, o que torna a politica externa pouco atrativa a obtencgao
de dividendo eleitorais.

A segunda interpretacdo ¢ a delegacdio (MCCUBBINS; SCHWARTZ?® 1984 apud
SILVA; SPOHR, 2016). Ela pode ser interpretada de duas formas. A primeira refere-se a
hipdtese da “patrulha policial”. O Legislativo delegaria ao Executivo o papel de formular e
implementar a politica externa, desempenhando apenas funcdo fiscalizadora. A postura de
fiscalizador, no entanto, pressupde que o Legislativo pode intervir nas medidas do Executivo
caso ele ndo exerca as fungdes delegadas. Para tanto, hd salvaguardas institucionais que
permitam a intervencdo do Legislativo em momentos de divergéncia com o Executivo. Em
todo caso, em contextos ‘“normais” as fungdes delegadas ndo seriam desrespeitadas, o que
explicaria a concertagdo entre os poderes. A segunda diz respeito a hipotese do “alarme de
incéndio”. A diferenca em relagdo a hipodtese anterior estd em quem estimula a intervengao.
Enquanto na primeira os proprios parlamentares adotam uma postura ativa na interveng¢ao, na
segunda o Legislativo apenas intervém quando ¢ acionado por grupos sociais € grupos de
interesse afetados pelas medidas do Executivo. Dito de outra forma, o comportamento dos
parlamentares € reativo frente a proatividade da sociedade civil.

A terceira intepretagdo enfoca nas capacidades institucionais do Executivo controlar a
agenda legislativa garantindo que suas medidas em politica externa sejam aprovadas pelo
Legislativo (DINIZ, 2009, 2012; DINIZ; RIBEIRO, 2008, 2010; SILVA; REGES, 2018). O
que explicaria o alto grau de cooperacdo € o apoio parlamentar e o controle de cargos
estratégicos do Executivo na arena legislativa. Reforcando essa interpretacdo, da perspectiva
partidaria, os partidos brasileiros apresentam unidade partidaria quanto as decisdes em politica
externa. Isso equivale a dizer que os parlamentares votam segundo as orienta¢des das liderancas
partidarias em temas internacionais na mesma medida que em temas domésticos. As liderangas

partidarias, por sua vez, tendem a se orientarem conforme a sua posi¢ao em relagdo ao governo

2 MCCUBINS, Matthew; SCHWARTZ, Thomas. Congressional oversight overlooked: police patrols versus fire
alarms. American Journal of Political Science. v. 28, n. 1, 1984. pp. 65 — 179.
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— situacdo e oposicao — e as medidas em politica externa sdo aprovadas em sua grande maioria
por conta do padrao de relacdo definido pelo presidencialismo de coalizdo (OLIVEIRA, 2013;
OLIVEIRA; ONUKI, 2010; ONUKI, RIBEIRO, 2014).

2.7 As relacoes entre Executivo e Legislativo em temas internacionais no Brasil: o processo

legislativo

No Brasil, a relagao entre Executivo e Legislativo em temas internacionais pode ser
analisada a partir dos tratados internacionais*?. E possivel que parlamentares também formulem
outras proposicdes sobre esse tema, desde que respeitados os limites de suas prerrogativas
constitucionais. No caso brasileiro, o Executivo negocia o tratado internacional enquanto o
Legislativo o delibera. Dois artigos da Constituicdo definem as prerrogativas dos poderes em
politica externa (ANASTASIA; ALMEIDA; MENDONCA, 2012; DINIZ, 2009; DINIZ,
RIBEIRO, 2008; DINIZ; RIBEIRO, 2010; DINIZ, 2012; SILVA; REGES, 2018; SANTIAGO,
2019). As prerrogativas do Legislativo estdo especificamente no artigo 49, inciso I: “Artigo 49:
Eda competéncia exclusiva do Congresso Nacional; [ — resolver definitivamente sobre tratados,
acordos ou atos internacionais que acarretem encargos OU COMPromissos gravosos ao
patriménio nacional (BRASIL, 1988). As prerrogativas do Executivo estdo no artigo 84,
incisos, VII e VIII (BRASIL, 1988). “Artigo 84: Compete privativamente ao Presidente da
Republica: VII — manter relagdes com Estados estrangeiros e acreditar seus representantes
diplomaticos; VIII — celebrar tratados, convencdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do
Congresso Nacional” (BRASIL, 1988).

A interpretacdo recorrente de ambos artigos constitucionais defende que as
competéncias do Legislativo brasileiro em celebrar acordos sdo bem circunscritas (DINIZ,
2009; DINIZ, RIBEIRO, 2008; DINIZ; RIBEIRO, 2010; DINIZ, 2012; SILVA; REGES, 2018;
SANTIAGO, 2019). Os parlamentares apenas podem tomar decisdes ex-post, isto €, apds o
processo de negociagao realizado pelo Executivo no nivel internacional. Isso equivale a dizer
que o Legislativo apenas pode deliberar sobre tratados internacionais durante o processo de
deliberacdo e sem poder participar do processo de negociacao diretamente. Nao ha mecanismos
que garantam a tomada de decisdo ex-ante, isto €, no momento anterior a propria formulacao

dos tratados.

42 Tratado, acordo e ato sdo tomados como sindnimos. Para ver uma classificagio mais detalhadas dos atos
internacionais consultar Santiago (2019).
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Frente a restricdo constitucional, os parlamentares podem, no méximo, apenas
influenciar a negociagao dos tratados a partir de determinados cursos de acdo que manipulem
as decisdes posteriormente tomadas pelo Executivo (ANASTASIA; ALMEIDA;
MENDONCA, 2012). Destacam-se, os mecanismos de indicagdo® e a rede de agéncias,
consultorias e assessorias** entre o Congresso, o Itamaraty e a Presidéncia destinadas a troca de
informag¢do e ao auxilio técnico em matéria de politica externa (ANASTASIA; ALMEIDA;
MENDONCA, 2012). A partir desses mecanismos, os parlamentares podem apresentar ao
Executivo suas preferéncias em relacdo ao que o Executivo negociard nos tratados
internacionais. De qualquer forma, é prerrogativa do Executivo atender ou ndo a essas
preferéncias. De outro modo, o Legislativo atua concretamente apenas em nivel doméstico,
durante o processo de deliberagdo. E na etapa ex-post que ele pode obstruir a agenda
governamental, enquanto veto player, altera-la ou ao menos retarda-la. Na Figura 2, temos uma

representacao visual da etapa de atuag¢do de cada poder.

Figura 2 — Fluxograma das etapas de atuagdo do Executivo e Legislativo*

Ex-ante Ex-post
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acao
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Fonte: ANASTASIA; ALMEIDA; MENDONCA, 2012, p. 629. *O termo ex-post ndo consta
no trabalho original e foi incluido pelo autor tendo em vista o raciocinio dos autores.

4 “Espécie de proposi¢do pela qual o parlamentar sugere a outro Poder a adogdo de providéncia, a realizagdo de
ato administrativo ou de gestdo, ou o envio de projeto sobre matéria de sua iniciativa exclusiva. Na Camara dos
Deputados, pode ser utilizada ainda para sugerir a manifestagdo de uma ou mais comissdes, visando a elaboracdo
de projeto sobre matéria de iniciativa da Camara. No Senado Federal, pode ser usada ainda para sugerir que o
assunto nela focalizado seja objeto de providéncia ou estudo pelo 6rgdo competente da Casa com a finalidade de
seu esclarecimento ou formulagdo de proposicdo legislativa”. Ver ainda: RICD, art. 113; RISF, art. 224
(CONGRESSO NACIONAL, 2023g).

4 Enquadram-se nessa rede: o cargo de assessor do Senado Federal; o cargo de assessor diplomatico da Comissio
de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional (CREDN); a Assessoria Especial de Assuntos Federativos e
Parlamentares (AFEPA); o Sistema de Acompanhamento Legislativo (STAL); o Sistema de Assessoramento para
Assuntos Federativos (SASF) e a Superintendéncia Parlamentar da Presidéncia da Republica (SUPAR)
(ANASTASIA; ALMEIDA; MENDONCA, 2012).
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Para que que os tratados acordados pelo Executivo se transformem em norma juridica
no nivel doméstico e ganhem efetividade, eles devem ser aprovados na Camara dos Deputados
e no Senado. A Presidéncia converte o tratado em mensagem presidencial (MSC*) e o
encaminha a Mesa Diretora da Camara dos Deputados que atua como casa iniciadora. A Mesa
Diretora encaminha a mensagem presidencial para a Comissao de Relagdes Exteriores e Defesa
Nacional (CREDN) na qual a mensagem presidencial ¢ transformada em proposicao legislativa
(DINIZ, 2009; DINIZ, RIBEIRO, 2008; DINIZ; RIBEIRO, 2010; DINIZ, 2012; SILVA,;
REGES, 2018). A espécie normativa da proposicao legislativa em questdo ¢ o Projeto de
Decreto Legislativo (PDL*®). H4 duas variagdes a depender do local de origem e tramitagio:
Projeto de Decreto Legislativo da Cémara dos Deputados (PDC) e Projeto de Decreto
Legislativo do Senado Federal (PDS). Para fins de praticidade, usaremos apenas o termo PDL.

Na Camara dos Debutados, o PDL ¢ encaminhado para as comissdes de admissibilidade.
Obrigatoriamente, ele tramita na Comissdo de Constitui¢do, Justi¢a e Cidadania (CCJC) que
avalia a constitucionalidade da proposi¢ao e, caso envolva a adequagao de questoes tributarias,
or¢amentarias e financeiras, ele ¢ direcionado a Comissdo de Finangas e Tributacdes (CFT).
Em seguida, a depender do contetido e da complexidade do ato, o PDL segue para as comissdes
de mérito*’, podendo estas variarem em temas. No maximo, a proposi¢do pode tramitar em 4
comissodes tematicas. Caso extrapole esse numero, para garantir maior celeridade ao processo
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de deliberagdo, o PDL ¢ encaminhado a uma comissdo especial™ que substitui as outras

4 “Instrumento de comunicacfo oficial do chefe do Poder Executivo aos outros Poderes. Quando destinado ao
Poder Legislativo, ¢ utilizado, entre outras finalidades, para informar sobre fato da administragdo publica, expor o
plano de governo por ocasido da abertura da sessdo legislativa, submeter ao Congresso Nacional matérias que
dependem da deliberag@o de suas Casas e comunicar veto” (CONGRESSO NACIONAL, 2023h).

4 < Proposi¢do que visa regular as matérias de competéncia exclusiva do Poder Legislativo, sem a sangio do
Presidente da Republica’® Ver ainda: RICD, art. 109, II; RISF, art. 213, II; CF arts, 49 ¢ 59, VI. (CONGRESSO
NACIONAL, 2023i).

47 «“Orgio especializado integrante da estrutura institucional da Casa Legislativa, com campo de atuagdo tematica
previamente definido no regimento interno. Geralmente com competéncia deliberativa, aprecia as proposigdes ou
assuntos submetidos ao seu exame e também exerce o acompanhamento dos planos e programas governamentais
e a fiscalizacdo orcamentaria da Unido no ambito do respectivo campo de atuacdo”. Ver ainda: Constituigcao
Federal (CF), art. 58; RICD, arts. 22, I, e 32; RISF, arts. 97 a 105 (CONGRESSO NACIONAL, 2023;j).

4 “Comissdo temporaria que pode ser constituida com o fim de emitir parecer sobre: 1) proposta de emenda a
Constituicao Federal; 2) projeto de codigo; 3) proposicdo que verse matéria de competéncia de mais de trés
comissdes de mérito. Existem ainda mais trés casos em que a comissao especial pode ser constituida: 1) para
modificacdo ou reforma do RICD; 2) em havendo processo nos crimes de responsabilidade do Presidente e do
Vice-Presidente da Republica e Ministro de Estado; 3) quando o Presidente da Camara assim determinar”, grifo
meu. Ver ainda: RICD, arts. 17, I, “m”, 34, 202, §§ 2° a 4°, 205, 206 ¢ 216, § 2°, II; Lei n° 1.079/1950, arts. 19 a
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comissdes tematicas. (CAMPELLO; LEMOS, 2015; DINIZ, 2009; 2012; DINIZ, RIBEIRO,
2008; 2010; SILVA; REGES, 2018). Apds a fase das comissdes, o PDL ¢ encaminhado ao
Plenéario. Para sua aprovagdo sdo necessarios quéorum minimo equivalente a maioria absoluta
dos deputados federais (257) e quantidade de votos favoraveis equivalentes a maioria simples
em turno Gnico (AGENCIA CAMARA DE NOTICIAS, 2019b). Aprovado o PDL, ele é
direcionado ao Senado que atua como casa revisora, seguindo processo similar ao da casa baixa
(DINIZ, 2012). No que se refere ao Senado, o PDL, se alterado, retorna para a Camara do
Deputados que, enquanto casa iniciadora, pode aceitar ou rejeitar as alteragdes feitas
(AGENCIA CAMARA DE NOTICIAS, 2019b). O projeto é transformado em lei depois da
aprovagdo pelas duas casas e ndo vai & sangdo presidencial (AGENCIA CAMARA DE
NOTICIAS, 2019b).

Durante a tramitag¢do, os parlamentares podem concordar ou discordar do texto da
proposicdo. Em caso de discordancia, ha a possibilidade de se fazerem reservas que sao
incluidas pelos relatores de cada comissdo em seus pareceres. Assim, ha trés abordagens que
os parlamentares podem adotar frente ao PDL: (i) aprovagio; (ii) aprovagao parcial*®

e (iii) rejeigdo (CAMPELLO; LEMOS, 2015; DINIZ, 2012). Em caso de aprovacdo ou

(reservas)

aprovagdo parcial, passada a fase das comissoes, caso o Plendrio decida alterar os pareceres
enviados, o PDL retorna as comissdes e ¢ discutido novamente. Em caso de rejei¢ao, seja pelas
comissoes seja pelo Plenario, o PDL ¢ arquivado (CAMPELLO; LEMOS, 2015). Outra

estratégia ¢ utilizar de mecanismos que atrasem a tramitagdo dos PDLs para retardar sua

21 (CONGRESSO NACIONAL, 2023k). Ao conferirmos o artigo 34, inciso II, notamos alteragdo recente na
RICD (resolugdo n° 1, de 2023). A comissdo especial passa a ser requerida quando a proposi¢@o versar mais de 4
comissdes tematicas. Segue o trecho: “Art. 34. As Comissdes Especiais serdo constituidas para dar parecer sobre:
II - proposi¢des que versarem matéria de competéncia de mais de 4 (quatro) Comissdes que devam pronunciar-se
quanto ao mérito, por iniciativa do Presidente, da Camara, ou requerimento de Lider ou de Presidente de Comissdo
interessada’’ (BRASIL, 2023, p. 37).

4 As “reservas” sdo observagdes feitas pelos parlamentares sobre o contetudo do tratado exigindo alteragdes em
relagdo ao texto. Em certa medida, elas lembrariam emendas. E discutido pela literatura se os deputados federais
podem ou ndo fazer emendas a atos internacionais, visto que isso teria certas consequéncias. A primeira delas é a
necessidade do Executivo renegociar os acordos feitos a nivel internacional a depender da modificagcdo do texto.
Ocorre que juridicamente, conforme o artigo 81, inciso VIII, é competéncia exclusiva do Executivo celebrar
acordos. A modificagdo gerada pela emenda ndo necessariamente obrigaria o Executivo renegociar o acordo ja
celebrado. Por outro lado, os deputados federais podem realizar pedidos a CCJC que legitimem a
constitucionalidade de se fazer emendas a atos internacionais, evocando o artigo 49, inciso I e o artigo 81, inciso
VIII. Segundo esses artigos, o Congresso poderia “resolver definitivamente” sobre tratados caso esses envolvam
“compromissos gravosos ao patriménio nacional” bem como “referendar” os tratados celebrados. Assim, eles
poderiam emitir suas preferéncias sobre os atos, exigindo a inclusdo de potenciais preferéncias contrérias as do
Executivo. Como ndo é consenso, com alguns autores dizendo que os deputados federais ndo possuem o direito
de alterar atos via emenda (DINIZ; RIBEIRO, 2008), enquanto outros afirmam que esse direito existe
(CAMPELLO; LEMOS, 2015), adotamos o termo “aprovacdo parcial”’. Basicamente, esse termo se refere aos
tratados com “reservas”.
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aprovagdo. Podemos citar os seguintes: (i) registro de votos contrarios®’; (ii) solicitacio de
informagdes ao Executivo®; (iii) solicitacio de adiamento da discussdo®?; (iv) solicitagdo de
adiamento da votagdo®; (v) pedido de vista® e (vi) solicitagdo de deliberagdo por votagio
nominal® (DINIZ, 2012). Esses mecanismos sio usados fundamentalmente pela oposicio,
quando os custos de rejeicao de proposicdes sdo altos. Dito de outra forma, quando a oposi¢ao
ndo apresenta votos suficientes para rejeitar determinado proposi¢do ¢ mais comodo utilizar
desses mecanismos para atrasar sua aprovacao (DINIZ, 2012). Na Figura 3, temos uma
representacao visual do processo legislativo, tendo como exemplo tratados de investimento

estrangeiro.

