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RESUMO

A dissertacdo analisa o tema do presidencialismo de coalizdo e 0 uso de Medidas Provisorias no contexto politico
brasileiro, abordando o impacto da Emenda Constitucional n® 32/2001. O presidencialismo de coalizdo € um
sistema politico no qual o Presidente forma coalizdes com diferentes partidos politicos para obter apoio no
Congresso Nacional, visando a estabilidade e a eficicia do governo. Uma das ferramentas frequentemente
utilizadas pelo Poder Executivo para manter o apoio politico e avancar em sua agenda, é o uso de Medidas
Provisorias, que por sua vez, sdo decretos presidenciais com forca de lei e que podem ser emitidos em situagdes
de urgéncia e relevancia, permitindo que o Presidente promova mudancas na legislacdo sem a necessidade de
aprovacdo imediata do Legislativo. A dissertacdo investiga os impactos das Medidas Provisérias na democracia
brasileira, incluindo suas implicacdes para a separacdo de poderes e o papel do Congresso na formulagdo de
politicas. Metodologicamente, foi feita uma analise comparativa, cuja estratégia se deu com base no levantamento
da literatura sobre o presidencialismo de coalizdo, abordando interpretacfes de autores com repercussdes
significativas na Ciéncia Politica, como Schumpeter (2017), Abranches (1988), Dahl (2015), Figueiredo e Limongi
(2001, 2003), Octavio Amorim Neto (2016), dentre outros. Os resultados da dissertagdo destacam a complexidade
das relac@es entre o Executivo e o Legislativo no presidencialismo de coaliz&o brasileiro. Eles também apontam
para desafios democraticos, como a concentracdo de poder nas maos do Presidente e o impacto da fragmentacao
partidaria na estabilidade das coalizfes e na tomada de decisGes governamentais.

Palavras-chave: Presidencialismo de Coalizdo. Medidas Provisérias. Ordenamento Politico.



ABSTRACT

The dissertation analyzes the theme of coalition presidentialism and the use of Provisional Measures in the
Brazilian political context, addressing the impact of Constitutional Amendment n° 32/2001. Coalition
presidentialism s a political system in which the President forms coalitions with different political parties to obtain
support in the National Congress and improve the stability and effectiveness of the government. One of the tools
frequently used by the Executive Branch to maintain political support and advance its agenda is the use of
Provisional Measures, which in turn are presidential decrees with the force of law and which can be issued in
situations of urgency and relevance, allowing the President to promote changes in legislation without the need for
immediate approval from the Legislature. The dissertation investigates the impacts of Provisional Measures on
Brazilian democracy, including their implications for the separation of powers and the role of Congress in policy
formulation. Methodologically, a comparative analysis was carried out, the strategy of which was based on a
survey of the literature on coalition presidentialism, addressing interpretations by authors with significant
repercussions in Political Science, such as Schumpeter (2017), Abranches (1988), Dahl (2015), Figueiredo and
Limongi (2001, 2003), Octavio Amorim Neto (2016), among others. The results of the dissertation highlight the
complexity of the relations between the Executive and the Legislative in Brazilian coalition presidentialism. They
also point to democratic challenges, such as the concentration of power in the hands of the President and the impact
of party fragmentation on the stability of coalitions and government decision-making.

Keywords: Coalition Presidentialism. Provisional Measures. Political Ordering.
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INTRODUCAO

A discusséo acerca do desenho institucional brasileiro tem se dado desde o inicio da
década de 1990, trazendo abordagens e andlises dos mecanismos de funcionamento do
presidencialismo de coalizao, levando em consideracdo a democracia e a governabilidade, bem
como a capacidade decisoria do Executivo neste desenho institucional.

Os debates politicos ocorridos, sobretudo, no final da década de 1990 e no comeco dos
anos 2000, culminaram no entendimento de que os poderes Executivo e o Legislativo, tanto em
regimes parlamentaristas quanto em presidencialistas, se apoiam e cooperam entre si por meio
da formacdo de coalizdes. Tal situagdo era vista, principalmente, quando o partido presidencial
ndo conseguia alcancar o status majoritario no Legislativo sozinho, e precisava de uma boa
relacdo dos partidos para que a agenda fosse votada de maneira favoravel.

O presidencialismo de coalizdo nasce justamente na premissa de que o Presidente
precisa emplacar politicas pablicas durante seu mandato, ndo ficando apenas preocupado com
0 exercicio de seu oficio, uma vez que essas politicas pablicas podem ser revertidas numa
plataforma eleitoral, visando uma reeleicdo ou continuacdo no poder, por exemplo, uma vez
que os Presidentes detém desejos politicos e eleitorais,

E mister estabelecer a autonomia e os limites de cada poder, haja vista a premissa de
que o poder controla o poder, visando conter os abusos do outro de forma que se equilibrem,
visando a fiscalizacdo reciproca entre os poderes, de forma que cada um exerca suas funcdes
de maneira equilibrada e de acordo com as regras estabelecidas pela Constituigéo.

Nesse sentido, tal relacdo deve ser entendida sob a Otica do sistema de freios e
contrapesos, 0 contrapeso estd no fato de cada poder é independente, autbnomo e possui suas
funcdes distintas, tipicas e atipicas, devendo agir harmonicamente entre si. Para ndo existir
abuso de poder, é necessario que "o poder freie o poder".

Os Poderes em tela apresentam suas funcdes tipicas e atipicas. Neste ato, iremos abordar
as funcdes tipicas e atipicas do Poder Executivo. A funcdo tipica do Poder Executivo é
administrar o Estado (chefia de governo e atos de administracdo), em detrimento das Leis
aprovadas pelo Legislativo. A sua funcdo atipica possui duas naturezas, legislativa e
jurisdicional. A principal e mais utilizada funcdo atipica de natureza legislativa é a Medida
Provisoria, prevista no artigo 62 da Carta Magna brasileira. O Poder Executivo também
desempenha funcgdes prdprias dentro do processo legislativo, que se configura, muitas vezes,



no controle da agenda politica (iniciativa, sangéo, veto, promulgacéo e publicacdo, pedido de
urgéncia, entre outros).

O sistema de freios e contrapesos, foi consagrado pelo pensador francés Montesquieu,
em sua obra “O Espirito das leis”, inspirado nas obras de Aristoteles (Politica) e de John Locke
(Segundo Tratado do Governo Civil), no periodo da Revolucao Francesa, e é considerado uma
caracteristica fundamental do presidencialismo de coalizdo em muitos paises, sobretudo no
Brasil, onde o sistema de freios e contrapesos surge para equilibrar o poder e garantir que o
Presidente ndo acumule poder excessivo, por exemplo.

Ainda na seara de poder concentrado no Executivo, criticos da Ciéncia Politica
argumentam que a Medida Provisoria confere um poder excessivo ao Executivo, permitindo
que o Presidente governe por decreto, em vez de passar pela aprovacao parlamentar. Em um
presidencialismo de coalizdo, isso pode ser percebido como um desequilibrio de poder em favor
do presidente, pois ele pode usar medidas provisorias para contornar o0 Congresso.

