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RESUMO

Em meio a debates sobre a importancia dos arranjos politicos institucionais para a manutencéo
e estabilidade do regime democratico, assim como uma percep¢do sobre a mudanca de
pensamento em relacdo ao presidencialismo de coalizdo, se destaca o desafio dos presidentes
em realizar e manter aliangas necessarias no Congresso. O poder de negociacdo centrado nas
méos do Executivo, fonte para a obtencdo de uma coalizdo ao utilizar o controle sobre a
organizacdo ministerial do governo, o poder de agenda e o poder de decreto como ferramentas
de troca de apoio, se tornam base para a compreensdo da forma de governar de um presidente.
A conjuntura atual do Brasil, aqui centrada no governo de Jair Bolsonaro, traz desafios a
literatura sobre a formacéo de coalizdes ao presenciar a escolha de um presidenciavel em nédo
se envolver oficialmente com outros partidos, e ainda levantar questionamentos sobre a eficacia
das coalizBes na governabilidade e a forma como essa é desenvolvida. Ao longo de seu governo,
porém, a aproximacdo com 0 grupo suprapartidario Centrdo passa a chamar a atencéo.
Considerando seus quatro anos de mandato, esta dissertacdo tem como objetivo analisar
comparativamente a governabilidade em um governo isolado e em um governo de coalizdo. O
estudo se concentra nas Medidas Provisorias apresentadas pelo presidente em exercicio,
observando o impacto no sucesso legislativo de conversdo dessas medidas apos a obtencdo de
apoio a partir de 2021. Os resultados demonstram que a aproximacdo com o0s partidos,
especialmente com o do presidente da Camara dos Deputados, proporcionou um respaldo
significativo para a deliberacdo e aprovacao de seus dispositivos, mas com um adendo: o
aumento do protagonismo do Legislativo e sua crescente interferéncia nos projetos do governo.

Palavras — chave: Bolsonaro; Governabilidade; Medidas Provisérias; Presidencialismo de
Coalizdo.



ABSTRACT

Amid debates about the importance of institutional political arrangements for the maintenance
and stability of the democratic regime, as well as a perception of the changing views on coalition
presidentialism, the challenge faced by presidents in forming and maintaining necessary
alliances in Congress stands out. The negotiation power concentrated in the hands of the
Executive, a source for obtaining a coalition by using control over the ministerial organization
of the government, the power of the agenda, and the decree power as tools for exchanging
support, becomes essential for understanding a president's way of governing. The current
situation in Brazil, here focused on the government of Jair Bolsonaro, presents challenges to
the literature on coalition formation by witnessing a presidential candidate's choice not to
officially engage with other parties, and raises questions about the efficacy of coalitions in
governance and the way it is conducted. Throughout his government, however, the approach
with the suprapartisan group Centrdo has attracted attention. Considering his four-year term,
this thesis aims to comparatively analyze governance in an isolated government and in a
coalition government. The study focuses on the Provisional Presidential Decree presented by
the sitting president, observing the impact on legislative success of the conversion of these
decrees after obtaining support from 2021 onwards. The results indicate that the approach to
parties, especially with the president of the Chamber of Deputies, provided significant support
for the deliberation and approval of his decrees, but with an added caveat: the increased
prominence of the Legislature and its growing interference in government projects.

Keywords: Bolsonaro; Coalition Presidentialism; Governability; Provisional Presidential
Decree.
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1 INTRODUGCAO

Em um contexto de debates sobre a importancia de arranjos politicos institucionais para
a manutencao e estabilidade do regime democratico e de mudanca de pensamento sobre a visdo
pessimista da viabilidade politica da configuracdo presidencialismo e multipartidarismo,
trazendo foco para pilares abordados na Constituicdo de 1988 — poderes legislativos do
Presidente, controle da agenda legislativa e formacdo de uma base de apoio partidaria, ou seja,
formar coalizdes no ambito do Congresso Nacional (Figueiredo; Limongi, 1998) — temos que
hoje o principal desafio para os Presidentes é montar e manter o apoio necessario na Camara
dos Deputados e no Senado Federal, sendo fundamental a distribui¢do do poder partidario para
garantir que o Presidente aprove suas propostas (Nicolau, 2017).

A atuacdo dos partidos a vista do multipartidarismo brasileiro tomou maior importancia
com a andlise do crescente nimero efetivo destes dentro do Congresso, onde o0 aumento da
fragmentac&o?! trouxe reforco a especulacio da necessidade do desenvolvimento de coalizbes
dentro de um governo.

Até hoje, considerando os dados que serdo apresentados durante as secOes dessa
dissertacdo, temos que, nos pleitos presidenciais realizados ap6s 1988, os partidos dos
presidentes Collor e Bolsonaro, a época da eleicdo, foram os que elegeram as menores
porcentagens de cadeiras na Camara dos Deputados. O Partido da Renovacgao Nacional (PRN),
partido de filiacdo de Collor, elegeu 5,05% de 503 deputados, e o Partido Social Liberal (PSL),
do Presidente Bolsonaro, elegeu 10,14% de 513 parlamentares na Camara.

Contrariando a sistematica politica, Bolsonaro, ao assumir o governo, optou pela ndo
formacdo de coalizdes partidarias, contando apenas com o apoio oficial de seu partido. Para o
entdo recém-eleito presidente, considerando seus discursos e entrevistas, a formacdo da
coalizdo era vista como uma forma de submissdo ao parlamento e uma infracdo aos preceitos
constitucionais, principalmente ao artigo 85, considerando essa atitude como crime de
responsabilidade do presidente (Bolsonaro, 2018a, 4:20 — 5:55 minutos).

De acordo com suas declaragdes, seu governo buscaria dialogar de forma permanente
com o Congresso e com as bancadas tematicas, compondo seus ministérios em consideracéo as
caracteristicas téecnicas dos individuos. Entretanto, esse pensamento ndo durou muito. Em

novembro de 2019 ocorre sua desfiliagdo do PSL e, em abril de 2020, ja surgem indicios

1 Vide Tabela 1 - pag. 21
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midiaticos de reunides com representantes de partidos que compdem o grupo suprapartidario

N A

denominado “Centrao”. A partir dai come¢am as nomeagdes a cargos publicos de indicagdes
de politicos desse grupo e a publicizacdo de apoio ao governo em fevereiro de 2021 com a
eleicdo de Arthur Lira a presidéncia da Camara dos Deputados com o suporte de Bolsonaro.

E nessa conjuntura que se insere a proposta desta dissertacao, tendo por objetivo analisar
comparativamente as taxas de sucesso do Executivo sob aspectos de um governo isolado e sob
coalizdo com o Centrdo, buscando entender a influéncia desta na governabilidade. Assim,
considerando como objeto as propostas de Medidas Provisorias apresentadas pelo presidente
durante seu mandato, buscamos entender o seguinte: houve aumento da aprovagao/conversdo
de Medidas Provisorias a partir da construcdo de uma coalizdo? Ou seja, Bolsonaro alcangou
maior taxa de sucesso legislativo com a coalizdo?

O foco nas MPVs se da por serem ferramentas de uso exclusivo do presidente,
demonstrando seu poder de agenda e poder de decreto garantidos pela Constituicdo. Ainda
assim, € uma medida que ndo confere total controle ao Executivo, visto necessidade de
aprovacdo por maioria do Legislativo para vigéncia definitiva, ndo apenas temporaria. Com
isso, € uma ferramenta que possibilita a visualizacdo das intencdes do Executivo — e de sua
coalizdo, caso houver — em conjunto com o resultado de negociacgdes para a possibilidade de
sua aprovagao no Congresso.

Dessa maneira, analisando o uso e tramitacdo dessa ferramenta de forma a responder a
pergunta central, objetivamos incitar uma abordagem conjuntural sobre as teorias centrais do
presidencialismo de coalizdo, permitindo que a analise comparativa entre um governo isolado
politicamente e de coalizdo possam trazer luz a eficdcia dessa forma de atingir a
governabilidade com a aprovacdo da agenda do Executivo, principalmente considerando a
possibilidade de comparacdo dentro de um mesmo mandato, ndo apresentando interferéncias
quanto a diferenca de governo.

Também temos o entendimento de que a literatura sobre presidencialismo de coalizdo
no Brasil pos redemocratizacdo apenas possui como exemplo governos que construiram
coalizBes desde o inicio ou, como exce¢do antes de Bolsonaro, o governo Collor, adentrando
de forma minoritaria mas ndo tendo a experiéncia de término de mandato. Essa concepcao
aponta limitagdes de estudos na literatura relacionados a existéncia de um sistema
multipartidario de alta fragmentacdo e presidencialista, colocando como essencial o
desenvolvimento de coalizGes para a existéncia de uma governabilidade que resulte na

aprovacao de medidas originadas pelo Executivo.
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Com essa perspectiva, a presente dissertagdo busca enriquecer a literatura existente,
acrescentando dados sobre a governabilidade em um governo isolado e possiveis mudangas
frente a construgdo de coalizGes. Tendo como base a apresentacdo de Medidas Provisorias, e
como essas se diferenciam no ambito de aprovacdo e existéncia de vetos de acordo com a
caracteristica de formag&o do governo, também abordamos o conceito do uso desse dispositivo
como aporte do Executivo frente dificuldades de aprovacao de politicas de seu interesse, visto
apresentacdo de 284 MPVs durante o mandato, maior nimero de publicacdes desde a Emenda
Constitucional n° 32/2001, podendo vislumbrar o dominio de seu uso como forma de poder ante
o0 Legislativo.

Assim, a partir dessas informaces e pergunta de pesquisa, temos o foco na relagédo entre
formacdo de coalizdo partidaria e conversdo de Medidas Provisérias no Governo Bolsonaro,
voltando-se a aprovacdo das MPVs pelo Congresso pos Coalizdo, a manutencdo de vetos do
Executivo pelo Congresso e, por fim, ao célculo de sucesso legislativo de Medidas Provisorias
referente ao Governo Bolsonaro.

Destarte, como resultado vemos que a aproximacdo com os partidos, e especialmente
com o presidente da Camara dos Deputados, proporcionaram um respaldo significativo para a
deliberacdo e aprovacédo dos dispositivos apresentados, possibilitando um aumento do sucesso
legislativo dessa ferramenta. Contudo, isso resultou em reflexos importantes: o aumento do

protagonismo do Legislativo e sua crescente interferéncia nos projetos governamentais.

1.1 Desenho metodoldgico e material de pesquisa

Para responder a pergunta de pesquisa e testar hipdteses da dissertacdo, tomamos como
base uma analise descritiva, e métodos mistos, utilizando de varidveis quantitativas
relacionadas as Medidas Provisérias e porcentagens de concentracdo de cadeiras, e a
comparagdo entre ferramentas de governabilidade — Governo Isolado e Coalizdo — e
caracteristicas na tramitacéo, aprovacdo ou rejeicdo de Medidas Provisorias no periodo de 2019
a 2022, mandato do presidente Jair Bolsonaro.

Com esse entendimento, a estrutura da dissertacdo esta disposta em 7 se¢des, sendo (1)
Introducdo; (2) Carateristicas institucionais e Governabilidade; (3) Governo Bolsonaro; (4)
Medidas Provisorias; (5) Medidas Provisorias no mandato de Bolsonaro, (6) Analise dos dados
e (7) Considerac0es finais, utilizando de meios tedricos e empiricos para interpretacéo e analises

dos dados.
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A primeira se¢do, ja apresentada, visa introduzir o assunto tema dessa dissertacéo,
elencando objetivo central e abordagens desenvolvidas.

A segunda secdo é construida visando elencar os aspectos institucionais brasileiro e
demonstrar como que a literatura entende os aspectos do presidencialismo de coalizéo e sua
necessidade de desenvolvimento ante as caracteristicas do sistema partidario do pais.

Assim, no primeiro subtdpico, de forma a adentrar a essa literatura de maneira empirica,
ha a apresentacédo das caracteristicas partidarias dos governos brasileiros pos redemocratizacao,
onde, através de indices atualizados e importantes para o entendimento dos argumentos dos
autores, como NUmero efetivo de partidos parlamentares (NEPP) e indice de concentragdo de
cadeiras pelo maior partido (IC), analisamos os dados sobre a fragmentacdo partidaria no pais.

No segundo subtopico desenvolve-se um breve histérico do presidencialismo de
coalizdo no Brasil, buscando demonstrar como este era retratado na literatura e como € visto na
pratica. Dessa forma, foram abordadas as perspectivas de alguns autores sobre o tema e a
composic¢do e porcentagem de cadeiras das coalizGes no Brasil pos posse eleitoral, utilizando
dados catalogados com base no Banco de Dados Legislativos do CEBRAP e da Camara dos
Deputados. Estes servem para dar clareza sobre a concentracdo partidaria, o resultado
quantitativo frente a uma coalizdo e as caracteristicas percentuais de apoio do Governo
Bolsonaro em comparacéo aos demais governos.

Por fim, no mesmo subtdpico elucidamos uma perspectiva comparada de visfes sobre
essa forma de atingir a governabilidade, demonstrando a ambiguidade existente de sua
utilizacdo frente a relacdo Executivo-Legislativo. Essa colocacdo serd importante para o
entendimento dos discursos contrarios de Bolsonaro e para uma noc¢do de importancia sobre a
gestdo da coalizdo no governo, ndo so sua criagao.

Utilizando dos entendimentos tedricos e empiricos das caracteristicas do sistema
partidario brasileiro via literatura sobre coalizdo, partimos para a terceira se¢do. Essa visa
apresentar um histérico do Governo Bolsonaro, demonstrando como, primeiramente, a ideia de
desenvolvimento de uma coalizdo era vista por ele, e, conforme crises em seu governo, como a
interpretacdo € alterada, indo para a busca de apoio partidario. A analise é feita por meio de
citacdo de discursos do proprio presidente durante sua campanha em 2018 e discursos
institucionais disponiveis em seu canal do Youtube e em outros meios de comunicacdo. Aqui €
considerado a forma inicial de negociacdo almejada por Bolsonaro: a ideoldgica. Assim, sdo
abordadas informacdes sobre as 3 Frentes Parlamentares mais influentes na Camara (Frente

Parlamentar do Agronegécio; Frente Parlamentar Evangélica; e Frente Parlamentar da
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Seguranca Publica), de forma a demonstrar o percentual de apoio que supostamente conseguiria
ao governar com essa énfase.

Em segundo momento apresentamos algumas crises passadas pelo governo nos
primeiros anos de mandato, considerando aqui os anos de 2019 e 2020. Essas informacdes se
deram por meio de noticias veiculadas nos jornais a época, entrevistas realizadas por essas
fontes com parlamentares, dados compartilhados pelos partidos e abertura de requerimentos no
Congresso. Essas ddo base para o 3° subtdpico, ou seja, a aproximacdo com os partidos do
chamado “Centrao”.

Nesse Ultimo subtopico é demonstrada a composicdo desse grupo suprapartidario,
elencando os partidos e indice das bancadas na Camara dos Deputados pds fevereiro de 2021,
periodo considerado como de oficial coalizdo com o governo. Concomitantemente abordamos
brevemente a trajetéria de adesdo do grupo ao governo, citando algumas nomeacdes
ministeriais, para 2° e 3° escalGes e lideranga na Casa Iniciadora referentes a sua filiacéo
partidaria.

Por fim, a quantidade de cadeiras obtidas que caracterizam a porcentagem de apoio
existente ao Executivo é elencada. E preciso lembrar que nessa época — janeiro de 2021 —
Bolsonaro j& ndo estava mais filiado ao PSL, perdendo o apoio do Unico partido que estava
aderido oficialmente ao seu governo. Os dados foram obtidos através de informacGes
disponibilizadas pela Camara dos Deputados, artigos online e matérias de jornais de grande
circulacéo.

Os dados dos subtdpicos sdo importantes para trazer um contexto da forma de obtencao
de apoio legislativo para aprovagdo da agenda do governo, permitindo demonstrar o histérico
existente para a realizacdo de abordagem empirica sobre a utilizacdo das Medidas Provisorias,
possibilitando uma comparacdo entre periodos e entender se (ou como) as mudancas afetaram
0 sucesso legislativo do presidente Bolsonaro.

Assim, partimos para a quarta se¢do, nos voltando ao objeto central da presente
dissertagdo: as Medidas Provisorias. Como informado acima, estas ferramentas foram
selecionadas para o estudo por serem de uso exclusivo do presidente, podendo demonstrar com
clareza os anseios do governo e, assim, analisar o comportamento dos aliados na busca de suas
aprovacoes.

Primeiramente, para melhor entendimento do objeto de analise, sdo apresentadas suas
caracteristicas, dando foco as regras de utilizagdo e tramitacdo presentes na Constituicdo de

1988, Resolugdo n° 01/2002 do Congresso Nacional, e em artigos como de Gomes e Luz (2019).
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Ainda cabera destaque a sua forma de tramitacdo durante a fase de pandemia por COVID-19,
visto mudanca sobre a atuagdo da Comissdo Mista e tempo de tramitacao.

Ap0s essa abordagem geral, partimos para sua utilizacdo nos governos até entdo. Assim,
sdo apresentadas a quantidade total de Medidas Provisorias por mandato e a taxa de sucesso
por cada presidente. Os dados foram obtidos através do site do Planalto (Portal da Legislacao)
e Dados Legislativos do CEBRAP, onde estdo dispostos em gréficos visando uma melhor
visualizacdo das informacdes. O periodo inicial de andlise se da pelo primeiro governo pds
Emenda Constitucional n® 32 de 2001, que alterou caracteristicas de tramitacao e edicdo das
Medidas Provisorias. Referente ao impeachment da presidente Dilma Rousseff em 2016, as
Medidas Provisérias do ano estéo calculadas separadamente as apresentadas por Michel Temer,
seu vice-presidente e sucessor, sendo analisadas proporcionalmente com o periodo de ambos.
Nesse grafico também foram incluidas as informag6es de MPVs assinadas por Bolsonaro dando
abertura para quinto topico, as caracteristicas das MPVs durante seu mandato.

Separados pela caracteristica de formacdo de governo (Governo Isolado e
Presidencialismo de Coalizdo), destacamos os dados referentes ao tempo de tramitacdo das
MPVs, relatorias, resultados e vetos pelo presidente. Estes estdo disponiveis em sites oficiais
da Cémara do Deputados (Dados Abertos), Senado Federal, Planalto (Portal da Legislacéo),
LexML (Rede de Informagdo Legislativa e Juridica) e Banco de Dados Legislativos do
CEBRAP. As informagcdes sdo de acesso publico.

Para a separacdo dos periodos € considerada a data de criacdo/fim de tramitacdo das
MPVs pelo Executivo e a presidéncia de Rodrigo Maia e Arthur Lira na Camara dos Deputados.
A 12 fase (Governo isolado/Rodrigo Maia) relaciona as MPVs de 1° de janeiro de 2019 até as
que encerraram sua tramitacdo em 31 de janeiro de 2021, tomando como base o primeiro dia
de mandato de Bolsonaro e o ultimo dia de mandato de Rodrigo Maia. Para a 22 fase (Coalizédo
com o Centrdo) € considerado o periodo de tramitacdo das MPVs de 1° de fevereiro de 2021 até
31 de dezembro de 2022, referente a posse de Arthur Lira na presidéncia da Camara e Gltimo
dia de mandato de Jair Bolsonaro como chefe do Executivo. As que continuam em tramitacao
apos término do mandato sdo analisadas apenas numericamente visando demonstrar a
quantidade total de Medidas criadas, ndo sendo incluidas no processo de anélise de tramitacéo
(relatoria, vetos e aprovacao) por estarem diretamente influenciadas pelas caracteristicas de
governo e coalizdo do mandato de seu sucessor no cargo da presidéncia.

A partir da divisdo de periodos, selecionamos todas as MPVs presentes nos sites acima

e focamos nas caracteristicas de tramitacdo, coletando dados sobre relatoria, vetos e resultados.
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Estes foram organizados utilizando o Excel, sendo posteriormente quantificados e colocados
em gréficos. Assim, no final, ao criar uma base de dados, apresentamos as seguintes

informacdes:

e Quantas MPVs foram publicadas;

o Média de tempo de tramitacdo em cada casa;
e Partidos dos relatores;

e Quantas MPs foram aprovadas na integra;

e Quantas foram convertidas em PLV;

e Quantas MPVs tiveram perda vigéncia;

e Quantos vetos apresentados pelo presidente;

e Quantos vetos foram mantidos e derrubados pelo Congresso.

Destarte, com os gréaficos j& prontos e permitindo uma melhor visualizagdo dos dados
totais por periodo, estes sdo dispostos durante subsecoes, de forma a aprofundar e gerar uma
analise comparativa, buscando entender as mudancas existentes dos niUmeros em conjunto com
0S conceitos e caracteristicas apresentados nas primeiras secdes.

A partir disso nosso foco esteve em analisar os dados obtidos, entendendo se houve
grandes alterac6es entre periodos, ou seja, por exemplo, houve maior participacdo em relatoria
dos partidos aliados? Houve mais aprovagdes? Menos vetos? Maior manutencdo de vetos? E
assim obter informacdes gque estabelecessem conexdo com a taxa de sucesso do Executivo.

Durante a apresentacdo dos dados, adentramos aos eventos especificos existentes
durante o governo Bolsonaro. Aqui entra a influéncia de um acontecimento historico: a
pandemia de COVID-19.

As Medidas Provisorias sdo unicas, onde, além de serem ferramentas exclusivas do
Executivo, ainda possibilitam que suas disposicGes sejam implementadas imediatamente apos
insercdo no Diario Oficial, ndo precisando passar pelo prévio processo de tramitacdo no
Congresso para a obtencdo de efeitos. Assim, considerando a pandemia, foi um dispositivo
muito usado justamente pelo efeito imediato, influenciando na analise quantitativa de utilizacdo
e, também, de perda de eficacia, considerando que as que objetivavam liberar verbas, ou seja,
ja tendo o efeito imediato, ndo precisaram oficialmente ter sua aprovacao pelo Congresso para

inicio de empenho.
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Por fim, unindo todas as informacOes até agora declaradas, logramos os resultados
colhidos em acréscimo as ideias da literatura na se¢éo de consideragdes finais, permitindo que
as hipoteses fossem testadas de forma tedrica e empirica, possibilitando verificagdes e buscando

colaborar com novos estudos e/ou com 0s ja existentes da area.

2 CARACTERISTICAS INSTITUCIONAIS E A GOVERNABILIDADE

Apls longo periodo de ditadura militar, temos a redemocratizacdo evidenciada
principalmente pela origem da Assembleia Nacional Constituinte em 1986, responsavel pela
elaboracdo da nova Constituicdo Federal, pavimentando o caminho para a consolidacao da volta
da democracia. Em seus artigos foi definida a nova estrutura politica do pais, caracterizada pelo
sistema presidencialista, federativo, multipartidario, bicameral e com representacao
proporcional, o que, como expresso por Abranches (1988), representaria as bases de nossa
tradicéo republicana.

Essa configuracéo abria espaco para que autores como Mainwaring (1993) e Linz (1991)
se debrucassem em narrativas e previsdes tedricas que demonstravam a existéncia de possiveis
crises e paralisias institucionais, dificuldades governativas e instabilidades que interferissem na
tomada de decisfes, na gestdo governamental e implementacdo de politicas pablicas, ou seja,
na existéncia de situacdes que resultassem na ingovernabilidade.

Estes colocavam como principais argumentos a maior dispersao de poder (“federalismo
centrifugo”), a necessidade de respaldo parlamentar do Executivo, a baixa disciplina partidaria,
a extrema fragmentacao, e os extensos poderes presidenciais (Palermo, 2000).

Essa visdo foi destacada com a crise de governabilidade e consequente instabilidade
durante o governo de Fernando Collor de Mello em 1992, onde, por denuncias de corrupgéo,
culminou em sua rentincia e impeachment e em uma antecipacéo de plebiscito previsto no artigo
2° do Ato das DisposicOes Transitorias da Constituicdo, voltado a decisdo da forma e sistema
de governo a ser concretizada no Brasil. Sendo realizado em abril de 1993, teve como resultado
a manutencdo da forma republicana e o sistema presidencialista por significativa margem de
votos (66,26% e 55,67%7).

2 Os resultados do Plebiscito de abril de 1993 estdo disponiveis em

https://www.justicaeleitoral.jus.br/++theme++justica_eleitoral/pdfjs/web/viewer.html?file=https://www.justicael

eitoral.jus.br/arquivos/plebiscito-de-1993/@ @download/file/plebiscito-de-1993.pdf. Acesso em: 20 mar. 2023
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Cabe ressaltar que as novas atribui¢cdes da Constituicdo de 1988 tiveram como fundo
uma tentativa de reforco aos poderes do Executivo, principalmente com medidas como
ampliacdo de poderes sobre a producéo legislativa e sobre o controle orcamentéario, tornando
este poder o controlador da agenda e o principal propositor de alteracdes do status quo
(Limongi, 2008), podendo influenciar sobre a temida paralisia decisoria.

Com essa visdo e levando em conta o sucesso presidencial de Fernando Henrique
Cardoso, principalmente apos 1994, passa a haver ascensdo de uma literatura mais otimista
sobre as instituicdes brasileiras, 0 que Power (2015) denomina de analises revisionistas sobre
as instituicGes. Essas, através de autores como Shugart e Carey (1992), Limongi (2006),
Figueredo e Limongi (1998; 2001) e Chaisty, Cheeseman e Power (2012), se respaldavam,
principalmente, sobre uso das ferramentas existentes sob poder do Executivo, como o poder de
agenda, poder de decreto e autoridade orcamentaria, além do poder de urgéncia legislativa e

organizacdo ministerial.

Os extensos poderes legislativos do Executivo, constitucionalmente
conferidos, e a alocacdo de direitos e recursos parlamentares em favor dos
lideres partidarios, garantida regimentalmente, criaram um modelo
institucional que favorece a governabilidade, entendida, em sentido restrito,
como a capacidade de fazer valer a agenda legislativa do Executivo.

A assimetria de poderes entre Executivo e Legislativo, em favor do primeiro,
se apoia, portanto, em uma construgdo institucional. (Figueiredo; Limongi;
Valente, 1999, p. 49-50)

Assim, com um foco maior sobre as atribuicdes presentes na Constituicdo voltadas ao
Executivo, poderia ser entendido que a utilizacdo dessas ferramentas em conjunto com o poder
de negociacdo, pensando aqui na articulacdo politica voltada a condi¢éo de obtencao de maioria
para aprovacdo de medidas de interesse do governo, garantiria a governabilidade, ou seja, “[...]
a capacidade do governo em fazer valer a sua agenda” (Figueiredo; Limongi; Valente, 1999, p.
60).

Essa condicdo traria repercussdes no controle sobre a agenda decisoria, caracterizando
uma influéncia direta nas taxas de sucesso® e dominancia* do executivo no ambito de seus

poderes legislativos®. Essas, voltadas ao desempenho sob a esfera legal, considerando

3 Célculo sobre as iniciativas do Executivo, onde se analisa a “[...] proporcéo do que é aprovado sobre o total
enviado por este poder.” (Limongi, 2006, p.21)
4 Célculo sobre a produgéo legal, onde se analisa as normas do Executivo pelo total de leis aprovadas em
determinado momento (Limongi, 2006).
S Ver Limongi (2008), p. 21.
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principalmente o poder de decreto, podem servir, como visto acima, para definir o alcance da
almejada governabilidade e o uso assertivo das ferramentas disponiveis. Ao mesmo tempo,
entretanto, podem demonstrar, com seus resultados, as dificuldades presentes sobre o aspecto
da existéncia de uma concorréncia, uma disputa do executivo e do legislativo na questdo de
formacao de leis, configurando uma possivel alteracdo do equilibrio entre esses poderes.