%0 “Espécie de manifestacio alternativa a do relator em uma comissio, podendo ser apresentado por qualquer dos
demais membros” Ver ainda: RICD, art. 57, X; RISF, art. 132, § 6°, I. (CONGRESSO NACIONAL, 20231).

51 Ver: RICD, arts. 115 € 116; RISF, art. 216 (BRASIL, 2023a; BRASIL, 2023b).

52 «Postergacdo do exame da proposi¢io para outra sessio ou reuniio” Ver ainda: RCCN, art. 40; RICD, art. 177;
RISF, art. 279 (CONGRESSO NACIONAL, 2023m).

53 “postergacio de votagio para outra sessdo ou reunido” Ver ainda: RCCN, art. 40; RICD, art. 193; RISF, art. 315
(CONGRESSO NACIONAL, 2023n).

5 “Instrumento regimental que possibilita ao parlamentar suspender o processo de apreciacio de proposi¢do no
ambito das comissdes, para andlise mais detalhada do seu conteido” Ver ainda: RICD, art. 57, XVI; RISF, art.
132, §§ 1° a 4° (CONGRESSO NACIONAL, 20230).

55 “Procedimento de votagdo de uma proposi¢io por processo nominal imediatamente apds a proclamagio do
resultado de sua votagdo pelo processo simbolico. Na Camara dos Deputados, a verificagdo de votagdo deve ser
requerida por seis centésimos dos Deputados ou lideres que representem esse nimero. No Senado Federal, deve
ser solicitada por meio de requerimento apoiado por pelo menos trés Senadores. No Congresso Nacional, deve ser
solicitada por meio de requerimento de lider, de cinco Senadores ou de vinte Deputados” Ver ainda: RCCN, art.
45, § 1° RICD, arts. 185, § 3° e 186, III; RISF, art. 293, Il a VI (CONGRESSO NACIONAL, 2023p).
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Figura 3 - Processo legislativo dos tratados internacionais (PDLs) na Camara dos Deputados

P P o =
Manigtry of :
Fimance and [%r;;da!fg] Ilouse Floor
Foreign Affairs
LS A .
I
Foredgom A v
Commmnitise
[ gatckerper)
- [ _—
[ ]
Fii . )
[ Agrprowed Rejected | '| Archoive |
1, A
|
( Chamber Board
Legislative Tecres
Eill
o IrEes e il
[ [ | |
Foreign Eoonomie Congtitorion. "
Affairs and D=velomment, [ s ml Finance and
Hational Industry and Citizenship Toxes
o ~ f._'_,...-"'
- g
Floog e
s -

[ } ]

Approwed | [ Beiected [ Arnended '-’"/

&

- L .
‘ l Archives
. T
Fedeml
Senate
“ S

Fonte: CAMPELLO; LEMOS, 2015, p. 13.

2.8 As relacoes entre Executivo e Legislativo em temas internacionais: perguntas e

hipdteses

De forma sintética, vimos na subsec¢do 2.3 que a capacidade de controle da agenda pelo
Executivo decorre das coalizdes que o presidente costura com as liderancas partidarias no
Legislativo e de suas preponderancias legislativas. Nesse sentido, dentre as agendas, temos as
proposi¢des sobre temas internacionais. Mais especificamente, quando essas proposi¢des sao
tratados internacionais, ha o controle do processo decisorio observado na subsegdo 2.7.

Tendo em vista essas duas subsec¢oes, o Executivo precisa angariar apoio no Congresso
para controlar dois atores chave para a formagao da coalizao governista: (i) a Mesa Diretora e
(i1) o Colégio de Lideres. Os dois atores juntos garantem que o Executivo coloque os tratados
internacionais prioritarios de sua agenda — sob a forma de PDL - na Ordem do Dia e controle

as presidéncias e as relatorias nas comissoes de admissibilidade e de mérito. A Ordem do Dia
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permite que os tratados sejam votados em Plenario e ndo sejam rejeitados ou retardados nas
comissoes por parlamentares ndo alinhados ao governo. Por fim, o controle das presidéncias e
das relatorias em comissoes sao centrais para se emitir pareceres favoraveis, impedindo reservas
indesejaveis aos PDLs.

O presidente e as liderangas partidarias governistas ainda podem utilizar do
requerimento de urgéncia para que os PDLs sejam rapidamente votados nas comissdes € sejam
transferidos ao Plenario, diminuindo seu tempo de tramitacdo. Os parlamentares nao alinhados
ao governo - com o tempo de votagao reduzido - possuem menos capacidade de se articularem
contra o PDL, diminuindo as possibilidades de controle legislativo (DINIZ, 2009; 2012; DINIZ;
RIBEIRO, 2008, 2010). Dessa forma, a oposi¢do ¢ os parlamentares ndo governistas apenas
podem exercer controle legislativo de maneira eficiente caso ocupem a presidéncia e a relatoria
das comissdes em que os tratados internacionais tramitam bem como cargos estratégicos no
Plenario.

A questdo a ser colocada € se essas variaveis institucionais continuariam operando num
contexto de reorientagdo da politica externa — topico discutido na subsec¢ao 2.1 — bem como em
contextos de governo minoritdrio e de auséncia de presidencialismo de coalizdo — topicos
discutidos na subsecao 2.4. Como observamos, a politica externa do governo Bolsonaro ¢ pouco
convencional em relagdao ao observado em governos anteriores. Em relacao ao tipo de governo,
o governo Bolsonaro também apresenta coalizdio minoritaria durante sua vigéncia.
Considerando o tipo de relacdo com o Executivo, no primeiro biénio do governo (2019-2020),
o governo Bolsonaro ndo estabelece relagdes de compromisso com o Legislativo e quando estas
sao costuradas no segundo biénio (2021-2022), elas ocorrem de maneira indireta e “nao
convencional”.

Tendo em vista esses fatores, verificamos se as varidveis institucionais — governo
minoritario e relagdo ndo convencional — impactam o grau de cooperagdo do Legislativo para
com o Executivo em politica externa, sobretudo, quando comparamos o governo Bolsonaro
com os demais governos da Nova Republica. Nossas hipoteses sdo as seguintes: (i) nos
governos minoritarios o controle legislativo é maior que nos governos majoritarios,
aumentando o tempo de tramitacdo dos PDLs e os custos a sua aprovagao; (ii) a mudanga do
padrao de relagdo entre Executivo e Legislativo engendra mudangas no grau de controle
legislativo entre o governo Bolsonaro; os governos de presidencialismo de coalizdo e os
governos pré-presidencalismo de coalizdo, fazendo que o tempo de tramitagdo dos PDLs e os

custos a sua aprovacao variem entre os trés grupos.
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3 CONSIDERACOES METODOLOGICAS

Incialmente, demonstramos com graficos de frequéncia as principais proposi¢des em
temas internacionais e seus autores — o Executivo; os deputados federais e as comissdes. O
propdsito € expor quais sdo as principais proposicdes apresentadas ao Legislativo sobre temas
internacionais e o que cada autor produz em sua atividade legislativa. Com isso, conseguimos
observar de forma sistematica qual ¢ a relagdo entre o Executivo e o Legislativo em termos de
produgdo de proposicdes. A fonte de dados ¢ o site Dados Abertos (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2024). Ela fornece planilhas sobre as proposi¢des por ano. Selecionamos todas
as planilhas com as proposicdes apresentadas na Camara dos Deputados entre 1988 e 2022. As
proposigoes sdo classificadas em temas. Para selecionar os temas internacionais, filtramos todas
as planilhas classificadas como “Rela¢des Internacionais e Comércio Exterior”.

Para verificar as hipoteses, selecionamos como objeto de analise somente os PDLs que
dizem respeito aos atos internacionais encaminhados pelos presidentes®® entre 1988 e 2022. A
escolha se deve por eles serem a principal proposicdo da atividade legislativa em temas
internacionais, ao menos em termos de frequéncia e producdo legislativa. Especificamente,
tomamos o tempo de tramitagdo em dias dos PDLs ao longo do seu processo legislativo, em
especial, sua média. O tempo de tramitacdo ¢ levantado pelos artigos que analisam PDLs de
forma quantitativa (SPOHR, 2016; RIBEIRO, 2018). Ele também pode ser um proxy do
processo legislativo, ja que os PDLs tramitam nas comissdes e Plenario. O pressuposto € que
quanto maior a média de tempo de tramitag¢do, maior o controle legislativo. Nesse sentido, os
PDLs que apresentam longo tempo de tramitagdo sugerem que sua tramitacao ¢ retardada por
intervengdes parlamentares, tais como, (i) solicitagdo de informagdes ao Executivo; (ii)
solicitacdo de adiamento da discussdo; (iii) solicitagdo de adiamento da votagdo e (iv) pedido
de vista — entre outros recursos apresentados na subsecdo 2.7. O controle legislativo tende a ser
maior se o Executivo ndo controla a agenda legislativa por ser governo minoritario
(ABRANCHES, 1988; DINIZ, 2009; 2012; DINIZ; RIBEIRO, 2008, 2010; FIGUEIREDO,
LIMONGI, 1998). Assim, temos a primeira hipdtese alternativa: o tempo de tramitagdo em dias

dos PDLs ¢ menor em governos minoritarios que governos majoritarios.

% Os PDLs passam pelas comissdes responsaveis por sua aprovagio. Trés comissdes sido verificadas: Comissio
das Relacdes Exteriores e Defesa Nacional (CREDN); Comissdo Mista Permanente do Mercosul e Assuntos
Internacionais e Representagdo Brasileira no Parlamento do Mercosul. As duas tltimas sdo comissdes mistas que
englobam deputados federais e senadores e emitem parecer sobre acordos propostos no ambito do Mercosul
(CONGRESSO NACIONAL, 2023q).
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Além disso, o governo Bolsonaro apresenta padrao ndo convencional de relagdo entre o
Executivo e o Legislativo que se diferencia do padrao observado nos governos entre 1994 e
2018 (presidencialismo de coalizao) e entre 1988 e 1994 (pré-presidencialismo de coalizdo)
(ABRANCHES, 2021; FARIA, 2022a; 2022b). A nao convencionalidade do governo
Bolsonaro sugere diferengas entre os outros dois ultimos grupos, excepcionalmente, entre o
governo Bolsonaro e os governos do presidencialismo de coalizdo. Assim, temos a segunda
hipotese alternativa: o tempo de tramitacao em dias dos PDLs se diferencia entre o governo
Bolsonaro e os governos do presidencialismo de coalizao e do pré-presidenclismo de coalizao.

A variavel dependente — tempo de tramitagdo em dias — € definida a partir do calculo de
duas informagdes oferecidas pelas planilhas dos Dados Abertos — 0 momento de apresentagao
do PDL - e o momento de desfecho de sua tramitagdao. Calculamos a diferenca em dias entre
momento de apresentagdo e de desfecho. As varidveis categdricas sdo construidas a partir do
Banco de Dados Legislativos do Centro Brasileiro de Andlise e Planejamento (CEBRAP) (ver

%8 ¢ o porcentual de cadeiras

Apéndice A; B e C). O banco fornece os governos; suas coalizoes
inicialmente controladas pelo governo em cada coalizdo (ver Apéndice C).

A partir da porcentagem de cadeiras, tipificamos o tipo de coalizdo — majoritaria para
coalizdes acima de 50% e minoritaria para coalizdes abaixo de 50% (ver Apéndice C). Para
classificarmos o tipo de governo - majoritario e minoritario — calculamos o tempo de duracdo
dos tipos de coalizdo em cada governo (ver Apéndice B e C). Se o governo apresenta coalizdes
majoritarias na maior parte do tempo, ele ¢ definido como majoritario. Se o governo apresenta
coalizdes minoritdrias na maior parte do tempo, ele é definido como minoritario® (ver Apéndice
O).

Em relagdo ao tipo de relagdo entre Executivo e Legislativo, agrupamos o governo
considerando seu periodo temporal. Os governos entre 1988 e 1994 sao classificados como -

“Pré Presidencialismo de Coalizdo” (Pré-PD) - e envolvem os governos Sarney; Collor e Itamar.

Os governos entre 1994 e 2018 sdo classificados como - “Presidencialismo de Coalizao” (PD)

%8 As informagdes sobre os governos no banco do CEBRAP (2021) e suas coalizdes vdo até 01/03/2021 (governo
Bolsonaro e coalizdo Bolsonaro 2). As coalizdes Bolsonaro 3; 4 e 5 sdo inseridas a partir dos critérios utilizados
pelo CEBRAP (2021) — o Presidente selecionar o partido para controlar alguma pasta ministerial e o partido
declarar na imprensa ou em discursos que apoia o governo e aceita assumir a pasta. Segundo os autores, os critérios
sdo de Figueiredo (2007).

59 Os governos mistos com coalizdes minoritarias € majoritarias sdo: FHC IT; Lula I e Dilma II. FHC II e Dilma II
s30 governos que comegam com coalizdes majoritarias e terminam com coalizdes minoritarias. Lula I, por sua vez,
comega com coalizdo minoritdria e termina com coalizdes majoritarias. Os governos com apenas coalizdes
majoritarias sdo: Sarney; Itamar; FHC [; Lula II; Dilma I; Temer [; Temer II. Os governos com apenas coalizdes
minoritarias sdo: Collor e Bolsonaro.
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- e envolvem os governos FHC I; FHC II; Lula [; Lula II; Dilma I; Dilma II; Temer I e Temer
11%°. Por fim, entre 2018 ¢ 2022, o governo Bolsonaro constitui por si um grupo®! (“Bolsonaro”)
(ver Apéndice A e C).

Como queremos comparar a média do tempo de tramitagdo entre grupos, decidimos
utilizar as técnicas de analise de dados ¢ de Student para amostras independentes e ANOVA de
um fator. O teste ¢ de Student® é aplicado para verificar se existem diferencas estatisticamente
significativas do tempo de tramitacdo entre os governos majoritarios € minoritarios. A
ANOVA®? ¢ aplicada para verificar se existem diferencas estatisticamente significativas do
tempo de tramitagdo nos padroes de relagdo entre o Executivo e o Legislativo nos trés grupos —
governos pré-presidencialismo de coalizdo; governos de presidencialismo de coalizdo e

governo Bolsonaro. Ainda em relagio & ANOVA, realizamos testes a posteriori (post-hoc)®

00 governo Temer ¢ divido em Temer I — quando Temer assume a Presidéncia por conta do afastamento de Dilma
Rousseff — e Temer II — quando Temer assume a Presidéncia de fato apos processo de impeachment de Rousseff.

61 O agrupamento pode softer certas criticas, visto que entre os grupos existem “zonas de transi¢io”. Sao os casos
dos governos Itamar e Temer. O governo Itamar ja apresenta em sua coalizdo os partidos relevantes do
presidencialismo de coalizdo. Em sua coalizdo, os partidos da base de apoio dos governos psdbistas FHC I e FHC
I (PFL-PMDB-PSDB) estdo presentes, partidos estes que fazem oposicdo aos governos ptistas (PFL/DEM-
PSDB), com o0 PMDB se aliando tanto aos governos do PSDB quanto do PT. O governo Temer mantém essa 16gica
(DEM-PMDB-PSDB), mas como resultado de instabilidade politica, isto é, da perda da base de apoio parlamentar
do governo em Dilma II — que se torna governo minoritario - € o conseguinte processo de impeachment de Dilma
Rousseff (ver Apéndice A ¢ C).