A Medida Proviséria € um instrumento normativo com forca de lei, utilizado pelo
presidente da Republica, no Brasil em casos de relevancia e urgéncia. A medida provisoria pode
ser editada em situacfes nas quais 0 Congresso Nacional, que é composto pelo Senado Federal
e pela Camara dos Deputados, ndo esteja em sessao, e deve ser aprovada pelo Congresso em
até 120 dias, caso contrario, perde a validade. Dessa forma, a Medida Proviséria € um exemplo
de como os poderes Executivo e Legislativo interagem e se relacionam no Brasil.

O sistema de freios e contrapesos, aparece de diversas maneiras no presidencialismo de
coalizdo, dentre elas, a diviséo de poderes, vetos e san¢Ges presidenciais, mandatos limitados,
judicializacao da politica, mecanismos de responsabilizacdo e Congresso multipartidario, sendo
este frequentemente composto por uma variedade de partidos politicos, cada um com seus
préprios interesses e agendas. Esse cenario faz com que seja mais dificil para o Presidente impor
sua vontade de forma unilateral, uma vez que ele precisa negociar e fazer concessfes para
construir uma coalizdo de apoio Legislativo.

No presidencialismo de coalizéo, esses mecanismos de freios e contrapesos ajudam a
equilibrar o poder e a garantir que o Presidente governe de forma colaborativa e em
conformidade com os interesses e valores da sociedade representada pelo Congresso. Isso
promove a estabilidade politica e a governabilidade em sistemas multipartidarios.

O estudo em tela baseou-se na necessidade de investigar as relagfes institucionais entre
os Poderes Executivo e Legislativo e sua repercussao junto ao jogo democrético, levando em

consideracdo a intrinseca relacdo entre tais Poderes, atentando-se ao sistema de freios e



contrapesos, bem como do longo processo de redemocratizacdo vivido pelo Brasil que foi
acompanhado de um intenso debate institucional.

A problematica norteadora do rabalho em tela, consiste em: a estrutura dos Poderes do
Estado Democratico de Direito brasileiro, levando em consideracdo suas fungdes tipicas e
atipicas, estd inserida num arcabouco de harmonia e independéncia, nas suas respectivas
obrigacOes?

Deste modo, a analise da pesquisa possui cunho comparativo sobre o impacto da
separagdo dos Poderes, levando em consideracdo o sistema de Freios e Contrapesos, dentro
dessa perspectiva, é possivel observar a existéncia de contraposicdes ligadas a luta pelo poder,
bem como conflitos ideoldgicos e politicos que reverberam na governabilidade.

Vale destacar nesse processo, as contribuicdes da literatura brasileira, quais sejam,
Abranches (1988), Figueiredo e Limongi (2001, 2003), Guimaraes (2020), Santos (1999, 2003),
bem como da literatura internacional, Linz (1985), Shugart, Carey (1992), Mainwaring (2001),
Schumpeter (2017), Dahl (2015), O’Donnell (2013), dentre outros, para entender o desempenho
do governo, pela dtica da producdo legislativa, bem como a relagdo entre o Executivo e o
Legislativo e seu impacto na estabilidade ou instabilidade da agenda governamental, e na
capacidade de governar.

Atualmente, tem se tornado cada vez mais constante a discussdo acerca do
presidencialismo de coalizdo, surgindo com mais eficacia o questionamento sobre qual seria a
melhor forma de tornar o desempenho institucional dos Poderes mais eficiente e eficaz.

Nesse sentido, € importante entender sob a 6tica da Ciéncia Politica, a interag&o tripartite
do arranjo politico e democrético, a forma como estdo embasados o sistema politico brasileiro
e o desempenho institucional dos Poderes, bem como analisar a diferen¢a funcional de uma
esfera para outra, levando em consideracao a interacdo institucional e o desenho das decisbes
politicas no norteamento de questdes como o controle democratico e institucional para a
efetivacdo do Estado Democratico de Direito e das politicas publicas.

O Poder Executivo tem um papel importantissimo nos sistemas politicos democraticos,
especialmente levando em consideracgéo a sua relacdo com o Poder Legislativo, temas como a
separacdo dos poderes, a forga do Executivo frente ao Legislativo e sua capacidade de governo,
se tornaram centrais e recorrentes no institucionalismo tedrico.

A relacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo no tocante a atuacao dos partidos,
muitas vezes, estd pautada em lutas ideoldgicas e politicas, uma vez que os parlamentares estdo

em busca de beneficios para o seu eleitorado, culminando no paroquialismo, que se configura



na pratica de atendimento a demandas localistas, onde o parlamentar aloca os recursos onde
possui um maior nimero de votos, causando uma crise de representatividade.

Outro fator importante nesse contexto, € a governabilidade, uma vez que o conflito esta
pautado no modelo de representacdo em pauta, levando em considera¢do pelo menos quatro
elementos: eleicdo dos representantes, independéncia parcial destes, opinido publica
independente e debate antes das decisbes nos seguintes tipos de governo, parlamentar,
democracia de partidos e a democracia do publico.

O entendimento acerca do termo democracia comporta varios olhares de pesquisadores
e académicos da Ciéncia Politica. A sua definigdo, de acordo com a etimologia da palavra,
significa “governo do povo”. A democracia pode ser entendida de maneiras diferentes,
dependendo do contexto historico e pode ser associada aos ideais de igualdade e liberdade.

Segundo Dahl (2015), para que uma democracia tenha éxito, sdo necessarios alguns
fatores, tais como: direito ao voto; elegibilidade para cargos politicos; direito de lideres politicos
competirem atraves da votacao; elei¢Oes livres e id6neas; liberdade de formar e integrar-se a
organizacgoes; liberdade de expressdo; fontes alternativas de informacdes; e a existéncia de
instituicGes que garantam que as politicas governamentais dependam de elei¢des e de outras
manifestacdes de preferéncia da populacao.

Nesse sentido, de acordo com o critico do modelo de democracia classica, Joseph
Schumpeter (2017), o conceito de democracia ndo esta atrelado necessariamente no “governo
do povo”, e sim um governo que foi eleito pelo povo, isto €, o arranjo institucional para se
chegar a decisdes politicas é beseado no método democrético, onde o povo tem o poder de
decisdo por meio do voto numa disputa eleitoral.

Ainda de acordo com o autor supracitado, a definicdo minimalista de democracia, diz
respeito a existéncia de uma elite competitiva, onde a participacdo politica do povo (eleitor)
esta ligada apenas a escolha de representantes, afirmando que: “democracia nao significa e nao
pode significar que o povo realmente governa em qualquer sentido 6bvio dos termos ‘povo’ e
‘governo’. A democracia significa apenas que o povo tem a oportunidade de aceitar ou recusar
0s homens que os governam”. (Ibidem, 2017, p. 386).

Para Schumpeter (2017), para existir um regime democratico de éxito, 0 mesmo deve
conter: autocontrole democratico; e respeito mituo; uma lideranca apropriada; alta dose de
tolerancia as diferentes opinides; e a existéncia de uma burocracia treinada.