Essa dificuldade é expressa majoritariamente na ideia do poder de negociacao,
considerando a atuacdo dos poderes e seus representantes, sendo caracteristica principal das
consequéncias do sistema proporcional, ou seja, da ideia de que, com um maior fracionamento
dos partidos, haveria necessidade de uma maior articulacdo politica para controle de aliancas e
alcance de uma maioria que possibilitasse a implementacdo da agenda do Executivo.

Destarte, antes de elucidar melhor os aspectos dessa articulacdo, é indispensavel abordar
as caracteristicas partidarias do Brasil, promovendo uma reflexdo sobre a interacdo entre 0s
poderes Executivo e Legislativo e as influéncias existentes para o desempenho de estratégias

governativas.

2.1 Multipartidarismo e a fragmentacao partidaria

A fragmentacdo partidaria consta como resultado dos dispositivos presentes na
Constituicdo, sendo induzida pela volta do multipartidarismo e pela variante brasileira de lista
aberta e regime de representacdo proporcional (Power, 2015). E voltada nada mais nada menos
que ao namero de partidos que disputam a eleicdo ou que estdo representados no parlamento.

Sua atuagdo recai como uma das principais determinantes da governabilidade referente
ao aspecto da relacdo e conflito dos poderes, caracterizando a forma de condugédo do
comportamento legislativo e distribui¢do de poder dentro do parlamento. Ainda, se relaciona
ao aspecto ideoldgico e representativo dentro do Congresso e a necessidade de negociacdes
para apoio partidario ao Executivo.

O Brasil € considerado um dos paises mais fragmentados do mundo (Nicolau, 2017;
Power, 2015; Rebello, 2012) e seu resultado muitas vezes é dado como consequéncia da
pluralidade social, regional e cultural do pais, onde o sistema proporcional possibilita se ajustar
a essa diversidade e representar a maioria significativa dos segmentos da populacdo
(Abranches, 1988).

Para demonstrar essa fragmentacdo no pais, apresentaremos a seguir (Tabela 1) um

historico de indices sobre os partidos que adentram o parlamento pés eleigéo, tendo como foco
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0 periodo p6s 1994, ao qual houve determinagdo de concomitancia das eleicdes majoritarias e
proporcionais. Esses serdo destrinchados nos subtdpicos abaixo, principalmente ressaltando o0s

dados do ano de 2018, ano de eleicdo de Jair Bolsonaro, mandato foco desta dissertacao.

Tabela 1 - Dados de fragmentacdo partidaria na Camara dos Deputados (1994-2022)

1994 1998 2002 2006 2010 2014 2018 2022*

NEPP 8,16 7,14 8,47 9,32 10,36 13,22 16,46 9,91
IC 0,21 0,20 0,18 0,17 0,17 0,13 0,11 0,19
>=5% 8 7 7 6 8 8 11 7

<= 10 cadeiras 8 9 8 9 9 14 17 11
N° partidos eleitos 18 18 19 21 22 28 30 23

Fonte: Autoria propria com base em dados da Camara dos Deputados (2023), Gallagher (2024), Rebello (2012)
e TSE.

Notas: NEPP — Numero Efetivo de Partidos Parlamentares

IC — Indice de concentracio de cadeiras pelo maior partido

>=5% — Proporc¢éo de partidos que possuem mais de 5% das cadeiras (25 cadeiras ou mais)

<= 10 cadeiras — NUmero de partidos que possuem menos de 10 cadeiras na Camara dos Deputados

*Para a eleicdo de 2022 passaram a valer novas regras eleitorais, como proibicdo de coligacfes em sistema
proporcional, pré-requisitos de composicao para obtencdo do Fundo Partidario e clausula de barreiras através dos
votos validos, visando controlar o aumento exponencial da fragmentacéo.

2.1.1 Numero Efetivo de Partidos Parlamentares (NEPP)

Segundo Nicolau (2004) e Rebello (2012), Laakso e Taagepera propuseram, em 1979,
o célculo do Numero Efetivo de Partidos Parlamentares, de forma a possibilitar demonstrar a
dispersdo existente entre partidos, considerando seus respectivos pesos, a representatividade e

forca que teriam dentro da competicdo partidaria. Este é definido pela seguinte equacao:

Onde: N é o indice do nimero efetivo de partidos

P; é a proporcdo de cadeiras do partido i na Camara dos Deputados.

Com os célculos apresentados por Gallagher (2024), temos uma visdo de que ha mais

partidos dominantes no parlamento em 2018, ano foco dessa dissertacdo, do que nos anos
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anteriores, demonstrando um aumento acentuado da dispersdo partidaria, mais que dobrando
em 20 anos. Esse numero ainda, de acordo com Gallagher (2021), colocou o Brasil como o pais
mais fragmentado entre os paises democraticos do planeta.

Essa informacdo demonstra que, considerando a quantidade apresentada do ano em
questdo, mais da metade dos partidos eleitos possuem forca dentro do Poder Legislativo,
podendo, assim, influenciar positiva ou negativamente as estratégias do governo.

Essa condicdo permite entender que temos, em conjunto com a elevada fragmentacao,
um elevado namero de partidos influentes. Com isso, pensando pela visao de Abranches (1988)
e Linz (1991), haveria um maior risco de paralisia, considerando o poderio do Legislativo
disperso em diversos partidos. Essa teoria influencia, consequentemente, a disposicdo e a
necessidade da formacéo de aliancas para que o Executivo possa governar, principalmente por
considerar que ha uma elevada chance do partido do candidato vencedor das elei¢cBes nédo
assumir o poder com uma quantidade de cadeiras necessarias para aprovagao de sua agenda.

Assim, no proximo subtoépico, ainda tendo como base os dados apresentados da tabela
1, abordaremos o Indice de concentracdo de cadeiras apresentado por Abranches (1988),
possibilitando a reflexdo, dentro do ambiente de alta fragmentacdo e alto indice de partidos
fortes, do contexto existente em que o Executivo deve lidar de forma a criar articulagdes que
aportem o apoio de uma maioria sem uma alta delegacgéo de poder para a materializagéo de suas

promessas eleitorais.

2.1.2 indice de concentracdo de cadeiras pelo maior partido e a caracterizacio do sistema
brasileiro de acordo com Abranches (1988)

No artigo “Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional brasileiro”, Abranches
(1988) busca abordar as caracteristicas institucionais brasileiras, as colocando em um patamar
unico em relacédo ao resto do mundo.

Esse caracteriza a fragmentacdo partidaria como resultante da, ja expressa
anteriormente, pluralidade e heterogeneidade dos segmentos sociais e do sistema proporcional
adotado pelo Brasil nas elei¢es da Camara. Ainda, citando as situa¢fes de aliangas e coalizdes,
demonstra a ampliagdo do que chama de campo das escolhas eleitorais, elevando a
fragmentacdo ao garantir a sobrevivéncia de partidos de baixa densidade eleitoral e também

multiplicar as possibilidades de escolha.
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Assim, apresenta o Indice de Concentracdo de cadeiras pelo maior partido,
possibilitando demonstrar o nivel de for¢a que este possui dentro do parlamento em comparagdo
com os demais partidos.

No Brasil, como pode ser visto na tabela 1, o partido de maior nimero de cadeiras perde
amplitude em relacdo aos demais, apresentando o entendimento de aumento de poder eleitoral
entre os partidos médios e pequenos. Exemplificando temos que em 1994 o partido com maior
numero de cadeiras era 0 PMDB com 107 parlamentares, ja em 2018 passa a ser o PT, com 56,
quase a metade de representantes.

Aqui também é possivel ressaltar a disparidade entre o partido com mais cadeiras e 0 2°
colocado entre os anos. Em 1994 temos, como citado acima, o 1° colocado com 107 cadeiras,
enquanto o 2° (PSDB) possuia 63. No ano de 2018 essa tendéncia quase desaparece, tendo o
PT, 1° colocado, com 56 e 0 PSL, 2° colocado, com 52,

Analisando essa colocagéo e ainda acrescentando os partidos que possuem mais que 5%
de representantes — arredondando para 25 parlamentares ou mais na situacdo do Brasil —
Abranches (1988) utiliza do calculo dos dados para caracterizar o sistema partidario do pais.
Segundo ele, (a) sistema bipartidario equivale dois partidos com mais de 5% na camara popular;
(b) sistema tripartidario equivale a trés partidos com mais de 5%; (c) multipartidarios com
fracionamento médio equivalem a quatro partidos com mais de 5%; (d) multipartidarios com
fracionamento mediano equivalem a cinco partidos com mais de 5%; e (e) multipartidario com
alto fracionamento equivale a seis ou mais partidos com mais de 5%.

Durante o texto, o autor analisa as elei¢des do Brasil, caracterizando-o, pelas elei¢bes
de 1955, 1959 e 1963, como de sistema multipartidario com fracionamento mediano. Hoje, e
desde a redemocratizagdo, de acordo com os dados apresentados, podemos classificar o Brasil
como possuindo um sistema multipartidario com alto fracionamento, indo de acordo com todas
as demonstracdes ja elencadas.

Outra pontuacéo esta no aumento de partidos com menos de 10 representantes, mais que
dobrando desde 1994. A tendéncia demonstra, consequentemente, 0 aumento crescente, até
2018, da dispersdo partidaria dentro do legislativo brasileiro. Novamente o ano de 2022
concentra uma quebra desse crescimento, mas ainda representa um nimero maior que 0s anos
anteriores a 2010.

Mas o que esses dados sugerem?

Muitos autores passam a utilizar esse aspecto para compreender o funcionamento das

instituicdes e suas consequéncias sobre a governabilidade e estabilidade.
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Segundo Carreirdo (2014), a alta fragmentacéo significa um aumento da instabilidade
do sistema, trazendo dificuldades as decisdes dos eleitores e gerando problemas de
accountability, principalmente tomando como base o crescimento de um parlamento mais
heterogéneo, o que, a aspecto eleitoral e de governabilidade, caracteriza 0 aumento da
competigéo.

Voltando-se ao aspecto de composi¢cdo no parlamento, para Telles (2021), um
parlamento mais fragmentado desaguaria em maiores obstaculos a criacdo de maiorias estaveis
e a tomada de deciséo.

Rebello (2012), porém, refletindo sobre o impacto dessa situagdo no &mbito da
governabilidade, argumenta que esta ndo dependeria do numero efetivo de partidos,
principalmente levando em conta a possibilidade de uso do Executivo de ferramentas
disponiveis e apresentadas pela Constituicédo.

Refletindo sobre a atuagdo do Executivo a partir dessa condicao partidaria, temos uma
abordagem, desde sua conceituacdo em 1988 por Sérgio Abranches, que buscaria garantir a
existéncia de uma governabilidade, ultrapassando a barreira da fragmentacdo partidaria e
consequente paralisia decisoria. Esta é conhecida por Presidencialismo de Coalizdo, termo
central dentro de debates na literatura brasileira sobre articulacdes politicas e relagdo entre 0s
Poderes Executivo e Legislativo. Assim, partimos agora a explanagéo desse conceito.

2.2 Presidencialismo de Coalizdo no Brasil

Através da percepc¢do da alta fragmentacdo partidaria no Brasil e da crescente forca de
partidos diversos, voltamos a questdo do problema da governabilidade, agora sendo
demonstrada na existéncia da coalizdo como forma de relacionamento entre os poderes para
superacao desses entraves.

Com esse nivel de dispersdo partidaria temos, dentro do presidencialismo brasileiro, o
aumento da probabilidade de impasse entre 0 Executivo e Legislativo (Diniz, 2020a), fazendo
com que, além da entrada do governo no poder de forma minoritaria, ainda exista a dificuldade
de obtencdo de nimero de cadeiras minimas necessarias para que o Chefe do Executivo possa
implementar sua agenda, condicéo para obtencdo dos quéruns minimos de votacao e aprovagdo

de normas.

24



Dessarte, voltando-se a intencdo dessa governabilidade, o chefe do executivo tende a
necessitar cada vez mais de busca de apoio partidario dentro do parlamento, ou seja, tendem,

majoritariamente, a formacéo de coalizdes.

Para dar conta da excessiva fragmentacdo do Congresso, 0s presidentes
eleitos, sistematicamente, tm composto coalizes governamentais — dividem
as pastas ministeriais entre os partidos que compdem o Congresso Nacional —
formando maiorias legislativas que o0 sustentam, assegurando sua
predominancia. O sistema politico brasileiro é, portanto, um presidencialismo
de coalizdo no sentido estrito do termo: Presidentes governam amparados por
uma coalizdo partidaria. (Freitas, 2016, p. 17)

No ambito nacional, o artigo de Sérgio Abranches (1988) chamou a atencao para a dificil
combinacdo entre presidencialismo e multipartidarismo. Em tal configuracdo ha pouca
probabilidade de o partido do presidente conquistar a maioria das cadeiras. Sendo assim, a
melhor opc¢édo para que o Presidente da Republica consiga aprovacdo de sua agenda seria a
formacdo de uma coalizdo partidaria, compartilhando o poder via distribuicdo de pastas
ministeriais. No entanto, segundo o autor, a heterogeneidade regional e econdémica, conjugada
a fragmentacdo partidaria, comporia um cenario de pouca eficacia no gerenciamento da
coalizdo.

Vale ressaltar que a analise desenvolvida por Abranches tem como referéncia o periodo
de 1946 a 1964. No entanto, a visdo pessimista sobre a viabilidade politica da configuracao
presidencialismo e multipartidarismo permaneceria ap6s a promulgacdo da Constituicdo de
1988, ou seja, haveria a ideia de que o desenho institucional brasileiro ndo favorecia a
governabilidade.

Um dos aspectos problematicos que influenciaria a coalizio como ferramenta
governativa estaria na relacdo dos partidos, tanto em relacdo a disciplina partidaria, como na
atuacdo e relacionamento com seus lideres. Ou seja, em um ambiente eleitoral teriamos
fragilidades quanto a forca dos partidos frente a sociedade, e em um ambiente parlamentar
teriamos uma instabilidade no &mbito da existéncia de um apoio concreto, ambos influenciando
na perspectiva de criagdo, manutencdo de uma coalizéo e conflitos entre os poderes.

A partir da década de 1990 as analises desenvolvidas principalmente por Figueiredo e
Limongi encaminharam o debate em novas dire¢cfes, trazendo uma conotagdo mais neutra e
voltada a possibilidade da existéncia de uma estabilidade do sistema politico. Com isso, temos
uma nova geracgéo de estudos sobre o presidencialismo de coaliz8o, assim como abordado por

Couto, Soares e Livramento (2021), principalmente considerando o entendimento de que esse
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fendmeno ndo seria exclusivo do sistema politico brasileiro e nem do sistema presidencialista,
possibilitando também a obtencdo de dados empiricos e uma abordagem fora dos paises
comumente estudados, ou seja, uma analise fora da visao eurocéntrica.

Assentado em amplo levantamento empirico, 0s autores demonstraram que, ao contrario
do que se imaginava, a grande maioria das propostas legislativas transformadas em lei tinham
por origem o Poder Executivo e que, para aprovacao das medidas, se tinha o apoio sistematico

no Legislativo, construido em bases partidarias.

Em meados dos anos 1990, o termo ganhou conota¢do mais neutra quando ndo
positiva. Neutra porque se constatou que o fato de que presidentes sejam
apoiados por coalizdes ndo é algo anémalo ou singular. Positiva porque
conferia estabilidade ao sistema politico brasileiro. Nessa revisdo, a reversao
da avaliag&o dos partidos desempenhou papel crucial. A coalizao associada ao
presidencialismo operaria em bases partidarias. (Limongi; Figueiredo, 2017,
p. 80)

Além disso, as pesquisas também revelaram que os parlamentares apresentavam
expressivo grau de disciplina partidaria, apesar do multipartidarismo (Figueiredo; Limongi,
2000; 2001; 2009).

O “segredo eficiente” para o caso brasileiro baseava-se em trés pilares: poderes
legislativos do Presidente, controle da agenda legislativa e formacdo de uma base de apoio
partidaria, ou seja, formar coalizdes no ambito do Congresso Nacional (Figueiredo; Limongi,
1998). De acordo com Nicolau (2017), o principal desafio para os Presidentes seria, entdo,
montar e manter o apoio necessario na Camara e no Senado, sendo fundamental a distribuicéo
do poder partidario para garantir que este aprove suas propostas.

Com isso, alguns autores trazem diferentes abordagens conceituais sobre a coalizao.
Algumas dessas sao: acordo entre um conjunto de partidos em troca de recursos e recompensas
(Strom, 1990); Resposta estratégica de governos minoritarios em assegurar suporte do
legislativo em sistemas multipartidarios (Chaisty; Chernykh, 2017); ou sendo a mera presenca
de ministros partidarios no gabinete (Couto; Soares; Livramento, 2021).

Assim, considerando sua conceituagao, podemos entender que
“para que haja um governo de coalizdo, tudo que € preciso € que o partido que forma o governo
ofereca cargos ministeriais a outros partidos, que, por decisdo partidaria em vez de decisdes

individuais, sdo aceitos. Consequentemente, esses partidos se juntam ao Executivo”
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(Figueiredo, 2007, p. 202, traducdo propria®). Portanto, temos a mudanca da perspectiva do
conflito para a ideia da cooperagéo.

A partir da consideracdo do histérico de entendimentos do sistema brasileiro e do
conceito de coalizdo, € interessante demonstrar como se comportaram 0s governos eleitos,
analisando se estes almejam a obtengdo de maioria e se obtém sucesso com isso.

Abaixo €é possivel perceber que dentro do governo brasileiro, considerando o grande
numero de partidos politicos e sua consequente dispersdo no Congresso Nacional, nenhum
presidente e seu partido sozinhos, no ano de sua elei¢ao, conseguiram a prevaléncia de cadeiras

dentro da Camara dos Deputados desde a promulgacéo da Constituigéo.

Tabela 2 — Composicdo e porcentagem de cadeiras das coalizdes no Brasil apos a posse
eleitoral (1988 — 2022)

Governo Data Evento Partidos da coalizéo % de cadeiras % de
do partido do  cadeiras da
presidente coalizéo
Collor 15/03/1990 Eleicdo presidencial PRN — PFL 5,05% 24,04%
FHC | 01/01/1995  Eleicoes presidencial ~ PSDB — PFL — PMDB 12,09% 56,34%
e legislativa - PTB
FHC 11 01/01/1999  Eleigdes presidencial PSDB — PFL — PMDB 19,30% 67,84%
e legislativa - PPB
Lulal 01/01/2003  Eleigbes presidencial PT — PL — PCdoB — 17,74% 42,69%
e legislativa PSB - PTB - PDT —
PPS — PV
Lula Il 01/01/2007  Eleigdes presidencial PT — PR —PCdoB - 16,18% 60,62%
e legislativa PSB - PTB — PMDB —
PP — PRB
Dilma | 01/01/2011  Eleigdes presidencial PT — PR —PCdoB - 17,15% 63,55%
e legislativa PSB - PMDB - PDT -
PP
Dilma 11 01/01/2015  Eleigdes presidencial PT — PMDB — PCdoB 13,26% 61,79%
e legislativa —PDT-PR-PRB -
PP — PROS - PSD —
PTB
Bolsonaro 01/01/2019  Eleigbes presidencial PSL — PRTB 10,14% 10,14%
e legislativa
Lula 111 01/01/2023  Eleicbes presidencial Federacéo Brasil da 15,79%*** 52,44%

e legislativa Esperanga* — PSB —
MDB — Unido Brasil —
PSD - Federacéo

PSOL REDE** — PDT

Fonte: Elaboracédo prépria a partir dos dados do NIPE CEBRAP (2021) e Camara dos Deputados (2023)
Notas: Dados referentes as cadeiras na Camara dos Deputados

*Formada pelos partidos PT, PCdoB e PV

** Formada pelos partidos PSOL e REDE

® “For there to be a coalition government, all it takes is for the party forming the government to offer ministerial
posts to other parties, which, by party decision rather than individual decisions, are accepted. Consequently,
these parties join the Executive.”
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*** Considerando o percentual de cadeiras da Federagdo Brasil da Esperancga

De todos, apenas Bolsonaro tomou posse sem a coalizdio de um partido com
representantes dentro da Camara dos Deputados, sendo, em conjunto com Collor, considerando
os pleitos presidenciais realizados ap6s 1988, 0s governos que elegeram as menores bancadas
dos seus préprios partidos e de sua coaliz&o.

Outros governos como FHC, Lula e Dilma também adentraram ao poder com minorias
parlamentares proprias, buscando, consequentemente, o apoio/coalizdo de outros partidos para
o dominio majoritario. Assim, entendemos que, considerando uma visao mais otimista sobre as
instituicdes brasileiras, a formacgédo de coalizdes garantiria que o Executivo, através do uso de
barganhas disponiveis em suas méos, pudesse ultrapassar a barreira da fragmentacao partidaria
e garantir o apoio de uma maioria parlamentar para que sua agenda fosse implementada.

Como expresso na Tabela 2, por muitos anos pds redemocratizacdo tivemos a
experiéncia do Presidencialismo de Coalizdo como a forma de construcdo de alianga entre o
partido no poder e os partidos no Parlamento. Isso garantiu que, em anos como 1999, 2007,
2011, 2015 e 2023, os presidentes eleitos possuissem além da maioria necessaria de cadeiras
dentro do Congresso.

A consequéncia da obtencdo de apoio parlamentar partidaria pode ser vislumbrada nas
taxas de sucesso do Executivo, demonstrando o amparo dessa alian¢a na aprovacao de medidas
enviadas por este poder (Figueiredo; Limongi, 2007; Limongi, 2008; Pereira, 2017). Abaixo

podemos ver o indice dessa taxa de acordo com 0os mandatos citados.

Grafico 1 - Taxa de Sucesso legislativo do Executivo (1990 - 2022)
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Fonte: Elaboracao propria com base nos dados do Observatério do Legislativo Brasileiro -
OLB (2022)

Nota: Os dados apresentados séo referentes a todos os dispositivos enviados ao Congresso pelo
Executivo, ou seja, condensam informag6es sobre projeto de leis ordinérias, projeto de Emenda
a Constituicdo, Medidas Provisorias, entre outras, enviadas por este poder.
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Analisando os dados podemos visualizar que a maioria dos governos apresentados
alcancaram mais que 50% de taxa de sucesso durante os anos de seus mandatos, até mesmo o
Governo Collor. E necessario destacar que durante seu mandato houve um aumento de sua base
aliada, onde, no proprio ano de sua eleicdo consegue o apoio do PDS e, até sua rendncia e
impeachment no final de 1992, termina com o apoio de mais 3 partidos, garantindo 43% das
cadeiras na Camara’.

Os unicos governos que nao tiveram uma taxa positiva sdo o da presidente Dilma pos
2013 e o de Bolsonaro. Relacionado ao governo de Dilma, principalmente considerando o
periodo em que houve queda da taxa de sucesso, podemos aferir sua ocorréncia devido a crise
econdmica e politica perpassada, que culminou na perda de apoio de partidos que estavam em
sua coalizdo e, em seguida, em seu impeachment em agosto de 2016.

Relacionado ao governo Bolsonaro, é possivel analisar que logo em 2019, primeiro ano
do mandato, ja é perceptivel a queda do sucesso legislativo. Essa pode demonstrar a influéncia
do isolamento do governo frente a falta de uma coalizdo partidaria e a visao do parlamento
frente a sua atuacéo e discursos.

Esse isolamento fez parte do que chamava de “nova politica”, ou seja, uma nova forma
de governar sem o “toma-la-da-ca”, sem a troca de cargos por apoio partidario, o que, segundo
ele, seria uma forma de corrup¢do. Nos proximos topicos daremos enfoque sobre essas
caracteristicas do governo e, ainda, destacaremos essa taxa de sucesso levando em consideracao
apenas a aprovacao das Medidas Provisorias.

Antes de abordar as informacGes do mandato de Bolsonaro, é preciso deixar uma
reflexdo prévia. O desenvolvimento de uma coalizdo como busca de apoio partidario se da
principalmente pela vontade do governante no poder — e seu respectivo partido —, ficando
limitado, assim como a participacdo de outros partidos dentro do mandato, ao pensamento do
chefe do Executivo sobre a forma que quer governar, seus objetivos e sua percep¢ao sobre 0s

aspectos politicos, partidarios e institucionais do pais, exemplificado no caso de Bolsonaro.

[...] o perfil de governanca dos presidentes importa, assim como sua trajetoria
pregressa. A capacidade de negociar com o Parlamento esta associada a sua
propria visao do sistema politico. [...] o presidencialismo de coalizdo nédo é o
mesmo para todos os presidentes, indicando que o perfil dos atores importa
para os resultados politicos. (Pereira, 2017, p. 77 - 79)

" Dados obtidos pelo NIPE CEBRAP (2021)
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Com isso, € necessaria a insercdo de subtopico com a finalidade de enunciar a existéncia
de possiveis percepces sobre a forma de governar pela troca de apoio, demonstrando a
existéncia de uma ambiguidade em relacdo a sua abordagem e interpretacdo. Isso demonstrara
algumas explicacgdes sobre as duvidas existentes de eficacia da coalizdo, além de abordar como
a gestdo da coalizdo se torna importante para o controle de seu desenvolvimento sob a intengéo

da governabilidade.

2.2.1 Vieses sobre a Coalizdo

Atualmente a literatura sobre governabilidade e coalizdo se relaciona a no¢do de boa
governanca e a qualidade das politicas publicas desenvolvidas, trazendo um maior enfoque
sobre o relacionamento entre o presidente e os partidos aliados e as estratégias usadas para a
manutencdo dessa cooperacao (Palermo, 2016). Assim, hd maior importancia sobre a visdo do
governante no poder em relacdo ao uso de recursos e a forma de negociacdo desenvolvida para
esse resultado.

A coalizdo como formacdo de aliancas € um processo que envolve o poder de
negociacao e o uso de ferramentas disponiveis pelo Chefe do Executivo. Assim, é influenciada
pela base institucional existente, pelos instrumentos disponiveis de poder do executivo, pelo
estilo de governar do presidente, pela disciplina partidaria, pelo poder de barganha, entre outros
(Anastasia; Inécio, 2008; Freitas, 2016; Limongi, 2008; Limongi; Figueiredo, 2017; Pereira,
2017). Ou seja, fica centrada na forma em que é desenvolvida pelo Poder Executivo e de como
é recepcionada pelo Poder Legislativo.

Essa atuacdo consequentemente passa a ser influenciada pelas condigdes sociais,
econdmicas e politicas do pais, além do historico institucional e das capacidades governativas
e qualidades do presidente no Poder (Abranches, 1988; Greenstein, 2000; Limongi, 2006;
Pereira, 2017).