62 O teste ¢ de Student para amostras independentes é uma técnica de analise de dados que busca identificar
diferencas da média de uma variavel numérica (continua ou escalar) entre dois grupos de uma variavel categérica
(FIELD, 2020). Nesse caso da dissertagdo, a variavel numérica é o tempo de tramitagdo em dias enquanto a variavel
categorica ¢ o tipo de governo — majoritario (grupo 1) e minoritario (grupo 2). A diferenca ¢é calculada entre o
grupo 1 e grupo 2 (majoritario menos minoritario). Como algumas coalizdes sdo bem so6lidas e se prolongam ao
longo do tempo, aplicamos também um teste # de Student para amostras independentes para avaliar se ha diferenga
entre tipos de coalizdes. O grupo 1 ¢ classificado como “majoritaria” enquanto o grupo 2 ¢é classificado como
“minoritaria”, aos moldes do tipo de governo.

8 0 teste ANOVA de um fator é uma técnica de analise de dados que busca identificar diferencas da média de
uma variavel numérica (continua ou escalar) entre trés grupos (ou mais) de uma variavel categorica (FIELD, 2020).
No caso da dissertacdo, a variavel numérica € o tempo de tramitacdo em dias enquanto a variavel categorica é o
tipo de relagdo entre Executivo e Legislativo - pré-presidencialismo (grupo 1); presidencialismo de coalizdo (grupo
2) e Bolsonaro (grupo 3).

6 A ANOVA de um fator engloba duas etapas. Inicialmente, calcula-se a estatistica F para saber se ha diferenga
estatisticamente significativas entre os grupos. Depois, realiza-se analise post-hoc (testes ¢ de Student de amostras
independentes) para verificar — a partir de comparagdes - em quais grupos estdo as diferengas de média. E
necessario realizar a ANOVA de um fator ao invés de somente trés testes ¢ de Student porque o teste controla o
aumento da probabilidade de Erro Tipo I, isto é, o aumento de probabilidade de se rejeitar a hipdtese nula, quando
ela ¢ verdadeira (FIELD, 2020). As comparagdes de diferenca de média via testes ¢ de Student sdo trés: grupo 1 e
2 (pré-presidencialismo menos presidencialismo de coalizao); grupo 1 e 3 (pré-presidencialismo menos Bolsonaro)
e grupo 2 e 3 (presidencialismo de coalizdo menos Bolsonaro).
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com o intuito de verificar entre quais pares de grupo a diferenca estatisticamente significativa
se encontra.
Para se realizar os dois testes, trés pressupostos devem ser verificados: o pressuposto de

% o pressuposto de normalidade da distribui¢do®® e o

independéncia das observacdes®
pressuposto de homogeneidade de variancias®’. Caso os pressupostos ndo sejam verificados,
realizaremos corregdes. A correcdo para a auséncia de normalidade ¢ a técnica de
reamostragem®® (bootstrapping). A corregio para a auséncia de homogeneidade ¢ a aplicacio
do ¢ de Welch®® e do F de Welch™®. No caso dos testes a posteriori (post-hoc), também
buscamos aplicar corretores caso se verifique falta de normalidade e homogeneidade. No caso
da dissertagdo, optamos pelos testes de Bonferroni — caso o pressuposto de homogeneidade for

aceito - e Games-Howell — caso o pressuposto de homogeneidade for rejeitado’. Considerando

8 O pressuposto da independéncia de observagdes considera que os valores da variavel analisada em um grupo
ndo afetam ou influenciam os valores dessa mesma variavel nos demais grupos. O pressuposto nido pode ser
verificado com testes estatisticos e depende do delineamento de pesquisa e coleta de dados (FIELD, 2020). No
caso do teste ¢ de Student, o grupo 1 ndo pode afetar a média de tramitacdo do grupo 2 (e vice-versa). No caso do
teste ANOVA, o grupo 1 ndo pode afetar a média de tramitagdo dos grupos 2 e 3 (e vice-versa)

8 O pressuposto da normalidade da distribuigdo considera que a frequéncia dos valores da amostra deve apresentar
distribuigdo normal (curva de Gauss). O teste estatistico utilizado para verificar a normalidade da distribuigéo € o
teste de Shapiro-Wilk (FIELD, 2020). No caso do teste ¢ de Student, a frequéncia do tempo de tramitagdo em dias
deve apresentar distribui¢do normal tanto para os valores do grupo 1 (majoritario) quanto para os valores do grupo
2 (minoritario). No caso do teste ANOVA, a frequéncia do tempo de tramitagdo em dias deve apresentar
distribuigdo normal para o grupo 1 (pré-presidencialismo de coalizdo); grupo 2 (presidencialismo de coalizao) e
grupo 3 (governo Bolsonaro).

7 O pressuposto da homogeneidade das varidncias (homocedasticidade) considera que os valores dos grupos
devem variar de forma equivalente em torno da média. O teste estatistico utilizado para verificar a homogeneidade
de variancias ¢ o teste de Levene (FIELD, 2020). No caso do teste ¢ de Student, os valores do tempo de tramitagdo
do grupo 1 (majoritario) devem ter mesma variagdo que os valores do grupo 2 (minoritario). No caso da ANOVA,
os valores do tempo de tramitacdo do grupo 1 (pré-presidencialismo de coalizdo); grupo 2 (presidencialismo de
coalizdo) e grupo 3 (governo Bolsonaro) devem ter mesma variagao.

88 A técnica de reamostragem corrige a falta de distribuigdo normal em testes paramétricos — como € o caso do ¢
de Student e da ANOVA — e permite que a analise seja feita mesmo que a distribuicdo dos grupos em relagdo a
variavel ndo seja normal. Ademais, a técnica permite maior confiabilidade dos resultados, corrige diferengas do
tamanho dos grupos (n) e disponibiliza intervalos de confianga para as diferengas das médias entre os grupos. Ela
também garante a média e ao desvio-padrao limites inferior e superior em um intervalo de confianca de 95% que
aumentam a robustez da interpretacdo do valor-p e da significancia estatistica (HAUKOOS, LEWIS, 2005).

89 O ¢ de Welch é uma estatistica que corrige a falta de homogeneidade (heterocedasticidade) no teste ¢ de Student
de amostras independentes (FIELD, 2020).

700 F de Welch é uma estatistica que corrige a falta de homogeneidade (heterocedasticidade) na ANOVA de um
fator (FIELD, 2020).

"1 Os testes ¢ de Student realizados na segunda etapa da ANOVA também sdo corrigidos para se evitar o aumento
do Erro Tipo I, apresentando valor-p ajustado. Ha varios testes de correcdo para os testes ¢ de Student em analises
post-hoc. Eles basicamente se dividem entre testes de corre¢do para amostras com homogeneidade (Bonferroni;
Turkey; Schefflé, entre outros) e testes de corre¢cdo para amostras sem homogeneidade (Games-Howell; Dunnet;
Tamhane, entre outros). Para amostras com homogeneidade, utilizamos o teste de Bonferroni por ele ser mais
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ainda que as corregdes nao possam ser realizadas, violando os pressupostos, optamos pelos
testes ndo-paramétricos’? como tiltimo recurso.

Como opgao ao teste de ¢ Student para amostras independentes utilizamos o teste Mann-
Whtiney’3. Como opgdo ao teste ANOVA de um fator utilizamos o teste Kruskal-Wallis’*.
Além disso, observamos o grau ou a intensidade da diferen¢a de média entre grupos, para além
de constata-la quando existente. Com esse objetivo, buscamos calcular o tamanho do efeito dos
grupos que apresentam diferencas estatisticamente significativas para o teste ¢ de Student’>;
teste ANOVA'® e ndo-paramétricos’’. A analise quantitativa ¢ realizada prioritariamente no

software estatistico JASP (UNIVERSIDADE DE AMSTERDA, 2024). Quando o JASP nio

adequado quando o niimero de comparagdes de pares de grupos ¢ baixo (no caso, somente trés comparacdes). Para
amostras sem homogeneidade, o teste Games-Howell apresenta melhor controle do Erro Tipo I e Erro Tipo II. A
falta de normalidade ¢ corrigida com a técnica de reamostragem (bootstraping 95% IC) junto aos corretores
Bonferroni ¢ Games-Howell (FIELD, 2020; HUBERTY; MORRIS, 1988).

2 Os testes nio-paramétricos ndo precisam confirmar os pressupostos de normalidade de distribuigdo e
homogeneidade de variancia para serem realizados (FIELD, 2020). No entanto, os testes ndo-paramétricos néo
utilizam as médias para fazer as comparagdes e as inferéncias estatisticas. Eles utilizam o mecanismo de
ranqueamento dos valores das observagdes. Os grupos com maiores valores tendem a ter maior média de
ranqueamento que os grupos com menores valores por apresentarem melhor posigdes no ranking. A nao utilizagao
da média torna a interpretacdo menos inteligivel, ja que ndo € possivel atribuir a diferenca entre grupos a unidade
“dias”, mas apenas verificar se a diferenca existe e sua significancia (FIELD, 2020).

3 0O teste de Mann-Whitney ¢ substituto ao teste # de Student e ¢é aplicado quando temos uma variavel numérica
sendo comparada entre dois grupos. Ele fornece uma estatistica z acompanhada de um valor-p que possibilita
verificar se a diferenga entre grupos ¢ estatisticamente significativa (FIELD, 2020).

74O teste de Kruskal-Wallis é o teste ndo-paramétrico substituto da ANOVA de um fator. Ele apresenta os mesmos
processos da ANOVA: teste geral para verificar se ha diferenca entre os trés grupos seguido de teste especificos
(post-hoc) para verificar em quais pares de grupo se encontram as diferengas (1-2; 1-3 ou 2-3). Os testes post-hoc
sdo calculados pelo Mann-Whitney, teste ndo-paramétrico substituto do teste ¢ de Student para amostras
independentes. Assim, como o teste ¢ de Student na segunda etapa da ANOVA, o teste Mann-Whitney aplica
corretores para ajustar o valor-p e evitar Erro Tipo I (FIELD, 2020). Nos testes ndo-paramétricos utilizamos apenas
o Bonferroni, ja que o pressuposto de homogeneidade ndo precisa ser observado (ver nota 71).

75 Ha trés indicadores para o tamanho de efeito para o teste ¢ de Student de amostras independentes: d de Cohen;
G de Hedge e Delta de Glass. O d de Cohen ¢ usado quando o # ¢ o desvio-padrdo dos grupos sao similares. O G
de Hedge ¢ utilizado quando os n dos grupos sdo substancialmente diferentes. O Delta de Glass ¢ utilizado quando
o desvio-padrao dos grupos sao substancialmente diferentes. Os pontos de corte para interpretagdo do tamanho de
efeito s@o: menor que 0,20 (irrisorio); entre 0,21 e 0,39 (pequeno); entre 0,40 e 0,79 (médio); acima de 80 (alto)
(LAKENS, 2013).

76 Ha dois indicadores que medem o tamanho de efeito para o teste ANOVA: o eta quadrado parcial (partial h*) e
o0 6mega quadrado de Welch (»?). O partial h* ¢ usado quando se observa o pressuposto de homogeneidade. O ®?
de Welch ¢é usado quando ndo se observa o pressuposto de homogeneidade. Ambos medem o quanto os trés grupos
diferenciam entre si. O partial h* e »* de Welch tem os seguintes pontos de corte para a interpretagdo do tamanho
do efeito: entre 0,01 e 0,06 (Baixo); entre 0,06 e 0,14 (Médio) e acima 0,14 (Alto) (COHEN, 1988).

70 tamanho de efeito da diferenca de testes ndo paramétricos (Mann-Whitney e Kruskal-Wallis) é apresentado
pelo » de Pearson. Ele acompanha pontos de corte para interpretar o grau da diferenga entre grupos. Os pontos de
corte para interpretacao sao: entre 0,2 e 0,5 (baixo); entre 0,5 e 0,8 (médio) e acima de 0,8 (alto) (FIELD, 2020).
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nos oferece algum recurso necessario a analise, buscamos realizé-la no software estatistico
JAMOVI (THE JAMOVI PROJECT, 2022) e na linguagem de programacdo R (R CORE
TEAM, 2023).

Por ultimo, realizamos uma analise qualitativa de discursos e publicagdes dos deputados
federais e senadores — retirados de diferentes jornais - para averiguar o grau de satisfacao entre
os parlamentares com a politica externa conduzida pelo governo Bolsonaro. Priorizamos os
discursos e publicagdes de atores com cargos estratégicos na Camara dos Deputados e Senado
por eles poderem — frente as suas fungdes — exercerem maior pressao no Executivo. Os
discursos e publicag¢des sdo do inicio de 2021, momento de aproximagao do governo Bolsonaro
ao Legislativo e da rentincia de Ernesto Araujo — ministro das Relagdes Exteriores. A andlise
qualitativa - junto a andlise quantitativa - nos ajuda a compreender melhor o padrao de relagao

que se desenvolve entre o Executivo e Legislativo em politica externa.

4 DISCUSSAO DE RESULTADOS

A discussao de resultados esta dividida em trés subse¢oes. Na subse¢ao 4.1 — “Atividade
legislativa em politica externa e seus atores (1988-2022)” expomos a partir de frequéncias as
proposi¢des produzidas pelo Executivo e Legislativo que tramitam na Camara dos Deputados
entre 1988 e 2022 bem como seus autores. A subsecao nos esclarece que a principal proposi¢ao
nas relagdes entre Executivo e Legislativo em politica externa sdo os PDLs, o que justifica
empiricamente sua analise. Na subsecdo 4.2 — “Andlise quantitativa: testando as hipoteses
alternativas” verificamos as hipoteses formuladas a partir da discussdo tedrica, isto €, se a
cooperacao do Legislativo e Executivo ¢ impactada pelo tipo de governo (majoritario ou
minoritario) e pelo tipo de relagdo (pré-presidencialismo, presidencialismo de coalizdo e
Bolsonaro). As hipoteses alternativas sdo parcialmente rejeitadas, demonstrando que — se
considerarmos o processo legislativo e o controle legislativo como critério — os deputados
federais continuam cooperando com o Executivo independentemente do tipo de governo e tipo
de relacdo. Na subsecdo 4.3 — “Andlise qualitativa: a influéncia discursiva do Congresso”
analisamos alguns discursos de deputados federais e senadores — estratégicos ao Executivo - e
como sua pressao, mesmo que de forma indireta, sem intervengdes no processo legislativo,

produz mudangas na forma pela qual o Executivo conduz sua politica externa.
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4.1 Atividade legislativa em politica externa e seus atores (1988-2022)

Em primeiro lugar, avaliamos a quantidade total de proposi¢des que versam sobre temas
internacionais entre 1988 e 2022. Nos Dados Abertos da Camara dos Deputados as matérias
sdo classificadas por temas. Os temas internacionais sdo identificados como ‘“Relagdes
Internacionais ¢ Comércio Exterior”. Dessa forma, 3385 observacdes foram identificadas ao

todo. As porcentagens de cada tipo’® de proposicdo sio apresentadas na Figura 4.

Figura 4 — Tipo de proposicao (%) — Relagdes internacionais e comércio exterior
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Fonte: autoria propria.

Como podemos observar, a proposi¢ao que mais se destaca em temas internacionais sao
os PDLs, seguidos dos Requerimentos de Informagao (RIC) e das MSCs. Os Projeto de Lei
(PL) e Indicagdo (INC) constituem grupo intermediario, seguidos de um conjunto de
proposi¢des que aparecem em quantidade reduzida. Em seguida, identificamos os principais

autores das proposi¢oes. Basicamente, trés sao os autores principais sobre temas internacionais

78 Para consultar o significado de cada sigla, verificar a Lista de Siglas.
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na Camara dos Deputados: os deputados federais; as comissdes e o Poder Executivo’® (ver

Figura 5).
Figura 5 — Tipo de autoria (%) — Relagdes internacionais e comércio exterior
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Fonte: autoria propria.

Em seguida cruzamos os tipos de proposi¢do por autoria para verificar o que cada grupo
produz. Para se ater as proposigdes mais significativas e também facilitar a visualizagdo,
selecionamos apenas as proposi¢des que apresentam porcentagem maior que 5% em cada
grupo. O critério € arbitrario, mas ainda assim preserva mais de 90% das observagdes em todos
os grupos (respectivamente, 95,71%; 92.67% e 94.04% para as comissoes; deputados federais

e Poder Executivo). Os resultados estdo na Figura 6.

9 Em “Outros” temos associagdes da sociedade civil e a mesa diretora da Camara dos Deputados.
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Figura 6 — Tipo de proposigao por autoria (%) — Relagdes internacionais e comércio exterior
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Fonte: autoria propria.