Desse modo, é mister entender de que forma se d& a relacdo entre os Poderes Executivo
e Legislativo, a luz do sistema de freios e contrapesos, pautando o presidencialismo de coalizdo

nas relagdes politicas voltadas a uma gestdo democratica e como as coesdes partidarias, se
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comportam nesse sistema, tendo em vista 0 uso de Medidas Provisorias, que por sua vez
possuem forca de lei, dispositivo utilizado pelo Poder Executivo.

Metodologicamente, foi feita uma analise comparativa, cuja estratégia se deu com base
no levantamento da literatura sobre o presidencialismo de coalizéo e a relagéo entre Legislativo
e Executivo. O método comparativo como estratégia de pesquisa tem sido largamente utilizado
na ciéncia politica devido a sua importancia para entendermos os fenémenos politicos.

Tem-se como objetivo geral deste trabalho, avaliar o funcionamento politico a luz do
sistema de freios e contrapesos, levando em consideragdo as atribuicGes e interagdes entre 0s
Poderes Executivo e Legislativo para o controle institucional, e o uso de Medidas Provisorias
nesse processo.

E, como objetivos especificos, o trabalho em tela se propde a contribuir para preencher
trés lacunas: 1) atender as demandas sobre o tema no Brasil; 2) abordar as ideias convergentes
e divergentes dos teoricos sobre presidencialismo de coalizéo e confronta-las; 3) analisar o0 uso
de Medidas Provisorias, a relacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo nesse processo.

Essa pesquisa € de grande relevancia para o contexto social e académico, pois ira servir
de instrumento de estudo e aplicabilidade da tematica, especialmente em contextos politicos
onde esse sistema de governo é predominante, tendo em vista que o entendimento do Sistema
Politico ajuda a compreender como as decisfes politicas sdo tomadas e implementadas, bem
como permite analisar o0 comportamento dos atores politicos, servindo de meio para entender
os fendbmenos politicos.

A medida que os sistemas politicos evoluem e enfrentam conflitos e desafios, como
polarizacdo politica e crises econdmicas, o estudo do presidencialismo de coalizdo pode
fornecer insights sobre como esses desafios afetam a estabilidade e o desempenho do sistema.
A pesquisa na area do presidencialismo de coalizéo é relevante, uma vez que ajuda a entender
como os sistemas politicos funcionam na pratica, influenciando a governanca, a estabilidade
politica e a representacdo de interesses na politica. 1sso é fundamental para os estudiosos da
Ciéncia Politica, formuladores de politicas e aqueles interessados em compreender 0s processos
politicos.
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CAPITULO 1 - ORGANIZACAO DO PODER LEGISLATIVO NA CIENCIA
POLITICA

No campo da teoria politica moderna, a discussao sobre sistemas de governo se origina
de uma divisdo preliminar entre regimes parlamentaristas e presidencialistas. De forma
objetiva, o presidencialismo se distingue do parlamentarismo por englobar dois agentes do
eleitorado, a Assembleia e o Presidente. A partir dessa premissa, Shugart & Carey (1992)
definiram de forma resumida o presidencialismo por meio de trés caracteristicas: o chefe do
Executivo ¢ eleito por voto popular; os mandatos do chefe do Executivo e da Assembleia sao
fixos e independentes um do outro; e o Executivo eleito nomeia e dirige a composi¢do do
governo.

Essa discussdo no interior da Ciéncia Politica ¢ antiga, remete as discussdes dos
presidencialistas nos Estados Unidos, desde os founding fathers, a exemplo de James Madison.
Contudo, ¢ wvalido ressaltar que essa discussdo ganhou relevancia com a Escola
Neoinstitucionalista. Esse interesse em torno dos regimes politicos ocorreu em meio a ascensao
dos estudos neoinstitucionalistas, no tocante aos estudos legislativos, especialmente sobre a
organizacdo do Congresso americano. E, ao mesmo tempo, a partir dos anos de 1970
testemunhou-se uma nova onda de democratizacdo pelo mundo, que Huntington (1994)
denominou de “terceira onda”.

Esse processo de democratizacdo concorreu para uma discussdo voltada sobre as
qualidades dos regimes politicos, presidencialista e parlamentarista. Embora o presidencialismo
tenha sido preferido no mundo politico real, o parlamentarismo obteve preferéncia entre os
cientistas politicos. Nos tltimos anos, o debate académico vislumbrou o aparecimento de novos
pesquisadores que, ao estudarem o presidencialismo, questionaram a ideia de que suas falhas
fossem de natureza congénita. Abriu-se, portanto, no campo académico, uma “visdo mais
flexivel” em torno das qualidades do presidencialismo.

A Carta Magna definiu a organizacdo do sistema politico e apresentou uma série de
instituicGes politicas para que o pais seguisse, dentre as quais: 0 sistema de governo
presidencialista, o que tipifica a divisdo dos poderes em Legislativo, Executivo e Judiciario,
havendo um Presidente que é chefe de governo e chefe de Estado; o sistema politico federalista,
unido de estados autbnomosem uma Federacao; e o sistema eleitoral proporcional.

As Instituicdes sdo as regras e as organizac¢des que orientam o comportamento dos atores
e quais os incentivos os mesmos terdo para agir (CINTRA, 2007, p.38). Cada instituicdo,

individualmente, possui seus efeitos; estas, quando em conjunto, possuem efeitos coletivos. O



12

conjunto de Instituicdes acima citados geram determinados cenarios, contudo para entender
seus efeitos & importante entender como cada uma delas funciona. Comecando pelo sistema
presidencialista.

O sistema presidencialista teve origem nos Estados Unidos na Constituicdo de 1787 e
é caracterizado pela separacdo das funcdes do Estado em trés poderes: Legislativo, Executivo
e Judiciario; Poder Executivo unipessoal (monocratico), no qual o Presidente é chefe de Estado
e de Governo; independéncia entre o Executivo e o Legislativo, com interdependéncia,
caracterizada pelo sistema de freios e contrapesos; veto presidencial; controle de
constitucionalidade pelo judiciario; e eleicdo direta ou indireta para presidente (FIUZA apud
BANDEIRA, 2015, p. 8).

A respeito dos trés poderes:

A teoria da separacdo dos poderes propde, normativamente, a divisdo do poder em
corpos separados e a capacidade de cada um desses corpos controlar o outro, devendo
haver um equilibrio entre os poderes de maneira a evitar o predominio de um sobre o
outro, possibilitando ndo apenas afastar o perigo da tirania, como, também,
correlativamente, garantir a liberdade. De outro lado, a separacdo dos poderes, caso
seja efetiva, pode concorrer para a formacdo de sistemas democraticos menos
centralizados, perfazendo o modelo consensualista (GROHMANN, 2001, p. 97).