Tomando como base essas consideragdes, abaixo elencaremos exemplos de algumas
condig¢Bes que resultam de uma visdo sobre o uso do presidencialismo de coalizdo para a
governabilidade, demonstrando que, dependendo da forma em que é abordado, pode apresentar
uma ambiguidade de interpretacGes sobre as condic¢des existentes de negociagdes no pais. Essa
visdo serd importante para entendermos a argumentacdo usada por Bolsonaro durante sua

eleicdo em 2018 e sua atuagdo no governo entre 2019 e 2020.
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Tabela 3 - Vieses do Presidencialismo de Coalizdo

Vies positivo Viés negativo

e Sustentacdo das politicas governamentais

Politica particularista/ Clientelismo
e Maior estabilidade politica e Instabilidade politica

o Decisfes coletivas ¢ Distorcdo da agenda do Executivo

e Heterogeneidade/ Maior representatividade e  Falta de representatividade

o Melhoria da Governabilidade e Necessidade de concessoes politicas

o Flexibilidade nas negociacGes e Pressdo de grupos de interesse

Fonte: Elaboracédo prépria

Analisando e debatendo os tdpicos é possivel visualizar, assim como apresentado acima,
observacBes negativas, contrarias, de um mesmo aspecto, ou, como expresso por Palermo
(2016, p. 9, traducdo nossa), “[...] ambiguidade como a qual o presidencialismo de coalizéo é
percebido®”. Essa caracteristica se torna importante na realizagio do entendimento do porqué
determinados atores utilizam esse método e porque muitas vezes podem ser questionados por
isso pela opinido pablica. Devemos nos lembrar que estamos falando de politicos e partidos
que, tanto de maneira pessoal como institucional, possuem projetos e objetivos proprios.

Considerando um viés mais positivo sobre a coalizdo no quesito da sustentacdo de
politicas governamentais, partimos do entendimento de que a troca de apoio a cargos
ministeriais garantiria ao Executivo uma forca maior para aprovacdo de sua agenda e assim uma
melhoria de governabilidade. E necessario reforcar entfo a necessidade de uma coalizdo com
vista de aprovacdo de suas medidas/agenda politica, onde, ao se eleger, diante de uma alta
fragmentacdo e assim uma dispersdo de parlamentares em varios partidos dentro do Congresso,
se torna comum sua entrada ao governo de forma minoritaria, tendo que buscar a realizacdo de
acordos para obtencdo de apoio e votos necessarios para a aprovacao de normas legislativas de
sua criacdo e pretensao.

A entrada de outros partidos no ambito do Poder Executivo pela nomeacdo para
ministérios elenca certa autonomia desses no desenvolvimento de politicas publicas de seus
interesses, 0 que integra sua agenda a agenda ja existente do Governo, deixando de existir uma
agenda Unica do presidente e passando a existir uma agenda da coalizéo (Freitas, 2016). Essa

condicdo passa a depender de constantes e complexas negociagdes, principalmente

8 «[...] ambiguity with which coalitional presidentialism is perceived”.
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considerando uma coaliz&o formada com muitos partidos, visto que cada um possui interesses,
promessas a seu eleitorado e persuasdo de suas proprias bases (Abranches, 1988).

Essa negociacdo também recai sobre a prépria nomeacao, visto que cada partido busca
apresentar indicac6es proprias. Essa condicao, tanto de nomeacao como de formacao da agenda,
pode se dar como benéfica, considerando uma maior heterogeneidade do governo e a
possibilidade de uma maior representatividade na formacéo de politicas, mas também pode
influenciar na identidade dos partidos da coaliz&o, visto que os ganhos recaem sobre 0 governo
e ndo sobre os partidos que o formam (Hofmeister, 2021).

Essa atuacdo partidaria dentro do governo também pode apresentar, considerando a
necessidade dos partidos agradarem suas bases e a busca pelo alcance de beneficios a seus
eleitores/estado, a ideia do clientelismo, de pressdes existentes de grupos de interesse e
necessidade de concessdes politicas pelo Executivo, resultando em um argumento negativo

sobre a existéncia de uma agenda da coalizdo com a busca de apoio no parlamento.

Muito do processo de barganha em torno da formacdo das coalizdes é
justamente sobre concessdes sobre politicas, seja a negocia¢do de uma agenda
minima, seja a negociacdo em torno de qual partido ocupara qual ministério
(Freitas, 2016, p. 30).

Essa condicdo traria uma interferéncia sobre as promessas de campanha do presidente,
onde, pelas negociacBes existentes, o governo deixaria de implementar politicas por
contrariedades de visdo dos outros partidos ou para abrir espago para outras politicas que ndo
as suas.

Voltando a ideia de representatividade dentro do governo, é preciso lembrar que
estamos dentro de um sistema plural e heterogéneo que acaba repercutindo dentro do
parlamento (Abranches, 1988). Isso faz com que se tenha uma visdo da coalizdo como uma
abertura para que diferentes partidos possam tomar decisées €, assim, por foco nas necessidades
e anseios dos diversos setores da sociedade. Porém, analisando mais precisamente os partidos
gue ja estiveram em coalizdo até hoje com o Executivo (tabela 2), podemos observar grande
repeticdo dos mesmos durante os anos, principalmente partidos historicamente fortes a época,
como PMDB, PSDB, PTB, PFL, PP e PR. Essa caracteristica é natural, onde, considerando a
necessidade de obtengdo “facil” da maioria de cadeiras do parlamento, busca-se fazer acordos
com os partidos que possuem maior numero de representantes para legitimar o apoio ao
governo. Isso, porém, resulta na concentracdo de negociagfes com esses partidos,

desenvolvendo sempre projetos para seu publico-alvo, ndo adentrando as demandas de todos os
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setores existentes e representados no Congresso, interferindo na ideia de que haveria uma maior
diversidade de politicas que adeririam aos anseios de diferentes setores sociais.

Outro vies esta no entendimento de uma maior estabilidade politica por meio das
coalizdes, mas, a0 mesmo tempo, uma pre-disposicdo a instabilidade. Um exemplo muito
caracteristico esta no impeachment da Presidente Dilma Rousseff em 2016. Tomando como
base os dados de coalizdo do NIPE CEBRAP (2021), Dilma entra em seu 2° mandato, no ano
de 2015, com 62% das cadeiras com sua coalizdo, 0 que, desconsiderando problemas
econdmicos existentes a época, traria a percepc¢do de forca ante uma crise politica e atuacdo da
oposic¢do. Porém, perto da finalizacdo do processo de impeachment — maio de 2016 — ja tinha
perdido cerca de 26% de sua alianca, apresentando apenas 36% das cadeiras, nUmero menor
gue o0 necessario para aprovacao de um Projeto de Lei Complementar, Proposta de Emenda a
Constituicao, ou, como no caso, impedir a continuagéo de seu processo de impeachment dentro
do Congresso.

O discurso de Gleisi Hoffmann durante conversa com parte da clpula do PT ap6s o
afastamento de Dilma demonstra a davida sobre a capacidade governativa do governo frente a
perda de apoio parlamentar, onde expressa que: “[...] se a gente voltar ndo tem condi¢Oes de
governar, gente! [...] Ela ndo tem apoio aqui, ndo tem condi¢do, ndo tem estrutura de governo!”
(O Processo, 2018, 63 min, transcricdo prépria). Com isso, a ideia da instabilidade vem
justamente pelo fato de ndo haver previsdéo de uma manutencdo dessa coalizdo, onde o
Executivo fica sujeito a riscos como mudancas politicas, econdmicas e sociais do pais e retirada
de apoios a qual contavam. Assim, voltamos a ideia da necessidade de uma constante
negociagao com os partidos, o que, dependendo da situacéo do pais e do risco de instabilidade
do governo, pode resultar em altos custos politicos, como perdas de condi¢cdes de
implementacdo de agenda propria, perda do controle do or¢camento, e até, como no caso de
Dilma, destituicdo do cargo.

Com esses exemplos reafirmamos a no¢do de ambiguidade do entendimento sobre o
Presidencialismo de Coalizdo e sua construcdo dentro de um governo, mesmo apos
desenvolvimento de literatura pds redemocratizacdo e percep¢do desta dentro de paises da
América Latina.

Essa visdo é importante para destacar a saida do aspecto pessimista/otimista sobre as
caracteristicas institucionais do pais e entrar em uma analise sobre os efeitos da gestdo da

coalizdo dentro da capacidade governativa, ou seja, partindo da percepcao sobre a eficicia deste
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modelo de busca de governabilidade em sua criacdo e manutengdo, mostrando que existem
diferentes influéncias em sua realizag&o.

Essa analise vem para demonstrar que, além da articulacdo para a criacdo de uma
coalizdo que possibilite a conquista dos votos necessarios para aprovacdo da agenda do
Executivo, este ainda deve se atentar ao uso e coordenacdo de ferramentas que o possibilitem
gerir a coalizdo formada, buscando evitar atritos e cisGes partidarias que o deixem exposto a

dificuldades governativas e de implementacdo de sua agenda.

3 GOVERNO BOLSONARO

Considerado como outsider politico, Jair Messias Bolsonaro, deputado federal por 28
anos, entra a frente da eleicdo com a imagem do antipetismo, antissistema e anticorrupcéo,
destacados majoritariamente nos movimentos e manifestaces ocorridas pés 2013, em que se
voltavam, em comum, na “[...] contestag@o as politicas dos governos do PT” (Alonso, 2023,
p.15). Esses protestos tomaram forca da opinido publica, desencadeando no impeachment, em
2016, da presidente Dilma Rouseff e na ascensao de um discurso em prol de uma reforma sobre
0 modo de governar, de uma nova forma de politica.

Assim, utilizando do discurso antipartidario e anticorrupcdo, sempre trazendo a
memoria 0s esquemas do Mensaldo e Petroldo em suas campanhas®, o parlamentar ja
vislumbrava seu posto como chefe do Executivo. Inicialmente, buscou apoio pelo Partido
Social Cristdo (PSC), ao qual se filiou em 02 de marco de 2016. No entanto, devido a
divergéncias internas, passou a hegociar com o PSL, formalizando sua filiagdo ao oitavo partido
em sua carreira politica. E nesse contexto que no dia 14 de agosto de 2018 é solicitado ao TSE
registro de sua candidatura oficial a presidéncia.

Voltando-se novamente a sua campanha, ja no inicio temos sua estratégia respaldada no
viés conservador de discurso, trazendo como principais destaques premissas como combate a
corrupgéo, ao qual culpava os anos do PT no Governo; armamento da populacédo através de
mudangas no Estatuto do Desarmamento; e ao aspecto da protecdo a familia, principalmente
com dizeres contra o casamento LGBTQIA+ e contra a discussdo de género nas escolas
(Bolsonaro, 2018c; Matsui, 2018; Vivas, 2018).

% “PT: uma maquina de corrupgdo e mentiras”. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=ZwjdASEWKww&ab channel=JairBolsonaro. Acesso em: 31 out. 2023
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Outro discurso recorrente, e aqui nosso principal foco, estava no combate ao que

3

chamava de “velha-politica”, elencando as negociacdes ¢ nomeagdes ministeriais, sobre o

manto do presidencialismo de coalizdo, como sendo indicativos de corrupcdo, crime de
responsabilidade do presidente. Esse discurso pode ser visto em uma live pelo Facebook

ocorrida anteriormente ao 2° turno das eleigdes, em que expressa:

A imprensa vem dizendo por ai que eu ndo terei governabilidade se ndo trocar
ministérios com parlamentares. [...] Qualquer presidente que porventura
distribua ministérios, estatais ou diretorias de bancos para conseguir apoio
dentro do parlamento, ele esta infringindo o artigo 85, inciso 2 da Constitui¢do
[1°]. E dai? Qualquer um pode, se eu der, por exemplo, um ministério pro
partido com objetivo de comprar voto, qualquer um pode entdo, né, me
guestionar que estou interferindo no livre exercicio do Poder Legislativo.
Entéo, o que que eu fiz durante a campanha, dizendo que néo aceitaria o toma-
l4-da-c4, eu fiz baseado na Constituicdo [...] (Bolsonaro, 2018a, 4:20 — 5:55
minutos, transcricao propria).

Outra visao passada sobre a troca de apoio partidaria estaria no aspecto de submisséo
do Executivo ao parlamento, onde, em video publicado em seu canal do Youtube em abril de
2018, com o titulo de “Conhec¢a o mecanismo (Sistema). Impossivel mudar o Brasil sem

quebrarmos suas engrenagens”, se respalda na ideia de que a

[...] governabilidade passou a ser sinbnimo de barganha. [...] O presidente néo
pode ficar submisso ao parlamento brasileiro. O Temer s ndo foi pro espaco
porque ele entregou tudo para o governo e continua a mesma ‘fraudalia’ do PT
continua agora acontecendo. [...] Nao da pra negociar isso ai [solicitacdes de
cargos], porque eu td negociando o que ndo é meu. Se o Brasil fosse meu, eu
poderia negociar ministério, mas 0s ministérios sdo de Vvocés
[plateia/populacdo]. E a consciéncia que nds temos que ter [é] que o patrdo
sdo vocés. [...] E td fazendo a coisa certa e tenho a consciéncia que estamos
no caminho certo. (Bolsonaro, 2018b, 2:00 — 4:21 minutos, transcricdo

propria).

Esses discursos contrarios a essa forma de garantir governabilidade, em acréscimo aos
em prol da familia, da propriedade privada e da seguranga, o que considera como a “nova forma
de governar”, estdo elencados também em seu proprio plano de governo, nomeado como “O
caminho da prosperidade”, e fornecido ao TSE como pré-requisito para sua candidatura a

presidéncia.

10 «Art, 85. Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentem contra a Constituicéo
Federal e, especialmente, contra: [...] Il - o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario, do
Ministério Publico e dos Poderes constitucionais das unidades da Federacéo [...]”. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 24 out. 2023.
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Essa constante argumentacdo acaba refletindo na percepcéo de seus eleitores sobre sua
figura, sendo vislumbrado como um “ator novo” na politica, mesmo estando no cargo
parlamentar desde 1991. Segundo Rocha e Solano (2021, p.28), pesquisas apontam ideias de
mudanca e esperanca sendo associadas ao candidato, onde é visto como “[...] um candidato
antissistema capaz de enfrentar uma institucionalidade percebida como completamente
corrompida [...]” frente a conhecida politica brasileira, dando maiores indicios sobre a forga do
discurso antipetista, que, ainda, refletiu sobre os partidos tradicionais, resultando em uma
alteracdo do histdrico embate entre PT e PSDB nos 2° turnos desde 1994,

A materializacdo de seus discursos pode ser destacada ao enunciar a auséncia de
envolvimento oficial de outros partidos em sua campanha, apenas tendo atrelada a
representacdo do PRTB por meio da figura de seu vice Hamilton Mourdo, partido sem
representantes eleitos no Congresso em 2018.

Com a vitoria eleitoral e o inicio das nomeacGes aos cargos do Executivo, apontou, em
sua posse, 0 aspecto isolado de sua campanha e estrutura de governo como sendo uma
caracteristica positiva, alegando, tanto em seu discurso na Ceriménia de recebimento da faixa
presidencial, quanto no discurso de posse no Congresso Nacional, que ndo houve o que chamou
de “conchavos ou acertos politicos” na montagem do governo, além de que: “Montamos nossa
equipe de forma técnica, sem o tradicional viés politico que tornou o Estado ineficiente e
corrupto. Vamos valorizar o Parlamento, resgatando a legitimidade e a credibilidade do
Congresso Nacional” (Presidéncia da Republica, 2019a).

Assim, ao publicar oficialmente no Diario Oficial a indicacdo dos Ministros de Estado
que tomariam posse das pastas, vemos uma representacdo majoritaria de militares e nomes
“técnicos” e ideoldgicos. A tabela a seguir utiliza do agrupamento apresentado por Couto
(2021), onde define 5 grupos atuantes no Governo Bolsonaro: (1) Economistas ortodoxos; (2)

Militares; (3) Politicos; (4) ldeoldgicos; e (5) Burocratas.

Tabela 4 - Composicdo ministerial do Governo Bolsonaro

Grupo Nomes Ministérios
. Paulo Guedes Economia
Economistas
Roberto Campos Neto Banco Central
Augusto Heleno Seguranga Institucional
Bento Alburquerque Minas e Energia
Militares Carlos Santos Cruz Secretaria de Governo
Fernando Silva Defesa
Marcos Pontes Ciéncia e Tecnologia
Politicos Gustavo Bebianno (PSL) Secretaria Geral da Presidéncia
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Onyx Lorenzoni (DEM) Casa Civil
Marcelo Alvaro Antonio (PSL) Turismo
Tereza Cristina (DEM) Agricultura
Osmar Terra (MDB) Cidadania
Luiz Henrique Mandetta (DEM) Salde

Damares Alvez

Mulher, Familia e Direitos Humanos

Ernesto Aradjo

Relacdes Exteriores

Ideologicos Ricardo Salles Meio Ambiente
Ricardo Vélez Rodriguez Educacéo
Sergio Moro Justica e Seguranca Publica
Tarcisio Gomes de Freitas Infraestrutura
Burocratas André Mendonca Advocacia Geral da Unido

Wagner Roséario

Transparéncia e CGU

Gustavo Canuto

Desenvolvimento Regional

Fonte: Elaboragdo propria com base em Couto (2021)

Considerando os dados acima, podemos destacar a presenca de 72,72% ministros sem

filiacdo partidaria no governo, nimero muito acima dos outros governos até entdo (grafico 2),

representando o cumprimento de sua intencdo em nao trazer representacdo partidaria a seu

governo.

Gréfico 2 - Percentual de ministros sem filiagdo partidaria no
inicio dos mandatos (1995 - 2023)
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Fonte: Elaboracéo propria com base nos dados de Benites e Jiménez
(2016), Haubert (2022) e Pereira e Coélho (2021).
Nota: Dados do Governo Temer se referem aos ministros nomeados no dia
12 de maio de 2016 enquanto afastamento da presidente Dilma a época

Com esses dados é preciso destacar a funcdo do grupo politico nomeado e elencado

acima (tabela 4), de forma a apresentar a argumentacdo de Bolsonaro para suas respectivas
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nomeacdes, alem de demonstrar a forma de apoio politico parlamentar que vislumbrava ao
entrar no poder.

Destarte, nos proximos subtdpicos apresentaremos a perspectiva de apoio de Bolsonaro
no decorrer de seu mandato, assim como suas motivacOes, averiguando as possibilidades de

negociagdes e obtengédo de votos para suas propostas de governo.

3.1. As Frentes Parlamentares

De acordo com entrevista realizada a Jovem Pan no dia 22 de maio de 2018, Bolsonaro
almejava conversar com os parlamentares de forma individual, buscando tirar o poder de
negociacao dos lideres partidarios e atender aos desejos das bancadas tematicas (Jornal [...],
2018, 2h08min). Assim, é possivel definir o anseio do presidente a época em alcancar 0 apoio
legislativo através de uma perspectiva ideoldgica individual dos congressistas. Esse pode ser
visto pela articulacdo com as frentes parlamentares, presente na nomeacgdo dos ministros do
grupo politico.

Considerando noticias publicadas a época da posse, temos que, dos 6 nomes
apresentados ligados a partidos (tabela 4), 4 estariam atrelados a indicagbes por frentes
parlamentares, sendo: (1) Luiz Henrigue Mandetta, coordenador a época da Frente Parlamentar
da Medicina; (2) Tereza Cristina, entdo presidente da Frente Parlamentar da Agropecuaria; (3)
Osmar Terra, indicado pelas Frentes parlamentares da assisténcia social, das pessoas com
doencas raras, da primeira infancia, dos deficientes e dos idosos'!; e (4) Marcelo Alvaro
Antbénio, indicado pela Frente Parlamentar Mista em defesa do Turismo — e de mesmo partido
do presidente. Essa forma de nomeagdo ministerial tinha como intengdo a busca pela
mobilizagdo politica de eleitores radicais (Inicio, 2021), demonstrando a necessidade de
influéncia ideoldgica sobre areas que Bolsonaro via como prioridade de intervencao.

Nesse contexto, entendendo como principal estratégia a obtencdo de apoio de acordo
com as tematicas presentes nas propostas de governo do presidente, podemos elencar,
considerando discursos e projetos compativeis ao governo, a influéncia de 3 Frentes
Parlamentares recorrentemente citadas pelo proprio presidente, como vislumbre de negociagéo:
a Frente Parlamentar do Agronegdcio, a Frente Parlamentar da Seguranca Pablica e a Frente

Parlamentar Evangélica. Essas, além de estarem presentes nos discursos conservadores do

11 \er mais em: https://www.reuters.com/article/politica-cidadania-osmarterra-idBRKCN1NX2GO-OBRDN.
Acesso em: 31 out. 2023
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presidente, como relacionados ao desarmamento, a religido e ao fomento ao agronegdcio, ainda
podem ser analisadas tomando como base o histérico de influéncia dentro do Congresso,
frequentemente agrupadas e nomeadas de “bancada BBB” - Boi, Bala e Biblia.

Assim, levando em consideracdo a hipotese de que dariam amparo total a Bolsonaro,
permitiriam, pelas assinaturas presentes nos requerimentos de criagdo das respectivas frentes
(Camara dos Deputados, 2019b; 2019c; 2019d), votos de 378 parlamentares no ano de 2019,
mais do que 0 necessario para tramitaces envolvendo maioria absoluta, ou, até mesmo, quando
necessario 3/5 dos votos na Camara, por exemplo.

Os dados apresentados na figura 1 estdo em conformidade com essas inscrigdes
regimentais. Esses foram agrupados de forma a analisar a quantidade total de parlamentares e
a relacdo desses entre as frentes, entendendo como se comportam e se ha congruéncia de ideias

—tomando como base a quantidade de inscritos em duas ou mais dessas areas.

Figura 1 - Deputados Federais inscritos nas Frentes "BBB"
da 562 legislatura (2019-2022)

68
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Evangélica

Seguranca Piiblica

Fonte: Elaboracéo propria com base nas assinaturas presentes em Camara
dos Deputados (2019b; 2019c; 2019d)

Com essas informacdes, temos, portanto, uma nogéo sobre o aspecto ideologico dos
parlamentares, podendo vislumbrar como se relacionariam em tematicas proprias de cada
frente. Aqui poderiamos argumentar, por exemplo, uma maior aproximacdo de 197
parlamentares as propostas conservadoras de Bolsonaro, por estarem registrados em mais de
uma frente, o que garantiria um apoio de 38% da Camara.

Trazendo a definicdo de frentes parlamentares presente no site da Camara dos

Deputados (20XX), ou seja, “[...] associagdes de parlamentares de varios partidos para debater
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sobre determinado tema de interesse da sociedade”, se torna interessante comparar com 0S

aspectos partidarios, e, ainda, representativo regionais de seus membros, acrescentando a

analise as carateristicas individuais de cada parlamentar fora suas crencas e valores. Assim,

apresentamos o0 que segue.

Gréfico 3 - Representacdo partidaria nas Frentes Parlamentares "BBB" (562
legislatura)
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Fonte: Elaboracdo propria com base nas assinaturas presentes em Camara dos Deputados
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Gréfico 4 - Representacdo dos estados nas Frentes Parlamentares "BBB"
(562 legislatura)
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Esses dados vao de encontro a visao de Bolsonaro em buscar essa forma de apoio, visto,
ao focar nos ideais dos parlamentares, conseguir condensar varios partidos e representaces
regionais de uma sé vez, garantindo, através da ideia de inscricdo em agrupamentos sobre
tematicas especificas, e, consequentemente, de projetos, uma suposta facilidade/custo mais
baixo de negociacdo dos que vistos com o padrao partidario do presidencialismo de coalizéo
tradicional.

Dessa forma, analisando os dados de maneira ampla, sem considerar o apoio presumido
de seu proprio partido e a ideologia dos parlamentares envolvidos nessas frentes, Bolsonaro
obteria 64,52% de votos na Camara. Somando aos 47 inscritos do PSL — cerca de 92,16% da
bancada total da sigla —, Bolsonaro concentraria 73,68% de apoio parlamentar na referida casa,
muito além do que qualquer presidente ja alcancou com sua coaliz&o.

Esses indices sdo surpreendentes e, de fato, seriam eficazes para um discurso
antipartidario existente, demonstrando uma possibilidade além da tradicional troca de apoios
pela visdo partidaria, de alcancar a sonhada governabilidade. Porém, estudos sobre a real
atuacdo e utilizacdo das Frentes contradizem o vislumbre de Bolsonaro, caindo por terra sua
estratégia politica.

Primeiramente, devemos ressaltar a falta de transparéncia no funcionamento das Frentes
Parlamentares. Devido a facilidade de registro — bastando apenas 1/3 de assinaturas do
Congresso, a indicacao de um coordenador e a entrega de um estatuto para ser reconhecida pela
Cémara — muitas vezes ndo ha como definir ou monitorar as atividades e até mesmo 0s
participantes de seus encontros e decisdes (Cascione; Araudjo, 2019). Ou seja, “Parlamentares
assinam a lista de membros mesmo que ndo tenham ligacdo com o tema especifico ou a area de
atuacdo do grupo nem pretendam ter, porque entendem que podem precisar desse mesmo apoio
quando decidirem liderar a criacdo de frente de seu interesse” (Cascione; Aratijo, 2019, p. 3).

Em segundo lugar, essas, como Cascione e Araujo (2019) resumem, teriam funcgdes
voltadas a reducdo do custo de troca de informacgdes entre os membros, a facilitacdo de
articulacdo fora das instancias partidarias e a sinalizacéo de preferéncias aos eleitores, ou seja,
possuiriam um papel informativo, distributivo e, principalmente, simbolico de forma a indicar
um enfoque tematico, uma defesa de determinado assunto pelos parlamentares nelas inscritos.
Diante disso, nem todos os parlamentares poderiam ser classificados como parte da base
governista.

Essa afirmacdo pode ser verificada pelos proprios graficos 3 e 4 ao analisar os partidos

e as regides representadas.
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Em relagdo aos partidos, temos que, considerando PSOL, PCdoB, PT, PDT, PSB e
REDE, que representam uma ideologia mais & esquerda (Melo, 2021) e formam a base da
oposicdo de Bolsonaro, haveria, nas trés frentes, 59 parlamentares, cerca de 15,61%, que ndo
apoiariam majoritariamente os projetos do presidente. Referente as regides, podemos analisar
pelo aspecto estado/vencedor das elei¢Bes, considerando, respectivamente, estados em que o
PT foi o mais votado, e, assim, demonstrar a possibilidade de atuacdo mais oposicionista de
seus representantes eleitos. Assim, a atuacdo de 105 parlamentares, representantes de Alagoas,
Bahia, Maranhdo, Para, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte e Sergipe, ou seja,
27,78% dos inscritos, garantiriam certa incerteza sobre 0 apoio ao governo.

Por fim, é necessario ressaltar o aspecto complementar das frentes aos partidos, ndo
podendo haver uma concorréncia com eles por ndo possuirem prerrogativas como distribuicao
de recursos, indicacdo de lideranca e tempo regimental de fala (Cascione; Araujo, 2019). Como
resultado, em casos como na tramitacdo de Medidas Provisorias, elas pouco teriam poder sobre
nomeacao de representantes nas Comissfes mistas ou na relatoria dos projetos, dificultando em
uma influéncia mais direta sobre as mudancas que Bolsonaro almejava.