Como podemos observar, as comissdes produzem principalmente PDLs (89,66%) com
uma pequena porcentagem de RICs (6,05%). O Poder Executivo, por sua vez, emite sobretudo
MSCs (88,92%), seguido de MPVs (5.81%) e PLs (5.12%). No que se refere aos deputados
federais, cuja produgao legislativa é comparativamente mais diversa e multipla (ver Figura 6),
destaca-se a producdo de RICs (48,63%) em quase metade dos casos. A outra metade ¢
caracterizada pela producao de PLs (19,45%) e INCs (18,41%), seguidos por uma parcela
minoritaria de PRCs (6.16%)).

A presenga marcante de RICs demonstra o interesse dos deputados federais em
acompanhar as acdes exercidas pelo Executivo e o Ministério das Relagdes Exteriores. Os
parlamentares exercem suas funcdes ex-post ao pedir informagdes aos ministros sobre a
condugdo da politica externa. O interesse em temas internacionais também ¢ observado com as
INCs, a partir dos quais os deputados federais tentam influenciar ex-ante as agdes a serem
tomadas pelo Executivo. Mesmo que ndo tenham muitas prerrogativas sobre temas
internacionais, ainda assim usufruem do mecanismo para tentar conduzir a “mao do

Presidente”. A autoria individual de PLs também ¢ indicador do interesse dos parlamentares
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em legislar de forma mais proativa sobre temas internacionais, visto que, nestes casos, 0S
deputados federais nao estdo respondendo a determinada a¢do do governo — como ocorre no
processo legislativo dos PDLs - mas estdo propondo nova legislagao.

No que se refere aos PDLs, a grande quantidade de proposi¢des apresentadas em
comissoes atende a emissdo de MSCs do Poder Executivo. As mensagens presidenciais refletem
as agOes do Executivo em temas internacionais, no caso, seus acordos adotados a nivel
internacional que — para prosseguir seu processo legislativo — precisam ser aprovados e
transformados em PDLs pelas comissdes. Os resultados observados nas comissdes e no Poder
Executivo representam, portanto, uma relagdo de complementaridade na producao legislativa.
Esse dado se reforga, quando analisamos isoladamente os tipos de MSCs e PDLs. Na Figura 7,

temos os tipos de MSCs.

Figura 7 — Tipo de MSC (%) — Relagdes internacionais e comércio exterior
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Fonte: autoria propria.

Nos Dados Abertos estdo disponiveis 643 observacdes de MSCs. Quando consideramos

sua producdo por autoria, temos que todos sdo emitidos pelo Poder Executivo. O principal tipo
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de MSC produzido pelo Poder Executivo refere-se aos acordos, convénios, tratados e atos
internacionais, seguido por informes de auséncia do Presidente do pais por conta de
compromissos no exterior. Parcela minoritaria dos MSCs dizem respeito a pedidos de retirada
de proposicdes enviadas 4 Camara dos Deputados pelo proprio Executivo®. Na Figura 8, temos

os tipos de PDLs.

Figura 8 — Tipo de PDL (%) — Relagdes internacionais e comércio exterior
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Fonte: autoria propria.

Em relagdo aos PDLs, temos 1025 observacdes. A quase totalidade se trata de acordos,
convénios e tratados de atos internacionais, assim como os MSCs. Quando analisamos a autoria,
as comissoes sao as principais responsaveis pelos atos internacionais (99,89%). Em seguida,

temos uma parcela minoritaria de PDLs de sustag@o. Esses PDLs sdo elaborados sobretudo por

80 Campello e Lemos (2015) argumentam que o Executivo envia pedidos de retirada de suas proprias proposi¢des
ao Congresso como uma forma de evitar com que o 6nus do descumprimento dos acordos firmados a nivel
internacional ndo recaia sobre si quando ele ndo deseja mais cumpri-los. Assim, os congressistas ao acatarem o
pedido de retirada evitam que o Executivo arque com a responsabilidade, blindando sua imagem ou reputagao
frente aos pares internacionais.
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parlamentares - deputados federais (90,90%) e senadores (40,00%) - e propdem a revogacao de
acoes adotadas por 6rgdos do Executivo, tais como decretos, portarias e resolucdes. No entanto,
os PDLs de sustacao ndo sao numerosos dentro da producao legislativa em temas internacionais.
Eles também nao estdo entre as principais produgdes legislativas dos deputados federais que se
ocupam majoritariamente dos RICs, PLs e INCs®.

Dessa maneira, as relagdes entre Executivo e Legislativo giram majoritariamente em
torno de dois tipos de proposi¢ao — os MSCs e os PDLs de atos internacionais — com os MSCs
sendo produzidos pelo Executivo e os PDLs sendo produzidos pelas comissdes do Legislativo,
numa logica de complementaridade. A atividade legislativa dos deputados federais também
indica que eles sdo institucionalmente interessados em politica externa. Os parlamentares
exigem informacdes sobre as a¢des do Executivo. tentam influencia-lo a partir de sugestdes e

produzem leis que versam sobre tematicas internacionais.

4.2 Analise quantitativa: testando as hipoteses alternativas

Apos a andlise da atividade legislativa e de seus autores, verificamos as hipoteses da
dissertacdo a partir da analise dos PDLs. As duas hipdteses centrais sdo: (i) o tempo de
tramitagdo ¢ maior em governos minoritdrios que governos majoritarios, indicando maior
controle legislativo e (i1) o tempo de tramitacao ¢ diferente a depender do tipo de relagdo entre
Executivo e Legislativo. Perante a disponibilidade de dados, também testamos uma hipdtese
secundaria levando em consideragdo o tipo de coalizdo. A hipotese secundaria segue ldgica
analoga ao tipo de governo: o tempo de tramitacdo tende a ser maior em coalizdoes majoritarias
que em coalizdo minoritarias. As variaveis independentes sdo: (i) tipo de coalizdo; (i1) tipo de
governo e (iii) tipo de relagdo. A variavel dependente € o tempo de tramitagdo em dias.

Comecemos pela hipotese secundéria (tipo de coalizdo). Partindo do pressuposto que
em coalizoes minoritarias ha maior controle legislativo dos governos que em coalizdes

majoritarias, o tempo de tramitagdo dos PDLs tende a ser maior quando apresentado em

coalizdes minoritarias que em coalizdes majoritarias. As estatisticas descritivas®? sobre o tempo

81 Em “Outros”, temos tipos de PDLs que nio se enquadram nem em “Atos Internacionais” nem em “Sustacio”.
Sdo os casos de PDLs de concessdo, de renovagdo e de permissdo de Radio/TV; PDLs que disciplinam Medida
Provisdria; que alteram outro Decreto Legislativo; que permitem o Presidente denunciar convengao internacional,
entre outros.

82 As estatisticas descritivas sdo apresentadas com a técnica de reamostragem (bootstrapping).
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de tramitagdo para cada grupo — coalizdo minoritaria e coalizdo majoritaria - e o tempo de

tramitacado total — considerando todos os governos - sdo apresentadas na Tabela 1.

Tabela 2 — Estatisticas descritivas (tipo coalizao)

Ti Ob acdes  Média Limite Limite Desvio- Limite Limite

Coz:lli);ﬁo se(r]:f’) ¢ ( M)l Inferior  Superior Padrdo Inferior  Superior
(M) M) (DP) (DP) (DP)

Majoritaria 747 639,33 596,17 684,29 613,53 510,71 712,839
Minoritaria 217 683,14 625,07 742,29 441,13 380,84 501,12
Total 964 649,19 614,72 684,86 579,30 493,58 663,23

Fonte: autoria propria.

Para verificarmos se ha diferenca estatisticamente significativa das médias do tempo de
tramitacdo entre coalizOes minoritarias e majoritarias realizamos o teste ¢ de Student para
amostras independentes. O teste ¢ de Student para amostras independentes depende da
consideragao de trés pressupostos: a independéncia de observagdes; a normalidade da
distribuicdo e a homogeneidade de variancias.

O pressuposto da independéncia de observacdes apresenta alguns problemas. Por um
lado, ele pode ser acatado sob a justificativa que a tramitacdo em coalizdes minoritirias nao
interfere a tramitacdo em coalizdes majoritarias, sendo dois processos que ocorrem em
momentos distintos e, portanto, de maneira independente. Ocorre que em um mesmo governo
com mudangas de tipo de coalizdo, o PDL pode ser apresentado em um momento que o governo
se apoie em coalizdo minoritaria com o término de tramitacdo em um momento que 0 governo
se apoie em coalizdo majoritaria (e vice-versa). Considerando que a média de tramita¢do dos
PDLs ¢ cerca de 1.8 anos (649 dias) com desvio padrao de cerca de 1.6 anos (579 dias), temos
que um PDL pode alcangar um tempo de tramitacdo de cerca 3.4 anos. Assim, ¢ plenamente
possivel que PDLs — ao longo de um governo - sejam apresentados em um tipo de coalizdo e
terminem seu processo de tramitagdo em outro tipo de coalizdo. H4 também PDLs com
processos de tramitacdo extremamente longos®® que podem tramitar entre governos com
diferentes tipos de coalizdo. Nesse sentido, essas duas ultimas circunstdncias ndo acatam o

pressuposto de independéncia. De todo modo, ndo ha um teste estatistico capaz de

8 Em relacdo ao tempo de tramita¢do, o valor minimo é zero e o valor maximo é 5793 dias. A titulo de exemplo,
o valor maximo equivale a cerca de 16 anos.



52

objetivamente confirmar ou rejeitar a independéncia de observagdes, o que nos da certa margem
de seguranca para continuar com a analise.

O pressuposto de normalidade da distribui¢do nao ¢ confirmado para os grupos 1 ¢ 2 (p
< 0.05) enquanto o pressuposto de homogeneidade de variancias ¢ confirmado® (p > 0.05) (ver
Apéndice D). Para corrigir a falta de normalidade, utilizamos a técnica de reamostragem®

(bootstrapping). Seguem na Tabela 2, as estatisticas inferéncias.

Tabela 3 — Estatisticas inferenciais (t de Student, tipo coalizao)

~ Diferenca  Limite Limite ;o Graus de
Comparacao . 3 . . Estatistica . Valor-  Erro
Grupos de Média Inferior Superior ) Liberdade P Padrio
(AM) (AM) (AM) &)
1-2 -43,53 -133.,39 38,52 -0,981 962 0,316 44,38

Fonte: autoria propria.

Os resultados mostram que existe apenas diferenga matematica (AM = 43,53 dias) entre
o tempo de tramitagdo em coalizdes minoritarias (M = 683,14; DP = 441,13) e majoritarias (M
=639,33; DP=613,53) com os PDLs apresentados em coalizoes minoritarias possuindo maior
tempo de tramitacdo que os PDLs apresentados em coalizdoes majoritarias. No entanto, essa
diferenga ndo ¢ estatisticamente significativa® (#(962) = -0,981; p > 0.05). Dessa forma, a
hipétese nula ¢ aceita, isto ¢, ndo ha diferencas no tempo de tramita¢do entre coalizdes

minoritarias € majoritarias.

8 Qs pressupostos de normalidade e de homogeneidade precisam apresentar estatisticas (W de Shapiro-Wilk e F
de Levene) que tenham p > 0.05 para serem confirmados. Os testes sdo realizados no JASP.

8 A técnica bootstrapping é realizada no R, visto que no JASP ndo h4 essa possibilidade para o teste ¢ de amostras
independentes. Realizamos 1000 reamostragens com intervalo de confianga de 95% (bootstraping 95% IC)

8 A diferenca de média considera a variagio dos limites inferior e superior da média do grupo 1 (majoritaria) e
grupo 2 (minoritaria) (ver Tabela 2). Os limites inferior e superior devem ser interpretados como intervalos.
Quando observamos os limites da média do grupo 1 —temos uma variagdo de 596,17 a 684,29. Quando observamos
os limites da média do grupo 2 — temos uma variagdo de 625,07 a 742,29. Dessa forma, em determinado intervalo
as médias dos dois grupos sdo iguais (entre 625,07 ¢ 684,29). Isso se reflete nos valores dos limites inferior e
superior da diferenga de média (ver Tabela 3). O resultado da diferenga de média em dado momento ¢ 0, visto que
o intervalo esta entre -133,39 e 38,52. Nesse momento, as médias do tempo de tramitagdo do grupo 1 e 2 sdo as
mesmas e ndo apresentam diferengas. Seguindo a logica, a diferenga de média ¢ estatisticamente significativa
quando os limites inferior e superior s3o somente negativos ou somente positivos, nao passando pelo 0. Quando o
intervalo da diferenca de média passa pelo 0, temos o valor-p > 0.05 (ndo hé significancia estatistica). Quando o
intervalo da diferenga de média ndo passa pelo 0, temos o valor-p < 0.05 (ha significancia estatistica). Da mesma
forma, se o resultado da diferenga de média ¢ 0, a hipdtese nula € aceita (n2o hé diferenca entre médias dos dois
grupos). Se o resultado € diferente de 0, quando os limites inferior e superior sdo somente negativos ou somente
positivos, a hipotese alternativa ¢ aceita (ha diferenca entre as médias dos dois grupos).
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Agora, vamos avaliar a primeira hipotese alternativa central da disserta¢ao (tipo de
governo). Agrupamos os PDLs por tipo de governo e aplicamos o test ¢ de Student para amostras
independentes com o objetivo de verificar diferengas entre a média do tempo de tramitagao em
governo minoritarios € majoritarios. Para confirmarmos a hipdtese, os governos minoritarios
devem apresentar maior tempo de tramitacdo que os governos majoritarios. Seguem na Tabela

4, as estatisticas descritivas.

Tabela 4 — Estatisticas descritivas (tipo governo)

. ~ - Limite Limite Desvio- Limite Limite
Tipo Observacoes Meédia . . ~ . .
Governo ™) M) Inferior  Superior Padrido Inferior  Superior
M) M) (DP) (DP) (DP)
Majoritario 848 657,04 616,98 697,41 606,15 516,14 699,53
Minoritario 116 591,84 536,08 647,42 313,69 274,80 353,69
Total 964 649,19 614,72 684,86 579,30 493,58 663,23

Fonte: autoria propria.

Em relagdo aos pressupostos, o argumento sobre a independéncia de observagdes
continua valido, mas com maior seguranga para o acatar, visto que a duragdo dos governos ¢
maior que a das coalizdes, existindo maior possibilidade de um PDL apresentado em um tipo
de governo ter sua tramitacdo encerrada ao longo da duragdo do mesmo tipo de governo. O
pressuposto de normalidade da distribui¢do ndo se confirma para os grupos 1 e 2 (p <0.05). O
pressuposto de homogeneidade de variancias também ¢ negado (p < 0.05) (ver Apéndice E).
Assim, sdo necessarios corretores. Para corrigir a falta normalidade, utilizamos a técnica de
reamostragem (bootsrapping 95% I1C). Conjuntamente a reamostragem, utilizamos o teste ¢ de

Welch para corrigir a falta de homogeneidade. Seguem as estatisticas inferenciais na Tabela 5.

Tabela 5 — Estatisticas inferenciais (t de Student, tipo governo)

~ Diferenca Limite Limite ‘o Graus de
Comparacao g . . Estatistica . Valor- Erro
Grupos de Média Inferior Superior ) Liberdade P Padrio
P M) (AM)  (AM) (g)
1-2 64,33 -6,05 133,59 1,810 250,60 0,072 35,93

Fonte: autoria propria.

Os resultados demonstram que os governos majoritarios (M = 657,04; DP = 606,15) e
minoritarios (M =591,84; DP=313,69) ndo apresentam diferenca estatisticamente significativa

(1(250,60) = 1,810; p > 0.05) em relacdo a média do tempo de tramitacdo. Assim, a hipotese
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nula ¢ aceita. Vale ressaltar que a diferenga matematica entre as médias € positiva (AM = 64,33
dias). Isso equivale a dizer que 0s governos majoritarios apresentam maior tempo de tramita¢ao
que os governos minoritarios. Outro dado € que o valor-p se aproxima de 0.05. Nesse sentido,
a significancia estatistica ¢ quase atingida e, caso o fosse, a hipotese alternativa também nao
seria acatada, visto que ela prevé o inverso, isto €, governos minoritarios com menor tempo de
tramitagdo que governos majoritarios. Vale ressaltar também que o n dos governos minoritarios
basicamente sdo os PDLs do governo Bolsonaro®’. Nesse sentido, a analise passa a dar mais
peso ao governo Bolsonaro e menos peso ao governo Collor. Poderiamos interpretar, portanto,
que ndo existe diferenca de tempo de tramitagdo entre o governo Bolsonaro — minoritario - € 0s
governos majoritarios, ndo indicando maior controle legislativo no primeiro que nos ultimos.
Em seguida, comparamos a média do tempo de tramitacdo em dias dos PDLs para trés
grupos com institucionalidades distintas nas relacdes entre Executivo e Legislativo: os governos
pré-presidencialismo de coalizdo (Pré PD); os governos de presidencialismo de coalizao (PD)
e o governo Bolsonaro. Espera-se que diferencas significativas existam entre os grupos, em
especial, entre o governo Bolsonaro e os governos de presidencialismo de coalizdo, visto que o
padrdo de relacdo entre o Executivo e o Legislativo altera-se substancialmente. As estatisticas

descritivas sao apresentadas na Tabela 6.