O sistema presidencialista brasileiro é constituido pelos poderes Executivo, Legislativo
e Judiciario sendo independentes e harménicos entre si. O Presidente, representante do Poder
Executivo € eleito por sufragio universal e voto direto e secreto do eleitorado pelo método
majoritario, podendo haver dois turnos.

O Poder Legislativo € caracterizado pelo bicameralismo, inspirado no sistema
americano, formado pela Camara dos Deputados e pelo Senado federal. A Camara é constituida
por meio de eleicdo proporcional a populacdo dos 26 estados mais o Distrito Federal, sendo no
minimo 8 Deputados por estado e no méximo 70 Deputados, totalizando 513 Deputados com
mandato de 4 anos. Os Senadores sdo eleitos por voto majoritario sendo 3 Senadores para cada
estado e para o DF, totalizando 81 senadores com mandato de 8 anos e renovacdo de 1/3 e 2/3
dos representantes a cada 4 anos.

O Poder Judiciario é formado pelo Supremo Tribunal Federal (STF) como 6rgao de
cupula e outros 6rgdos responsaveis pela justica federal e estadual. A funcdo do poder é
controlar a constitucionalidade de leis. Tendo em vista que as regras de distribuicdo de poderes
sdo detalhadas nos Regimento e na Constituicdo, quase ndo é necessaria interferéncia do

Judiciario no processo legislativo.
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Quanto aos outros aspectos do sistema politico e seus efeitos, trataremos a seguir. O
Poder Legislativo do presidente foi mantido na Constituicdo de 1988, conservando a
preponderancia legislativa do Poder Executivo sobre o Poder Legislativo, caracteristica ja
observada no periodo militar. Em contrapartida, os poderes dos lideres partidarios foram
ampliados pelo Regimento Interno do Congresso em 1989, esses passaram a ter mais voz,
aumentando a capacidade de os mesmos interferirem no processo legislativo.

O Presidente brasileiro possui poderes proativos que séo o direito exclusivo de legislar
sobre determinadas matérias, o direito a iniciativa exclusiva e direito de editar decretos de
necessidade e urgéncia com forca de lei. E poderes reativos, que sdo 0s vetos parciais ou
integrais (OLIVEIRA, 2006, p. 302). O Brasil tem um Legislativo reativo, devido a intervengéo
do Executivo na agenda e por consequéncia propor a maioria das proposi¢des. Cabendo ao
Legislativo brasileiro o papel maior de intervir na tramitacdo ou emendar 0s projetos.

O Presidente possui prerrogativa exclusiva em determinados assuntos, como o0
orcamento, o que lhe permite escolher alterar ou ndo o status quo. Somado a isso, 0S
parlamentares ndo possuem permissdo para aumentar o valor dos gastos previstos e, ndo podem
emendar qualquer parte do orgamento, somente a parte de investimentos que corresponde a 2%
do orcamento. Isso € uma vantagem, pois 0 Presidente consegue evitar que o plano
orcamentario, em sua totalidade, seja muito modificado.

Outro poder legislativo do Presidente é a possibilidade de solicitar urgéncia na
apreciacdo de suas proposicdes. O presidente tem também a possibilidade de vetar total ou
parcialmente os projetos, ferramenta essa importante, pois lhe é permitido vetar somente parte
do projeto, o que evita que o presidente tenha a dificil escolha de jogar um projeto todo fora
por conter assuntos que ndo concorde.

Os poderes legislativos que o Presidente possui 0 tornam prevalecente no processo
politico. Estes poderes lhe ddo amplo poder de agenda, podendo decidir quando e quais
propostas serdo analisadas. E possivel notar as consequéncias dos poderes legislativos do
Presidente ao observar que a maioria das proposicdes aprovadas no processo legislativo é de
autoria do presidente (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999, p. 41-72).

Outra funcdo legislativa do Executivo envolve a capacidade de propor leis, como
exemplo, as Medidas Provisorias, sendo consideradas um mecanismo legal que permite ao
Executivo tomar medidas temporarias em situac@es urgentes, com forca de lei. Essas Medidas
Provisorias geralmente requerem aprovacdo legislativa para se tornarem leis permanentes, o
que é um equilibrio importante entre os poderes Executivo e Legislativo em um sistema de

governo.
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O sistema presidencialista brasileiro com elei¢do direta e majoritaria para Presidente
pode apresentar mais vantagens no plano da representatividade. Além de permitir que todos 0s
cidaddos votem diretamente para Presidente, utiliza o método majoritario que evita que o
presidente seja eleito por uma minoria, nesse sistema o0s cidaddos sdo diretamente
representados.

A situacdo de os periodos eleitorais para a presidéncia e para os parlamentares serem 0s
mesmos traz consigo a ampliacdo da representagdo da populagdo. No Brasil, as elei¢des
nacionais ocorrem de 4 em 4 anos, ou seja, as elei¢des para Presidente, Deputados e Senadores
sempre coincidem.

Nos casos em que as eleicbes acontecem ao mesmo tempo, o perfil politico dos
Deputados e Senadores, na maioria das vezes, sdo muito préximos ao perfil do Presidente,
trazendo uma unificacdo na representatividade e também na governabilidade, atores politicos
alinhados facilitam o processo politico e a elaboracao de politicas publicas flui. Apesar de que
iSSO nem sempre ocorre.

O fator “elei¢do” concomitante também afeta a accountability’, como ja foi dito,
eleicBes na mesma época promovem objetivos proximos o que facilita para o eleitor monitorar
0s representantes. Se as agdes sdo unificadas, o eleitor consegue ver com maior clareza as a¢oes
de seus representantes. No caso brasileiro, o alinhamento ideoldgico é essencial, pois quanto
maior a diferenca ideoldgica entre Presidente e parlamentares, maior serd o uso de Medidas
Provisorias (LEMOS, 2005) e vetos, ocorrendo maior interferéncia na agenda. Tal situacdo
poderia ser um problema para a governabilidade.

Outra caracteristica do sistema politico brasileiro € o multipartidarismo, ou seja, existem
mais de dois partidos com capacidade de influenciar politicamente, fazendo se necessarias
coalizBes, unido de varios partidos em prol de um objetivo, para existir governabilidade.

Essa fragmentacdo partidaria nos sistemas presidencialistas é algo que deve ser levado
em consideracdo, especialmente no Brasil. Existem 30 partidos registrados no Tribunal

Superior Eleitoral (TSE) que buscam defender e representar diversos interesses da

! Accountability é a “representagdo que objetiva diminuir a distancia entre governantes e governados e assegurar
a consisténcia de interesses. Accountability existe, junto com outras medidas, para assegurar que 0s governantes
ndo se extraviem desse caminho de consisténcia” (PHILIP apud DA GRACA, 2009, p. 13). A accountability
eleitoral é a capacidade dos eleitores de acompanhar seus representantes para que 0s mesmos 0s representem de
forma apropriada, podendo manté-lo ou retira-lo do cargo numa proxima eleicdo. A accountability refere-se a
responsabilidade que um individuo ou organizagdo tem por suas a¢des, decisdes e consequéncias. Em esséncia, €
a disposi¢do para aceitar a responsabilidade e explicar suas agdes e tomar medidas corretivas, se necessario. A
accountability € um principio fundamental em muitas areas, incluindo a governanga, sendo essencial para construir
confianca, manter padrGes éticos e garantir que individuos e organizag@es atuem no melhor interesse de si mesmos
e dos outros.
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populacédo. Esse grande nimero de partidos se deve a faltade coesao, por ndo haver unificacao
entre os parlamentares. A falta de sentimento de representacao os leva a criarem outros partidos
para representarem seus interesses. 1sso € intensificado quando percebemos que os partidos ndo
influenciam diretamente na reeleicdo doparlamentar e sim suas proprias acdes, a criacdo de um
novo partido pode lhe dar mais possibilidade de participar do processo legislativo.