Destarte, analisando todos esses dados, além do que sera abordado no tépico 4, é
possivel concluir que a busca de uma governabilidade com tais frentes ndo prosperou, pois “[...]
carecem de coesao e ndo dispdem dos recursos institucionais que sao utilizados pelos partidos
politicos para organizar e disciplinar seus membros no Congresso. Desse modo, sequer seria
viavel construir uma coalizdo com elas, quanto mais tentar governar dessa forma” (Couto, 2021,
p. 38).

3.2 Crises nos primeiros anos de Governo — 2019 e 2020

Embates e negociacBes partidarias e entre politicos sdo noticiados diariamente pela
midia. Durante o Governo Bolsonaro ndo foi diferente.

Construindo um historico dessas noticias € possivel desenvolver um olhar de como a
relacdo entre os poderes Executivo e Legislativo estava se desenvolvendo, e, principalmente,
como os parlamentares enxergavam as atuacdes de Bolsonaro.

Com a entrada de fato do ex-presidente no governo, foi possivel perceber que seus
discursos radicais, tanto na pauta de costumes, como na forma de atingir a governabilidade,
serviram para conquistar influéncia entre seus apoiadores no cendrio eleitoral, garantindo a
visdo da nova politica, porém, ndo alcancaram mesmo éxito pos eleicédo, junto a maioria do

Congresso eleito.
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Seus ataques a forma historica de articulagdo e negociacfes com os partidos,
principalmente sobre o lema de corrupcdo, ndo tiveram uma boa recepcdo entre 0S
parlamentares, o que incentivou, durante seus primeiros anos de mandato, um protagonismo
retaliatorio do parlamento (Abranches, 2020).

Esse protagonismo também pode ser citado e reforgado pela inoperancia e abdicacéo do
executivo no desenvolvimento de politicas publicas atreladas a uma agenda de governo, 0s
referentes aos discursos anti-PT, voltados a uma aproximacao ao eleitor conservador.

Essa abdicacdo foi nomeada como agenda nula, uma agenda negativa sobre politicas
fundamentais, uma agenda timida do governo (Fernando Limongi para Lula [...], 2022, 14:20
seg.; Vieira; Glezer; Barbosa, 2020). Vieira, Glezer e Barbosa (2020), ao inferirem essa
caracteristica, destacam proposi¢cdes que poderiam ser consideradas substantivas, como a
tentativa de flexibilizacdo nas regras trabalhistas, através de Medidas Provisorias (n° 873/2019
e 905/2019), desestatizagcdo da Eletrobras (PL n° 5.877), ou a flexibilizacdo de regras para
registro de empresas (MPV n° 876/2019), mas que ndo lograram sucesso. Isso pesa ainda sobre
a dificuldade que o Executivo encontrou na tramitacdo de normas de seu interesse dentro do
Congresso, demonstrando a auséncia de uma movimentacdo também na articulacdo para
aprovacao desse tipo de medida.

Essa auséncia garantiu uma das primeiras crises no governo, onde, sem uma agenda
clara e sem aproximacdo com partidos, o governo transfere para o Legislativo sua
responsabilidade de articulacdo sobre uma das mais importantes reformas: a Reforma da
Previdéncia.

Como expresso por Limongi (2019),

Critico da negociacdo politica e da formagdo de uma base de apoio
consistente, o capitdo artilheiro substituiu o presidencialismo de coalizéo pelo
desleixo. Na sua concepgdo, 0 papel de presidente se resume a propor
mudancas. A responsabilidade por vé-las aprovadas e implementadas fica
inteiramente a cargo do Congresso e de quem tem interesses nelas.

Assim, Bolsonaro jogou a funcéo de articulacdo nas maos dos presidentes das casas
legislativas, mas, ao mesmo tempo, mantinha seu discurso sobre o toma-la-da-ca. Isso, para
Rodrigo Maia, presidente da Cadmara a época, desmoralizava a politica e 0s préoprios
congressistas (G1, 2019a). Dessa forma, esse repasse ndo foi bem aceito pelos parlamentares e,

principalmente, por Maia, 0 que gerou uma discuss@o publica entre os poderes. Segundo ele,
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E importante que o governo acerte na articulagio. E ele ndo pode terceirizar a
articulacdo como ele estava fazendo. Quer dizer, transfere para o presidente
da Cémara e para o presidente do Senado uma responsabilidade que ¢ dele e
fica transferindo e criticando: 'Ah, a velha politica estd me pressionando, estdo
me pressionando’. Entdo ele precisa assumir essa articulacdo, porque ele
precisa dizer o que é a nova politica. (Rodrigo Maia para Netto; Vianna, 2019)

A relacdo entre esses atores se tornava cada vez pior, envolvendo posteriormente
ataques nas redes sociais a figura de Maia, o que incentivou a divulgacdo de notas de repudio
dos partidos DEM, de sua filiacdo, e PSD, membro do Centrdo, com defesa ao trabalho
realizado pelo parlamentar como presidente da casa. O destaque a seguir, presente na nota do
PSD, pode demonstrar o embate em que 0 Executivo se envolvia:

Para a bancada do PSD na Cémara dos Deputados, os ataques gratuitos a
pessoa do Presidente Rodrigo Maia, além de agredir covardemente a sua
dignidade pessoal e politica, buscam erodir, sobretudo, o Poder Legislativo,
esteio do regime democréatico e fundamento da Republica.

A nossa pronta e contundente repulsa a esses ataques é, também, um alerta
contra os maléficos designios dos que hoje agridem reputacdes e amanha, se
permitirmos, avangardo contra as instituicoes.

A Verdade, a Nagdo e a Democracia, que o Presidente Rodrigo Maia defende
com tanta retiddo e pertinacia, sdo maiores que os mal disfarcados
manipuladores das midias sociais (PSD na Camara, 2019).

Com um descontentamento dos legisladores sobre sua atuacdo perante a imagem do
Poder Legislativo, Bolsonaro presenciava cada vez mais dificuldade em aprovagdes de medidas
de interesse de seu publico, o que fez com que se voltasse a outros meios de tentativa de
obtencdo de apoio na esfera deciséria. Assim, passa a dar inicio a liberacdo de recursos de
emendas orcamentarias e a aprovacdo de Emendas Constitucionais, como a de n® 100 e n° 102,
determinando a execuc¢do obrigatdria de emendas parlamentares. S6 no més de julho de 2019,
anteriormente a votacdo da Reforma na Camara e mesmo més em que ha conversas sobre
possivel indicacdo de seu filho Eduardo Bolsonaro a embaixada dos Estados Unidos, o governo
liberou mais de R$ 3 bilhdes em emendas'? (Lis, 2019), buscando suprir a falta de um apoio
partidario oficial em seu governo.

Voltando a esse aspecto limitante para sua governabilidade, outra crise anunciada se

dava com seu proprio partido, o PSL.

12 As emendas orcamentarias, entre as de bancada, individuais ou de relator geral, ndo serdo abordadas aqui pela
sua complexidade frente a diversidade tematica e fuga do objetivo central desta dissertacdo. Porém é necessaria
sua breve citacdo por representar um limitante aos resultados apresentados ao final, por envolver uma outra
forma de angariar apoio, mesmo que de forma individual, projeto a projeto.
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Em fevereiro de 2019, j& no inicio de seu mandato, eclodiu investigacdes pelo
Ministério Publico e Policia Federal sobre um esquema de candidaturas laranjas durante as
eleicBes de 2018. Os dois ministros nomeados do grupo politico, Gustavo Bebianno (Secretaria-
Geral) e Marcelo Alvaro Antdnio (Turismo), além do presidente do PSL, Luciano Bivar, foram
alvos.

No mesmo més, por uma crise com Carlos Bolsonaro, Bebianno foi demitido do cargo,
dando lugar ao general da reserva Floriano Peixoto. Marcelo Anténio, indiciado pela Policia
Federal em 04 de outubro de 2019, se manteve no ministério até dezembro de 2020.

A briga com o partido, no entanto, girava em torno do desejo de Bolsonaro de controlar
a sigla, criando uma disputa com Luciano Bivar e resultando em uma divisdo interna entre
“bolsonaristas” e “bivaristas”. Esse controle envolvia nomeacdes de liderancas, dominio
absoluto sobre a legenda e controle sobre o fundo partidario e eleitoral, a qual, ap6s entrada de
Bolsonaro, passou a ser da ordem de milhGes (G1, 2019b).

O estopim desse conflito foi a tentativa de Bolsonaro em nomear seu filho, Eduardo
Bolsonaro, como lider da bancada na Camara, retirando o poder do entdo lider Delegado
Waldir. Como estratégia, Bolsonaro requisitou uma auditoria e maior transparéncia sobre as
contas e uso de recursos publicos pelo PSL, além de bloqueio do fundo partidario e afastamento
de Bivar, alegando sua associac¢do as investigagcdes do comeco do ano (Oliveira, 2019a; 2019b).

Ap0s diversos embates politicos sobre a influéncia no partido, e, consequente, divisao
deste entre apoiadores dos dois lados, Bolsonaro decide pela desfiliacdo em 12 de novembro de
2019. Sua principal intencdo estava na criacdo de um partido préprio, a qual seria o presidente
da sigla, porém ndo conseguiu as assinaturas necessarias para sua criagcdo, culminando na sua
atuacdo sem partido até negociacdo e entrada no Partido Liberal (PL), ocorrida em novembro
de 2021.

Voltando a 2019, ao mesmo tempo em que colocava suas for¢as na briga interna com o
PSL, Bolsonaro ainda enfrentava a abertura de uma Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito
(CPMI) para investigar ataques cibernéticos contra a democracia, utilizacéo de perfis falsos que
possam ter influenciado nas eleigOes de 2018, o cyberbullying, e o aliciamento de criangas para
crimes de odio e suicidio (Congresso Nacional, 2019). Essa, através de denlncia de Joice
Hasselmann em dezembro de 2019, envolveu diretamente Bolsonaro e sua familia ao publicizar
a existéncia de uma “milicia digital” que ameagava ¢ atacava a reputacdo de criticos do governo,
reforgando a ideia de um “gabinete de 6dio” com a presenca de seus filhos, assessores e

deputados estaduais e federais (Camara dos Deputados, 2019a).
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O uso das redes sociais sempre foi muito destacado quando refletida a tatica do ex-
parlamentar em construir sua base de apoio eleitoral. Ferramentas para criacdo de midias
digitais e impulsionamento de contas caracterizaram suas maiores despesas durante a campanha
de 2018 e 2022 (TSE, 2018; 2022). Esse investimento era direcionado especialmente para
reforcar a construgdo de um discurso anti-institucional, atacando o sistema politico e

influenciando manifestagOes contra os demais poderes.

O bolsonarismo degrada as instituicGes a partir de uma rede impressionante
de geracdo de fake news. Por meio dela, consegue atacar o sistema politico, o
STF e até mesmo o carnaval do Rio de Janeiro. Esses ataques reduzem a
legitimidade das institui¢cBes politicas [...]. Apenas 1% dos brasileiros confia
muito em partidos politicos e um ndmero um pouco superior no Congresso
Nacional [...]. Ao reforcar o ataque a essas institui¢cdes, Bolsonaro cria um
caldo de cultura para pressiona-las. Manifestagdes de rua defendem o
fechamento do Congresso e isso aumenta a capacidade do presidente de
constranger instituicbes e politicos para a implementacdo da sua agenda.
(Awvritzer, 2021, p. 17).

O uso dessas ferramentas também teve grande influéncia durante o periodo da pandemia
de COVID. Um grande destaque vai para o ataque as atuacdes de governadores e prefeitos,
incentivo de manifestagdes contra a ideia do “fique em casa” (isolamento/distanciamento
social) e o discurso negacionista contra as vacinas e uso de mascaras. SO durante a pandemia
houve trés trocas de Ministro da Salde, devido em grande parte a divergéncias sobre as
abordagens nas politicas de combate ao virus. Essa atitude, em conjunto com os discursos e
manifestagdes contra 0 Congresso — principalmente o incentivo e encontro com manifestantes
durante a pandemia®® — minava cada vez mais sua relacio com o Congresso.

Em acréscimo, ainda se via sob investigacdes da Policia Federal referente ao mesmo
esquema de uso de fake News, conexdo com grupos responsaveis pela organizacdo de atos
antidemocréticos e suposta interferéncia politica na Policia Federal (denunciada por Sergio
Moro, seu ex-ministro da Justica e Seguranca Publica). Também, voltado a investigacao dos
filhos, abertura de inquérito das rachadinhas onde, em junho de 2020, teve a prisdo de Fabricio
Queiroz, operador financeiro da familia Bolsonaro (Couto, 2021; Inécio, 2021).

Esses eventos — uso de fake news pelo presidente; pandemia; interferéncia na PF;

ataques a democracia e ao processo eleitoral; entre outros — desencadeou, até o final de 2020,

13 \er mais em: https://g1.globo.com/politica/noticia/2020/04/19/bolsonaro-discursa-em-manifestacao-em-
brasilia-gue-defendeu-intervencao-militar.ghtml. Acesso em: 09 nov. 2023
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59 solicitagdes de impeachment!®. Dessas, 9 foram de deputados federais, incluindo Joice
Hasselmann, ex-lider do governo no Congresso, e de representantes de partidos da esquerda,
sendo um deles de representacdo dos partidos da Minoria na Camara. Ainda, 14 se deram
somente no més de marco de 2020, inicio das mortes pelo COVID em solo brasileiro.

Com esse contexto, e considerando o aumento do protagonismo do legislativo e de
atuacdo do Judiciario frente a suas deliberagGes®®, Bolsonaro se viu cada vez mais isolado,

passando a recorrer ao que mais atacava: a “velha-politica”.

3.3 Aproximacio com o “Centrao”

Pessoal fala ‘Centrdo’. Olha, senta na minha cadeira aqui e governe sem 0
voto de mais da metade dos parlamentares que sdo ai, dito Centrdo. Vem aqui
e governe, sem eles. Senta aqui e aprove PEC, aprove projetos de lei, [..] E
facil, de forma pejorativa, acusar o Centrdo. Outra, eu sempre fui do Centrao.
Eu sempre fui do PP. Raramente eu estive fora de um partido que estava fora
dessa sigla. Agora, ndo podemos simplesmente achar: ‘ah, o Centro t4 fora
do destino do Brasil’. Entdo, é o que eu tenho para governar. E tenho me dado
muito bem com essas pessoas [...] 90% do que que eu quero fazer em Brasilia,
eu dependo do parlamento (Bolsonaro, 2021b, 13m30s - 14m50s)

Durante as elei¢Ges e primeiros anos do mandato de Bolsonaro, muito se ouviu falar da
atuacdo do “Centrdo”, dando especial foco para esse grupo suprapartidario presente na Camara
dos Deputados.

Seu conceito e composicao ainda séo de dificil definicdo no campo da Ciéncia Politica,
tendo, até entdo, sido abordados quase que majoritariamente no universo midiatico. Artigos
recentes, porém, buscam trazer essa caracteristica para 0 ambito da teoria politica, como em
Silva (2022) e Testa, Bolognesi e Ramos (2024).

Aqui abordaremos, de forma geral, 0 que ja se pode considerar como um entendimento
comum: sao partidos unidos pelo pragmatismo, clientelismo, marcados principalmente por seu
fisiologismo.

O Deputado Federal Arthur Lira, principal lider do bloco atualmente, publicou um artigo
de opinido para a Folha de S.Paulo defendendo as atuacfes do grupo contra comentarios que
ele caracteriza como “infamatorios”, especialmente durante o periodo em que se destacavam

noticias de aproximacao de Bolsonaro. Nele, traz sua perspectiva de membro, apresentando que

14 Os pedidos de impeachment de Bolsonaro foram elencados pela Publica!, encontradas no seguinte link:
https://apublica.org/impeachment-bolsonaro/.

15 Até maio de 2020 ao menos 5 Medidas Provisorias tiveram abertura de Acéo Direta de Inconstitucionalidade,
resultando em suspenséo total ou parcial de seus dispositivos.
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No6s somos uma grande maioria de parlamentares, de diversos partidos, que
convergem em ideias centrais. NoOs somos, em certo sentido, a
governabilidade, a previsibilidade institucional. NOs somos 0 espaco
majoritario que da suporte aos consensos no territorio dos dissensos. NGs
somos o tecido democratico mais espesso, que quando rasgado provoca
rupturas. N6s somos um grande centro agregador de convergéncias politicas.
[...] Esse grande grupo disperso de parlamentares de centro, unidos pela
singularidade de conviverem bem com todos os opostos, sdo uma forca
moderadora (Lira, 2020)

Para a defini¢do de quem seria o “noés” trazido por Lira, ou seja, sua cComposicao,
utilizaremos os partidos nomeados pelo Observatério do Legislativo (Gershon; Canello, 2022;
Luz et al, 2022). Assim, serdo considerados o PL, PP, PSD, Republicanos, Podemos, Avante,
Solidariedade, Patriotas, PROS e PTB como membros formadores desse grupo.

E importante frisar que esses partidos sio nomeados por sua atuacdo durante as
negociacGes com Bolsonaro em 2020 e apos eleicdo de Arthur Lira para presidéncia da Camara
dos Deputados em 2021. Isso pois alguns partidos historicamente ligados ao Centrdo, como o
MDB de Eduardo Cunha e Michel Temer, se afastam do governo perante os ataques as
instituicdes democréaticas e acbes controversas do entdo presidente voltadas ao combate do
COVID. Aqui referenciamos a assinatura da “carta em defesa da democracia” pelos partidos
PT, PSL, MDB, PSB, PSDB, DEM, PDT, CIDADANIA, PV, PCdoB e REDE, publicada por
Rodrigo Maia em seu X (antigo Twitter) em 19 de dezembro de 2020, a qual visava, durante o
periodo de campanha para presidéncia da Camara dos Deputados, ressaltar a busca por uma
“casa livre, independente e autbnoma”, colocando o aspecto de oposi¢do entre 0s principais
candidatos — Arthur Lira (PP) e Baleia Rossi (MDB) — entendendo ser uma eleicao caracterizada
entre “[...] ser fiel a democracia ou ser aliado do autoritarismo; ser parceiro da ciéncia ou ser
conivente com o negacionismo; ser fiel aos fatos ou ser devoto de fake News” (MAIA, 2020a),
ja considerando a alianca de Lira com Bolsonaro.

Voltando as tratativas iniciais com o Centrdo, as primeiras noticias sobre a aproximacao
do governo com esse grupo surgem em abril de 2020. Nesse contexto foram realizadas reunides
com Valdemar Costa Neto, Roberto Jefferson, Gilberto Kassab, Ciro Nogueira, e 0 proprio
Arthur Lira, representantes do PL, PTB, PSD e PP respectivamente. Nesse periodo, Bolsonaro,
ja desfiliado do PSL, enfrentava os primeiros casos de COVID no pais e a denlncia de
interferéncia politica na Policia Federal por Sergio Moro, ex-Ministro da Justica e Seguranca

Publica.
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Em maio de 2020 s&o apresentadas as primeiras nomeagdes aos cargos de 2° e 3° escaléo
por meio de indicacédo de alguns partidos do grupo. Entre essas, podemos citar a indicacdo para
direcao geral do Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (Dnocs) pelo PP em conjunto
com o Avante, e para 0 comando da Secretaria de Mobilidade e Desenvolvimento Regional e
Urbano pelo Republicanos. Ambos estdo vinculados ao Ministério de Desenvolvimento
Regional, ao qual Bolsonaro nomeia Rogério Marinho, & época PSDB, mas que em 2021 se
filia ao PL, futuro partido do presidente.

No mesmo més, temos a indicacdo de Marcelo Lopes da Ponte, ex-chefe de gabinete de
Ciro Nogueira (PP), para presidéncia do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo
(FNDE), e nomeacdo pelo PL para a Diretoria de Agdes Educacionais da mesma autarquia.

Em junho de 2020 Bolsonaro recria o Ministério das Comunicacgdes, nomeando Fabio
Faria do PSD como Ministro. Essa ocorreu através da Medida Provisoria n°® 980/2020, ja em
tramitacdo especial por conta da pandemia. Em ambas as casas a relatoria foi conduzida por
partidos do Centrdo, sendo o Deputado Cacé Ledo (PP/BA) na Camara e Omar Aziz (PSD/AM)
no Senado, mesmo partido de Faria.

2 meses depois, agosto de 2020, o Major Vitor Hugo (PSL) é substituido por Ricardo
Barros (PP) na lideranca do governo na Cémara, mais tarde envolvido na investigacdo da
compra da vacina Covaxin, alvo da CPI da Pandemia (Agéncia Senado, 2021).

No final de 2020 e comego de 2021 ja comecam as movimentacfes para eleicdo da
presidéncia das casas, com denuncias, por adversarios, de liberacéo de verbas e cargos em troca
de votos para Lira (PP) e Rodrigo Pacheco (DEM a época). A eleicdo de aliados a Bolsonaro
na presidéncia das casas, principalmente na Céamara, poderiam significar um respiro ao
governo, onde caracterizaria a oficializacdo de apoio de ao menos 10 partidos, com cerca de
40% das cadeiras da CD, um controle sobre a possibilidade de abertura de impeachment, e
ainda, considerando os novos poderes dos presidentes em relacdo a tramitacdo de propostas
legislativas na pandemia, uma forca maior sobre o andamento das medidas, relatorias e prévias
sobre os resultados e negociagdes sobre manutencgéo de vetos, caso ocorréncia.

Em 01 de fevereiro de 2021 temos a vitoria de Lira e Pacheco para 0s cargos, esse
primeiro sendo eleito com 302 votos, 58,87% dos deputados. Aqui consideraremos como 0
marco para a oficializacdo do apoio do Centréo ao governo Bolsonaro. E através da atuacio de
Lira que vislumbramos a possibilidade de mudangas na governabilidade de Bolsonaro,
principalmente considerando um apoio para aprovagdo de suas Medidas Provisorias, foco da

presente dissertacao.
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O resultado foi discretamente comemorado por Bolsonaro ao publicar foto no X dos

dois se cumprimentando.

Figura 2 — Cumprimento de Bolsonaro a Lira

Fonte: Bolsonaro (2021a)

Durante o ano de 2021 a coalizdo toma forma ao indicar representantes dos partidos
aliados a cargos ministeriais. O primeiro a entrar no governo € Jodo Roma, do Republicanos,
no Ministério da Cidadania em fevereiro. Meses depois, Bolsonaro nomeia Flavia Arruda do
PL para a Secretaria de Governo e Ciro Nogueira do PP na Casa Civil. Termina o ano se
filiando, 2 anos depois da saida do PSL, ao Partido Liberal (PL), finalizando a costura de busca

de apoio partidario existente desde 2020.

Figura 3 - Indicagdo de Jodo Roma pelo Republicanos

Marcos Pereira
@marcospereira@4
Dizer que é indicacdo do Republicanos através da bancada é o correto e
a mais pura expressao da verdade. Colocar que Neto tem a ver, é
mentira, o que nao fica bem pra ninguém. 2/2
@ Rodrigo Maia & @RodrigoMaia - 12 de fev de 2021
ACM Neto mostrou hoje o seu carater. www1.folha.uol.com.br/poder/2021/02/

7:41 PM - 12 de fev de 2021

Fonte: Pereira (2021)
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Essas nomeacgdes ministeriais e filiacdo representardo o que Melo (2023) chama de
“Nucleo Duro” do governo, ou seja, 0 apoio da triplice PL, PP e Republicanos ao governo.
Esses partidos ficardo com Bolsonaro até sua campanha eleitoral para reeleigéo.

Sua coalizdo ganha mais peso no comeco de 2022, onde vé esse numero aumentar
10,13% com mudancas partidarias de deputados pela abertura da janela partidaria em 03 de
marc¢o. Esta, regulamentada pela Reforma Eleitoral de 2015, prevista na Lei n® 13.165/2015,
permite que parlamentares em cargos proporcionais possam alterar seus partidos sem correr o
risco de perder seu mandato (TSE, 2021).

Abaixo, é possivel observar as mudancas na bancada da Camara dos Deputados no final
de abril de 2022.

Grafico 5 - Movimentagdo Partidaria Parlamentar (jan/21 - abr/22)
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Fonte: Elaboracdo Prdpria com base nos dados da Camara dos Deputados (2022)

O PL aparece com o maior numero de novos integrantes, muito pela entrada de
parlamentares ligados anteriormente ao Unido Brasil, partido fusdo do DEM com o PSL, antigo
partido de Bolsonaro. Cerca de 27 deputados(as) estdo caracterizados nessa situacao, sendo
alguns aliados ja conhecidos, como Bia Kicis, Carla Zambelli, Major Vitor Hugo e seu filho,

Eduardo Bolsonaro.
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A forga dos partidos do Ndcleo duro de Bolsonaro, PL, PP e Republicanos é destacada,
sendo esses 0S que mais receberam novos parlamentares, com 46, 18 e 18 respectivamente, em
conjunto com PSD com acréscimo de 19 parlamentares.

Portanto, dando um enfoque aos partidos do centrdo, temos 0s seguintes resultados das

movimentacoes:

Tabela 5 - Movimentacdes Centrdo — Janela Partidaria 2022

Partido Janeiro/21 Abril/22 Diferenca
PL 42 79 (+) 37
PP 41 56 (+) 15
PSD 34 46 (+) 12
REPUBLICANOS 31 45 (+)14
SOLIDARIEDADE 14 8 (-) 6
PTB 10 2 (-) 8
PROS 10 3 (-)7
PODEMOS 10 8 (-) 2
AVANTE 8 6 ()2
PATRIOTA 6 5 (-)1

Fonte: Elaboracdo Prdpria com base nos dados da Camara dos Deputados (2022)

Esse dado permite a interpretacdo de aumento dos parlamentares aos partidos grandes
associados ao grupo suprapartidario, mas uma queda nos partidos de pequena representacéo.
Considerando a soma de todos, ha um aumento de cadeiras, saindo de 206 para 258
parlamentares, garantindo para Bolsonaro, ao final, 50,29% das cadeiras na Cémara do
Deputados, caracterizando seu governo como majoritario no ambito representativo.

2022 ainda termina com mais 2 ministros nomeados pelo Centrdo, Marcos Montes
(PSD) para o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento e Cristiane Britto
(Republicanos) para o Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos.

Destarte, ao todo temos um apoio majoritario na Camara em troca de 7 ministérios,
diversos cargos de 2° e 3° escaldo, sem contar na liberagcdo de verbas e inumeras emendas
orcamentarias relacionadas ao conhecido Orgamento Secreto.

A partir desse nimero e de uma visdo sobre o histérico de aliangas passados por
Bolsonaro, partimos para a apresentacdo das Medidas Provisdrias, ferramenta de poder que
permite que este governante possua, dentre essa caracteristica de apoio, uma forca para

implementacdo de suas politicas. Nos proximos topicos veremos se realmente sua entrada ao
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que chamava de “velha-politica” pode garantir um sucesso legislativo sobre as MPVs para seu

governo, entendendo se essa aproximacao foi vantajosa para o alcance da governabilidade.

4 MEDIDAS PROVISORIAS

Como inicialmente apresentado, a configuracdo do pais como presidencialista e
multipartidaria suscitava preocupacfes quanto as instabilidades que pudessem interferir na
tomada de decisdes dos governantes no poder. A Constituicdo de 1988, através de heranca
normativa, possibilitou um caminho para superar essa visdo pessimista ao reforcar os poderes
do Executivo, especialmente por meio da ampliacdo de sua influéncia sobre a producdo
legislativa, como € o caso do poder de decreto, estratégico para defesa da agenda do governo.