Tabela 6 — Estatisticas descritivas (tipo relagao)

. ~ - Limite Limite Desvio- Limite Limite
Tipo Observacdes Média . . ~ . .

Relacdio ) M) Inferior Superior Padrido Inferior Superior
(M) M) (DP) (DP) (DP)

Pré PD 4 213,25 59,50 367,40 182,18 32,00 201,47
PD 845 658,75 620,46 698,75 606,46 516,83 700,57
Bolsonaro 115 590,07 538,40 649,08 317,16 275,84 354,87
Total 964 649,19 614,72 684,86 579,30 493,58 663,23

Fonte: autoria propria.

Para verificarmos se ha diferenca de média de tramitacao entre os trés grupos realizamos
o teste ANOVA de um fator (ANOVA Simples/One-Way). O teste de ANOVA de um fator

também depende do cumprimento dos trés pressupostos do teste ¢ de Student para amostras

87 Dentre as 116 observagdes dos governos minoritéarios, 115 sdo do governo Bolsonaro, sendo somente uma do
governo Collor. E provéavel que haja subnotificacdo nos Dados Abertos, sobretudo dos governos mais antigos.
Esse dado fica mais explicito na analise ANOVA (ver n da Tabela 6).
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independentes: independéncia das observagdes; normalidade da distribuicdo e homogeneidade
de variancias.

A verificagdo do pressuposto da independéncia das observagdes segue o mesmo
argumento levantado para os testes ¢ de Student, mas com maior seguranca, ja que os periodos
que os PDLs tramitam sdo maiores. O teste de Shapiro-Wilk confirma o pressuposto da
normalidade para o grupos 1 (p > 0,05), porém ndo o confirma para os grupos 2 e¢ 3 (p <0,05).
O teste de Levene também nao confirma a homogeneidade (p < 0,05) (ver Apéndice F). Assim,
com os dois pressupostos negados, sdo necessarias corregoes.

A correcdo do pressuposto de normalidade ndo ¢ realizada por limitagdes nos
softwares®. Para corrigir a ndo homogeneidade, utilizamos o F de Welch (ver Tabela 7). Os
resultados demonstram que hé diferencas estatisticamente significativas entre os trés grupos
(F(2; 8,456) = 11,183 ; p < 0,01). O tamanho de efeito das diferengas é médio (w* de Welch =
0,0207).

Tabela 7 — Estatisticas inferenciais (Anova simples, tipo relagdo)

Estatistica (F) Graus de Liberdade 1 (g/1) Graus de Liberdade 2 (g/2) Valor-p

11,183 2 8,456 0,004

Fonte: autoria propria.

Adiante, realizamos comparagdes entre grupos a partir da analise post-hoc para
identificar entre quais pares de grupos se encontram as diferencas de média estatisticamente
significativas. Para corrigir a ndo homogeneidade (heterocedasticidade) utilizamos o teste

Games-Howell nas estatisticas ¢ de Student (ver Tabela 8).

8 O JASP € JAMOVI nido fornecem a técnica de reamostragem (bootstrapping 95% IC) para ANOVA de um
fator. Para anélises post-hoc, o JASP apenas a fornece para as correcdes homogéneas do teste ¢ de Student e nao
para as nao homogéneas, como ¢ o caso. No R, ndo encontramos fun¢ao capaz de realizar a reamostragem para a
ANOVA e para os corretores dos testes ¢ de Student. Nao temos, portanto, correcdes para a falta de distribuicao
de normalidade. Como alternativa, também vamos realizar o teste de Kruskal-Wallis, substituto ndo paramétrico
ao teste ANOVA de um fator. Assim, podemos realizar a andlise sem se preocupar com os pressupostos de
normalidade e homogeneidade.
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Tabela 8 — Estatisticas inferenciais (analise post-hoc, tipo relagdo)

Diferenc .. -
Comparaca ade lel!e lelt.e Estatistic G'raus de Valor Erro~
o Grupos Média Inferio  Superio a (f) Liberdad D Padra
(AM! r(AM) r(AM) e (gl 0
1-2 -44551  -812,19  -78,83 -4,767 3,323 0,029 93,45
1-3 -380,82  -737,06  -24,58 -3,976 3,665 0,041 95,77
2-3 64,69 -20,552 150,03 1,787 247,410 0,176 36,19

Fonte: autoria propria.

Os resultados demonstram que existe diferenca de média estatisticamente significativa
entre os governos pré-presidencialismo de coalizdo (M = 213,25; DP = 182,18) e os governos
de presidencialismo de coalizdo (M = 658,75; DP = 606,46) (#(3,323) = -4,767; p < 0,05), com
os governos pré-presidencialismo apresentando menor tempo de tramitagdo que os governos de
presidencialismo de coalizio (AM = -445,51 dias). O tamanho de efeito da diferenga é médio®®
(G de Hedge = 0,7361). A diferenca de média também ¢ estatisticamente significativa entre
governos pré-presidencialismo de coalizao e o governo Bolsonaro (M = 590,07; DP = 317,16)
(#(3,665) = -3,976; p < 0,05), com os governos pré-presidencialismo de coalizdo apresentando
menor tempo de tramita¢do que o governo Bolsonaro (AM =-380,82 dias). O tamanho de efeito
da diferenca ¢ alto (G de Hedge = 1,2023). Por fim, ndo ha diferenca de média estatisticamente
significativa entre os governos de presidencialismo de coalizio e do governo Bolsonaro
(1(247,410) = 1,787; p > 0,05).

Como nao conseguimos corrigir a distribuicdo de normalidade dos testes ANOVA e os
testes ¢ de Student corrigidos por Games-Howell, realizamos também o teste ndo paramétrico
de Kruskal-Wallis® para ter maior robustez na analise. Os resultados demonstram que ndo ha
significancia estatistica da diferenca entre os trés grupos (H(2) = 5,987; p > 0.05) (ver Tabela
9).

8 Entre os trés indicadores de tamanho de efeito (d de Cohen; G de Hedge € Delta de Glass), selecionamos o G
de Hedge pela diferenca de n dos grupos ser marcante (LAKENS, 2013) (ver nota 75).

% Vale relembrar que o teste Kruskal-Wallis ndo utiliza as médias para fazer as comparagdes e as inferéncias
estatisticas, mas a média de ranqueamento (ver nota 72). A média de ranqueamento para os grupos é: pré-
presidencialismo (168,50); presidencialismo de coalizao (480,70) e Bolsonaro (506,40). Interessante notar que no
teste Kruskal-Wallis o governo Bolsonaro apresenta média de ranqueamento maior que o presidencialismo de
coalizdo, diferentemente das médias do teste ANOVA.
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Tabela 9 — Estatisticas inferenciais (Kruskal-Wallis, tipo relagdo)

Estatistica (H) Graus de Liberdade 1 (g/) Valor-p

5,987 2 0,0501

Fonte: autoria propria.

Como o valor-p estd pouco acima do valor necessario a significancia estatistica,
realizamos também testes post-hoc para verificar se ndo ha diferenga entre algum par de grupo.
Os resultados demonstram apenas diferenga estatisticamente significativa entre 0s governos
pré-presidencialismo de coalizdo e o governo Bolsonaro®® (z = -2.432; p < 0.05) (ver Tabela

10). O tamanho de efeito da diferenca ¢ baixo (» = 0,2230)

Tabela 10 — Estatisticas inferenciais (analise post-hoc, tipo relagio)

Comparacio Grupos Estatistica () Valor-p

1-2 -2.226 0,077
1-3 -2.432 0,046
2-3 -0,937 1,000

Fonte: autoria propria.

Em suma, devemos olhar os resultados estatisticamente significativos com prudéncia,
visto que os governos pré-presidencialismo apenas possuem 4 observagdes (n), indicando que
ha uma subnotificacdo nos Dados Abertos da Camara dos Deputados. A razdo deve estar
relacionada ao fato do grupo ser constituido pelos trés governos mais antigos da Nova
Republica, com a provavel ndo inser¢do da totalidade dos documentos. Entre o governo
Bolsonaro e os governos de presidencialismo de coalizdo, a auséncia de diferengas demonstra
que a mudanga da institucionalidade ou do padrao de relagdo entre o Executivo e o Legislativo
ndo tem impacto sobre o tempo de tramitagdo dos PDLs. Dessa forma, a hipdtese nula € aceita,
nao indicando diferencas do controle legislativo entre os dois grupos.

Assim, observamos que a Camara dos Deputados nao cria obstaculos a tramitacao dos

atos internacionais enviados pelo Poder Executivo quanto ao tipo de coalizdo; ao tipo de

91 Como ndo ha a possibilidade de calcular as diferengas de média, o teste de Kruskal-Wallis nos fornece a
estatistica z para comparagdes em andlises post-hoc a partir de testes de Mann-Whitney. Quanto maior o valor de
z, mais estatisticamente significativa a diferenga entre os grupos. Nesse caso, aplica-se o corretor Bonferroni, visto
que o Mann-Whitney ja corrige a falta de homogeneidade (ver nota 61; 62 e 63).
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governo ¢ ao tipo de institucionalidade, sobretudo, ao compararmos os governos de
presidencialismo de coalizao — constituidos basicamente por governos de coalizdoes majoritarias
— e 0 governo Bolsonaro — fundamentalmente minoritario. Em outras palavras, podemos afirmar
que hd uma continuidade nas relacdes de cooperacao entre o Executivo e o Legislativo em temas
internacionais, ndo sendo a natureza das coalizdes e dos governos bem como o tipo de relagdo
entre os Poderes fatores responsaveis pela obstrucdo da agenda governamental em politica

externa.

4.3 Analise qualitativa: a influéncia discursiva do Congresso

A auséncia de obstru¢do ndo necessariamente significa auséncia de interesse em temas
internacionais por parte do Poder Legislativo. Como vimos, entre as principais proposicoes
apresentadas, temos os RICs; os PLs e os INCs de autoria parlamentar, representando a maioria
da produgdo legislativa dos deputados federais. Ademais, a “politizacdo da politica externa” e
divergéncias entre atores ndo se resume a apresentacao de proposigdes, podendo ser captada a
partir de pressdes do Legislativo, cuja fungdo ¢ alertar o Poder Executivo sobre o baixo
alinhamento das diretrizes de politica externa as preferéncias parlamentares, em especial, nos
momentos onde fatores sistémicos ou externos impactam fatores domésticos. Essa explicagdao
se enquadra bem ao governo Bolsonaro.

A ascensdo de Arthur Lira (PP-AL) e Ciro Nogueira (PP-PI), para além de outros
partidos incluidos no gabinete ministerial a partir de 2021 (PP; REPUBLICANOS e PL), ¢
acompanhada da retirada do ministro das Relagdes Exteriores Ernesto Aratjo. O movimento de
aproximacao do Executivo ao Legislativo, se por um lado engendra a contencao de agdes mais
agressivas dos parlamentares contra o presidente de base minoritdria — como € o caso do
impeachment - por outro abre janela de oportunidade para que os novos aliados exijam
mudangas no Executivo — seja no cargo de ministro de Relacdes Exteriores; seja na politica
externa até entdo conduzida.

Isso se intensifica num momento em que a crise sanitaria global ou o contexto
pandémico (fator externo) afeta diretamente a politica de satide nacional de combate ao virus

COVID-19 (fator doméstico). Os parlamentares motivados por razdes diversas® pressionam

9 Podemos supor algumas motivagdes tais como, a agdo contra a pouca efetividade do Executivo em dar solugdes
a crise; defesa do bem-coletivo; pressao de grupos de interesses; ou ainda, interesses eleitorais.
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ndo apenas mudanca no Ministério da Saude'®

para adotar politica mais adequada as suas
preferéncias, mas também o ministro Aratjo e o presidente Bolsonaro, uma vez que a compra
e producao de vacinas depende da interlocucdo entre o governo brasileiro e os paises
fornecedores de imunizantes e insumos. O perfil do ministro Arajo, enquadrado como
“ideologico”, € interpretado pelos parlamentares como um empecilho para a eficacia da politica
de saude nacional; uma vez que ele ndo desenvolve interlocu¢dao adequada com os paises
fornecedores. Em seu lugar, o Itamaraty e a politica externa devem ser conduzidos por ministro
mais “pragmatico”.

Nesse sentido, a interdependéncia entre a politica de satide — politica ptblica de interesse
parlamentar — e a politica externa, bem como o desalinhamento entre o Legislativo e o
Executivo quanto a condugdo desta ltima, levam os parlamentares a exigirem mudangas na
lideranca do Itamaraty. Os eventos simbolicos e sintéticos desse processo ocorrem em 24 de
margo de 2021 em sessdes no Congresso — tanto na Camara dos Deputados quanto no Senado
— apods reunido entre os trés Poderes e governadores abordando a crise sanitaria (PODER 360;
2021a). Em sessao plenaria na Camara dos Deputados, Lira discursa sobre o desempenho da
atividade diplomaética brasileira na soma dos esfor¢os ao combate da pandemia. Seguem trechos

do discurso de Lira:

Pandemia ¢ vacinar, sim, acima de tudo. Mas para vacinar temos de
ter boas relagdes diplomaticas, sobretudo com a China, nosso maior
parceiro comercial ¢ um dos maiores fabricantes de insumos e
imunizantes do planeta. Para vacinar temos de ter uma percepgao
correta de nossos parceiros americanos e nossos esforgos na area do
meio ambiente precisam ser reconhecidos, assim como nossa
interlocugdo. Entdo, essa mudanga de atitude em relagdo a pandemia,
quero crer, é a semente de algo muito maior, muito mais necessario e,
diria, urgente é inadiavel: ser& preciso evoluir, dar um salto para a
frente, libertamos as amarras que nos prendem a condicionamentos
que ndo funcionam mais, que nos escravizam a condicionamentos que
ja se esgotaram (AGENCIA CAMARA DE NOTICIAS, 2021b).

Ja na introducdo, o presidente da Camara dos Deputados aponta a pandemia como

problema central do pais e que interlocucdes inadequadas com paises fornecedores de “insumos

100 Quatro ministros ocupam o Ministério da Satide: Henrique Mandetta (01/01/2019 - 16/04/2020); Nelson Teich
(16/04/2020 — 15/05/2020); Eduardo Pazzuello (15/10/2020 — 15/03/2021) e Marcelo Queiroga (15/05/2020 —
15/03/2021). Os dois primeiros deixam o cargo por desalinhamento com a Presidéncia. Bolsonaro nao segue as
diretrizes da Organizagdo Mundial de Saude (OMS); ndo € favoravel a aplicagdo de isolamento social ou lockdown
e defende a utilizacdo de cloroquina como tratamento preventivo, diferentemente de Mandetta e Teich. Pazuello —
alinhado a Presidéncia - ¢ retirado por pressao do Legislativo, especificamente por parlamentares do “centrdo”
(UOL, 2021).
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e imunizantes” pdem em risco seu enfrentamento. No discurso destaca a importancia do bom
relacionamento com a China e os Estados Unidos e faz apelo aos “esfor¢os na area do meio
ambiente” como meios para facilitar a obteng¢do ¢ producdo de vacinas. Em seguida, reflete
sobre a necessidade de mudancas para atingir essas finalidades, sendo necessario descartar
“condicionamentos que ja se esgotaram”. O discurso apresenta certas criticas — mesmo de forma
sutil e nuangada — da politica externa conduzida por Araujo relacionando-a diretamente com a

crise sanitaria. A hostilidade ideoldgica a China'®; a hesitacdo do reconhecimento do novo

102

governo democrata eleito nos Estados Unidos "~ e os ruidos gerados com os Europeus por conta

da mé gestdo da politica ambiental sdo postos como erros que devem ser corrigidos.