No Brasil, a fragmentacéo gera problemas graves de governabilidade. No melhor dos
cenarios, a distribuicdo proporcional de poder e recursos entre os partidos, que elegeram
Deputados para a Camara, permite, de fato, maior representacdo da populacdo porque mesmos
os partidos menores possuem poder de agenda?, e com a formagdo de coalizio essa

representacéo é intensificada por incluir diversos partidos em sua formagéo.

(...) nessa configuracdo ha uma maior probabilidade de surgirem governos fracos do
que nos sistemas pluralistas, uma vez que um grande ndmero de partidos dificulta o
controle do Congresso (Stein et alii, 1998). Ao discutir os problemas institucionais e
de governabilidade no Brasil, Barry Ames afirma que eles decorrem do nimero
excessivo de veto-players, consequéncia, sobretudo, do sistema eleitoral posto em
pratica e do federalismo (MUELLER e PEREIRA, 2002, P.266).

A fragmentacdo obriga o presidente a formar coalizGes, e essas sdo bastante frageis. As
coalizBes formadas ndo trazem obrigacdes, nem compromissos quanto a relacdo entre o
presidente e os parlamentares, permitindo que 0os mesmos mudem de posicionamento a
qualquer momento. “Os presidentes da Repudblica, por sua vez, precisam “estar sempre
reconstruindo maiorias” (AMES apud MELO, 2005, p.199).

Se tratando de accountability, os governos formados por um unico partido trazem maior
clareza sobre quem responsabilizar pelas politicas publicas, enquanto o multipartidarismo traz
mais ambiguidade para os representados, pois dispersa 0s votos e consequentemente a
responsabilidade dos legisladores.

A fragmentacdo e o grande poder legislativo do presidente podem agravar ainda mais

0os problemas de governabilidade. O Presidente tentando contornar o problema de

2 Cobb e Elder (1971), tratam o termo “agenda” como uma juncio de discussdes politicas e legitimas e que chamam
a atencdo do sistema politico. Os autores acima abordam dois tipos de agenda: sistémica e governamental. A
primeira se refere a um conjunto de questdes que recebem atencdo da sociedade e sdo levadas as autoridades
governamentais para sua resolucdo. E a agenda governamental que consiste nas questdes consideradas relevantes
pelos tomadores de decisdo. Poder de agenda engloba “as prerrogativas de iniciar projetos de lei (com
exclusividade ou ndo), as condicdes para aceitacdo de aprovacdo de emendas, a prerrogativa de vetar legislagéo (e
as condicOes para uma eventual derrubada), o leque de matérias que o Executivo pode tratar por decreto, as
prerrogativas de convocacao de plebiscitos e referendos e de convocacdo de sessGes legislativas extraordindrias,
contudo. o grande nimero de partidos, pode tornar a implementacdo da agenda uma tarefa &rdua. O
multipartidarismo dificulta o equilibrio no sistema politico.
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implementacdoda agenda, utiliza de seus poderes legislativos, passando a ter maior controle da
agenda em relacdo aos legisladores, o que pode causar conflitos entre os atores politicos.

Como foi possivel notar, o conjunto institucional do presidencialismo brasileiro
produz um sistema mais representativo, mas pode perder em governabilidade. Apesar de
possuir diversas caracteristicas que incentivam a formagdo do governo, apresenta outras que
interferem a implementacéo da agenda do presidente.

Os maiores problemas apresentados foram a fragmentacdo partidaria e o excessivo
poder legislativo do Presidente, essa combinacdo pode gerar graves problemas para
governabilidade, uma vez que o Executivo pode tratar por Decreto diversas matérias, como
afirma Bittencourt (2012, p. 14): “os poderes para determinar a ordem do dia das votacoes, 0s
prazos e o itinerario da tramitacdo das proposicdes (se vdo para as comissdes, ou direto aos
plenarios, a ordem em que sdo votadas), as regras de quérum, etc.”

Apesar de a fragmentacdo ser algo bom para a representatividade por ser capaz de
representar um pais plural como o Brasil, quanto maior o nimero de atores mais dificil sera
entrar em acordo.

Para Shugart e mainwaring (1993, p.203): os “sistemas presidencialistas funcionam
melhor se o presidente tiver poderes relativamente limitados.” Se 0 Presidente possui menos
opcdes de alterar o processo legislativo, menos conflitos existirdo entre os dois poderes. A
possibilidade de o Presidente interferir em varias etapas do processo legislativo também pode
aumentar o conflito.

No Brasil, o Presidente, por possuir um eleitorado nacional, tem a responsabilidade de
realizar politicas publicas oriundas das necessidades e demandas da populacdo. De maneira
geral, o Presidente é responsabilizado por todo o resultado das politicas publicas, sendo
necessario que o mesmo implemente sua agenda para evitar um eleitorado insatisfeito.

Levando essa necessidade em conta e o fato das cadeiras serem distribuidas
proporcionalmente para os partidos, € quase certo que nenhum partido conseguira a maioria
automaticamente. E se o Presidente acha inviavel governar tendo a minoria como sua base de
governo, 0 mesmo decidira por formar sua coalizao.

A impossibilidade de conseguir maioria ainda no periodo eleitoral € compensada pela
construcao da base de apoio do governo, por meio do clientelismo. De acordo com Mainwaring
e Shugart (apud CINTRA, 2007, p. 54), ou o Presidente, utiliza das ferramentas que foram
disponibilizadas para formar sua base de governo, fazendo distribuicdo de cargos e emendas
orcamentarias ou apenas passa por cima do Congresso, 0 que pode ndo ser uma boa escolha.

Governos que fazem a segunda escolha tendem a sofrer obstrugéo, o que agrava mais ainda a
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situacdo pelo fato de ja serem minoritarios.

Uma caracteristica das coalizGes € que essas sdo bastante heterogéneas, e isso é reflexo
da pluralidade e diferencas sociais da populacio brasileira. “E nas sociedades mais divididas e
mais conflitivas que a governabilidade e a estabilidade institucional requerem a formagdo de
aliancas e maior capacidade de negociacdo” (ABRANCHES, 1988, p.21). E, quanto maior as
diferencas internas, mais frageis serdo as coalizfes, portanto, o ideal é que se reduza a0 maximo
0 nimero de atores e que a coalizdo seja a mais proxima possivel ideologicamente para reduzir
os riscos de dissolugdo. Entretanto, esse € um cenario quase impossivel, pois havendo
diferencas internas na coaliz&o, as negocia¢@es costumam ser instaveis.