Este poder vem sobre a forma de Medidas Provisorias, as quais, com forca de lei e
tratando de dispositivo com atuacdo instantanea, sem a necessidade de prévia aprovacdo pelo
Poder Legislativo, garantem ao Presidente implementar alteracdes e politicas que poderiam ser
facilmente bloqueadas durante deliberacdo no Congresso.

Esse aspecto, ao olhar pelo viés da relacdo Executivo-Legislativo, teoricamente pode
garantir um sucesso a governos minoritarios sem recorrer a necessidade de uma coaliz&o,
meramente se utilizando dos impactos na sociedade para forcar a conversdo da MPV em lei.
Por outro lado, pelo governante ainda necessitar que a medida seja aprovada no Congresso para
ter sua eficacia por tempo indefinido, pode gerar um aumento de custos ao governo,
principalmente ao pautar temas controversos e ao considerar que o dispositivo ndo foi acordado
anteriormente com os parlamentares, influenciando que estes busquem um espaco para
apresentacdo de emendas ao texto, de forma a atrelar o desejo de seus eleitores, ou ameacem

pela ndo apreciacao e consequente perda de eficacia do texto.

Como ndo ha uma negociagao entre Executivo e aliados antes do lancamento
da Medida Provisoria, s6 resta a alteracdo direta no texto para que o
Legislativo tenha espaco de decisdo na medida langada pelo governo, mesmo
para partidos e politicos que ndo sdo da oposi¢do e concordam com a MPV
que estd em discussdo (Gomes; Luz, 2019, p. 70)

Ao observar sua utilizacdo em governos de coalizdo, esta pode ser uma ferramenta
utilizada como forma de integracdo dos parlamentares ao governo, dando abertura para

influéncias na formulacéo de politicas, coordenagdo conjunta do governo e poder de negociagdo
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e decisdo, apresentando, consequentemente, uma forma de se incentivar e gerir uma coalizao
apos formada.

Ainda, pode ser uma forma de protecdo dos custos politicos dos partidos aliados se
estiverem associadas a politicas impopulares que possam afetar suas bases (Figueiredo;
Limongi, 2007).

Assim, considerando sua atuagdo em ambas as formas de governabilidade, pode ser uma
ferramenta capaz de elucidar a articulacdo politica do governo com o Legislativo e a
movimentacdo da oposicdo frente a tramitacdo da medida no Congresso.

Destarte, antes de analisar o uso desse instrumento pelos Presidentes, € necessario que
se tenha um entendimento de como funciona seu rito de tramitacdo afim de demonstrar a
importancia de cada ator politico e respectivos partidos envolvidos, principalmente para
entender os impactos da existéncia ou ndo de uma alianca no Congresso para 0 processo de
aprovacao de uma mateéria de criacdo e interesse direto do Executivo.

Com isso, cabe, a seguir, abordar o passo a passo da apreciacdo das Medidas Provisorias,

sendo essencial para o entendimento dos dados que serdo apresentados futuramente.

4.1 Tramitacdo das Medidas Provisoérias - Resolugdo n° 01/2002 do Congresso Nacional

A disposicdo da ferramenta Medida Provisoria se apresenta na Constituicdo Federal em
seu artigo 62, tendo sua caracterizacdo e regramento processual de tramitacdo incluida tanto no
Regimento Interno do Congresso Nacional, como na criagdo de Resolucdo n° 01/2002,
responsavel pela disposicdo sobre a apreciacdo das MPVs no ambito legislativo. Ambas
expressam seu rito padrdo, sendo apenas alterado com a caracterizacao de estado de calamidade
publica no pais pelo Decreto Legislativo n° 6, de 20 de marco de 2020, onde houve alteracdes
conforme medidas de seguranca dispostas para enfrentamento da pandemia. O processo dessa
tramitacdo sera abordado no préximo subtopico.

Assim, seguindo o rito normal de tramitagio no Congresso, expresso na Resolugéo®,
temos que de inicio, apds sua criacao e publicacdo pelo Executivo no Diario Oficial da Unido,
tornando-a oficial e com efeito sob os olhares juridicos, ha o envio a Presidéncia da Mesa do
Congresso Nacional em conjunto com documento com a motivacdo do ato. Com seu
recebimento o Congresso tera até 48 horas para designar Comissao Mista para emitir parecer

sobre o texto.

16 Fluxograma disponivel no Apéndice A desta dissertacéo.
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Essa Comissdo é formada por 12 deputados e 12 senadores com igual nimero de
suplentes. Estes sdo indicados pelos lideres partidarios seguindo a proporcionalidade dos
partidos ou blocos parlamentares. Caso haja bancadas minoritarias que nao alcancem nimero
suficiente de acordo com o calculo da proporcionalidade, estas possuem direito, por meio de
realizacdo de rodizio, de preenchimento de mais uma vaga para cada casa, totalizando entéo 13
deputados e 13 senadores, com igual nimero de suplentes. Se ndo houver encaminhamento dos
nomes em até 12 horas do dia seguinte da publicacdo da MPV no Diario Oficial, fica a cargo
do Presidente da Mesa do Congresso sua designacéo.

Com a definigdo dos membros, a comissdo passa a ter 24 horas para sua instalacao,
periodo a qual devem ser eleitos seu Presidente e Vice-Presidente respeitando a alternéncia
entre as casas. Apds eleicao, cabe ao Presidente da comissdo a designacao do Relator e Relator
Revisor. A Relatoria deve ser realizada por parlamentar de casa diversa ao do Presidente,
enquanto o Relator Revisor deve ser de casa diversa ao do Relator, mas, preferencialmente, do

mesmo partido.

Figura 4 - Composicdo da Mesa da Comissdao Mista das Medidas Provisérias

SENADORES P DEPUTADOS
COMISSAO MISTA
e ~\
PRESIDENTE —_— [ PRESIDENTE J PRESIDENTE

\ J/
s N

VICE - PRESIDENTE VICE - PRESIDENTE VICE - PRESIDENTE
\. J
s N

RELATOR RELATOR RELATOR

\. J
e ~\

RELATOR REVISOR | — [ RELATOR REVISOR J RELATOR REVISOR
\ J/

Fonte: Elaboracdo Prépria com base em Camara dos Deputados (2002)

Obs: A Composicao se alterna de acordo com a tramitagdo das MPVs, onde, considerando
0 caso em tela, teremos que a proxima MPV se dar& com Presidéncia por um Deputado e
Relatoria por um Senador.

Conforme instalagéo, eleicdo e nomeacéo dos cargos na comisséo, seus membros teréo,

dentro dos 6 primeiros dias da publicacdo da MPV, a prerrogativa de apresentar emendas ao
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texto original. Cabe ao Presidente da comissdo a andlise do objeto das emendas, deliberando
pelo seu indeferimento caso matéria estranha ao tratado.

Ap0s apresentacao das emendas, fica a cargo do Relator a definicdo sobre as alteracdes
propostas, aprovando ou ndo as sugestdes dos parlamentares. Sua analise sera discutida e votada
pelos membros da comissdo, sendo emitido, ao final, parecer da Comissdo Mista. Assim,
considerando o relatério final da Comissdo, teremos a determinacéo sobre a rejei¢do, aprovagao
total ou parcial da Medida Provisoéria, assim como aprovacao e rejeicdo das emendas ao seu
texto. Este sera enviado a Camara dos Deputados em conjunto com o projeto de decreto
legislativo — caso rejeicdo da MPV —, o texto da Medida Provisoria integral — caso nenhuma
alteracdo —, ou a MPV em forma de Projeto de Lei de Conversédo (PLV) — caso aprovacao de
emendas.

E importante frisar que até 2012 esse processo tinha o prazo de 14 dias, sendo
obrigatorio o inicio da discussdo da matéria na Camara dos Deputados no 15° dia da publicacéo
no Diario Oficial, ou seja, caso a CM ndo deliberasse a tempo, ficaria sob responsabilidade da
Camara o desenvolvimento de parecer. A partir da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°
4.029, o Supremo Tribunal Federal declarou ser inconstitucional a determinacdo de prazo de
emissdo do parecer unico da Comissdo Mista. Consequentemente, a matéria passa a ser
analisada pelo Plenario da casa iniciadora a partir de sua aprovacdo na Comissdo, sendo
obrigatoria a apresentacdo de parecer, sem interferéncias de prazos.

Na Céamara dos Deputados o relatério com o parecer vai ser lido e discutido, sendo
analisados o texto e suas respectivas emendas, se houver. Durante esse processo 0s deputados
ainda podem apresentar emendas de redacdo, buscando alterar a escrita do texto mas sem
interferir no objeto. Apo6s discussdo, havera votacdo do parecer e suas respectivas alteracdes no
texto. Essa votacdo se da sob quérum de maioria simples, sendo a metade mais um dos
deputados presentes em Plenario. Com a votacdo, sera deliberada a aprovacdo ou rejeicdo de
emendas, e a forma e destino da matéria, seja pela rejeicao, seja pela aprovagdo na integra ou
aprovacdo de PLV. Ao ser rejeitada temos a perda da vigéncia da MPV, sendo arquivada
imediatamente. Se aprovada, esta segue para delibera¢do do Senado Federal, a casa revisora.

No Senado a tramitagdo e quérum de votacdo seguem o padréo apresentados na Camara
dos Deputados, tendo, teoricamente, até o 42° dia para apreciacao final da matéria. Sua votagéo
também delibera sobre a rejeicdo e aprovacdo das emendas e da matéria, sendo esta Ultima
considerada de acordo com as alteracdes da Comissdo Mista e da Camara dos Deputados.

Assim, temos cinco possibilidades de aprovacdo da MPV: (1) Aprovacdo da MPV na integra;
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(2) Aprovacdo integral de PLV recebido da Camara; (3) Aprovacdo de PLV recebido da
Cémara, mas com alteracBes de mérito, considerando rejeicdes e/ou restabelecimento de
emendas rejeitadas pela casa iniciadora; (4) Aprovacdo da MPV com texto original,
desconsiderando o PLV apresentado; e (5) Aprovacdo de novo PLV.

De acordo com cada aprovacao temos que: se aprovada MPV na integra o projeto vai
para promulgacéo do presidente da Mesa do Congresso Nacional; se aprovado PLV, a matéria
vai para sancdo do Presidente da Republica, permitindo sua deliberacdo sobre as alteracdes
realizadas no Congresso; e, considerando modificaces ao texto apresentado pelo Senado, as
propostas retornam a casa iniciadora para sua andlise, tendo esta 3 dias para apreciacdo, vedadas
novas alteracGes. Apos esse periodo temos o envio para san¢do do Presidente, caso optado pela
manutencdo do PLV, ou envio para promulgacdo da Mesa do Congresso, caso deliberada a
aprovacdo da MPV em seu texto original.

Aqui temos mais uma prerrogativa existente do Presidente da Republica, o poder do
veto!’. Apos o recebimento do PLV pelo Congresso, o Chefe do Poder Executivo, considerando
a matéria no todo ou em parte inconstitucional ou contraria ao interesse publico, pode optar por
veta-la integral ou parcialmente. Se determinada, o texto vetado volta para deliberacdo do
Congresso, devendo ser apreciado em sessao conjunta. O veto s6 sera derrubado, ou seja,
mantem-se o desejo do Congresso, se alcancar quérum de maioria absoluta dos deputados e
senadores.

A tramitacdo de uma Medida Provisoria, considerando todos 0s processos, deve ser
realizada — com votagdo encerrada nas duas casas legislativas — no prazo de 60 dias, onde, se
ndo apreciada até o 45° dia, entrard em regime de urgéncia, ficando sobrestadas as demais
deliberacdes na casa em que estiver em tramitacdo. Se ainda estiver em processo de tramitagédo
apos periodo de urgéncia, ha o inicio da prorrogacdo automatica de sua vigéncia por igual
periodo de tramitacdo (60 dias), tendo, como prazo final, 120 dias. Esses prazos sdo suspensos
durante recesso do Congresso Nacional, sendo esses realizados entre 23 de dezembro e 1 de
fevereiro e 18 e 31 de julho®®,

A matéria ndo sendo votada até periodo considerado de prorrogacdo, perde
automaticamente sua vigéncia. Com isso, assim como as matérias rejeitadas durante periodo de

tramitacdo, fica a cargo da Comissdo Mista a elaboracdo de projeto de decreto legislativo

17 Artigo 66 da Constituicdo Federal
18 O periodo de recesso no més de julho s6 é realizado se houver aprovacdo da Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) antes da data de inicio do mesmo.
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buscando disciplinar as relagBes juridicas durante a vigéncia da MPV. Caso ndo haja
apresentacdo dessa medida, serdo conservadas as relacées juridicas do periodo.

Entendendo esse processo, é possivel demonstrar a influéncia do Legislativo sobre o
resultado de tramitacdo dessa matéria, isso porque, tanto na Comissao Mista quanto na Camara
e no Senado, pode ser deliberada sua rejeicdo sem ao menos cumprir o prazo de 120 dias
estipulado pela Constituigdo. Essa caracteristica, além de demonstrar uma dificuldade do
Executivo em colocar em pratica sua agenda, ainda esbarra no impacto temporario que gerou
na sociedade até sua vigéncia efetiva (transformacéo em lei), e, ao ser rejeitada ou simplesmente
ndo votada — fim do periodo de vigéncia — pode desagradar o publico-alvo afetado,
influenciando na opinido publica sobre o governo.

Outro fator de risco estd na auséncia da busca de apoio partidario dentro do Congresso,
pois, ao haver a construcdo da comissdao mista pela nomeacdo de lideres considerando a
proporcionalidade partidaria ou de blocos parlamentares, e pela escolha do relator da matéria
ser apresentada nesse contexto, o chefe do Executivo fica a mercé das intengdes da maioria,
sem a possibilidade de obter as vantagens de uma construcgéo de coaliz&o.

Assim, a Medida Provisoria pode, sem uma negociacdo/apoio do Legislativo, se
transformar em um risco eleitoral e de aprovacgédo do Presidente, o caracterizando como inapto
a implementar sua propria agenda e promessas eleitorais dentro do governo. Dai vemos a
importancia da atuacdo dos partidos aliados durante o processo de emendamento e votagéo,
agindo para que seja possivel a aprovacao dessas medidas de forma a alcancar os desejos do

Executivo.

4.2 Alteracdes no processo de tramitacdo durante o Governo Bolsonaro: COVID-19

Com o inicio dos casos de Coronavirus no pais e com a declaracdo de pandemia pela
Organizacdo Mundial de Saude (OMS) em mar¢o de 2020, os ministérios — principalmente o
Ministério da Saude — e o Legislativo passam a se organizar para, além de medidas de acéo e
combate a transmissdo do virus, criar condi¢cbes normativas que abririam espaco para
estruturacdo de 6rgéos e liberacao de verbas, como a criagdo de Comité de Crise para supervisdo
e monitoramento dos impactos da Covid-19 (Decreto n°® 10.277/2020), a declaragédo de Estado
de Transmissdo Comunitaria do Covid-19 (Portaria MS 454/2020) e, 0 mais importante,

reconhecimento do estado de Calamidade Publica no pais (Decreto Legislativo n® 06/2020).
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Essas condicOes trouxeram alteragcdes no desenvolvimento de atividades de diversos
setores, onde, por recomendagdes de seguranca, passaram a aderir ao isolamento domiciliar e
distanciamento social, condicionando muitos trabalhadores a situacio de teletrabalho'®. Para as
atividades no Congresso ndo foi diferente. Pela presenca de muitos parlamentares dentro dos
espacos (considerando o nimero de deputados e senadores para deliberagcBes em plenario),
houve a instituicdo, no dia 17 de marco de 2020, do chamado Sistema de Deliberacdo Remota
(SDR)?, solucéo excepcional voltada a viabilidade das discussdes e votacdo de matérias de
modo virtual. Essa, porém, esta alocada apenas para a atividade em plenario, afetando
diretamente as atividades deliberativas das comissdes, resultando nas suspensdes desses 6rgaos.

Com essa suspensdo, a forma de tramitacdo das Medidas Provisorias precisou ser
alterada devido interferéncia no funcionamento da Comissdo Mista que, assim como Vvisto no
subtopico acima, era a responsavel pela deliberacdo e aprovacao de parecer sobre o texto das
matérias. Essa situacdo desencadeou a abertura de duas Arguicdes de Descumprimento de
Preceito Fundamental no dia 23 de margo de 2020, a ADPF n° 661 e a n°® 663. A primeira foi
apresentada pelo partido Progressistas de forma a questionar os atos das mesas diretoras sobre
a suspensdo das votacdes nas comissdes de matérias ndo relacionadas a pandemia, e a segunda,
protocolada por Jair Bolsonaro, teve como objeto o pedido de prorrogagéo dos prazos das MPVs
em tramitacdo considerando o estado de calamidade publica (STF, 2020). Ambos foram
analisados em conjunto e, no dia 27 de marc¢o, de forma a possibilitar o prosseguimento do
processo de tramitacdo das Medidas Provisérias, Alexandre de Moraes, ministro do STF,

concede Medida Cautelar autorizando que as MPVs sejam

[...] instruidas perante o Plenario da Camara dos Deputados e do Senado
Federal, ficando, excepcionalmente, autorizada a emissdo de parecer em
substituicdo & Comissdo Mista por parlamentar de cada uma das Casas
designado na forma regimental; bem como, que, em deliberac&o nos Plenarios
da Cémara dos Deputados e do Senado Federal, operando por sessdo remota,
as emendas e requerimentos de destaque possam ser apresentados a Mesa, na
forma e prazo definidos para funcionamento do Sistema de Deliberacdo
Remota (SDR) em cada Casa (Moraes, 2020).

19 Ver Boletim Epidemioldgico n° 7, disponivel em: https://www.gov.br/saude/pt-br/centrais-de-
conteudo/publicacoes/boletins/epidemiologicos/covid-19/2020/boletim-epidemiologico-no-7-boletim-coe-
coronavirus.pdfiview

20 |nstituido pelo Ato da Comissdo Diretora n® 7/2020 no Senado Federal e pela Resolugdo n°14/2020 na Camara
dos Deputados.
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Com essa normativa, ha assinatura e publicacdo, no dia 01 de abril de 2020, de Ato
conjunto das Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal n® 1/2020, dispondo sobre
0 regime de tramitacdo das Medidas Provisdrias durante a pandemia. Assim, fica deliberado o
seguinte processo:

Durante o estado de calamidade publica as Medidas Provisorias poderdo receber
emendas até o segundo dia Util seguinte a sua publicacdo no Diério Oficial. Ao final desse prazo
a matéria e suas respectivas emendas serdo encaminhadas a Camara dos Deputados, sendo
deliberadas em plenario.

Na Céamara dos Deputados as demais emendas e requerimentos deverdo ser
apresentados diretamente & Mesa, onde o Presidente da casa nomeard um relator para a
construcdo de parecer sobre as alteracdes e votacdo. A conclusdo dos trabalhos na casa
iniciadora deve ser feita até o 9° dia de vigéncia da MPV, e, ap6s esse periodo, devera ser
encaminhada com a devida alteragéo, caso houver, para o Senado Federal.

Na casa revisora 0 mesmo processo sera discorrido, devendo as emendas e anélise sobre
0 parecer e matéria enviados pela Camara serem votados até o 14° dia de vigéncia. Havendo
modificacdo, o projeto devera retornar a casa iniciadora, cabendo a ela a apreciacdo no prazo
de 2 dias Uteis.

O processo de promulgacdo/sancao e veto da presidéncia se mantém sob aspectos da
tramitacdo normal, n&o sendo alterado com a pandemia.

Essas mudancas vieram com a preocupacao de existéncia de um rito mais urgente sobre
as medidas, onde focam em uma tramitacdo mais rapida das matérias, principalmente
considerando a importancia dessa ferramenta em periodo de urgéncia sobre implementacdo de
politicas de salde e liberacdo de verbas do orcamento para obtencdo de equipamentos ou, até
mesmo, auxilio aos mais impactados pelos casos e isolamento.

Outra observacdo importante estd na existéncia de um maior poder nas maos dos
presidentes das casas devido a sua responsabilidade direta de nomeacdo dos relatores, de
obtengdo de emendas ao texto e definicdo dos prazos e datas das votacGes, fazendo com que
essa alteracdo se torne extremamente relevante para entendermos a atuacdo do presidente
Bolsonaro na eleicdo de Arthur Lira em 2021, buscando indiretamente seu apoio também sob
0 aspecto de implementacdo de agenda através da utilizacdo dessa ferramenta.

Com isso, a partir da pandemia temos, além da importancia do apoio partidario, visto
aqui através do presidencialismo de coalizdo, a necessidade de desenvolvimento de alian¢a com

os Presidentes das Mesas das casas legislativas, que, além de seu poderio regular, pensando na
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capacidade de abertura de impeachment contra o Chefe do Executivo, controle sobre a ordem
do dia, funcionamento das sessOes e submissao das discussdes e votagdes, ainda se veem com
poder sobre a tramitacdo das Medidas Provisorias.

Destarte, sendo apresentadas as caracteristicas das tramitacdes dessas normas tanto em
sua forma regular, presente no ano de 2019, quanto respeitando as condi¢fes de pandemia,
representando as tramitacdes dos anos de 2020 a 2022, seguimos agora para a analise empirica
destas, visando demonstrar sua utilizacdo pelos presidentes e ressaltar a atuacdo dos

parlamentares e partidos em seu processo.

4.3 Evolucéo do uso das Medidas Provisérias pés 2001

Antes de trazer um foco sobre a tramitacdo das Medidas Provisérias no ambito do
Governo Bolsonaro, € importante trazer a evolucdo do uso dessa ferramenta durante todos os
governos existentes ap6s aprovacdo da PEC n° 32/2001, proposta de emenda que alterou as
regras de edicdo e tramitacdo desse dispositivo. Isso nos permitira entender comparativamente
a importancia de sua emissao e como se dava a participacdo do Congresso.

Primeiramente, abordando a quantidade total de medidas apresentadas durantes 0S
Governos Lula I, Lula Il, Dilma I, Dilma Il, Temer e Bolsonaro, temos este ultimo como
Presidente que mais utilizou das MPVs para implementacdo de politicas, conforme gréafico

abaixo.

Graéfico 6 - Quantidade de Medidas Provisoérias publicadas apds PEC n° 32/2001

284
240
179
145 144
I I ) I

Lulal Lulall Dilma | Dilma Il Temer Bolsonaro
(01/01/2015 - (12/05/2016 -
11/05/2016)  31/12/2018)

Fonte: Elaboragao Prépria com base nos dados do CEBRAP (2024)

Aqui é necessario enfatizar a devida utilizagdo desse dispositivo em situa¢bes de

urgéncia, como no caso da pandemia iniciada no Brasil no comeco de 2020. Analisando assim
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as MPVs publicadas por ano (gréafico 7), podemos ter uma nog¢éo maior do impacto das acdes
de combate ao COVID através da legislag&o.

Essa caracteristica ndo pode deixar de ser reconhecida nas analises, visto demonstracao
de atuacdo e implementacdo de politicas publicas pelo Governo, onde define como, quando,
quanto, onde e para quem serdo destinadas as medidas de prote¢do, auxilio e seguranca. Durante
0 topico seguinte abordaremos a utilizagdo das MPVs como forma de implementar as medidas
urgentes para combate a pandemia, trazendo sua relacdo as demais medidas publicadas durante

0 mandato de Bolsonaro.

Graéfico 7 - Total de MPVs publicadas por ano (2003-2023)
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Fonte: Elaboragdo Prdpria com base nos dados do CEBRAP (2024) e Congresso
Nacional (2024)

De maneira geral, trazendo um historico de outros governos, podemos perceber uma
forte atuacdo de Lula no uso dessa ferramenta, principalmente em seu primeiro mandato.
Tomando a média por més, este publicava até 5 medidas, valor que s6 foi ultrapassado por
Bolsonaro, com 5,92. A grande utilizacdo das MPVs por Lula pode ser explicada por sua agenda
de reformas estruturais e sociais, principalmente de um novo governo no poder. Ressaltasse que
este sO foi conseguir apoio majoritario no Congresso com a entrada do MDB como aliado em
2004, ano em que alcangou 62% das cadeiras na Camara®! — e ano que, como podemos ver no

grafico 7, mais publicou MPVs.

21 Com base nos dados do CEBRAP (2024)
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Outro destaque esta no governo que menos publicou MPVs: O governo Dilma II.
Quando se consideram ambos os mandatos de Dilma, temos uma emiss&o significativamente
menor de MPVs do que os governos Lula | e Bolsonaro, chegando a uma média de apenas 3,2
emitidas por més. Em seu ultimo mandato, interrompido pelo impeachment, apresentou, até
maio de 2016, 59 proposicdes. Esse fator pode ser representado pela crise politica ja iniciada
antes de sua reeleicdo, resultando na perda de apoio de parte de sua base, aléem da ascensdo das
manifestagdes “fora Dilma” e “fora PT”, forcando, com a perda de apoio politico pela
populacdo, um afastamento dos parlamentares no Congresso.

Interessante observar que, apesar do baixo apoio interno e externo, Dilma ainda
conseguiu aprovar 76,27% de seus dispositivos, como vemos no gréafico 8.

Passando entdo a analisar os resultados da tramita¢do das MPVs no Congresso durante
0s mandatos dos presidentes, temos que Bolsonaro, mesmo sob um contexto pandémico, teve
0 mandato com menor nivel de aprovacdo, ou seja, obteve 0 menor sucesso legislativo com
relacdo as MPVs em comparacdo com os demais governos analisados, conforme apresentado

abaixo (grafico 8).

Gréfico 8 - Sucesso Legislativo em relacdo as MPVs (Lula I - Bolsonaro)
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Fonte: Elaboracdo Propria com base nos dados do CEBRAP (2024) e Congresso
Nacional (2024)

Esse aspecto permite uma abordagem sobre a importancia da influéncia e o
comportamento dos parlamentares frente a tramitacdo no Congresso, principalmente
comparando os anos de diferenca entre os dois governos com maior numero de publicacao de

MPVs e seus resultados.
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Analisando os dados de sucesso, temos um alto nimero de aprovagdes durante o
governo do PT, diminuindo apds a entrada de Temer, mesmo este tendo uma média de 60% de
apoio durante seus 2 anos e 7 meses de governo. O que ndo vemos esta em como essas medidas
foram aprovadas, ou seja, como 0 Congresso atuou para isso.

Dentro do processo de tramitacdo, conforme vimos nos subtdpicos acima, 0S
parlamentares possuem alguns poderes que impactam nas Medidas Provisorias, como a
apresentacdo de emendas ao seu texto e o poder de rejeitar, devolver e até mesmo postergar as
sessOes de deliberacdo sobre as matérias, fazendo com que estas percam sua vigéncia.