Esta Presidéncia tem procurado se conduzir na trilha de um estrito
equilibrio entre o espirito de colabora¢do que, mais que nunca, é
necessario manter e construir com os demais Poderes durante estes
momentos draméticos da pandemia e a observancia fiel e disciplinada
a vontade soberana desta Casa (...) Como presidente da Camara dos
Deputados, quero deixar claro que ndo ficaremos alienados aqui,
votando matérias tedricas como se 0 mundo real fosse apenas algo que
existisse no noticiario. Estou apertando hoje um sinal amarelo para
quem quiser enxergar: ndo vamos continuar aqui votando e seguindo
um protocolo legislativo com o compromisso de ndo errar com o pais
se, fora daqui, erros primarios, erros desnecessarios, erros inuteis,
erros que sao muito menores do que 0s acertos cometidos continuarem
a serem praticados. A razdo ndo esta de um lado s6, com certeza. Os
erros ndo estdo de um lado s6, sem ddvida. Mas, acima de tudo, os
que tem mais responsabilidade tem maior obrigacdo de errar menos,
de se corrigir mais rapidamente e de acertar cada vez mais. E isso ou
o colapso (AGENCIA CAMARA DE NOTICIAS, 2021b).

101 Para além da culpabiliza¢do da China pelo virus (“comunavirus”) e pelas fortes criticas ao sistema politico
chinés (ditadura comunista totalitaria), Araijo é associado as posturas contrarias a participagdo de empresas
chinesas no fornecimento da infraestrutura 5G no Brasil. Ele afirma que a pressdo por sua saida ndo se deve a
acusacao de baixa efetividade em negociagdes de vacinas e as convicgdes ideologicas na pandemia, mas ao lobby
chinés no Congresso (CONGRESSO EM FOCO, 2021a; FOLHA DE SAO PAULO, 2021a). A resisténcia a
participagdo da empresa chinesa Huawei ¢ defendida pelo deputado federal Eduardo Bolsonaro (PSL-SP),
presidente da Comissdo de Rela¢des Exteriores e Defesa Nacional (CREDN) entre 2019 e 2020. O deputado
federal ¢ defensor da alianga Clean Network — alianga norte-americana que tenta barrar a entrada de fornecedores
chineses nos paises membros por acusar as empresas chinesas de espionagem e compartilhamento de dados dos
usuarios com o Partido Comunista Chinés. Eduardo Bolsonaro ¢ proximo a Araujo (CONGRESSO EM FOCO,
2021b; FOLHA DE SAO PAULO, 2020).

102 No inicio de 2021, o democrata Joe Biden assume governo apos vitdria contra o republicano Donald Trump.
Bolsonaro hesita em cumprimentar o democrata. A auséncia de posicionamento incisivo do governo brasileiro
condenando o questionamento dos resultados eleitorais e a invasdo do Capitolio por grupos trumpistas em 06 de
janeiro ndo agrada o novo governo. Bolsonaro e Aratjo sdo alinhados politico e ideologicamente a Donald Trump
(CONGRESSO EM FOCO, 2021a; FOLHA DE SAO PAULO, 2021b).
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Em seguida, o discurso enfatiza o espirito colaborativo entre a casa baixa e os demais
Poderes, mas observa que 0s erros de outros atores responsaveis pela conducao das politicas
contra a pandemia (“fora daqui”) estdo sendo fiscalizados e a escolha pela insisténcia nos erros
sdo repreensiveis (“sinal amarelo”). Essa parte do discurso enfatiza a relacdo de cooperacao
entre Legislativo e Executivo, ainda mais ao considerarmos as relagdes de compromisso recém
estabelecidas entre a Presidéncia e Lira apds as elei¢Oes para a Mesa Diretora. No entanto, a
cooperacdo acompanha a insatisfacdo com a conducdo da politica externa e um alerta para a
necessidade de sua corregdo (“E isso ou o colapso”). Lira também insiste no argumento que os
deputados ndo ficariam seguindo o “protocolo legislativo” caso alguma mudanga ndo fosse

tomada por parte dos responsaveis, sugerindo algum procedimento de intervencao.

Também ndo é justo descarregar toda a culpa de tudo no governo
federal ou no presidente. Precisamos, primeiro, de forma bem
intencionada e de alma leve, abrir nossos corages e buscar a unido de
todos, tentar que o coletivo se imponha sobre os individuos. Esgotar
todas as possibilidades deste caminho antes de partir para as
responsabilizagbes individuais. E nesse esforco solidario e genuino
que estarei engajado, junto com os demais poderes. Mas sera preciso
que essa capacidade de ouvir tenha como contrapartida a flexibilidade
de ceder. Sem esse exercicio, a ser praticado por todos, esse esforco
ndo produzira os resultados necessarios. Os remédios politicos no
Parlamento sdo conhecidos e sdo todos amargos. Alguns, fatais.
Muitas vezes sdo aplicados quando a espiral de erros de avaliacéo se
torna uma escala geométrica incontrolavel. N&o é esta a intengdo desta
Presidéncia. Preferimos que as atuais anomalias se curem por si
mesmas, frutos da autocritica, do instinto de sobrevivéncia, da
sabedoria, da inteligéncia emocional e da capacidade politica
(AGENCIA CAMARA DE NOTICIAS, 2021b).

Esse procedimento de intervencédo, caso observado a insisténcia dos erros, € explicitado
com a ameaca da utilizagcdo dos “remédios politicos no Parlamento” adjetivados por Lira como
“amargos”. A contrapartida da colaboracdo da Camara dos Deputados com os demais poderes,
sobretudo, o Poder Executivo envolve a capacidade destes atenderem as sinalizacdes e
demandas parlamentares (“Mas serd preciso que essa capacidade de ouvir tenha como
contrapartida a flexibilidade de ceder”). Nesse sentido, Lira relativiza a total responsabilidade
do governo federal, ressaltando suas inten¢des cooperativas, desde que o Executivo conceda as
preferéncias parlamentares de forma voluntaria (“preferimos que as atuais anomalias se curem

por si mesmas”).

Entdo, faco um alerta amigo, leal e solidario: dentre todos os remédios
politicos possiveis que esta Casa pode aplicar num momento de
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enorme angustia do povo e de seus representantes, o de menor dano
seria fazer um freio de arrumacdo até que todas as medidas
necessarias e todas as posturas inadiaveis fossem imediatamente
adotadas, até que qualquer outra pauta pudesse ser novamente
colocada em tramitacdo. (...) N&o é hora de tensionamentos. (...) Mas
isso ndo depende apenas desta Casa. Depende também - e sobretudo
- daqueles que fora daqui precisam ter a sensibilidade de que o
momento é grave, a solidariedade é grande, mas tudo tem limite, tudo!
E o limite do parlamento brasileiro, a Casa do Povo, é quando o
minimo de sensatez em relagdo ao povo ndo esta sendo obedecido.
Sou um otimista. Acredito que a forca do dialogo e do convencimento,
a forca da transformacdo através da sinceridade de propositos e da
colaboracao fiel, mesmo que algumas vezes dissonante, é o caminho
para a construcio dos avancos (AGENCIA CAMARA DE
NOTICIAS, 2021b).

Entdo, Lira conclui o discurso reiterando a primazia da cooperagdo entre poderes, apesar
dos desalinhamentos sobre as politicas adotadas (“sinceridade de propdsitos e da colaboragao
fiel, mesmo que algumas vezes dissonante”) e a necessidade de reorientagcdo (“freio de
arrumagdo” e “posturas inadiaveis fossem imediatamente tomadas’). O tom nao ¢ de conselho
Ou opinido, mas de alerta (“alerta, leal e solidario”) com o reforgo de que, caso as preferéncias
parlamentares ndo sejam atendidas, a cooperacdo possivelmente seria interrompida (“a
solidariedade € grande, mas tudo tem limite, tudo!).

No mesmo dia, em sessao plenéria do Senado, o ministro Aradjo é convidado a prestar
informac@es sobre os esfor¢os a compra de vacinas destinadas ao combate do virus COVID-
19193, Apos exposicdo do ministro Aradjo, senadores de diferentes partidos — incluindo a
presidente da Comissdo de RelagBes Exteriores do Senado, Katia Abreu (PP-TO) — expressam
seu descontentamento e criticas a conducgdo da politica externa. Alguns senadores sugerem a
demissdo de Araujo (ver ANEXO A). No dia seguinte, 25 de maio de 2024, Rodrigo Pacheco
(DEM-MG) — presidente da Mesa Diretora do Senado - endossa as criticas da sessdo plenaria
afirmando o caréater insuficiente da politica externa brasileira em entrevista. Seguem trechos de

entrevista de Pacheco:

Muito além da personificacdo ou do exame do trabalho especifico de
um chanceler, o que tem que mudar é a politica externa do Brasil.
Evidentemente ela precisa ser aprimorada, melhorada. As relacdes
internacionais precisam ser mais presentes, num ambiente de maior
diplomacia (...) Considero que tivemos muitos erros no enfrentamento
da pandemia, um deles foi o ndo estabelecimento de uma relagéo
diplomatica, de produtividade, com diversos paises que poderiam ser
colaboradores nesse momento agudo de crise que temos no Brasil (...)
Essa questédo de saida ou de entrada de ministros eu considero que sO
pode demitir aquele que admite. Esse é o papel do presidente da

103 O convite ¢ realizado via Requerimento 1006/2021 do senador Fabiano Contarato (REDE-ES) (SENADO,
2024).
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Republica, é uma prerrogativa do presidente da Republica, e ele ha de
tomar as melhores decises para melhorar o governo (...) Obviamente
que ha criticas, e as criticas estdo externadas em relagdo a politica
externa do Brasil, e cabe ao presidente decidir quem é o melhor nome
para ser o chanceler do Brasil, se é 0 ministro atual ou outro ministro
(...) Ainda esta em tempo de mudar para salvar vidas. Infelizmente
nos perdemos muitas vidas no Brasil, em razdo de uma conjuntura que
é muito variada, que ndo é uma responsabilidade Gnica de alguém ou
de um ministério (FOLHA DE SAO PAULO, 2021c).

Assim como Lira, Pacheco reforga as necessidades de mudancas da politica externa e a
melhora da interlocugdo com os “paises que poderiam ser colaboradores”. Em relag¢do a Aradjo,
toma posi¢cdo menos agressiva que os senadores e considera que sua retirada € assunto da
Presidéncia (“eu considero que s6 pode demitir aquele que admite”). Como Lira, defende a ndo
responsabilizagdo total do governo federal (“ndo é uma responsabilidade Unica de alguém ou
de um ministério”), mas sugere que o presidente Bolsonaro “ha de tomar as melhores decisoes
para melhorar o governo”, isto €, ouvir o alerta emitido pelas duas casas legislativas. No dia 26
de maio de 2024, apds reunido com Bolsonaro, Pacheco reforca a posicdo defendida no dia
anterior, destaca o papel de cobranca e fiscalizagdo do Congresso e defende que a pasta de
Relagdes Exteriores seja funcional (“o que importa ¢ um ministério que funcione™).

A permanéncia ou a saida do ministro, de qualquer que seja ele, cabe
ao presidente. O que nos cabe enquanto Senado, Camara, enquanto
Parlamento, é cobrar e fiscalizar as acgGes do ministério. E
consideramos que a politica externa do Brasil ainda esta falha, precisa
ser corrigida, € preciso melhorar a relagdo com os demais paises,
inclusive com a China, porque é o maior parceiro comercial do Brasil.

Com ministro A ou ministro B, o que importa € um ministério que
funcione (FOLHA DE SAO PAULO, 2021d).

A ultima tensdo entre os senadores € o ministro Aratjo ocorre em 28 de marco apos
Araujo tentar associar as pressdes dos parlamentares pela troca na pasta do Ministério das
Relagdes Exteriores ao lobby chinés. O parlamentar — no antigo Twitter (atual rede X) — expde
a senadora Katia Abreu — presidente da Comissdo de Relagdes Exteriores do Senado - ao

publicar sua versao sobre as abordagens dos parlamentares. Segue a publicacdo de Araujo:

Em 4 de marco recebi a Senadora Kéatia Abreu para almogar no MRE.
Conversa cortés. Pouco ou nada falou de vacinas. No final, & mesa,
disse: 'Ministro, se o senhor fizer um gesto em relacdo ao 5G, serd o

rei do Senado.' Nao fiz gesto algum (...) Desconsiderei a sugestdo
inclusive porque o tema 5G depende do Ministério das Comunicac6es
e do prdprio Presidente da Republica, a quem compete a decisdo
altima na matéria (FOLHA DE SAO PAULO, 2021a).
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A senadora responde elevando o tom e chama Aratjo de “marginal”. Outros senadores
realizam publicagcdes apoiando Katia Abreu (ver Anexo B). Como resposta, os senadores
preparam pedido de afastamento de Araljo a ser enviado a Camara dos Deputados - a casa
competente para se realizar impedimento de ministros — e projeto de resolucdo destinado a
suspender nomeacdes de embaixadores'® — de prerrogativa do Senado. Segue a publicacéo de
Abreu:

O Brasil ndo pode mais continuar tendo, perante 0 mundo, a face de
um marginal. Alguém que insiste em viver a margem da boa
diplomacia, & margem da verdade dos fatos, a margem do equilibrio
e & margem do respeito as instituicbes (...) Alguém que agride
gratuitamente e desnecessariamente a Comissdo de RelagBes
Exteriores e 0 Senado (FOLHA DE SAO PAULO, 2021a).

O senador Ciro Nogueira, presidente nacional do PP — mesmo partido de Lira e Abreu
—também apoia a senadora. Dois dias antes, em 26 de maio de 2024, em entrevista para o Poder
360, ele reitera a insatisfacido do Congresso em relagdo a conducéo da politica externa (“E
unanimidade, existe uma unanimidade de erro na conducdo do Ministério das Relacdes
Exteriores™) e associa o discurso de Lira, em 24 de maio, a essa percepgao (“Aquele discurso

foi totalmente focado nisso”). Segue trecho de entrevista de Nogueira:

Se nos tivéssemos um ministro [das RelagBes Exteriores] com o
comportamento, uma relagcdo com outros paises principalmente esses
paises que tiveram a capacidade de ter a sua vacina, nés teriamos um
beneficio muito grande e ndo tivemos por conta dessa postura
equivocada do ministério das relagdes exteriores (...) Eu acho que
vai [surtir efeito] ou na mudanga de postura do ministério ou, se ndo
houver isso, ai eu acho que fica insustentdvel a permanéncia do
ministro. No caso de ele ndo mudar de postura e ajudar o pais no que
diz respeito as relagcbes com paises fundamentais que possam nos
ajudar nesse momento (..) E unanimidade, tirando talvez um
grupinho mais ideolédgico, existe uma unanimidade de erro na
conducdo do Ministério das Relagdes Exteriores. Principalmente
nesse momento de pandemia que nao contribui nada com o pais.
Aquele discurso foi totalmente focado nisso (PODER 360, 2021c).

Resumidamente, temos que: (i) a nova relagdo de compromisso da Presidéncia com o

Legislativo - em especial o PP; com Lira, Abreu e Nogueira'® ocupando cargos estratégicos;

104 Os senadores responsaveis por elaborar o documento sdo: Alessandro Vieira (CIDADANIA-SE), Leila Barros
(PSB-DF), Randolfe Rodrigues (REDE-AP) e Simone Tebet (MDB-MS). O senador responsavel pelo projeto de
resolugdo € Jean Paul Prates (PT-RN) (FOLHA DE SAO PAULO, 2021a).

105 Ciro Nogueira sendo lideranga nacional do PP e lider no “centrio” também ¢é relevante ao processo, mesmo que
ndo ocupe cargo direto em orgao legislativo, tais como a Mesa Diretora da Camara dos Deputados e a Comissao
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(i) a fraqueza do governo em se sustentar politicamente na Camara e Senado; (iii) o
desalinhamento de preferéncias entre Legislativo e Executivo na condugdo da politica externa;
(iv) os alertas seguidos dos parlamentares por mudanca; (v) a insisténcia do ministro Aradjo
em manter a mesma diretriz e (vi) a consequente ameaca de intervencao direta por parte dos
parlamentares; todos esses fatores encadeados levam a demissdo do ministro das Relagdes
Exteriores ap6s reunido com Bolsonaro em 29 de maio de 2024 (ESTADAO, 2021; FOLHA
DE SAO PAULO, 2021e; O GLOBO, 2021).