A formacéo da coalizao inicia-se logo apos as eleigdes com a distribuicdo de cargos e
elaborac&o do plano de governo. E necessério que o Presidente elabore um plano de governo
que atenda as demandas dos partidos da coalizdo e que seja coerente também com suas
preferéncias. Essa negociacdo ja no inicio evita conflitos posteriores e motiva a participacdo
efetiva dos partidos na coalizao.

Contudo, a formacdo de coalizdo apresenta certos problemas, se 0 governo € muito
fragmentado, é mais facil para o Presidente a realizacdo de manobras, a0 mesmo tempo pode
sofrer com a perda de espaco entre outras liderancas. E se a coalizao € concentrada ele tem mais
liberdade para agir, mas deve manter relagdes estreitas com sua coalizdo (ABRANCHES,
1988, p. 26).

Em cenérios de crise, coalizBes muito heterogéneas e pautas muito divergentes
inevitavelmente levam a conflitos, pois ha certos pontos que ndo sdo negociaveis. Nesse
momento sao testados os limites dos partidos e do Presidente, é preciso que alguma das partes
abra mao, caso contrario as chances de dissolugdo da coalizdo aumentam. Quanto maior a
diferenca ideoldgica e diferenca de plano de governo, mais dificil sera manter o equilibrio, o
que prejudica a governabilidade, dado que o sucesso do governo depende do equilibrio da
coalizdo. O rompimento da coaliz&o é algo pior para o governo do que 0s ataques da oposicao,
pois a cisdo da coalizdo resulta no enfraquecimento do Presidente. Em momentos de crise é
necessaria uma coalizdo consolidada, caso contrario ha grandes chances de ocorrer paralisia
decisoria, ou até mesmo a realizacdo da agenda da oposicao.

Levando em consideracdo a distribuicdo de cargos, é importante termos em mente que
0s Ministros nem sempre possuem 0 mesmo posicionamento que o Presidente, entdo é preciso
que o Presidente faca a manutencao de sua alianga com os Ministros também.

Outra maneira € por meio das emendas individuais. O Executivo “barganha” com os

deputados executando emendas em troca de apoio politico para a implementacdo da agenda do
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Poder Executivo. A distribuicdo de emendas apresenta baixos custos, quando comparada a
outras despesas (FIGUEIREDO e LIMONGI apud MUELLER e PEREIRA, 2002, p.267).

O crescimento do poder dos lideres apos 1988 se tornou um grande facilitador de
negociagdes, o Presidente ndo precisa negociar individualmente com cada parlamentar, lhe
basta negociar com os lideres dos partidos para formar a coalizdo. Levando-se em consideracéo
a disciplina partidaria, o resultado da negociacdo torna-se mais seguro. Se os partidos fossem
indisciplinados seria praticamente impossivel formar uma coalizdo, dado que para que a mesma
exista, é necessaria disciplina dos partidos e que estes ajam como unidade.

Dado o contexto e a forma como as instituicbes estdo organizadas, mesmo havendo
fragmentacdo partidaria, os parlamentares possuem incentivos para agirem de acordo com as
preferéncias do partido, sendo disciplinados. Os lideres possuem uma gama de prerrogativas
que levam os parlamentares dependerem muito deles. Esses sdo representantes dos
parlamentares de seu partido, escolhem os projetos que estardo em pauta, controla o fluxo dos
trabalhos, coisa que ndo seria possivel para os parlamentares agindo individualmente, o0s
parlamentares sdo muito mais fortes quando agem coletivamente. Os lideres sdo os maiores
responsaveis pela disciplina, por representarem o partido ou o bloco nas votacfes, seu voto
tem o0 peso do numero de parlamentares do partido ou bancada. Isso Ihe d& um grande peso
nas decisdes politicas.

Os lideres partidarios sdo responsaveis, também, pela distribuicdo de membros nas
comissdes, consequentemente sdo eles quem escolhe os membros que fardo parte da Comisséo
Mista de Orcamento, 0 que € um grande passo para a realizacdo de emendas ao orcamento. SO
é possivel emendar o orcamento se o parlamentar fizer parte da Comissdo Mista de Planos,
Orgamentos Publicos e Fiscalizagcdo (CMO), dai entenderam a importancia de se ter um bom
relacionamento com o lider do partido.

Além disso, hd um grande incentivo natural aos parlamentares de cooperarem com 0
governo. Os partidos de oposicdo podem escolher ndo participar do governo esperando o
fracasso do mesmo, esperando que ganhem as proximas eleicdes. Mas isso ndo é uma atitude
coletiva, pois se todos os partidos torcerem pelo fracasso do governo e isso se tornar um a
atitude comum, ninguém sentira que ha incentivos para ser governo se souber que ndo nunca
terd apoio (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1999, p. 36-37).

Outro incentivo para participar do governo é se unir com 0 mesmo para evitar que a
oposicao alcance o poder. O sucesso do governo também é bom para os parlamentares porque
isso reflete na sua imagem e, uma vez que as politicas publicas se mostram positivas, as chances

de reeleicdo do candidato aumentam. A predominancia legislativa do Presidente faz com que a
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participacdo dos parlamentares no governo seja ainda mais necessaria para sua reeleicéo, pois
se sua atuacdo individual é limitada, participar do governo pode aumentar sua visibilidade.

Apesar de todos esses incentivos, o sistema politico brasileiro tem uma formacéo
problematica, e seu conjunto tras entraves para a governabilidade. As instituicbes podem gerar
graves problemas politicos e as solugdes possiveis para contornar tais problemas sdo ainda mais
graves. Em cenarios perfeitos o sistema funciona muito bem, contudo em caso de falta de apoio
parlamentar e uma oposicédo forte o Presidente ndo consegue governar. As coalizbes, maneira
de remediar o efeito das instituicdes, sdo extremamente frageis podendo sedesfazer a qualquer
momento, € preciso muito esfor¢o do presidente para manté-las.

De acordo com Sérgio Abranches (2014), o presidencialismo de coalizdo ocorre em trés
fases: “centripeta”, “ambivaléncia” e “centrifuga”, € as mesmas puderam ser observadas em
todos 0s governos da Terceira Republica. Afirma também que o principio motor desses ciclos
é a forca central da Presidéncia, ou seja, as negociacdes e conflitos estdo centrados no poder do
Presidente.

A “fase centripeta” € caracterizada pelo periodo que o governo estd em sua melhor fase
com uma grande popularidade, ndo precisando muito esforco para negociar com oS
parlamentares e nem barrar as acfes da oposicédo, o sinal da Presidéncia é positivo. Essa fase é
caracterizada por “alta popularidade, desempenho econdmico favoravel, inflagao sob controle,
renda real estavel ou crescendo” (ibidem, p.2).