Conforme gréfico 9, percebemos que o Congresso passa a interferir mais no texto das
MPVs, demonstrando uma ascensao de seu protagonismo frente aos dispositivos normativos
apresentados pelos presidentes, e que necessitam de suas aprovacdes para suas conversées em

lei.
Gréfico 9 - Resultados das MPVs por mandato (Lula | - Bolsonaro)
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Fonte: Elaboragdo Prdpria com base nos dados do CEBRAP (2024) e
Congresso Nacional (2024)

Nesse quesito, 0 Governo Lula foi 0 que mais garantiu a aprovacédo de seus anseios da
forma original, ou seja, sem emendas que alterassem o sentido de seus dispositivos. Este teve
39,35% de MPVs promulgadas, 22,69% a mais que Dilma, 28,51% a mais que Temer e 7,03%
a mais que Bolsonaro em seus primeiros mandatos.

O emendamento pode demostrar claramente a relacdo do Legislativo com o Executivo,
principalmente considerando o controle desse ultimo por meio das negociacgdes para atuagao de
suas coalizbes. Um exemplo estd no Governo Dilma Il. Acima mostramos que. mesmo com as

crises enfrentadas, conseguiu a aprovacdo de 76% de suas MPVs. Pelo gréfico 9 percebemos
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que essa porcentagem equivale a 88,89% de sang¢des, ou seja, ha uma grande influéncia dos
parlamentares sobre seu texto, o que pode ter impactado em interesses do governo.

Para o governo Temer temos um impacto ainda maior, onde 89,15% de suas MPVs
aprovadas possuem seus textos emendados. Aqui ainda citamos a ascensdo da atividade, ou
falta de, do Congresso em ndo deliberar sobre o texto normativo. Analisando os dados
apresentados pelo Cebrap (2024) e disponiveis no site do Congresso (2024), temos que cerca
de 41,26% de suas publicacGes perderam a vigéncia por falta de votacdo ou rejeicdo pelos
parlamentares.

Essa caracteristica se manteve no Governo Bolsonaro, como veremos mais aprofundado
no topico abaixo.

Destarte, cabe agora entendermos como esses dados estdo relacionados ao processo de
formacdo de coalizdo dentro do Governo. O mandato de Bolsonaro, por ndo possuir apoio
oficial de outros partidos sem ser o de sua filiagdo e, a partir de 2020 buscar essa aproximacao
para obtencdo de uma forca maior no Parlamento, poderd ajudar a elucidar a atuagdo do

Legislativo frente a tramitacdo e resultados das Medidas apresentadas pelos presidentes.

5 MEDIDAS PROVISORIAS NO MANDATO DE BOLSONARO

Com a entrada de Bolsonaro no Poder havia ddvidas de como este faria para obter a
almejada governabilidade, principalmente em um governo isolado, sem o apoio oficial de
partidos aliados. A utilizacdo das Medidas Provisorias como ferramenta chave de governo
ganhava foco, sendo uma opcao mais facil de implementacdo de politicas, considerando sua
imediata atuacéo e consequente pressdo para sua cConversao.

Analisando o indice de apresentacdo de Medidas Provisorias nos governos (grafico 6),
podemos perceber que realmente Bolsonaro se aproveitou dessa caracteristica normativa para
consagrar suas politicas. Aqui é preciso destacar, como ja afirmado, a influéncia da pandemia
nesse nimero. Dessa forma, abaixo apresentamos a quantidade de Medidas publicadas por més
e as que possuem como objeto central acdes de amparo a sociedade por conta da pandemia, de

forma a entendermos o comportamento existente de uso dessa ferramenta.
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Grafico 10 - MPVs por més - Governo Bolsonaro
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Fonte: Elaboracdo Prdopria com base nos dados presentes no Congresso Nacional (2024)

A delimitacdo das medidas atreladas a pandemia ocorreu pela utilizacdo do sumario
executivo apresentado ao Congresso em cada publicagdo, documento com resumo do objeto
das disposicdes existentes. Pelos dados colhidos, cerca de 110 das 284 MPVs publicadas
tiveram como objeto alguma politica voltada aos efeitos da pandemia, como abertura de crédito
extraordinario para ministérios, alteracdo de prazos contratuais, e aquisi¢do de vacinas.

Como podemos ver, o0 boom de medidas ocorreu justamente no més de maior utilizagéo
dessa ferramenta para combater a situacdo de COVID, considerando o aumento dos casos e ja
com o decreto de calamidade publica e pandemia no mundo. Assim, em 2020 foram publicados
108 dispositivos, 74 relacionados a atuacdes de combate ao COVID. Porém, constatamos
também a grande utilizacdo para objetos além dessa tematica, principalmente em dezembro de
2021 e durante o0 ano de 2022, com 65 medidas, 14 s6 em dezembro.

Apenas a apresentacdo das medidas ndo é garantia de vigéncia permanente, como
pudemos observar nos topicos anteriores, onde ha a necessidade de tramitacédo e aprovacédo do
Congresso em até 120 dias de sua publicacdo. Essa aprovacao € determinante para 0 sucesso
legislativo do presidente, em que realmente entendemos sua forca e influéncia perante o
Legislativo.

Assim, a partir da apresentacdo de MPVs criadas durante os 4 anos de mandato de
Bolsonaro, passaremos a abordar as tramitacGes no Congresso, de forma comparativa entre o
periodo de presidéncia de Rodrigo Maia e Arthur Lira, ou seja, todas as MPVs serdo

apresentadas de acordo com a data de tramitacdo, e ndo ano de publicagédo. Ainda, essa viséo
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comparativa se refere diretamente aos anos de governo isolado versus o que sera considerado
como Coaliz&o com o Centrdo, visto indica¢fes para ministérios e cargos de segundo e terceiro
escaldo de partidos membros desse grupo. O destague portanto sera a tramitacdo na Camara dos
Deputados, considerando seu poder como casa iniciadora, 0 poder da Mesa, a influéncia
eleitoral existente pela concepgdo de representagéo direta da populacdo, e concentracdo do
tempo de tramitacdo na casa (Tabela 7).

Portanto, a divisdo das MPVs se dara na seguinte forma:

Tabela 6 - Relagdo Periodo e MPVs Governo Bolsonaro

Presidéncia CD Periodo de tramitagdo na CD N2 das MPVs Total
Rodrigo Maia 02/02/2019 - 31/01/2021 870-1.003 134
Arthur Lira 01/02/2021-31/12/2022 1.004-1.133 130

Fonte: Elaboracdo Prdpria

Essa apresentacdo visa a obtencao de informacdes mais assertivas, sem uma possivel
influéncia de outros atores no poder durante o processo de tramitacdo. Assim, destacamos como
0 1° ponto limite a eleicéo a presidéncia da CD, ocorrida em 01 de fevereiro de 2021. O 2° ponto
estara relacionado ao final do mandato de Bolsonaro, considerando a influéncia do governo e
agenda de seu sucessor nos processos da casa. Por conta disso, a MPV n° 1.003 se dard como
encerramento do periodo de Maia, por ser a Ultima a finalizar sua tramitacdo na CD antes da
eleicdo de Lira, e a MPV n° 1.133 como encerramento do periodo do mandato, por finalizar sua
tramitacdo no Congresso em 07 de dezembro de 2022, Gltima durante ocupacao de Bolsonaro
no cargo. Isso fara com que 20 MPVs publicadas no final de 2022 ndo entrem na somatoria dos
dados analisados nos subtopicos abaixo, justamente por terem sua tramitacdo apds encerrado o
mandato.

Também destacaremos, durante a andlise, a divisdo da quantidade de medidas
relacionadas a pandemia, visando entender sua influéncia nos resultados de aprovagdes dos
dispositivos. Com o ano de 2020 unindo a maioria das medidas de ag¢do contra os impactos do
COVID, sendo 67,27% das tramitadas durante todo o Governo Bolsonaro, vemos que 0

mandato de Maia representa quase a metade de todas que passaram na Camara no periodo.
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Gréfico 11 — Relacdo percentual de MPVs sobre a pandemia no mandato na CD
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Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do Congresso Nacional (2024)

Essas informacbes dardo base as caracteristicas das tramitacdes e resultados

apresentados a seguir.

5.1 Tramitacdo

A tramitacdo no Congresso € fator central no entendimento de como se comporta a
relagdo entre os poderes Executivo e Legislativo. E o momento em que o presidente consegue
averiguar sua forca e base de apoio e os parlamentares conseguem utilizar de seus instrumentos
apreciativos para pressionar ou se sobressair frente aos seus desejos.

A forma em que é realizada também possui grande importancia. Com a mudanca de rito
de tramitacdo das MPVs com a decisdo do STF no julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n° 4.029 de 2012, a obrigatoriedade de apresentacao de parecer na
Comissdo Mista gerou o desmonte do que Bedritichuk e Araujo (2019) chamam de mecanismos
causais que tornavam as Medidas instrumento de coordenacgdo, ou seja, a concentragcdo em
Plenario e o controle de relatorias.

Em um estudo comparativo entre o biénio 2011-2012 e 2012-2014, os autores
apresentaram a perda de protagonismo existente até entdo do Plenario da Camara, justamente
por deixarem de ter em mé&os a nomeacao de relatores, ferramenta primordial de coordenacéao
da base e participacdo na tomada de decisbes. Aqui reforcam a existéncia de discricionaridade
dos presidentes das casas na distribuicdo de relatorias, servindo como forma de compensacgéo
para os membros da Coalizéo.

A atuacgdo obrigatoria da Comissdo Mista também influencia no tempo de tramitagdo

nas casas. A concentragdo da tramitacdo na Camara era uma forma de avangar com as pautas
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legislativas do Governo, deixando pouco espago para apreciagdo no Senado, permitindo que
houvesse uma concentragéo de esforcos para construcdo de aliangas em apenas um lugar.

Essa caracteristica pode ser muito bem visualizada durante o0 Governo Bolsonaro. Com
a vigéncia do Ato conjunto das Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal n® 1/2020,
e consequente suspensdo das atividades deliberativas nas Comissdes Mistas, frente dificuldade
de reunir os parlamentares e a impossibilidade dessa atividade pelo SDR, volta-se a utilizar a
forma de tramitacao existente antes da decisao do STF, ou seja, as discussdes das MPVs passam
a ser realizadas no plenério das casas a partir de 2020, tendo seus relatores nomeados por seus
presidentes.

Esse rito também devolve o protagonismo da Camara no quesito de concentracdo da
tramitacdo no Plenario. Abaixo destacamos o percentual de tempo de tramitacdo das Medidas
Provisdrias no mandato de Bolsonaro em cada etapa, elencando o periodo de recebimento de

emendas e sua passagem pelas casas.

Tabela 7 — Percentual de tramitacdo das MPVs no Congresso

2019 2020 2021 2022

Comissao Mista 74,8% 8,8% 17,9% 38,6%

Camara 18,3% 83,2% 71,4% 54,4%
Senado 7% 8% 10,7% 7%

Fonte: Elaboragdo Prdpria com base nos dados do Congresso Nacional (2024)

Analisando os dados, pode-se ver que o Senado possui, independente do rito, pouca
expressao sobre o processo de tramitacdo. A diferenca entre ambos esta na propria atuacdo da
Comissao Mista, sendo formada por 50% de senadores, garantindo a representatividade da casa
no momento de construgéo e aprovacgéo de parecer.

Essa caracteristica ndo foi alterada considerando os diferentes presidentes da Camara,
onde, nos dois periodos, vemos uma média de 104 dias para encaminhamento do texto para a
casa revisora. Fato é que durante seu mandato, 48,48% das MPVs foram apresentadas ao
Senado faltando até 5 dias para sua perda de vigéncia ou nem foram encaminhadas para
deliberagdo na casa, como é o caso de 91 das 264 medidas tramitadas no periodo (34,47%).

Contudo, podemos perceber que o periodo de recebimento do texto no Senado nédo

impede que esta casa faca alteracfes. O exemplo estd nas 19 MPVs que tiveram seus textos
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emendados por senadores, retornando & Camara para avaliagdo das modificagcdes. Dessas, 16
tiveram suas alteragdes aceitas, 2 foram rejeitadas no retorno & CD (uma em cada periodo), e 1
ndo foi votada devido ao encerramento do prazo de tramitacdo, ja& que foi recebida na casa
iniciadora com 118 dias de vigéncia.

Observa-se, portanto, a importancia do tempo de tramitagdo dentro das casas
legislativas. Das 19 MPVs modificadas no Senado, 17 foram recebidas com uma média de 92
dias de vigéncia, o que possibilitou uma analise mais detalhada do texto e seu retorno para a
casa iniciadora em tempo para nova deliberacdo. Contudo, 2 foram recebidas com menos de 5
dias para o término do prazo, resultando em diferentes desfechos: uma néo foi votada pela
Cémara devido ao prazo expirado e a outra teve sua versdo original aprovada pelo Senado,
rejeitando o PLV apresentado pela Camara — neste caso, a medida foi promulgada sem
alteracdes, pois ndo retornou a casa iniciadora.

Buscando entender o fator de demora de envio do texto, podemos perceber um padrao
sobre 0 atraso: a nomeacdo “tardia” dos relatores na Camara, ou seja, a espera existente até que
exista parlamentar responsavel pela elaboracao do parecer para votacdo e encaminhamento para
deliberacdo no Senado. 42,61% das medidas tramitadas tiveram seus relatores nomeados na CD
depois de sua prorrogacdo, ou seja, apés 60 dias de tramitacdo. Essa relacdo favorece o
protagonismo da casa ao garantir tempo para que possa negociar com 0 governo em troca de
interesses de seus grupos e ainda apressar a votacdo na casa revisora, ndo permitindo que haja
analises mais aprofundadas, ou possiveis alteracdes de texto que venham a interferir em seu
acordo.

Assim, entendendo essa nomeagdo como pega-chave sobre o controle da casa iniciadora,
tanto no aspecto de concentracdo da tramitacdo da casa, como na forma que o texto sera
apresentado, passamos a destacar a atuacdo dos relatores durante o processo de aprovacao de
uma MPV, principalmente reforcando o aspecto de busca de protagonismo da Camara dos

Deputados.

5.2 Relatorias

O relator de uma Medida Provisoria é responsavel por algumas atividades como a
andlise das proposigdes legislativas, propostas de alteracbes da redacdo e apresentacdo de
relatrio com voto, sendo este o0 que analisara as emendas apresentadas pelos parlamentares e

defenderé a forma que o dispositivo devera ser considerado, ou seja, se deve ser aprovado o
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texto na forma original, se devem haver alteraces de acordo com as emendas, ou se 0 texto
deve ser rejeitado.

Antes das mudancas existentes no processo de tramitacdo devido a pandemia, ou seja,
no primeiro ano da presidéncia Bolsonaro, havia o funcionamento das Comissdes Mistas, com
a atuacdo prévia de deputados e senadores no debate, emendamento e considera¢des do texto
apresentado, tendo a existéncia de uma presidéncia de comissdo e relator, designado pela
prépria presidéncia. Esse tramite, conforme visto acima, seguia os preceitos deliberados pelo
STF na ADI n° 4.029/2012, garantindo a apresentacéo de parecer na propria Comissdo. Apds
mudangas trazidas pelo Ato Conjunto n°® 01/2020, o papel de debate e votacdo das medidas
passa a ser realizado no plenério da casa iniciadora, a Camara do Deputados. Com isso, a
nomeacao da relatoria se torna responsabilidade do presidente da casa, assim como realizado
anteriormente a ADI.

E importante frisar que a forma de tramitacio anterior ndo impossibilitava a tentativa
de influéncia na nomeacéo dos cargos de presidéncia e relatoria das comissdes, visto a0 menos
13 solicitacdes por parte de Maia para apreciacdo de nomes sugeridos por ele para esses cargos.
Essas comissdes, por terem seus membros selecionados pela proporcionalidade partidaria ou
do bloco partidario no plenério, ainda traziam a influéncia das aliangas existentes.

Considerando ambos os ritos durante as tramitacdes de MPV's no mandato de Bolsonaro,
para a analise do ano de 2019, sob presidéncia de Maia, serdo considerados os partidos dos
deputados nomeados para presidéncia e relatoria das MPVs, isso pois as nomeacgdes possuem
ordens alternadas, onde enquanto houver deputado na presidéncia havera um senador na
relatoria e vice-versa e, considerando o poder da presidéncia em nomear o relator, entendemos
aqui uma possibilidade de influéncia na escolha que melhor adere aos anseios desse ator e de
seu partido.

Para 0s demais anos de andlise daremos foco aos proprios partidos dos relatores na CD,
considerando que, com a volta da nomeacéo dos presidentes da casa para a relatoria, as MPVs
passam a atuar como instrumento de coordenacao, trazendo favorecimento no encaminhamento
das votacgdes no plenério quando ha uma alianga com os presidentes das casas e 0 Presidente da
Republica (Bedritichuk; Aradjo, 2019).

Partindo para os dados, considerando primeiramente a relacéo dos partidos e relatorias

na Camara dos Deputados, temos as seguintes informacoes:
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Tabela 8- Relagéo partidos e distribuicdo das Relatorias na CD

Maia Lira
arigo | el GoTires P | vt pornce P
Presidéncias & fev/19 U IREEETES [Eial= jan/21
presidéncias

AVANTE 1 1,11% 1,36% 2 2,06% 1,56%
CIDADANIA 1 1,11% 1,56% 3 3,09% 1,56%
DEM 8 8,89% 5,65% 3 3,09% 6,04%
MDB 10 11,11% 6,63% 6 6,19% 6,63%
NOVO 2 2,22% 1,56% 1 1,03% 1,56%
PATRIOTA 0 0% 1,75% 1 1,03% 1,17%
PCdoB 1 1,11% 1,75% 0 0% 1,75%
PDT 6 6,67% 5,46% 1 1,03% 5,07%
PL 6 6,67% 6,43% 13 13,40% 8,19%
PODEMOS* 3 3,33% 3,31% 3 3,09% 1,95%
PP 11 12,22% 7,41% 15 15,46% 7,99%
PROS 2 2,22% 1,56% 2 2,06% 1,95%
PSB 2 2,22% 6,24% 4 4,12% 5,85%
PSC 3 3,33% 1,56% 1 1,03% 1,95%
PSD 7 7,78% 6,82% 8 8,25% 6,63%
PSDB 6 6,67% 5,65% 5 5,15% 6,04%
PSL 5 5,56% 9,94% 3 3,09% 10,14%
PT 5 5,56% 10,53% 5 5,15% 10,33%
PTB 2 2,22% 1,95% 2 2,06% 1,95%
PV 1 1,11% 0,78% 0 0% 0,78%
REPUBLICANOS 5 5,56% 5,85% 11 11,34% 6,04%
SOLIDARIEDADE 3 3,33% 2,53% 4 4,12% 2,73%
uB** 0 0% 0% 4 4,12% 16,18%

Fonte: Elaboragdo Prdpria com base nos dados do Congresso Nacional (2024)

Notas: *Fusdo com PHS

** Fusdo PSL e DEM em fevereiro/22. Como durante a presidéncia de Lira em 2021 ainda estavam representados
separadamente, optou-se pela apresentacdo dos dados conforme nomeacao dos relatores no momento. O percentual
das cadeiras considera a somatdria do nimero da bancada do PSL e DEM assim que h a fusdo.

Inicialmente ressaltaremos o que nao se encontra nessa tabela: a quantidade de medidas
gue nem sequer tiveram relatores nomeados, ou seja, ndo chegaram a ter sua redacao analisada

e votada em plenério.
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Durante presidéncia de Maia, 41 medidas néo tiveram relatores escolhidos, tanto na CM
em 2019 quanto no plenario em 2020. No periodo de Lira, 33 tiveram esse mesmo fim. Dessas,
3 de Maia e 1 de Lira possuem influéncia de processo de Acéo Direta de Inconstitucionalidade
pelo STF, como a que disp&e sobre a responsabilizacdo de agentes publicos por acdo e omissao
em atos relacionados com a pandemia da covid-19 (MPV n° 966/2020) e a que altera leis para
dispor sobre o0 uso de redes sociais (MPV n° 1068/2021), esta ultima devolvida ao executivo
por Rodrigo Pacheco. Ainda, 2 do periodo de Maia foram revogadas antes de sua apreciacao
pela publicacdo de outras MPVs, como € o caso da que dispde sobre o valor do salario-minimo
de 2020 (MPV n° 916/2019), e a que dispde sobre a designacgéo de dirigentes pro tempore para
as instituicdes federais de ensino durante o periodo da pandemia (MPV n° 979/2020), também
devolvida antes da apreciacéo.

Voltando as MPVs com relatoria na CM e CD, percebemos que em ambos 0s periodos
a proporcionalidade da representacdo partidaria no plenario ndo é seguida, destacando
principalmente a quantidade de relatorias dos partidos com maiores representagdes, PT e
PSL/UB. Estes, mesmo possuindo 10% das cadeiras, tiveram um numero baixo de nomeac6es
em comparado com partidos como MDB, DEM e PP. Aqui, portanto, apresentamos a pouca
forca que o partido aliado de Bolsonaro em 2019 teve dentro da tramitagdo das MPVs,
mostrando que a importancia estava na presidéncia da casa, visto comparativo com o nimero
de relatorias do DEM, partido de Rodrigo Maia, mesmo com a representagdo de 22
parlamentares a menos que o PSL no plenario. Também podemos citar a influéncia nas
nomeac0es altas do MDB, considerando a alianca de Maia a Baleia Rossi como seu sucessor
na eleigéo.

Destacamos também a baixa nomeacao de relatores de partidos ideologicamente mais
voltados a esquerda, como PSOL, PCdoB, PT, PDT, PSB e REDE. Estes, ainda que
representando uma média de 25% do plenario, sé possuiram 15,56% das relatorias no periodo
Maia e 10,31% em Lira. PSOL, com 10 parlamentares na CD, 1,94% do plenario, nem sequer
teve parlamentar nomeado, sendo que Avante, Cidadania, Novo e Patriota, partidos mais
voltados & direita e com menor representacdo na casa, tiveram.

Precisamos ainda reportar se houve modificacfes nas nomeacdes pela influéncia da
janela partidaria existente em marco e abril de 2022, que resultou no aumento de parlamentares
em alguns partidos membros do Centrdo, como o préprio PL, sigla de Bolsonaro a partir de

novembro de 2021.
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Assim, analisando comparativamente, durante o periodo Lira, as diferencas existentes
entre nomeacdo dos parlamentares e o percentual de representacdo dos partidos no plenério
(Tabela 9), podemos perceber que o PL, mesmo com um aumento de 7,91% do plenario, tem
seu numero de relatorias diminuido, assim como ocorre com 0 MDB e PSD. Ja o Unido Brasil,

que perdeu 26 parlamentares para o PL, aumenta sua nomeagé&o.

Tabela 9 - Relacdo de relatoria e Janela Partidaria

VTR EEED ST & Tramitacdo pds janela partidaria

partidaria
Dartido Quar:jt;dade Percde:tual percen tyal Quar:jt(iedade Percggtual perceptpal
Relatorias relatorias PBTED Relatorias relatorias ST
CIDADANIA 2 3,03% 1,56% 1 3,23% 1,17%
DEM 3 4,55% 6,04%
MDB 4 6,06% 6,63% 2 6,45% 7,21%
NOVO 0 0,00% 1,56% 1 3,23% 1,56%
PDT 1 1,52% 5,07% 0 0,00% 3,51%
PL 8 12,12% 8,19% 5 16,13% 15,40%
PODEMOS 3 4,55% 1,95% 0 0,00% 1,56%
PP 8 12,12% 7,99% 7 22,58% 10,92%
PROS 2 3,03% 1,95% 0 0,00% 0,58%
PSB 3 4,55% 5,85% 1 3,23% 4,48%
PSC 1 1,52% 1,95% 0 0,00% 1,75%
PSD 6 9,09% 6,63% 2 6,45% 8,97%
PSDB 5 7,58% 6,04% 0 0,00% 4,48%
PSL 3 4,55% 10,14%
PT 4 6,06% 10,33% 1 3,23% 10,92%
PTB 2 3,03% 1,95% 0 0,00% 0,39%
REPUBLICANOS 5 7,58% 6,04% 6 19,35% 8,77%
SOLIDARIEDADE 2 3,03% 2,73% 2 6,45% 1,56%
AVANTE 2 3,03% 1,56% 0 0,00% 1,17%
PATRIOTA 1 1,52% 1,17% 0 0,00% 0,97%
uB 1 1,52% 16,18% 3 9,68% 10,33%

Fonte: Elaboracdo Prépria com base nos dados do Congresso Nacional (2024)

Comparando os periodos de Maia e Lira, vemos uma forte atuacdo dos 10 partidos
membros do Centrdo — PL, PP, PSD, Republicanos, Podemos, Avante, Solidariedade, Patriota,

PROS e PTB - principalmente ap6s entrada de Lira. Analisando as tabelas pds janela partidaria
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vemos esses partidos alcancarem 70,97% das relatorias, 11,88% a mais que o periodo de

presidéncia de Lira antes da JP e 26,53% a mais que na presidéncia de Maia.

Grafico 12 - Percentual de relatorias do Centréo e relagdo com a Janela Partidaria
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Fonte: Elaboracédo Prépria com base nos dados do Congresso Nacional (2024)

O destaque vai para os partidos com representacdo nos ministérios pos 2021, ou seja,

PP, PL, Republicanos e PSD, onde juntos possuem 48,45% das relatorias no periodo Lira. Na

presidéncia de Maia possuem um poder menor, representando 32,22% das nomeagfes. No

grafico 13 esse aumento fica visivel, onde vemos que dentro do grupo suprapartidario existem

partidos “lideres”, tanto por sua quantidade de cadeiras, como por influéncia institucional.

Isso, por exemplo, é demonstrado pelo proprio partido de Lira, PP, ao qual teve o maior

namero de nomeagBGes em ambos os periodos, demonstrando o poder sob a lideranga do

Centréo, representacédo da presidéncia da Camara, e ainda representacdo no Executivo com a

figura de Ciro Nogueira, presidente da sigla, nomeado em agosto de 2021 como ministro da

Casa Civil de Bolsonaro, um dos mais importantes ministérios do Governo.

75



Gréfico 13 - Relacdo dos partidos, relatorias e representacdo na CD
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Fonte: Elaboracdo Prépria com base nos dados do Congresso Nacional (2024)

Pelo grafico acima, vemos claramente as distorgdes existentes entre nomeacgdo das
relatorias e a quantidade de cadeiras dos respectivos relatores. Aqui o foco no principio da
escolha do presidente da CD, das proprias nomeacdes dos relatores, e dos partidos que estdo
relacionados, caracterizam um poder e influéncia sobre o processo de tramitacdo das MPVs,
garantindo um entendimento geral do comportamento dos aliados e da oposicao.

O PSL sozinho como alianca ndo garantiria uma forca necessaria a Bolsonaro se
considerarmos apenas o0 nimero de relatorias a qual tiveram influéncia. Nesse quesito a ndo
utilizacdo da proporcionalidade de representantes e o critério discricionario dos presidentes da
casa interferiram diretamente nesse processo, demonstrando o poder que tinham na tramitacéo
dessa ferramenta. Em uma alianca com esse ator, Bolsonaro ndo so se utiliza das cadeiras que
este lidera, mas também da sua forca processual dentro da CD. A alta na nomeacao de partidos
do Centréo é resultado disso, garantindo que 0 apoio ndo viesse apenas nas votacdes, mas sim
no proprio parecer sobre o dispositivo.