A saida da lideranca do Itamaraty segue uma logica de exoneracdo a pedido, visto que
Avraljo renuncia sob a justificativa de nfo criar problemas ao governo (ESTADAO 2021; O
GLOBO, 2021). O movimento poupa Bolsonaro de ter que demitir diretamente de seu gabinete
ministerial um ministro “ideologico”, caro a sua retorica anti-establishment e a sua base
eleitoral, ainda mais quando consideramos que as pressdes partem do Legislativo, em especial,
de parlamentares do PP — percebidos como politicos profissionais, fisiologicos e tradicionais.
A saida do ministro também segue uma ldgica de antecipacdo de comportamento futuro.
Bolsonaro se antecipa e apoia a rendncia por prever e, consequentemente, evitar intervencgdes
mais agressivas dos parlamentares, tais como a obstrucdo da agenda legislativa do Executivo
na Camara; a obstrucdo da atividade diploméatica no Senado e o impedimento do ministro
Aradjo por acéo parlamentar. Em substituicéo, o diplomata de carreira Carlos Franga € nomeado
ministro em 06 de maio de 2024. Franga apresenta perfil mais “pragmatico”, conforme as

preferéncias do Legislativo (NEXO, 2021).

5 CONCLUSOES

Verificamos nesta dissertacdo que o governo Bolsonaro reorienta a politica externa
rompendo com o padrdo observado em governos anteriores da Nova Republica. Paralelamente,
argumentamos que o governo Bolsonaro, quando comparado aos governos anteriores, nao
utiliza os mecanismos tradicionais do presidencialismo de coalizao para construir base de apoio
na Camara dos Deputados. A ndo utilizagdo da “caixa de ferramentas” para construir coalizao
majoritaria torna o governo minoritario durante toda sua vigéncia (2019-2022). Quando

Bolsonaro cria relacdes de compromisso com o Legislativo a partir do segundo biénio do

de Relagdes Exteriores no Senado. Tanto € que, o senador passa a compor o gabinete ministerial como ministro da
Casa Civil a posteriori a queda de Ernesto Aratijo, em 04 de agosto de 2024, demonstrando que ele participa do
processo de pressdo por mudangas de pastas no Executivo.
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governo (2021-2022), elas ndo ocorrem de forma convencional. Criam-se novos padrdes de
relagdo ndo observados anteriormente, a dizer — as emendas de relator RP-9 — misturados com
padrdes ja observados — como ¢ o caso de indicagdo de pastas e a dependéncia de cargos
estratégicos na Camara dos Deputados, controlados por partidos aliados. Por essas razdes, nos
perguntamos neste trabalho se o governo minoritdrio junto a novos padrdes de relacdo entre o
Executivo e o Legislativo impactam a agenda governamental do Executivo em politica externa.

Formulamos duas hipdteses. A primeira afirma que ha impacto na agenda
governamental por conta do carater minoritdrio do governo. Isto ocorreria porque a base
minoritaria aumentaria o tempo de tramitagdo das proposi¢oes legislativas do Executivo frente
ao maior controle legislativo por parte dos deputados federais. Em seguida, sugerimos — em um
segunda hipotese - que as mudangas no padrdo de relacdo entre o Executivo e o Legislativo
também levariam a diferengas no controle legislativo e no tempo de tramitagdo. Para verificar
as hipoteses realizamos andlise quantitativa observando o tempo de tramitacdo dos atos
internacionais (PDLs) na Camara dos Deputados entre 1988 e 2022 (teste ¢ de Student; ANOVA
e Kruskal-Wallis). As hipoteses foram rejeitadas, isto €, ndo existe diferenga ao considerarmos
tipo de governo — majoritario e minoritario — e tipo de relagdo entre Poderes — presidencialismo
de coalizdo e governo Bolsonaro.

Para explicar o porqué dos resultados encontrados, realizamos analise qualitativa de
discursos e publicacdes dos parlamentares. Verificamos que a auséncia de interven¢des mais
assertivas no processo legislativo ndo ¢ realizada de forma imediata quando se observa o
desalinhamento de preferéncias entre o Legislativo e o Executivo. O Legislativo busca alertar
o Executivo que a conducdo da politica externa estd inadequada antes de nela intervir
diretamente. O Executivo — antecipando as intervengdes — escolhe atender as demandas e
alinhar a politica externa as preferéncias parlamentares.

Ademais, observamos que as relacdes de compromisso de Bolsonaro com o Legislativo
criam as condi¢des necessarias para que o Legislativo realize as pressdes que provocam a
mudanga da politica externa. Nesse processo, a presenca dos novos aliados na coalizao
governista, destacadamente dos parlamentares do Progressistas (Arthur Lira; Katia Abreu e
Ciro Nogueira), sdo decisivos para o padrdo encontrado — ja que estes ocupam cargos
estratégicos ao Executivo (respectivamente, Mesa Diretora da Camara dos Deputados;
Comissao de Relagdes Exteriores e liderancga do “centrdo”) num momento de fraqueza politica
deste ultimo (governo minoritario e possibilidade de impeachment).

Outro achado importante desta dissertacdo se refere a demonstragdo da relacdo entre

politica de satide e politica externa. O fato da politica externa ser um meio para se desenvolver
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e se aplicar a politica de saude intensifica o interesse dos parlamentares em temas
internacionais, ainda mais num contexto em que o problema de satide nacional ¢ motivado por
um cenario de crise sanitaria global. Essa interdependéncia estimula a “politiza¢ao da politica
externa” (LIMA, 2000). Nesse caso, as divergéncias em torno de qual diretriz seguir nao sao
causadas por partidarizac¢ao (diferentes partidos disputando a condugdo da politica externa) —
considerando que ha coalizdo multipartidaria para a derrubada de Araujo - e nem ideologizagao
(diferentes ideologias disputando a conducao da politica externa) — considerando que nao ha
disputas entre direita; centro ou esquerda -, mas por divergéncias entre os poderes Executivo e
Legislativo. Essas divergéncias, por sua vez, sdo sanadas pela ldgica de antecipagdo de
comportamento futuro da Presidéncia e pela ameaga de intervengao congressual.

Podemos ainda, refletir sobre o significado do governo Bolsonaro e sua relacdo com o
Legislativo para a literatura internacional, mais especificamente o “bipartidarismo” e a “tese de
dois presidentes”. Observamos que a cooperacdo nio existe somente para atender as
preferéncias presidenciais, mas pode ocorrer em sentido contrario ou oposto, para conté-las e
adequa-las. Dito de outra forma, poderiamos reposicionar e realocar os termos: nao ¢ o
Congresso que coopera com a Presidéncia; mas € a Presidéncia que coopera com o Congresso.
Esse movimento ¢ identificavel na alianca multipartidaria — liderada pelos parlamentares do
Progressistas, aliados a Presidéncia. Esse suposto “bipartidarismo” as avessas — ou, no caso
brasileiro, “multipartidarismo” as avessas - ¢ acompanhado de um cenério em que o presidente
¢ politicamente fraco em politica doméstica (pressdes dos parlamentares por mudanca no
Ministério da Saude), mas também em politica externa (pressdes dos parlamentares por
mudanga no Ministério das Relacdes Exteriores).

Ainda sobre esse argumento, a dissertagdo nos provoca certas reflexdes sobre a natureza
do controle legislativo. Conforme aponta a literatura, as intervencdes em politica externa
realizadas pelos parlamentares sdo sucintas. Alinhada a literatura, a dissertagdo demonstra que
mesmo em momentos que os parlamentares sdao sujeitos a estimulos para intervengdao — como ¢
o caso do governo Bolsonaro — esta ndo ocorre, ao menos quando analisamos proposicoes, 0
processo legislativo e variaveis institucionais. Por outro lado, simultaneamente, temos outra
forma de controle legislativo expressa no plano discursivo que produz efeitos e consequéncias
concretas. Nesse sentido, nas relagdes entre Executivo e Legislativo, deslocar a analise do plano
institucional ao plano discursivo e abordar o plano discursivo e seus efeitos como uma forma
de controle legislativo suficiente e eficiente ¢ mais produtivo em temos de investigagdo e
pesquisa quando o objeto de analise ¢€ politica externa, ainda mais quando consideramos que as

prerrogativas institucionais dos parlamentares nesse campo tendem a ser mais restritas.
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Outro ponto ¢ investigar mais detalhadamente — considerando a logica de delegacdo
(MCCUBBINS; SCHWARTZ%, 1984 apud SILVA; SPOHR, 2016) — quais sdo as explica¢des
que melhor se enquadram a pressao legislativa — (i) a explica¢ao de “patrulha policial”; (i1) a
explicacao de “alarme de incéndio” ou ainda — (iii) as duas explicagdes concomitantemente. No
caso da disserta¢do, pelas evidéncias coletadas, temos que a l6gica de delegacdo ¢ a de “patrulha
policial”. Segundo essa explicagdo, os parlamentares proativamente pressionam a Presidéncia
pela reorientacao da politica externa, sem necessariamente realiza-la em defesa de determinado
grupo de interesse — como seria o caso da delegacdo de “alarme de incéndio”. Ocorre que nao
verificamos o vinculo entre a iniciativa dos parlamentares e de grupos de interesse.
Considerando as relagdes bilaterais entre China e Brasil e o peso do mercado chinés ao
comércio exterior brasileiro — sobretudo de géneros primarios agroextrativistas — hd sentido
afirmar que o interesse do empresariado vinculado a setores primarios pode também influenciar
a pressdo dos parlamentares, para além da politica de satde e de interesse eleitorais. No plano
discursivo, o ministro Araujo seria responsavel por gerar ruidos na interlocug¢ao dos grupos de
interesse € seus mercados, o que levaria a “ativagdo” dos parlamentares pelos grupos de
interesses e as consequentes pressoes por mudangas. Esse vinculo entre parlamentares e grupo
de interesses pode ser melhor verificado em pesquisas futuras.

Concluimos, portanto, que a relacdo entre Executivo e Legislativo em politica externa
continua sendo de delegagdo ou cooperagdo — no plano institucional - observada a capacidade
do Legislativo influenciar e corrigir o Executivo — no plano discursivo - quando este ndo se

alinha a suas preferéncias.

106 MCCUBINS, Matthew; SCHWARTZ, Thomas. Congressional oversight overlooked: police patrols versus fire
alarms. American Journal of Political Science. v. 28, n. 1, 1984. pp. 65 — 179.
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APENDICE A — COALIZOES GOVERNISTAS (1988-2022)

Governo | Coalizao Partidos Coalizao
Sarney Sarney 2 PMDB - PFL
Collor Collor 1 PRN - PFL
Collor Collor 2 PRN - PFL - PDS
Collor Collor 3 PRN - PFL - PDS
Collor Collor 4 PRN - PFL - PDS - PTB - PL
Itamar Itamar 1 PFL - PTB - PMDB - PSDB - PSB
Itamar Itamar 2 PFL - PTB - PMDB - PSDB - PP
Itamar Itamar 3 PFL - PMDB - PSDB - PP
FHC I FHCI1 PSDB - PFL - PMDB - PTB
FHC I FHC 12 PSDB - PFL - PMDB - PTB - PPB
FHC 11 FHC 111 PSDB - PFL - PMDB - PPB
FHC 11 FHC 112 PSDB - PMDB - PPB
Lulal Lulall PT - PL - PCdoB - PSB - PTB - PDT - PPS - PV
Lulal Lulal?2 PT - PL - PCdoB - PSB - PTB - PPS - PV — PMDB
Lulal Lulal3 PT - PL - PCdoB - PSB - PTB - PV - PMDB
Lulal Lulal4 PT - PL - PCdoB - PSB - PTB - PMDB
Lulal Lulal5b PT - PL - PCdoB - PSB - PTB - PMDB - PP
Lula 1l Lulalll PT - PR - PCdoB - PSB - PTB - PMDB - PP - PRB
Lula 1l Lulall 2 PT -PR-PCdoB -PSB -PTB - PMDB - PP - PDT - PRB
Lula 1l Lulall 3 PT - PR - PCdoB - PSB - PMDB - PP - PDT — PRB
Dilma | Dilmal1 PT - PR - PCdoB - PSB - PMDB - PDT - PP
Dilma | Dilmal 2 PT - PR - PCdoB - PSB - PMDB - PDT - PP- PRB
Dilma | Dilmal 3 PT - PR - PCdoB - PMDB - PDT - PP- PRB
Dilmall | Dilmall1l |PT -PMDB - PcdoB - PDT - PR - PRB - PP-PROS - PSD - PTB
Dilmall | Dilmall 2 PT - PMDB - PcdoB - PDT - PR - PRB - PP -PSD - PTB
Dilmall | Dilmall 3 PT - PMDB - PDT - PcdoB - PR - PP - PSD-PTB
Dilmall | Dilmall 4 PT - PCdoB - PDT - PR - PP - PSD - PTB
Dilmall | Dilmall5 PT - PCdoB - PDT - PR - PSD - PTB
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Temer | | Temerl 1 PMDB - PSDB - PR - PRB - PSD - PTB - DEM - PPS - PP
Temer Il | Temer 1l 1 PMDB - PSDB - PR - PRB - PSD - PTB - DEM - PPS - PP
Temer I | Temer I1 2 PMDB - DEM - PSDB - PR - PRB - PSD - PTB - PP
Bolsonaro | Bolsonaro 1 PSL
Bolsonaro | Bolsonaro 2 sem coalizdo
Bolsonaro | Bolsonaro 3 REPUBLICANOS
Bolsonaro | Bolsonaro 4 REPUBLICANOS - PL
Bolsonaro | Bolsonaro 5 REPUBLICANOS - PL - PP

Fonte: autoria propria a partir do Banco de Dados Legislativos do CEBRAP (2021).

APENDICE B — DURACAO E MOTIVO DE MUDANCA DAS COALIZOES (1988-

2022)

Governo Coalizao Data Inicial | Data Final Evento Nova Coalizéo
Sarney Sarney 2 1988-10-06 | 1990-03-14 Promulgacéo da Constituicdo
Collor Collor 1 1990-03-15 | 1990-10-12 Eleicdo presidencial
Collor Collor 2 1990-10-13 | 1991-01-31 PDS entra
Collor Collor 3 1991-02-01 | 1992-04-14 Eleicdo Legislativa
Collor Collor 4 1992-04-15 | 1992-09-30 PTB e PL entram
Itamar Itamar 1 1992-10-01 | 1993-08-30 Impeachment de Collor
Itamar Itamar 2 1993-08-31 1994-01-24 PSB sai e PP entra
Itamar Itamar 3 1994-01-25 | 1994-12-31 PTB sai
FHC I FHCI1 1995-01-01 | 1996-04-25 EleicOes presidencial e legislativa
FHC I FHC 12 1996-04-26 | 1998-12-31 PPB entra
FHC II FHC I 1 1999-01-01 | 2002-03-05 Eleicbes presidencial e legislativa
FHC 1l FHC 11 2 2002-03-06 | 2002-12-31 PFL sai
Lulal Lulall 2003-01-01 | 2004-01-22 Eleicbes presidencial e legislativa
Lulal Lulal?2 2004-01-23 | 2005-01-31 PDT sai e PMDB entra
Lulal Lulal3 2005-02-01 | 2005-05-19 PPS sai
Lulal Lulal4 2005-05-20 | 2005-07-22 PV sai
Lulal Lulal5 2005-07-23 | 2006-12-31 PP entra
Lulall Lulalll 2007-01-01 | 2007-04-01 EleicBes presidencial e legislativa
Lula 1l Lulall 2 2007-04-02 | 2009-09-27 PDT entra
Lulall Lulall3 2009-09-28 | 2010-12-31 PTB sai
Dilma | Dilmal1l 2011-01-01 | 2012-03-01 Eleicbes presidencial e legislativa
Dilma | Dilmal 2 2012-03-02 | 2013-10-02 PRB entra
Dilma | Dilma |3 2013-10-03 | 2014-12-31 PSB sai

Dilma Il Dilmall 1 2015-01-01 | 2015-03-18 Eleicbes presidencial e legislativa

Dilma Il Dilmall 2 2015-03-19 | 2016-03-16 PROS sai

Dilma Il Dilma 1l 3 2016-03-17 | 2016-03-30 PRB sai
Dilma ll Dilmall 4 2016-03-31 2016-04-12 PMDB sai
Dilma Il Dilmall 5 2016-04-13 2016-05-11 PP sai
Temer | Temer | 2016-05-12 | 2016-08-30 Afastamento de Dilma

Temer Il Temer 111 2016-08-31 | 2017-05-17 Impeachment de Dilma
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Temer Il Temer 1l 2 2017-05-18 | 2019-01-31 PPS sai

Bolsonaro | Bolsonaro 1l | 2019-01-01 | 2019-11-19 EleicBes presidencial e legislativa
Bolsonaro | Bolsonaro2 | 2019-11-20 | 2021-02-12 PSL sai

Bolsonaro | Bolsonaro 3 | 2021-02-12 | 2021-03-30 REPUBLICANOS entra
Bolsonaro | Bolsonaro 4 | 2021-03-30 | 2021-08-04 PL entra

Bolsonaro | Bolsonaro 5 | 2021-08-04 | 2022-12-31 PP entra

Fonte: autoria propria a partir do Banco de Dados Legislativos do CEBRAP (2021).