A proxima fase é a de “ambivaléncia”, aqui a Presidéncia tem o sinal regular. O governo
perde sua forca e ja ndo tem mais a mesma capacidade de manter a coalizdo unida e a oposicéo
ganha mais forga, essa fragmentagao provoca paralisia decisoria. “Essa forga de atracdo comeca
a arrefecer em situacOes de crises de corrupgdo que atinjam o nucleo centraldo governo e a
prépria presidéncia, ou reversdo negativa do crescimento econémico, particularmente com alta
da inflacdo e queda da renda real” (ibidem, p.3).

Por fim a “fase centrifuga”, a Presidéncia tem sinal negativo. A lideranca do governo é
contestada, ocorrendo paralisia decisoria que acarreta em crise. “Forcas antes alinhadas ao
governo e parceiras em sua coalizdo gravitam em dire¢cdo a novas liderangas que emergem no
espaco deixado pelo apequenamento da lideranca e da forca de atracdo do (a) presidente. A
fragmentacdo se acentua. A oposicdo fica mais incisiva, porque obtém resposta ‘das ruas’.”
(ibidem, p.3).

Como ja foi apresentado por Cintra (2007) anteriormente, a possibilidade de se seguir
apenas dois caminhos, ou formar a coalizdo ou passar por cima do congresso leva a governos

de crise, isso fica ainda mais claro com os ciclos que Abranches explicou. Um exemplo foi a
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crise do governo Dilma (2011-2016), os problemas comegaram no governo Lula quando o PT
se aliou ao PMDB, tendo em vista que 0s mesmos sao rivais nas eleicdes estaduais. De acordo
com Sergio Abranches, o principal ponto de discordancia entre esses partidos foram as elei¢des
estaduais, pois o resultado dessas implica na reeleicdo dos Deputados. Lula e Dilma escolheram
negociar com um partido de centro, como o PMDB, que costuma ter lealdade apenas com suas
pautas. O PMDB como base da coalizdo tinha interesses divergentes ao do governo, quando
esse viua oportunidade de ganhar mais espaco durante a “fase de ambivaléncia” do governo
Dilma aproveitou a oportunidade. CoalizGes sdo naturalmente frageis e quando a coalizdo é
formada por partidos com diferengas ideoldgicas sdo ainda mais. O PMDB foi tomando o
espaco e 0 poder aos poucos. Consequéncia disso tambem foi a aprovagdo de matérias ndo
interessantes ao governo como a PEC do orcamento impositivo. Com a saida do PMDB da
coalizdo, ocorreu também a saida de partidos menores, o governo Dilma foi perdendo apoio

gradativamente, isso ficou visivel com o resultado da votacdo do impeachment.

1.2 DESCRICAO PANORAMICA DOS TRABALHOS DO PODER LEGISLATIVO

O processo legislativo esta disposto nos artigos 59 a 75 da Constituicdo Federal
brasileira de 1988, como afirma Barreiro (2012, p. 3), “¢ através do processo legislativo que a
funcdo legislativa aparece como uma atividade primacial e tipica do Parlamento, qual seja, a de

produzir leis”.

O processo legislativo pode ser definido em termos gerais como o complexo de atos
necessarios a concretizacdo da funcdo legislativa do Estado e, em comentarios a
Constituigdo de 1988, ‘como o conjunto de atos (iniciativa, emenda, votacdo, sangdo
e veto) realizados pelos érgdos do legislativo, visando a formacdo das leis
constitucionais, complementares, ordinarias, resolucdes e decretos legislativos
(BOBERG, 2008, p. 54)

De acordo com Silva (2015, p.1), os procedimentos legislativos séo classificados em
trés tipos: comum ou ordinario, sumario e procedimentos especiais. O primeiro diz respeito a
elaboracdo de leis ordinarias. O segundo concerne no prazo de deliberacdo, por parte do
Congresso Nacional, sobre os assuntos predeterminados. E o terceiro sdo aqueles utilizados
para “a elaboracdo das emendas constitucionais, das leis complementares, das leis delegadas,
das medidas provisorias, dos decretos-legislativos, das resolu¢des e das leis financeiras”
(IBIDEM, p.1). O poder de agenda do Legislativo também esta na inciativa de fazer com que o
Congresso Nacional delibere sobre determinada proposta legislativa.

O sistema legislativo brasileiro é bicameral, ou seja, € composto por duas casas

legislativas: a Camara dos Deputados e o Senado Federal. A Camara dos Deputados é formada
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por representantes eleitos diretamente pelo povo, por meio do voto proporcional, e sua principal
funcéo é legislar sobre matérias de interesse nacional, como a elaboracéo de leis e a fiscalizacéo
do Poder Executivo.

Ja 0 Senado Federal é composto por representantes eleitos pelo voto direto e secreto, de
forma proporcional, representando os estados e o Distrito Federal. Sua principal funcdo é
representar os interesses dos estados e defender as suas prerrogativas, além de atuar como
tribunal de julgamento nos casos de impeachment do Presidente da Republica, Vice-Presidente
e ministros de Estado.

Ambas as casas possuem atribuicdes especificas e sdo independentes entre si, porém,
para que uma lei seja aprovada, € necessario que ela seja votada e aprovada por ambas as casas
do Congresso Nacional e, em seguida, sancionada pelo Presidente da Republica.

Conforme exposto acima, o bicameralismo brasileiro é responsavel pela producéo de
normas juridicas, sejam elas leis Complementares, Ordinarias, e Delegadas, Medidas
Provisérias, Emendas Constitucionais, Decretos Legislativos e Resolugdes, e afins, desde que
sejam apreciadas pela Camara dos Deputados e Senado Federal, junto ou separadamente, de
acordo com cada situacdo, ou da concordancia de ambos e em seguida com a decisdo do
Presidente da Republica, vale salientar que cada tipo de proposta segue rito diferente, passando
pelas Comissoes.

O orcamento publico € um instrumento do governo onde ficam registrados todos 0s
recursos arrecadados e como esses recursos serdo utilizados considerando a disponibilidade
financeira. E por meio do orcamento que 0 governo consegue promover o desenvolvimento
social e econdmico da populacdo, reduzindo as desigualdades sociais e priorizando recursos
na &rea da educacao, saude e seguranca.

O orcamento tem como fundamentos legais, as leis, e fundamentos infra legais, as
portarias e os decretos. A principal legislacdo é a Constituicdo Federal de 1988, todas essas
legislacbes devem respeitar 0 que € estabelecido na mesma, essa estabelece as normas gerais
do orcamento. Toda essa legislacdo estabelece as regras para elaboracdo e implementacdo do
or¢amento.

Os fundamentos legais e infra legais sdo: Lei 4.320 de 1964, que estabelece as normas
gerais de direito financeiro para a elaboracdo e controle dos orcamentos e dos balancos da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; Decreto Lei n°® 200 de 1967, dispde
sobre a organizacdo da Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma
Administrativa e da outras providéncias; Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°

101 de 2000), que estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na
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gestdo dos recursos publicos; e Lei Complementar n® 131 de 2009, que estabelece normas de
financas publicas a fim de determinar a disponibilizacdo, em tempo real, de informacGes
pormenorizadas sobre a execucdo orcamentaria e financeira da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.