Assim, considerando a for¢a da alianga com sua aproximagdo ao grupo suprapartidario,
entendendo o aumento de sua influéncia na relatoria dos textos, partimos agora para como estes
se portaram na votacao dos pareceres, 0 que realmente demonstrara a importancia da coalizao

perante a concretizacgdo da vontade do Executivo.
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5.3 Resultados

Passando a analisar os resultados gerais das Medidas Provisorias propostas, comegamos
pelos dados de 2019, primeiro ano de mandato, com regime de deliberagdo nas comissdes
mistas e anterior & pandemia.

Utilizando uma perspectiva comparada com 0s primeiros anos dos governos anteriores,
Bolsonaro foi o presidente com a menor taxa de aprovacao existente, tendo apenas 45,83% de
converséo das MPVs em lei.

Grafico 14 - MPVs convertidas no 1° ano de mandato 2003-2019
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Fonte: Elaboracdo prépria com base nos dados do Cebrap (2024) e Congresso Nacional (2024)
Nota: Para o Governo Temer foi considerado o periodo de maio de 2016 a maio de 2017.

Considerando a influéncia do periodo conhecido como “lua de mel”, em que o
presidente teria uma alta popularidade (Abranches, 2020), e, principalmente, a caracteristica de
ser novo governante no poder e ter uma pauta mais conservadora, condizente com o Vviés da
maioria dos partidos no Congresso (Melo, 2021; 2023), vemos que 0 ex-presidente teve
dificuldades na relacdo com os parlamentares. Muito desse contexto pode ser elencado pela
falta de aliancas e apoio partidario, e ainda pela crescente insatisfacdo destes ao seu
comportamento e discursos, sem contar com as crescentes investigacdes em que estava ligado.

Em 2020, mesmo com a ascensdo das medidas voltadas a pandemia, ainda sofria
resisténcias no Congresso, nao alcancando, assim como em 2019, nem 50% de aprovagoes.

Esse indice vai ser alterado a partir de 2021, ano em que temos a aproximacdo oficial com o
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Centrdo e a mudanca de presidéncia nas casas legislativas, com representantes do proprio grupo

suprapartidario.

Grafico 15 - Resultados MPVs - Governo Bolsonaro

0% 20% 40% 60% 80% 100%

B Convertidas Outros

Fonte: Elaboracéo prépria com base nos dados do Congresso Nacional (2024)

Comparando os dados acima com a atuacéo dos partidos relatores, conseguimos ter uma
noc&o maior da influéncia existente nos resultados positivos do governo. E necessario elencar
que as informacdes abaixo (gréafico 16) dizem respeito apenas as medidas relatadas, isso pois,
de todas as MPVs apresentadas por Bolsonaro, 44 durante o periodo Maia e 33 durante Lira
ndo tiveram relatores nomeados até o fim de suas tramitac6es, resultando na perda de vigéncia
por falta de deliberacéo.

Agora, conforme demonstrado no subtdpico anterior, vemos que durante a presidéncia
de Maia os partidos com maiores nomeac6es foram PP, MDB e DEM, sendo os dois ultimos
ligados fortemente a sua figura. Conforme gréafico 16, vemos que dos 3, apenas o0 DEM, partido
de Maia, aprovou 100% das MPVs relatadas, porém 75% com emendas ao texto. Isso fez com
que o Executivo defendesse suas propostas através do seu poder de veto em 62,6% das relatorias
do partido.

Considerando esse poder, temos que dos 21 partidos com relatoria, apenas nas MPVs
relatadas por 5 ndo tiveram textos vetados pelo presidente, sendo que desses, 2 tiveram seus

textos com tramitacédo encerrada antes do parecer — Avante e Cidadania.
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Gréfico 16 - Resultados das tramitacdes no periodo Maia

el e
oL N

9
8
7
6 I
5
2 I |
. I
0 in 0 il  HEEEN
HI289%5a8a833238E22 88
zZ Z 4 s 563 o IS & 0o o a ¢ & (8 S <
<3 2 ¢ g & : g 3
= w
< < o o z
=) o > X
O S o
c I
o
(%]
B Promulgacgdo Sangdo M Sangdo com vetos Perda de vigéncia

Fonte: Elaboracdo Propria com base nos dados do Congresso Nacional (2024)

Destacamos também os efeitos diferentes de 2 partidos: PL e PSDB. O primeiro, futuro
partido de Bolsonaro, teve 66,67% das MPVs relatadas resultando em perda de vigéncia, uma
delas, a MPV n° 879/2019, que deliberava o reembolso a Eletrobras por custos com aquisicao
de combustivel para geracdo de energia elétrica, foi rejeitada, Unica do periodo com essa
caracteristica.

O PSDB, partido apoiado pelo Centrdo durante as elei¢es de 2018, foi o0 Gnico com
mais de 2 relatorias a ter 100% de aprovacdo das MPVs, sendo 50% por promulgacdo. Outros
com 100% de aprovacdo sdo PROS, PV e PCdoB, sendo, esses dois Ultimos, representantes da
oposicao.

Se compararmos essas atuacdes com a do PSL, partido de Bolsonaro a época, vemos
que a alianca ndo trouxe tantos efeitos positivos, onde ha apenas 1 promulgacéo e a aprovacgéo
do texto com emendas em outros 3 dispositivos, resultado bem diferente do que veremos pelas
relatorias do PL depois de 2021. Desses, 2 dispositivos ainda apresentaram vetos pelo
Presidente, demonstrando uma insatisfacdo a textos incluidos durante aprovacao nas casas.

Analisando agora o PP, partido com maior nimero de nomeacgdes em ambos os periodos
foco dessa dissertacdo, podemos dar inicio a comparacdo da atuacdo dos partidos pré e pos
alianga com Lira.

Durante 0 mandato de Rodrigo Maia, o PP relatou 11 Medidas Provisorias, aprovando
63,63% destas, 18,18% por promulgacdo e 45,45% com alteracdes no texto, sendo 27,27% com
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vetos. A partir do mandato de Lira (grafico 17), o partido teve 15 MPVs relatadas, aumentando
a quantidade de nomeacGes e de aprovagdes, com 93% do total. O alto nimero de sancbes se
mantém, mas agora atingindo o percentual de 66,67%. Desses, 40% apresentam vetos do

presidente, demonstrando que as alteracdes sugeridas nao agradaram tanto Bolsonaro.

Grafico 17 - Resultados das tramitagdes no periodo Lira
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Fonte: Elaboragdo Prdpria com base nos dados do Congresso Nacional (2024)

Passando a comparar com outros partidos durante 0 mandato de Lira, vemos uma
mudanca no numero de aprovacdes (e nomeacdes, como visto no subtopico acima) das
relatorias dos partidos que se aproximaram do Presidente da Republica, principalmente
considerando os que possuem representantes nos ministérios — PL, Republicanos, PP e PSD.
Todos, com excec¢do de 1 MPV de relatoria do PP, tiveram 100% de conversé&o.

O grande destaque aqui vai para o PL, partido que em novembro de 2021 Bolsonaro se
filia. Das 13 MPVs relatadas, 7 tiveram seus textos promulgados, ou seja, 53,85%, e 6
sancionadas, 2 com vetos. Curioso perceber, porém, que as promulgacdes no periodo so tiveram
inicio a partir da entrada do presidente no partido, sendo a primeira a MPV n° 1.073/2021, que
dispde sobre a prorrogacdo de contratos temporarios no ambito do Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento e da Agéncia Nacional de Salde Suplementar — ANS.

Aqui podemos considerar, portanto, a atuacdo acentuada dos partidos do Centrdo nas
aprovacoes das MPVs de Bolsonaro durante o periodo Lira. Abaixo, dando enfoque apenas a

esses partidos membros, essa relagéo fica mais clara.
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Grafico 18 - Partidos do Centrao e resultados no periodo Lira
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Fonte: Elaboracdo Prépria com base nos dados do Congresso Nacional (2024)

Dentre todas as aprovacgdes no periodo retratado, os membros do Centrdo concentraram
67% das relatorias, e as mudangas de resultados em compara¢do com o periodo Maia permitem
mostrar que nem s6 os partidos do grupo com ministérios mudaram seu comportamento,
partidos como o PTB, Avante e Solidariedade agora apresentam também 100% de conversdes.

O destaque vai para o0 aumento do nimero de promulgac6es existentes, quase dobrando
em comparacdo com o periodo anterior. Na relatoria do Avante, Patriota e PTB vemos 100%
de aprovacao do texto integral, e, considerando todos os partidos, vemos que até mesmo o PT,
face da oposicao eleitoral de Bolsonaro, promulgou 60% das MPVs em que relatou.

O Republicanos também avanca nesse quesito. Além de aumentar o numero de
relatorias ainda aumenta o numero de promulgacGes de 1 para 5, e dobra o0 nimero de sancdes.

Para o Solidariedade e PP cabe o destaque do numero de sang¢Bes principalmente
considerando as san¢Ges com veto apds aprovacgdo nas casas. 100% dos textos relatados pelo 1°
partido voltaram com veto para o Congresso, demonstrando que, mesmo com 0 aumento de
aprovacoes, nem todas as mudangas condiziam com as vontades do presidente.

Outra atitude vista foi a diminuicdo das MPVs com perda de vigéncia por nao
deliberacdo ou rejeicdo/devolucdo. De todos os partidos, apenas 7 apresentaram MPVs com
perda de vigéncia, sendo 1 Unico de partido do Centrdo, o PP. Essa situacdo caracteriza 75% a

menos de MPVs encerradas durante o periodo Lira, mais uma vitdria para Bolsonaro.
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As diferencas entre os periodos ficam ainda mais em destaque se analisarmos
comparativamente as medidas com relatores nomeados que foram promulgadas, sancionadas e

as que perderam vigéncia

Gréfico 19 - Comparativo entre Promulgacdes, SancGes e Perda de vigéncia
entre periodos
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Fonte: Elaboracdo Prdpria com base nos dados do Congresso Nacional (2024)

Assim, vislumbramos a existéncia de beneficio da coalizdo no mbito do sucesso
legislativo do presidente, tanto na importancia de aumento das nomeacdes de relatorias de
partidos aliados, como no aumento das porcentagens de aprovacgdes. Contudo, vemos que
mesmo com essa caracteristica, houve necessidade de atuacdo do Executivo pos tramitacao para
que o texto ndo fugisse das intencbes de seu governo. Essa analise sera feita no préximo
subtdpico.

Voltando aos resultados gerais no mandato de Bolsonaro, ndo podemos deixar de
analisar a influéncia da pandemia. Surpreendentemente, considerando a presidéncia de Maia e
Lira, vemos que em nenhum dos dois houve mais que 50% de conversdes de MPVs que a
tinham como objeto, demonstrando a quebra da ideia de que estas trariam uma influéncia
positiva na taxa de sucesso do presidente.

A alianga com Lira e o Centrdo refletiu igualmente em um aumento de aprovacédo dessas
no periodo, mas ainda assim ndo condizem com o imaginério da forca que poderiam ter dentro

da tramitacdo do Congresso.
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Grafico 20 - Resultados das MPVs - COVID
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Fonte: Elaboragéo Prépria com base nos dados do Congresso Nacional (2024)

Estas somam 106 MPVs durante o mandato, onde 48 nem sequer teve relatores
nomeados para sua deliberacéo. Das 58 que apresentaram relatoria na CD, temos a atuacdo dos

seguintes partidos para aprovagédo dessas MPVs.

Grafico 21 - Relacgdo relatoria e MPVs sobre a COVID
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Fonte: Elaboracdo Prdpria com base nos dados do Congresso Nacional (2024)

Como podemos perceber, o0 PT, mesmo com poucas nomeagdes considerando o elevado
nimero de representantes na CD, é um dos partidos que mais relataram MPVs sobre a
pandemia, com 6 no total. Dessas, 4 tiveram o texto aprovado em sua forma original,
demonstrando a possibilidade de certo alinhamento do texto com seu projeto de atuacdo perante
o0 COVID.
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O PSDB também é destaque, tendo 100% de conversdes, 3 sendo promulgacoes e 1
sangdo sem a necessidade de veto pelo presidente. Essa Ultima caracteristica chama a atencéo,
visto que dos 20 partidos, 11 apresentam relatorias em MPVs com vetos pelo Executivo.

Ainda, vemos que em 50% dos partidos relatores ha MPVs que perderam vigéncia,
sendo 11 por ndo votagdo ate o final de sua vigéncia e 1, relatada pelo PP, por rejeicao.

Portanto, analisando esses dados vemos que os resultados negativos sobre as MPVs da
pandemia ndo estdo relacionados propriamente aos partidos dos relatores, e sim pela falta de
nomeacao de relatoria e deliberacéo nas casas.

De maneira geral, temos o seguinte resultado considerando todas as matérias analisadas

durante o mandato:

Grafico 22 - Resultado das MPVs tramitadas
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Fonte: Elaboracdo Prdpria com base nos dados do Congresso Nacional (2024)

Aqui, percebemos que as dificuldades enfrentadas por Bolsonaro védo além do processo
de aprovacdo das MPVs, estendendo-se a prépria deliberacdo dessas medidas. Observando a
relacdo de periodos apresentada no grafico 23, € evidente que a preocupacdo com a formacéo
de aliancgas pode estar relacionada a uma tentativa de controlar essa deliberacdo. Além disso,

notamos um maior controle sobre o percentual de promulgagdes e sangdes.
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Gréfico 23 - Resultados das tramitaces por periodos analisados (Maia x Lira)
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Fonte: Elaboragdo Prdpria com base nos dados do Congresso Nacional (2024)

Quando analisamos o percentual de san¢Ges com vetos, verificamos que, somadas as
rejeicdes e devolugbes, Bolsonaro terminou seu mandato com dificuldades em manter os textos
originais de suas medidas. Mesmo com negociagOes e aliancgas, 0s partidos exerceram uma
influéncia significativa, exigindo que o presidente utilizasse de seu poder de veto como um
instrumento crucial no processo de tramitacdo para manter controle sobre sua agenda.

Dessa forma, partimos para uma analise mais detalhada do uso desse poder no contexto

da tramitacdo das MPVs, buscando entender sua utilizagao e sua relagdo com os partidos.

5.4 VVetos

A existéncia da possibilidade de veto pelo Presidente da Republica ap6s o processo de
tramitacdo das Medidas Provisdrias se torna uma prerrogativa importante ao analisarmos a
atuacdo dos partidos frente a utilizacdo de emendas para modificagdo do texto original
apresentado. Este é regulamentado pela Constituicdo em seu artigo 66, onde, uma vez que a
MPV modificada aprovada pelo Congresso é enviada ao chefe do Executivo, este pode
sanciona-la ou veté-la, total ou parcialmente.

O veto presidencial pode ser motivado por razbes de inconstitucionalidade ou

contrariedade ao interesse publico e, se o Presidente optar pelo veto, este voltara ao Congresso
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para deliberagdo, podendo ser mantido ou derrubado, caso votacdo por maioria absoluta dos
deputados e senadores.

Conforme visto, as conversdes de MPVs em Lei foram em sua maioria por san¢éo, ou
seja, aprovadas pelos parlamentares com alteracdes. Isso possibilitou que, durante o seu
mandato, Bolsonaro exercesse amplamente seu poder de veto, utilizando-o em 59 ocasides, com
um total de 580 vetos. Essa pratica pode demonstrar uma postura mais ativa do Executivo em
avaliar as normas aprovadas pelo Legislativo, mesmo que em uma situacdo de coalizdo
partidaria.

Analisando os resultados da deliberagdo desses vetos no Congresso, constata-se que
Bolsonaro teve sucesso em manter aproximadamente 67% dos vetos impostos sobre as MPVs.
Especificamente, dos 580 vetos efetuados, 389 foram mantidos pelo Congresso Nacional.
Interessante analisar que 210 foram relacionados ao periodo de Maia, onde apresentou também

0 menor numero de vetos derrubados, cerca de 19,35% em comparacao entre os periodos.

Grafico 24 - Vetos durante 0 mandato de Bolsonaro
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Fonte: Elaboragdo Prdpria com base nos dados do Congresso Nacional (2024)

De forma a verificar o papel dos partidos no foco desses vetos, foi comparado as
relatorias das matérias aos dispositivos vetados, permitindo analisar se agiam a respeito do corte
a mudanga sugerida e aprovada no texto.

Assim, conforme gréafico 25 abaixo podemos perceber que as MPVs com relatoria pelo
DEM, partido de Maia, foram as mais atingidas pelo poder do presidente, tendo quase o dobro

de vetos que o segundo colocado, Republicanos, mesmo ndo sendo o partido com mais
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relatorias durante o periodo. Essa queda de brago com o partido pode, entre outras alternativas,
ser caracterizada pelos impasses desse com o presidente, principalmente em relacdo ao conflito
cada vez mais presente com Maia.

Interessante notar que mesmo sem aliangas no Congresso, Bolsonaro consegue manter
grande parte das proposi¢@es. Outra curiosidade estd na primeira MPV com derrubada de vetos,
sendo esta presidida pelo PSL e relatada pelo DEM na Comissao Mista. Na situacao especifica,
um dos vetos buscava excluir a necessidade de aprovacdo prévia do Senado Federal para
nomeacao dos Diretores do Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT),
emenda apresentada por Davi Alcolumbre, presidente do Senado a época e filiado ao DEM.
Este foi rejeitado com 297 votos na CD e 58 no Senado, mostrando que, apenas com seu partido,
com a possibilidade de 33 votos para manutencao do veto, ndo seria possivel contrariar uma
medida de interesse dos parlamentares, principalmente de interesse do presidente de uma casa

legislativa, “coincidentemente” de mesmo partido que o relator.

Grafico 25 - Vetos por relatoria durante o periodo Maia
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Fonte: Elaboragdo Prdpria com base nos dados do Congresso Nacional (2024)

Para o periodo Lira temos o maior numero de vetos, em concordancia com o
comparativo da quantidade de sangfes entre os momentos delimitados nessa dissertagéo,
concentrando 57,58% do apresentado total. Desses, contudo, existe pouca diferenca na

guantidade entre mantidos e derrubados, sendo 179 mantidos e 150 derrubados.
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No periodo ainda se destaca mais dois resultados: os vetos ndo apreciados e 0s
invalidados.

Para 0s ndo apreciados, temos 2 vetos em uma Unica MPV. Este se refere aos vetos
apresentados na conversao da Medida Proviséria n° 1.089/2021, voltados a alteracdes no
Cadigo Brasileiro de Aeronautica, mais precisamente ao despacho gratuito de bagagem, assunto
muito abordado pela opinido publica. A ultima tramitacdo presente no site do Congresso
Nacional®? diz respeito a apreciagio adiada no dia 28 de maio 2024, ou seja, ainda ndo houve
analise em plenario.

Os invalidados correspondem & 3 dos 7 vetos presentes na MPV n° 1.034/2021. Estes
buscavam vetar o artigo 8° do projeto, onde incluia no rol das excec¢des da isencédo fiscal do
imposto de importacdo e imposto sobre Produtos Industrializados de mercadorias estrangeiras
na Zona Franca de Manaus, o petréleo, lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos
derivados de petréleo.

Segundo decisdo presente na ADPF n° 893, Bolsonaro havia primeiramente publicado
4 vetos a MPV no momento de sua sancdo em 14 de julho de 2021. Porém, em 15 de julho de
2021, passado o prazo de apresentacdo de vetos, ou seja, 15 dias Uteis contados da data do
recebimento do texto, publicou, em edicdo extra do Diario Oficial, novo texto considerando
“erro material”, porém com aposicdao de novos vetos (STF, 2022). Como resultado o partido
Solidariedade (membro do Centrdo) abriu agdo no STF, onde ““[...] ressaltou que o veto tardio
decorreu de pressdo politica da bancada do Amazonas no Congresso Nacional e que acabou
sendo mantido em sessdo conjunta das duas Casas Legislativas, realizada em 27/09/2021”
(ibidem). Dessa forma, o STF julgou como inconstitucional o veto adicional publicado
posteriormente no DOU, restabelecendo a vigéncia do dispositivo.

Destacamos, com essa invalidagdo, a conduta de um membro do Centrdo na abertura de
processo no STF contra atividade do presidente. Portanto, analisando a atuacdo desses partidos
membros na manutencdo ou derrubada dos vetos, buscamos compreender como agiam, de
forma a apresentar, em conformidade com o numero de sanc¢des, sua influéncia na

implementacdo da agenda do Executivo.

22 \Vide veto n° 30/2022 disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/materias/vetos/-
[veto/detalhe/15249. Acesso em: 26 jun. 2024
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Grafico 26 - Vetos por relatoria durante o periodo Lira
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Fonte: Elaboracdo Propria com base nos dados do Congresso Nacional (2024)

Primeiramente podemos perceber a concentragdo de vetos justamente em partidos do
grupo suprapartidario, entendendo que, mesmo em uma relacdo de coalizdo, ainda existiam
impasses e testes de forca entre os atores. Vendo os dados elencados na forma do grafico abaixo
(gréfico 27), fica mais claro esse enfoque, demonstrando néo s a alta concentracédo de vetos,
mas também a relacdo dos vetos derrubados e dos partidos do grupo.

Ou seja, temos aqui uma clara viséo de influéncia do parlamento na alteracéo das MPVs,
onde, além de utilizarem fortemente as emendas para modificacdes de acordo com sua agenda
— vide gréfico 18 — também vemos uma for¢a para manter essas alteracoes frente a tentativa de

imposicéo de vontade do presidente.
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Gréfico 27 - Percentual comparativo dos vetos

Invalidados

vetos derrubados

Vetos mantidos

0% 20% 40% 60% 80% 100%

B Outros M Centrdo

Fonte: Elaboragdo Prépria com base nos dados do Congresso Nacional (2024)

Destacando somente os partidos do centrdo € interessante observar que os dois partidos
com maior numero de vetos dizem respeito justamente aos de filiacdo dos presidentes de ambas

as casas legislativas — PP de Lira e PSD de Pacheco.

Gréfico 28 - Relacdo dos vetos com partidos do Centrao
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Fonte: Elaboragéo Propria com base nos dados do Congresso Nacional (2024)

Outra analise também recai na concentracdo de vetos em poucas medidas, mas que

podem caracterizar uma forca ou ndo para o presidente. Um exemplo estéa na prépria quantidade
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de derrubadas de veto de relatoria do PSD. Dos 72 vetos derrubados, 71 dizem respeito a apenas
1 MPV, relacionada a permissao de descontos e renegociacdo de empréstimos com recursos de
fundos constitucionais, como o do Norte, Nordeste e Centro-Oeste (MPV n° 1.016/2021),
enguanto os 58 vetos mantidos do PP condizem com 6 MPVs.

O desgaste e custos existentes para manutencdo do veto podem ser influenciados por
esse aspecto e pela real vontade do presidente em manté-lo, situagcdo que apenas no tempo do
presente Mestrado sdo impossiveis de serem relacionadas.

De maneira geral frisamos o poder do Centrdo, onde pode se beneficiar das tramitaces
do presidente no aspecto de aprovacgdes, mas também ndo deixa de obter vantagens quanto sua
forca e anseio, tendo poder para derrubar vetos mesmo recebendo as benesses das negociagoes

com o Executivo.

6 ANALISE DOS DADOS

Primeiramente, antes de apresentar as analises sobre os dados destacados no topico
acima, é preciso contextualizar, conforme discorrido ao longo dessa dissertacdo, com as
intercorréncias passadas no Governo Bolsonaro que, de maneira geral, afetaram a tramitacao e
os resultados das Medidas Provisorias. De inicio, ndo podemos deixar de citar a maneira de
governar do chefe do Executivo a época, onde opta pelo apoio apenas de seu partido e de uma
tentativa de aproximacdo as frentes parlamentares BBB. Nesse periodo ainda utiliza de
discursos de ataque as instituicdes e desavencas com o Legislativo frente a visdo da corrupcao
atrelada a trocas de apoio, caracterizada no presidencialismo de coalizdo. Nesse mesmo tempo
tinha dificuldades em aprovar seus préprios dispositivos, jogando as casas, principalmente ao
presidente da Camara dos Deputados, a responsabilidade de projetos de grande impacto, como
a Reforma da Previdéncia.

Em 2020 vemos o inicio da pandemia e as impossibilidades existentes sobre a
ocorréncia de reunides e votacdes nas comissdes e plenario, obrigando a criacdo de um sistema
que garantisse a possibilidade de deliberacdo das normas e da urgéncia na aprovacao de medidas
— 0 SDR —, e a nomeacdo direta de relatores pelos chefes das casas, aumentando o poder
especialmente do presidente da Camara nas tramitacdes dos dispositivos.

Concomitantemente, os discursos de Bolsonaro, agora mais ligados ao negacionismo do
virus e ao combate de politicas que caracterizou como esquerdistas, como 0 uso da mascara,
vacinacdo e o lockdown, dificultaram mais ainda o relacionamento com os parlamentares,

afastando partidos de grande forca como MDB, PSB, PDT, PSDB e o proprio PSL — vide
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assinatura de carta em defesa da democracia, respeito as instituicdes e independéncia entre 0s
poderes — e principalmente Rodrigo Maia, persona com arbitrio para interferir nas tramitacdes
dos projetos apresentados pelo Executivo, abrir CPIs e ainda colocar em votacao pedidos de
impeachment, cada vez mais almejados por partidos da oposicéo.

Bolsonaro, considerando esse contexto e buscando sua protecédo e de sua familia frente
a investigacOes da PF e aos proprios pedidos de impeachment, passa a buscar alianca do que
mais criticava, o Centrao.

Aqui cabe um destaque a figura de Arthur Lira, lider do grupo suprapartidario. Com a
aproximacdo de Bolsonaro ao Centrdo, este se envolve na eleicdo a presidéncia da CD,
buscando concretizar a alianca também para esse cargo, na figura de Lira. Os poderes cada vez
mais presentes em seu escopo 0s tornam responsaveis por um maior controle sobre os partidos
gue assumem a pauta, garantindo que a tramitacdo das MPVs discorra conforme sua vontade.

O destaque as atividades da CD e de sua presidéncia ainda sao reforcados pela analise
da média de dias de tramitacdo nas casas, onde é possivel ressaltar o enfoque das negociacbes
para com o0s deputados, visto, em ambos o0s periodos, o predominio de tempo de deliberacao na
respectiva casa, e assim, um consequente protagonismo durante o processo de aprovacao das
MPVs.

As Medidas Provisorias analisadas tiveram uma média de 115 dias de deliberacdo no
Legislativo. No entanto, conforme apresentado no subtdpico 4.1, destaca-se 0 nimero de casos
em que o Senado recebeu o0 texto com apenas 5 dias ou menos para o término do prazo de
vigéncia, ou em que a casa revisora nem chegou a receber o texto devido a falta de
encaminhamento pela Camara dos Deputados antes do vencimento.

Essa questdo virou motivo de troca de farpas entre Pacheco e Lira ap6s volta da
normalidade em relacdo as atividades presenciais. Rodrigo Pacheco, em artigo de opinido
publicada pela Folha de S. Paulo, defendeu a volta das Comissdes, onde considera que “[...] a
analise prévia pela comissdo mista é a melhor forma de fazer uma instrucéo célere e segura,
além de afastar a visdo exclusiva de um relator nomeado diretamente em plenario sem o debate
de um colegiado de ambas as Casas” (Pacheco, 2023). Ainda, traz comparagdes com outros
paises bicamerais, demonstrando que em nenhum outro ha superioridade da casa iniciadora
como no Brasil (ibidem).