APENDICE C - TIPO COALIZAO; TIPO GOVERNO E TIPO RELACAO

EXECUTIVO-LEGISLATIVO (1998-2022)

Tempo
Presidente| Coalizao |Cadeiras (Inicio) | Tipo de Coalizéo Cogl?zéo (;r:)r\)/gr?weo ;L?gggg
(Dias)
Sarney Sarney 2 63,23% Majoritaria 524 Majoritario | Pré-PD
Collor Collor 1 24.,04% Minoritéria 211 Minoritario | Pré-PD
Collor Collor 2 30,02% Minoritaria 110
Collor Collor 3 33,40% Minoritaria 438
Collor Collor 4 42,15% Minoritaria 168
Itamar Itamar 1 53,28% Majoritaria 333 Majoritario | Pré-PD
Itamar Itamar 2 58,85% Majoritaria 146
Itamar Itamar 3 54,67% Majoritaria 340
FHC I FHC 11 56,34% Majoritaria 480 Majoritario PD
FHC | FHC 12 77,19% Majoritaria 979
FHC II FHCII'1 67,84% Majoritaria 1159 | Majoritério PD
FHC II FHC 112 45,22% Minoritaria 300
Lulal Lulal1 42,69% Minoritéaria 386 Majoritario PD
Lulal Lulal?2 62,18% Majoritaria 374
Lula | Lulal3 57,70% Majoritaria 107
Lulal Lulal4 58,28% Majoritaria 63
Lulal Lulal5 69,59% Majoritéria 526
Lulall Lulalll 60,62% Majoritaria 90 Majoritario PD
Lula ll Lulall 2 67,84% Majoritéria 909
Lula Il Lulall 3 62,96% Majoritaria 459
Dilmal | Dilmal1l 63,55% Majoritéria 425 Majoritério PD
Dilma | Dilmal 2 61,60% Majoritaria 579
Dilma | Dilmal 3 55,75% Majoritéria 454
Dilmall | Dilmall 1 61,79% Majoritaria 76 Majoritario PD
Dilmall | Dilmall 2 53,41% Majoritéria 363
Dilmall | Dilmall 3 45,22% Minoritaria 13
Dilmall | Dilmall 4 45,22% Minoritaria 12
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Dilmall | Dilmall5 36,06% Minoritaria 28

Temer | | Temerl1 61,01% Majoritaria 110 Majoritario PD
Temer Il | Temer 1l 1 60,23% Majoritéria 259 Majoritério PD
Temer Il | Temer Il 2 58,48% Majoritaria 623

Bolsonaro | Bolsonaro 1 10,14% Minoritaria 322 Minoritario | Bolsonaro
Bolsonaro | Bolsonaro 2 0,00% Minoritaria 450

Bolsonaro | Bolsonaro 3 6,43% Minoritaria 46

Bolsonaro | Bolsonaro 4 14,62% Minoritaria 127

Bolsonaro | Bolsonaro 5 34,11% Minoritaria 514

Fonte: autoria propria a partir do Banco de Dados Legislativos do CEBRAP (2021).

APENDICE D — TESTES DE PRESSUPOSTOS DO T DE STUDENT PARA TIPO DE
COALIZAO (SHAPIRO-WILK E LEVENE)

Test of Mormality (Shapiro-Wilk) =

W p
tempo_tramitacao 1 0.931 = 0
2 0.665 = 001

Note. Significant results suggest a deviation from normality.

Test of Eguality of Variances (Levene's)

F df1 df2 p

tempo_tramitacao 0.831 1 962 0.343

Fonte: autoria propria a partir do software estatistico JASP.

APENDICE E — TESTES DE PRESSUPOSTOS DO T DE STUDENT PARA TIPO DE
GOVERNO (SHAPIRO-WILK E LEVENE)
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Test of Normality (Shapiro-‘Wilk)

W p
tempo_tramitacao 1 0.703 = 001
2 0973 0018

Naote. Significant results suggest a deviation from normality.

Test of Eguality of Variances {Leveneg's)

F dfy dfz p

tempo_tramitacao 8.024 1 962 0.005

Fonte: autoria propria a partir do software estatistico JASP.

APENDICE F — TESTES DE PRESSUPOSTOS DA ANOVA DE UM FATOR PARA
TIPO DE RELACAO (SHAPIRO-WILK E LEVENE)

Shapiro-Wilk P-value of Shapiro-Wilk

tempo_tramitacao 1 0.899 0.427
tempo_tramitacao 2 0.703 =001
tempo_tramitacao 3 0.974 0.022

Test for Eguality of Variances (Levene's) ¥

F df1 df2 p

4413 2.000 961.000 0.012

Fonte: autoria propria a partir do software estatistico JASP.

ANEXO A — TRECHOS DO DISCURSO DE SENADORES EM SESSAO PLENARIA
DO SENADO (24/03/2024)

Katia Abreu (PP-TO):“Nao estou contando novidade, ndo estou aqui para ofendé-lo. Isto foi
publico e notdrio: o seu preconceito com relacdo ao 5G, o preconceito da familia com relagao
ao virus. Qual € o pais do mundo que quer passar virus para alguém? Isso ndo existe. Quer
dizer, uma coisa tao aberta. O presidente dizer que vende para a China, mas nao vai vender o
Brasil para a China? Palavras desnecessarias. Entdo, a minha pergunta ¢ a seguinte: o senhor se

sente realmente a vontade, como chanceler do Brasil, para fazer essas ligacdes, essa



81

interlocugdo, essas reunides remotas com esses paises, com a China e com os Estados Unidos,

diante deste quadro diplomatico desastroso, ministro?”.

Daniella Ribeiro (PP-PB): “Enquanto o Brasil busca vacina, o Ministro segue para Israel para
buscar um spray de que ndo ha comprovagao pela Anvisa, o de 14 de Israel. E nds estamos aqui,

ficamos a ver navios e a esperar, o povo brasileiro, a vacina”.

Fabiano Contarato (REDE-ES):“Confesso que me senti um tanto quanto desrespeitado no
Senado Federal. Nunca presenciei uma apresentagao tdo confusa, sem saber construir uma frase
com sujeito, verbo e objeto. Nao respondeu as perguntas. Citei varios exemplos de atitudes do
senhor contra o Brasil: ofendeu o governo chinés, deixou o governo Trump interferir no
processo de aquisi¢do de vacinas junto a Russia, visitou Israel com gastos exorbitantes aos
cofres publicos para tratar de um medicamento sem nenhuma comprovacao cientifica. O senhor
realmente cursou o Instituto Rio Branco? Sua fala ndo me parece diplomatica, porque, ao invés
de o senhor pedir desculpas para o embaixador da China, o senhor defende quem o ofendeu.

Nao percebe que isso pode dificultar ainda mais a aquisi¢ao de vacinas?”’.

Randolfe Rodrigues (REDE-AP):“No6s estamos precisando agora das vacinas dos Estados
Unidos e dos insumos para vacinas feitos pelos chineses. Vocés ndo pediram desculpas a China
pelas ofensas que foram proferidas! Sr. Ministro, me permita! Sr. Presidente, me permita! Veja:
eu acredito que, a esta altura, o senhor nao teria condi¢des de ser Ministro, com todo o respeito,
nem no Afeganistdo, nem na Republica Centro-Africana, nem no Reino de Tonga, que,
lamentavelmente, sdo alguns dos poucos paises que recebem agora livremente brasileiros sem
restricdes. Faga coro com meus colegas: o senhor ndo tem condi¢des de ser Ministro! Faca um
favor em homenagem aos 300 mil brasileiros que perderam a vida: renuncia a este cargo, peca

para sair!”.

Mara Gabrilli (PSDB-SP): “O senhor realmente se sente possibilitado de continuar nesse
cargo e reverter essa situagdo, sendo que o senhor € responsavel pela cara do Brasil 14 fora? A
nossa cara agora, a cara do Brasil, ¢ a de um pais que esta colocando o planeta em risco! Por
favor, Chanceler, ponha a cabeca no travesseiro, pense com consciéncia, se ndo valeria a pena

o senhor abrir mao desse cargo. Nao € pessoal”.

Tarso Jereissati (PSDB-CE): “Nos nao somos, aqui — ndo sei quantos Senadores ja falaram —
, n0s ndao somos 80 imbecis. Todos sabem da sua hostilidade com o Governo chinés, com o

Embaixador chinés. Nao ha palavras que desmintam esses fatos que o mundo inteiro viu, o
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Brasil inteiro viu, nés vimos, ou nds todos somos um bando de idiotas ¢ nao sabemos ver as

coisas?”

Paulo Paim (PT-RS): “Pergunto ao senhor: diante desse quadro, qual sera a posi¢do que o
Brasil defenderd agora na reunido da OMC, em abril? Sem vacinas, sem auxilio estendido, sem
escolas e sem emprego, como o Ministro imagina que vao viver as mulheres que sozinhas

mantém as suas casas ¢ filhos e os homens desempregados?”’

Humberto Costa (PT-PE): “Vossa Exceléncia e 0 Governo que Vossa Exceléncia representa
atuam, na verdade, ndo para defender o Brasil, mas para defender o interesse dos paises ricos e

para defender o interesse das grandes farmacéuticas”.

Jean Paul Prates (PT-RN): “Como se diz aqui no Nordeste, a gente fala essa expressdo, deve
pegar o beco. Acho que ja esta no tempo. Acho que j& contribuiu ai com o Governo como achou
que deveria, mas acho que, neste momento, de fato, Ministro, o senhor atrapalha mais do que

ajuda. E, perdoe-me, mas tenho que fazer essa colocagdo”.

Rose de Freitas (MDB-ES): “Quando alguém lhe pede para sair — e desculpe-me, Chanceler
—, ndo € porque tem alguma coisa contra a sua pessoa ou o CPF; mas ¢ pela sua fun¢do. Entenda
a importancia que ela tem, o que ela significa para o Brasil. Quando Vossa Exceléncia defende
o filho do Presidente e ndo equaciona o problema criado por ele — que, para mim, ndo tem
importancia, mas tem importancia nas relagdes diplomaticas —, Vossa Exceléncia também nao

se preocupa com os brasileiros que morrem a cada dia”.

Simone Tebet (MDB-MS): “Peca para mudar. Va para um ministério ideoldgico, mas nao
fique no Ministério das Relacdes Exteriores. O Ministério das Relagdes Exteriores trata da
relagdo do Brasil com o mundo, que tem que ser harmoniosa, sob pena de padecermos ainda

mais uma recessao sem precedentes”.

Marcelo Castro (MDB-PI): “Porque a China e a India resolveram dar um més de molho ao
Brasil para que o Brasil entrasse nos eixos, para mostrar ao Brasil que as palavras e as a¢des
diplomadticas tém consequéncias, que o Brasil ndo pode ficar como um menino mimado ai

falando mal de todo o mundo sem consequéncias.”

Zenaide Maia (-RN): “Essa politica ird mudar, Ministro? Ou vocés irdo continuar a dar
repetidas sinaliza¢des de hostilidades a paises, na mesma linha de pensamento? Pelo que vejo,

a sua atuacao nao serviu de muito até agora para o combate ao virus”.
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Jorge Kajuru (Cidadania-GO): “Quando se entra em vida humana, eu gostaria de saber,
sinceramente, do senhor, como foi o convivio, neste ano todo, com o Presidente Bolsonaro
ignorando a pandemia, ndo a enfrentando com nenhuma capacidade, pelo contrario, com
desprezo? O senhor nao sente que o senhor colocou a sua digital nisso; que o senhor, na sua
vida, amanha vai ter que contar para os seus netos que, infelizmente, o senhor trabalhou num
Governo, por um ano, viu 300 mil mortes, 12 milhdes de pessoas infectadas, e o senhor nao
pode fazer nada? E tomara que comece, a partir de agora, a fazer! Nao lhe desejo mal, de forma
alguma, nem a sua demissdo. Eu s6 me demitiria se eu ouvisse as perguntas que eu ouvi, repito”.

Fonte: os recortes sao retirados de Poder 360 (2021b)

ANEXO B — PUBLICACOES DOS SENADORES NO TWITTER (28/03/2021)

Ciro Nogueira @ @ciro_nogueira-1h

' No momento em que ha um grande esforgo para a pacificagdo e o
entendimento, lamento muito que justamente o responsavel por nossa
diplomacia venha a criar mais um contencioso politico para as
instituigées. O Brasil e o povo brasileiro ndao merecem isso.
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- Weverton (/]
@wevertonrocha

Encurralado pela péssima gestado a frente da politica
externa brasileira, principalmente na compra de
vacinas, Ernesto Araujo tenta se manter no cargo
abrindo uma guerra de fake news contra senadores
sérios como @KatiaAbreu

5:26 PM - 28 de mar de 2021 - Twitter for iPhone

11 Retweets 99 Curtidas
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Weverton @ @wevertonrocha - 2 h

| Em resposta a @wevertonrocha
N&o vamos aceitar mais esse desrespeito contra o Senado Federal e o
Congresso Nacional. Taticas de mobilizagdo, com cortinas de fumaga,

ndo funcionardo. Ja passou da hora de Ernesto Araujo ser demitido do
Itamaraty.

Q 6 7 QO 46 &

Mecias de Jesus @ @meciasdejesus - 1h

@ O ministro Ernesto Araujo tem passado dos limites, pois vem
comprometendo as relagdes internacionais do Brasil com outros
paises parceiros. E agora, ultrapassa ainda mais os limites com o
Senado Federal. Em meu entendimento ele é um brincante!

Q 2 i QO s &

@ Mecias de Jesus @ @meciasdejesus - 1h

Brinca com a situagao real da populagao brasileira, brinca de
representar o Brasil como chanceler, brinca de ser aliado do Governo
Bolsonaro. E agora busca colocar de forma desarmoniosa o Governo
Federal contra o Senado Federal, plantando inverdades.

Q 07 ) O 3 &
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Paulo Rocha @ @senadorpaulor - 52 min

Um governo responsavel pela morte de mais de 311 mil brasileiros,
esse Chanceler resolve atacar o

@SenadoFederal

Senadora @KatiaAbreu, receba a minha solidariedade. Este ministro ja
deveria ter saido . Um irresponséavel, desumano e criminoso.

Valor

Katia Abreu reage a insinuagdes sobre 5G e chama Ernesto Aradjo
de ‘'marginal’
& valor.globo.com

Q 3 Tl Q s &

Simone Tebet & @SimoneTebetms - 25 min

1. Ao plantar insinuagdes contra a senadora Katia Abreu, o Ministro
Ernesto Araujo atinge todo o Senado e langa sementes de joio nos
campos da democracia. Quando menos a gente espera a democracia
se vé sufocada.

Q 512 Tl 126 O 906 Y

Simone Tebet @ @SimoneTebetms - 25 min
2. N3o adianta somente poda-lo, porgue a poda vai fortalecer a planta.
Desse joio é preciso arrancar as raizes, fertilizar as mudas
democraticas e "forjar na democracia o milagre do pdo®. Ernesto e
democracia ndo andam juntos. Nao ha opgao. Democracia fica.
Ernesto tem de sair.

O 218 11 76 O 627 Y
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Humberto Costa @ @senadorhumberto - 31 min

Faz tempo que o chanceler Ernesto Araujo esta fazendo hora extra no
cargo. Pega para sair, ministro

Senadores voltam a pedir a demissao de Ernesto Araujo
Acusacgdes contra a senadora Katia Abreu foram a gota d'agua
para os parlamentares, que ja haviam pedido a saida do chanceler

&’ terra.com.br

Fonte: as publicagdes sdo retiradas de Poder 360 (2021c¢).
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