Enquanto isso, Arthur Lira, em também artigo de opinido para o jornal, considerou que
a pandemia trouxe a percepc¢do de que as comissdes mistas, considerando a forma em que é

organizada atualmente, seria “disfuncional”, “ineficiente” e “desproporcional” por nao
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apresentar prazo para apreciagdo das MPVs e trazer uma sub-representagéo da populagéo (Lira,
2023).

Fato é que o protagonismo da Camara na tramitacdo das MPVs garante um poder de
negociacdo com o Executivo, onde, considerando a caracteristica apresentada de nomeacéo dos
relatores principalmente ap6s a prorrogagdo do dispositivo, ou seja, apos 60 dias de vigéncia,
utilizam desse tempo para forcar o Executivo na garantia de seus desejos, ou ainda, demonstrar
sua posicdo quanto a contrariedade de alguma medida. Um exemplo estd na MPV n°
1.060/2021, e a tentativa de sua derrubada pela Frente Parlamentar mista da Educacdo?®. Esta
medida buscava alterar o texto da Lei n°® 14.172/2021, que dispunha sobre a garantia de acesso
a internet a alunos e a professores da educacgéo béasica publica, ao qual Bolsonaro tenta, durante
a tramitacdo da Lei, veta-la totalmente, porém é derrotado no Congresso ao ter veto derrubado.
O texto da MPV nem chegou a ter votagdo de parecer na CD, ou seja, ndo houve nem sequer
encaminhamento para apreciacdo no Senado, tendo sua tramitacdo segurada até a perda de
vigéncia no 120° dia.

A falta de alteracdo do texto pelo Senado também influencia para que os anseios da CD
sejam postos em préatica. Essa casa, durante a tramitacdo entre seus pares, delibera as emendas
recebidas pela casa iniciadora, podendo rejeitar, aprovar ou acrescentar/impugnar emendas ao
texto. Como visto acima, as alteragdes pelo Senado s6 ocorreram em 0,10% das MPVs
relatadas, sendo 0,09% efetivamente modificadas. Assim, a importancia e o destaque dados a
Camara do Deputados nessa dissertacdo vai de encontro com esse protagonismo existente,
demonstrando que a coordenacéo de base e negociacao de aliancas poderiam ser pactuadas em
um s6 lugar.

Entendendo esse aspecto, passamos a andlise da atuacdo de Maia e Lira durante a
tramitacdo das Medidas Provisorias apresentadas por Bolsonaro. Isso nos fornecera um insight
sobre a influéncia do Centrdo nos resultados desses dispositivos, demonstrando como a alianca
com partidos pode influenciar no sucesso legislativo do chefe do Executivo.

Iniciando pelas nomeagdes de relatorias, em Maia o destaque vai para 0 DEM, seu
partido de filiacdo, e MDB, ao qual recebe apoio para sucessdo no cargo. Em Lira, os partidos
membros do grupo suprapartidario e representados nos ministérios do Governo ganham
preferéncia, mais precisamente PP, PL e Republicanos, 0 “Nucleo Duro” do Governo (Melo,
2023). Nenhum desses casos possibilita a inferéncia de uma garantia sobre a proporcionalidade

23 Vide Nota Oficial da Frente Parlamentar Mista da Educacéo, disponivel em
https://www.frentedaeducacao.org.br/nota-oficial-a-mp-1060-2021-deve-ser-devolvida-pelo-presidente-do-
congresso-nacional/.
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de representagdo na Camara durante as nomeacoes, principalmente ao compararmos com 0
namero de relatorias e percentual de cadeiras do PT e PSL em Maia, e PT e UB anterior a Janela
Partidaria em Lira.

Isso demonstra a importancia do desenvolvimento de uma alianca com a figura do
presidente da casa, ndo s6 em caracteristicas partidarias. Bolsonaro possuia em 2019 apenas o
apoio oficial de seu partido, o PSL, o que, pela quantidade de relatorias recebidas — em
comparacdo com sua representacdo no plenario — pouco ajudaria no resultado total de
aprovacoes.

O relacionamento cada vez mais conturbado com Maia, as desavencas existentes por
conta dos discursos de ataque ao Legislativo e o inicio da pandemia com uma atuagdo
negacionista de sua parte, afastaram ainda mais os partidos. 14 MPVs estavam relacionadas a
parlamentares de partidos que apresentaram pedidos de impeachment de Bolsonaro, e mais
29 se referiam a partidos que assinaram? carta em favor da democracia, indiretamente
contrérios a eleicdo de Arthur Lira. Ao todo, portanto, de 90 MPVs relatadas durante o periodo
de presidéncia de Maia, 43 tinham chances de serem derrubadas por desavencas diretas com o
presidente.

Isso mostrou a necessidade cada vez mais presente de construcdo de aliangas para a
manutencdo de controle sobre o processo de aprovacao dos dispositivos. Conforme tépico 3, a
tentativa de aproximacao com partidos membros do Centréo se deu a partir de meados de abril
de 2020, principalmente com o PL, PTB, PP e PSD, responsaveis pela relatoria de 26 MPVs
durante o periodo de Maia.

Com a eleicdo de Arthur Lira e concretizagdo da alianga com o grupo suprapartidario,
os efeitos positivos passaram a ser vistos, principalmente considerando a influéncia nas
nomeacOes das relatorias, em que, das 97 MPVs relatadas durante o periodo, 61 se deram por
partidos aliados.

A anélise sobre as nomeacGes é importante para entendermos as mudancas existentes
nos resultados comparados de ambos os periodos. Com ela podemos visualizar a relagdo dos
partidos com o Governo, entendendo se a coalizdo com esses, dado troca de nomeacdes
ministeriais apds 2021, caracterizaram um aumento na conversdo das MPVs apresentadas pelo

presidente.

24 Considerando os partidos com relatorias. Estes sdo: PT, PSB, PDT e PcdoB de acordo com lista disponivel na
APUblica.org (2024)

% pPT, MDB, PSB, PSDB, DEM, PDT, CIDADANIA, PV, PcdoB, REDE e o préprio PSL (considerando as
tramitadas depois da saida de Bolsoanro). Rede ndo teve representantes em relatorias, e dados do PT, PSB, PDT
e PcdoB ndo foram incluidos por ja constarem nos partidos que propuseram pedidos de impeachment.
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Observando os dados colhidos vemos que Bolsonaro teve, em seu primeiro ano de
mandato, a menor taxa de aprovacao desde o periodo de Lula I, demonstrando as dificuldades
existentes em ter sua agenda implementada estando em um governo isolado. Esse nimero ndo
melhorou em 2020, ano em que ndo se encontra mais filiado a um partido e ainda perpassa por
mais dificuldades e conflitos com o Legislativo, agora frente sua atuagdo na pandemia.

O periodo de Maia na presidéncia da CD fecha a aprovacéo de MPVs de Bolsonaro em
45,52%, sendo 32,84% de medidas sancionadas, ou seja, com alteracfes incluidas por
parlamentares. Dessas, 21,64% tiverem vetos apresentados por Bolsonaro, demonstrando a
tentativa de cortes a mudancas propostas no texto. Nesse sentido especifico o presidente saiu
vitorioso, onde conseguiu manter 85,37% das propostas vetadas mesmo nao possuindo maioria
absoluta de aliados nas casas.

Aqui, considerando esse indice baixo de aprovacao, € possivel iniciar a comparacao com
0 periodo de Lira e Centrdo, onde vemos um aumento de 23,71% de convers@es, chegando a
uma taxa de sucesso de 69,23%. A importancia do grupo suprapartidario toma destaque ao
concentrar 62,88% das relatorias existentes, sendo responsavel por 46,15% das aprovacdes,
nmero acima do que o total visto durante Maia.

Aqui, destacando o nimero apenas da promulgacdo, chega-se a 25,38% do total de
aprovacdes, mais que o dobro do apresentado no periodo anterior. O total de medidas
sancionadas também aumentou, demonstrando que o grupo, mesmo considerando as MPVs na
integralidade, também visava a participacdo no texto e consequente implementacdo de suas
ideias concomitantemente. Percentualmente, os partidos com maior nimero de san¢des dentro
do Centréo foram Podemos, PP, PROS, PSD e Republicanos.

Mesmo com o apoio majoritario, Bolsonaro ndo deixou de utilizar seu poder de veto,
apresentando cerca de 334 em 23,08% das MPVs durante o periodo Lira. E interessante
observar, conforme o grafico 27, que o Centrdo atuou ativamente para a manutencdo de suas
alteracOes, derrubando 44,91% desses vetos. A MPV com relatoria do PSD foi a que mais
concentrou essa derrubada.

No geral, trazendo novamente todos os resultados de ambos 0s periodos, podemos
definir o aumento de aprovacgdes de Bolsonaro principalmente pela atuacdo dos membros do

Centréo, responsaveis por 66% das promulgacdes e 56,43% das san¢des.
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Gréfico 29 - Resultados das MPVs por periodo
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Fonte: Elaboracdo Propria com base nos dados do Congresso Nacional (2024)

Contudo, o nimero de MPVs ndo deliberadas, ou seja, que perderam sua vigéncia sem
a existéncia de votacdo no plenario, chama a atencdo. Durante o periodo Maia 70 medidas foram
encerradas sem deliberacdo, 44 sem ao menos ter relator nomeado. Em Lira esse nimero
diminui, sendo 37 ndo deliberadas, 33 sem relatoria. Isso representa 40,53% de todas as MPVs
tramitadas durante o mandato de Bolsonaro, nimero bastante expressivo.

Passamos entdo a entender o contexto envolvido nesse dado.

Primeiramente, ao analisarmos o teor da MPVs, devemos ressaltar, com a situacdo da
pandemia, a utilizacdo pelo governo de grande numero de medidas, sendo 106 voltadas a esse
aspecto. Dessas, 54 se relacionavam & abertura de crédito extraordinario para algum
ministério/politica. Esta é amparada pelo artigo 167, paragrafo 3° da Constituicao, onde dispde

que:

§ 3° A abertura de crédito extraordinario somente sera admitida para atender
a despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, COmogao
interna ou calamidade publica, observado o disposto no art. 62 (Brasil, 1998,
art. 167).

Considerando a vigéncia imediata a partir da publicacdo das Medidas Provisorias no
Diéario Oficial, quando a abertura de crédito é disposta, o valor apresentado é imediatamente

empenhado, principalmente pelo aspecto urgente do contexto ao qual se insere. Ou seja, até o
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tempo de sua tramitacéo final, este pode ser liquidado e pago antes dos 120 dias, fazendo com
gue mesmo que perca a vigéncia continue tendo a eficacia garantida.

Assim, de acordo com os dados obtidos no site do Congresso Nacional (2024) e no
Painel do Orcamento Federal (SIOP, 2024), das 54 Medidas Provisorias com abertura de crédito
tendo a pandemia como objeto, 41 ndo tiveram seus textos convertidos. No entanto, dessas, 40
resultaram em valores pagos, dos quais 7 alcangaram os valores totais previstos.

Abaixo (Figura 5) demonstramos a situacdo das MPVs n° 949/2020, n° 937/2020, n°
972/2020, n° 990/2020 e n° 1.084/2021 de forma a exemplificar as Medidas que tiveram seus

valores pagos integralmente, parcialmente, ou, como no caso da Ultima, Unica néo liquidada e

paga.

Figura 5 - Exemplos de MPVs com valores pagos

Plano Orcamentario Origem do Crédito Objetivo Empenhado Liquidado Pago

X - - - - -

< CV30 - COVID-19 - Medida Provisdria n® 849, de 8 de abril de 2020 - Tt G - Extraordinario [valor ndo detalhado] 900.000.000 900.000.000 900.000.000
| CV20 - COVID-19 - Medida Provisdria n® 937, de 2 de abril de 2020 G - Extraordindrio 1221 - Aliviar a pobreza por 98.200.000.000 98.200.000.000 98.199.983.200
i CV30 - COVID-19 - Medida Provisdria n® 972, de 26 de maio de 2020 G - BExtraordindrio [valor ndo detalhado] 15.900.000.000 15.900.000.000 15.900.000.000

Cv40 - COVID-19 - Medida Provisdria n® 990, de 09 de julho de 2020 G - Extracrdindrio [valor ndo detalhado] 3.000.000.000 2.999,836.049 2.999.836.049

L CV60 - COVID-19 - Medida Provisdria n° 1.084, de 24 de dezembro de ;G - Extraordindrio 1221 - Aliviar a pobreza por 4.153.017.000 0 0

Fonte: Painel do Or¢amento Federal (2024)
Nota: Filtros: Anos 2019-2022; “Origem dos créditos: G-extraordinario”, “Plano Or¢amentario”; “Objetivo”;
“Apresentar valores empenhados”; “Apresentar valores liquidados”; “Apresentar valores pagos”.

Ainda, é preciso entender que had outros exemplos de medidas que visam agdes
temporarias, e que, mesmo ndo sendo deliberadas no Congresso, garantem sua eficacia durante
o0 periodo de tramitacdo. Sao essas: Medida Provisoria n® 933/2020 com suspensédo por 60 dias
do ajuste anual de precos de medicamentos para 0 ano de 2020; Medida Provisoria n°
1.081/2021 que autoriza o Poder Executivo federal a doar imunizantes contra a covid-19 a
outros paises em carater de cooperacdo humanitaria internacional; e Medida Provisoria n°
1.000/2020 que dispde sobre o auxilio emergencial residual.

Esta tltima é um bom exemplo para explicar a eficacia sem a deliberagdo do Congresso,

onde Maia, em discurso no plenario da CD no dia 18 de dezembro de 2020, diz:
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“Eu poderia aqui agora, e tenho muitos pedidos no meu WhatsApp, anunciar
gue eu votaria a Medida Provisoria 1000 que, como disse o lider do governo,
ndo ha interesse por parte da base do governo e do governo pelo seu lider de
votar essa matéria porque ela ja fez os seus efeitos [...]” (Maia, 2020b,
19min30seg-19min50seg, grifo nosso)

Nessa situacdo, considerando o0 contexto da época e noticias sobre a matéria,
principalmente por dispor dos valores a serem pagos do auxilio emergencial existente, pauta-la
no plenario daria poder a oposi¢do da época em ampliar o beneficio, ao qual, pela proposta da
MPV reduziria de R$ 600 para R$ 300. Ou seja, além de apresentar a possibilidade de efeitos
durante a prépria tramitacdo, também demonstra o ambito de negociacdo para a ndo
deliberacdo, visando o controle sobre sua alteragdo durante a tramitacéo.

A eficécia dessas medidas sé é assegurada quando ndo hé edicdo de decreto legislativo,
permitindo que as relacdes juridicas constituidas durante sua vigéncia sejam conservadas
(Brasil, 1998, Art. 62, §11).

Essa caracteristica pode influenciar na taxa de sucesso do executivo, onde, uma vez que
os parlamentares podem considerar desnecessaria a deliberacdo devido aos efeitos ja gerados,
ndo adentram ao rol de matérias aprovadas, ou seja, ndo é considerado no desempenho do
presidente. Aqui vemos, portanto, que do total de MPVs publicadas por Bolsonaro, 28,36% em
Maia e 20,77% em Lira ndo seriam computadas como sucesso.

Outra analise sobre o percentual alto de medidas com perda de vigéncia por nédo
deliberacdo no plenario esta pela constatacdo de ser uma atitude cada vez mais comum na
atuacdo do Legislativo (grafico 30), mostrando como este utiliza das brechas nos processos para
demonstrar sua insatisfacdo e poder perante o Executivo, de forma a forcar a realizacdo de
negociacOes prévias para a tramitacdo dos textos, ou, como no caso de MPVs com objetivos
temporarios, ndo mover recursos para aprovacao de algo que ja teve efeito.

Hoje, sem uma visdo mais abrangente dos resultados do Executivo, onde foca-se apenas
no indice de conversdo de Medidas, qualquer uma dessas interpretacdes resultam em um

impacto negativo de seu sucesso, gerando uma visao distorcida sobre sua atuag&o.
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Gréfico 30 - MPVs “Sem eficacia™ (Lula | - Lula 1)
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Fonte: Elaboracdo Prdpria com base nos dados do CEBRAP (2024) e Congresso
Nacional (2024)

Nota: *Utilizamos o conceito apresentado pelo Congresso Nacional referente a situacéo/
altimo estado de cada MPV. Aqui ndo sdo segregadas as de cunho temporério, apenas é
considerado sua perda de vigéncia por ndo deliberacdo no Congresso.

Para o Governo Lula I11 foram considerados os dados referentes a seu 1° ano de mandato.

A possibilidade de ndo deliberacdo das matérias reflete na crescente influéncia dos
presidentes das casas legislativas, especialmente frente as interpretacfes de lacunas do
Regimento Interno. No caso em questdo, o sobrestamento de pauta tem suas regras alteradas
através de resposta a Questdo de Ordem n° 411 de 2009 por Michel Temer enquanto presidente
da Céamara dos Deputados, onde flexibiliza sua interpretacdo, fazendo com que haja uma
“banalizagdo do regime e urgéncia”, como caracterizado por Vieira (2018).

Essa flexibilizagdo n&o apenas reduziu o controle do Presidente do Executivo sobre a
tramitacdo das Medidas Provisérias, aumentando 0s custos de negociacdo para garantir a
deliberacdo de seu texto, mas também elevou o protagonismo da Camara, hoje reforcado com
as regras de tramitagdo por conta do COVID, onde passam a “[...] dedicar parte do tempo do
Plenario para matérias de interesse parlamentar, recuperando parte de sua autonomia para
estabelecer prioridades entre as proposicdes sujeitas a seu exame [...]” (Vieira, 2018, p.133).

Isso pode ser visto pelas ocorréncias observadas durante o atual Governo Lula 111, onde
o0 Legislativo, e especialmente Arthur Lira — reeleito para presidéncia da CD — utiliza-se cada
vez mais da prerrogativa de ndo deliberagdo das MPVs para desestabilizar o uso dessa
ferramenta. No presente momento, a porcentagem de medidas apresentadas no 1° ano do

mandato de Lula e que ndo foram deliberadas no Congresso chegam a 76,92%.
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Esse numero possibilita demonstrar as dificuldades de relacionamento com o
Congresso, onde resulta em um acordo com Arthur Lira para diminui¢éo de edi¢cdes de MPVs,
utilizando o processo de apresentacédo de Projetos de Lei em regime de urgéncia constitucional
(da Paz, 2023) como alternativa para um maior dialogo com os parlamentares. Esse acordo pode
ser visto no Programa de poupanca aos estudantes do ensino medio, primeiramente apresentado
pela MPV n° 1.198/2023, e aprovado junto ao Projeto de Lei n°® 54/2021, e o Programa
Mobilidade Verde e Inovacdo (MOVER), apresentado pela MPV n° 1.205/2023, e aprovado no
PL n°914/2024.

Essa abordagem néo apenas evidencia a dificuldade do Executivo em deliberar e aprovar
suas MPVs, mas também dificulta visualizar as negocia¢des conduzidas para viabilizar a
agenda do Governo.

Considerando essa dinamica legislativa, podemos observar pelo grafico 31 os reflexos
do apoio direto do centrdo e do presidente da CD na deliberacdo dos projetos de Bolsonaro,
mostrando a garantia obtida de apreciacdo de seus textos.

Grafico 31 - Percentual de MPVs sem deliberacdo e deliberadas em
plenério durante periodo Maia e Lira
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Fonte: Elaboragdo Prdpria com base nos dados do Congresso Nacional (2024)

A anélise geral dos resultados (grafico 29) também permite reforgar a visualizagdo ja
amplamente tratada sobre a influéncia desses também nos textos relatados e deliberados,
demonstrando que as tramitagdes podem vir com um preco, onde os partidos ndo se privariam
de acrescentar emendas voltadas a benesses para sua base eleitoral.

Assim, temos um sucesso legislativo sobre as MPVs crescente ap6s a entrada de Lira e
apoio do Centrdo (grafico 32), conseguindo constatar o aumento de aprovacOes de seus
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dispositivos e diminuigdo do encerramento de MPVs sem deliberagdo. Contudo, as mudangas
processuais, 0S custos que estas trouxeram e a delegacdo de agenda que o Governo permitiu

que ocorresse refletiram ainda mais em um protagonismo acentuado do Legislativo.

Gréfico 32 - Sucesso legislativo das MPVs do Executivo (Periodo Maia x Lira)
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Fonte: Elaboragdo Prdpria com base nos dados do Congresso Nacional (2024)

Aqui finalizamos nos atentando novamente ao proprio poder do presidente da Camara,
vislumbrando que hoje apenas a negocia¢do com os partidos em uma frente conceitual de
Presidencialismo de Coalizdo ndo seria suficiente para a almejada Governabilidade.

Os custos de negociacdo somados a crescente perda de controle sobre o orgamento e de
poder de agenda e decreto como aqui vemos reforgcam ainda mais a possibilidade de mudancgas
na forma de governo atual. As discussdes sobre a implementacdo do semipresidencialismo
adentram cada vez mais o parlamento. Fica aberto agora o periodo de reflexdo sobre as relac6es
entre 0s poderes, onde a articulacdo do Executivo definird os rumos das decisdes politicas

futuras.
7 CONSIDERA(;OES FINAIS

A presente dissertacdo buscou entender como se da a diferenca de sucesso legislativo
referente a aprovacao de Medidas Provisdrias frente a um governo isolado e a uma construgdo
de coalizdo. Mesmo com uma teoria desenvolvida ao longo dos anos e sua utilizagdo por
governantes durante o periodo pos-redemocratizacdo, o presidencialismo de coaliz&o teve seu

conceito questionado quando apresentado em discurso critico de Bolsonaro a essa forma de
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obtengdo de apoio. Assim, a insercdo no debate sobre a maneira de conquistar a
governabilidade, de um governo contrério a sua utilizacdo, foi fundamental para compreender
as nuances da politica contemporanea brasileira.

A forma de governar ndo é algo padronizado, mudando conforme o governante no
poder. O que se mantém sdo as estruturas, e, como vimos, 0 crescente aspecto de fragmentacdo
partidaria, com um controle almejado a partir de 2022. Assim, as dificuldades para apoio
majoritario no Congresso se mantém, mas a forma de sua obtencao néo.

Bolsonaro inicia seu governo sem aliancas formais, voltando-se ao aspecto de uma
agenda comum, principalmente com frentes parlamentares, mas sem obter sucesso. A atuagéo
na pandemia ganha peso somadas a investigacGes politicas, partidarias e familiares, resultando
em um afastamento cada vez maior de partidos, abrindo possibilidades de aberturas de CPIs e
processos de impeachment que garantiriam um enfraquecimento maior ainda do Governo.

Dessa forma, com o tempo, a necessidade de apoio legislativo levou o governo a formar
aliancas, vistas através de uma aproximag¢do com o grupo suprapartidario conhecido como
Centrdo. Esse movimento é marcado pelo apoio a elei¢do de Arthur Lira, lider do grupo, como
presidente da Camara dos Deputados, e nomeacédo dos partidos PP, Republicanos e PL para
ministérios do Governo. A partir de entdo ainda é presenteado com os resultados da janela
partidaria, garantindo um aumento de aliados aos partidos apoiadores, e por sua filiacdo ao PL,
membro até hoje.

Esse contexto expressa o historico da forma de governo de Bolsonaro, demonstrando as
principais motivacdes para a obtencdo de apoio dentro do Congresso e como este foi
conquistado. Mas essa mudanca influencia realmente os resultados das deliberagdes? A busca
pela governabilidade?

Pela analise de Medidas Provisorias publicadas durante o seu mandato vemos que sim.
Com uma perspectiva comparada entre as deliberagfes existentes em governo isolado e de
coalizagdo, do periodo de presidéncia de Maia e de Lira, 0 aumento da base oficial do governo,
ao passar de 10,14% para 50,29%, permitiu a obtencdo de numeros crescentes de aprovagédo
dessas ferramentas, garantindo que o sucesso legislativo das MPVs chegasse a 57,75%.

O aspecto crescente é visto principalmente em relacdo as promulgacdes, aumentando
cerca de 50% no periodo de Lira. O que mais surpreendeu, porém, foi a diminuicdo de perdas
de vigéncia de dispositivos sem deliberacdo no plenario, caindo de 52,24% para 28,46% das
tramitadas nos periodos. O aumento de relatorias por partidos do Centrdo pode ter contribuido

para isso, chegando a 62% das existentes, de nomeagéo por Lira.
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Contudo duas situagdes véo trazer questionamentos quanto aos reais anseios do grupo
suprapartidario: sua influéncia no texto das MPVs através de aprovagdo de emendas e 0 nimero
de vetos derrubados.

Primeiramente, considerando o percentual de san¢des vemos um aumento de 11% entre
0s periodos, sendo, das 43,85% ocorridas no periodo Lira, 27,69% de partidos do Centrdo. Para
o0s vetos temos um aumento de 30,28% dos derrubados, saindo de 36 em Maia para 150 em
Lira, com quase a mesma quantidade dos mantidos no periodo. Ainda do valor em Lira, 133
representam vetos de MPVs com relatoria do Centrdo, demonstrando a tentativa existente de
manutencdo dos pareceres dos relatores conforme emendas aprovadas.

A anélise deste cenario pode contribuir significativamente para a literatura sobre
governabilidade, demonstrando as interferéncias das formas de negociacdo dentro de um
governo e suas influéncias sobre o presidencialismo de coalizdo comumente utilizado no Brasil.
Essa discusséo é essencial para entender como o Executivo e o Legislativo interagem e como
essas interagdes moldam a governanca no pais.

Com um aumento do poder nas méos do Legislativo, principalmente na Camara dos
Deputados frente a mudancas nas tramitacdes e influéncia sobre o orcamento e sobre a agenda,
considerando uma delegacao desses por Bolsonaro principalmente no inicio do mandato, ha
uma mudanca na dindmica entre os poderes, com a necessidade de negociagdo constante do
Executivo com um Congresso cada vez mais fortalecido, sugerindo uma transformacgéo no
modelo de governabilidade que pode levar a uma revisdo dos poderes e funces de cada ramo
do governo no Brasil.

Hoje, o Governo de Lula Il j& enfrenta esses desafios, onde, mesmo em um governo
majoritario com aspecto de “Frente Ampla”, apresenta dificuldade para aprovacdo de suas
Medidas Provisorias. A dindmica do Congresso tem se transformado, e com o aumento do
poderio dos presidentes das mesas vem também novas formas de prerrogativas, atualmente
ainda relacionadas a nomeacdo dos relatores e a ndo deliberacdo das MPVs, garantindo um
poder maior de negociacéo e de controle sobre o processo de tramitacdo dos dispositivos.

Destarte, os caminhos para o sucesso ndo se deram exclusivamente pelo Executivo, mas
sim pelo Legislativo, que emergiu mais fortalecido no governo Bolsonaro. O relacionamento
com o Congresso mudou significativamente, assim como os poderes das Presidéncias das
Mesas Diretoras. O Presidencialismo de Coalizdo, ainda que mantenha aspectos positivos,
perde cada vez mais sua base tradicional de negociacdo de ministérios, exigindo agora uma

maior aproximagao com os presidentes das casas legislativas.
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Iniciativas dedicadas a implementacdo de uma nova forma de governo estdo se
intensificando. Cabe agora entendermos os reflexos na relagdo entre os poderes e na

governabilidade.
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