O processo orcamentdrio € constituido por meio de quatro etapas: elaboragéo,
aprovacao, execucdo e, controle e avaliacdo. Na primeira etapa, elaboracdo, ocorre a analise
dos problemas e a definicdo da proposta a ser enviado para o Poder Legislativo. Na segunda,
aprovacéo, ocorre a tramitagdo da proposta orcamentaria no Poder Legislativo, que a proposta
é revista, emendada e votada. Apds a votacdo é enviado para o presidente sanciona-la e
posteriormente, entrar em vigéncia. A terceira, execucao, o orgamento ja previsto na proposta
aprovada é executado. E por ultimo, a quarta, controle e avaliacdo, a execucdo orcamentaria é
fiscalizada pelos 6rgaos publicos e as contas sdo julgadas pelo Poder Legislativo.

A participacdo dos parlamentares apresentando emendas ocorre na area de
investimentos dentro dessas trés areas desde que haja disponibilidade orcamentaria. E mesmo
apos a aprovacdo do Projeto de Lei Orcamentéria, ainda é possivel modificar o plano
orcamentario por meio de Créditos Adicionais, podendo o presidente incluir emendas para 0s
parlamentares.

O crédito adicional pode ser classificado em trés tipos: suplementares, especiais e
extraordinarios. Os Créditos Suplementares sdo utilizados para locagdes ja presentes na Lei
Orcamentaria Anual (LOA), o que acontece é uma realocacdo do or¢camento ja previsto. Esse
crédito é autorizado por decreto presidencial ndo necessitando passar pela aprovacdo do
Congresso. Isso permitia punir, antes do or¢camento impositivo, 0s parlamentares que nédo
votassem de acordo com o governo realocando o orgamento de suas emendas para outras coisas.

Os Créditos Especiais sao utilizados quando orcamento ultrapassa o limite previsto na
LOA ou quando se necessita de orcamento para situagdes novas, nao previstas. Nesse caso, €
necessario enviar um projeto de lei para 0 congresso e para sua aprovacao € necessaria maioria
simples.

A Comissdo Mista de Orcamento (CMO) é responsavel pela apreciacdo, mas 0s
membros da mesma ndo podem modificar esse tipo de projeto de lei. Por fim, os Créditos
Extraordinarios sdo utilizados para casos ndo previstos e urgentes, sdo autorizados por medidas
provisorias.

A elaboragéo de emendas ao orgamento fica concentrada na Comisséo Mista de Planos,
Orgamentos Publicos e Fiscalizacdo (CMO), poucas emendas séo feitas em plenario. A CMO

é formada por Deputados e Senadores. A distribuicdo dos membros na comissdo € feita
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respeitando o nimero de cadeiras de cada partido, ou seja, partidos maiores possuem mais
membros na comissdo. Sdo os lideres partidarios que alocam os parlamentares, podendo
recompensa-los ou puni-los, além disso, influenciam na escolha do Presidente e Vice-
presidentes da comissdo. Dessa maneira, 0s lideres possuem o maior poder no processo
orcamentario. Os lideres sdo a estrutura fundamental da base do governo.

Na Comissdo a funcdo de relator e sub-relator sdo importantissimas e bastante
disputadas, pois 0 processo de aprovagdo das emendas é funcdo dos mesmos, e estes possuem
bastante influéncia na criacdo de emendas ao or¢camento. A participagdo na comisséo € muito
importante, pois somente 0os membros podem fazer emendas ao or¢camento. Além de que a
votagdo do projeto ocorre de acordo com o parecer do relator.

As emendas sdo importantes para a imagem do parlamentar, o orcamento que lhe é
disposto serve para realizar obras em seu Municipio, aumentando sua visibilidade e
possibilidade reelei¢ao. “Mmantidas constantes as demais condi¢des, quanto maior o valor das
emendas executadas de um congressista, maiores sdo suas chances de reeleigao” (Pereira, 2000;
Pereira e Renno, no prelo apud MUELLER e PEREIRA, 2002, p.274). Contudo, mesmo apds
conseguir aprovar sua emenda na comissdo, ndo é assegurado que a mesma serd executada,
cabe ao Presidente decidir quais serdo executadas, como afirmam Figueiredo e Limongi (2001,
p. 23), afirmam que o poder de agenda do Executivo ¢ a “capacidade de determinar ndo s6 que
propostas serdo consideradas pelo Congresso, mas também quando o serdo.”

O orcamento deve seguir o principio do equilibrio, em que os valores autorizados para
realizacdo das despesas em determinado ano devem ser compativeis com a arrecadacdo das
receitas. Essa falta de equilibrio abre espaco para o Presidente justificar a ndo execucdo de
determinadas emendas, alegando ndo haver recursos suficientes. A verdade é que as emendas
ndo sdo escolhidas para serem executadas de maneira homogénea, fica a critério do Poder
Executivo. Isso permitiu que as emendas fossem utilizadas pelo Presidente como moeda de
troca ao associar a execucdo de emendas ao apoio ao governo, ou seja, 0 parlamentar que
participasse da base teria mais chances de ter sua emenda executada.

A dindmica de como ocorre essa negociagéo entre legislativo e executivo pela liberagdo
deorcamento vale a pena ser estudada. Santos (2002) traz um trecho da obra de Figueiredo e
Limongi (1999) que argumentam que as relagOes entre o Executivo e o Legislativo séo
descoordenadas, dado que o comportamento desses atores depende de como o coletivo
procedera. Ou seja, se 0 governo ameaca algum parlamentar individualmente de lhe retirar seu
posto ou beneficio em prol de alguma votacdo, este s6 cumprira a ameaca se perceber que

conseguira ter maioria e ndo necessitar do apoio daqueles. O mesmo vale para os parlamentares,
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se eles ameacarem sair da base de apoio do governo apenas fara isso se perceberem que tem
apoio dos seus pares (SANTOS, 2002, passim 87-88).

1.2.1 Um legislativo mais proativo?

Santos (2002) argumenta que a teoria dos dois é importante, contudo carece de trés elos
tedricos, sendo estes ““i) declarar explicitamente em que condi¢fes o presidente detém poder
de barganha assimétrico diante dos legisladores individuais, ii) qual o papel dos partidos
parlamentares nessa barganha assimétrica e iii) se é verdade que o Presidente tem enorme
vantagem quando trata com legisladores individuais, entdo por que negociar com partidos, uma
entidade coletiva? ” (ibidem, p.88).

O autor acima citado faz comparacdes entre o periodo de 1946-1964 e o periodo pos
1988 para explicaros trés elos tedricos e para completar a analise compararei também o periodo
p6s 2014. Isso porque em margo de 2015 foi aprovada a Emenda Constitucional (EC) n°
86/2015 que determina a execucdo obrigatdria das emendas individuais dos parlamentares, esta
medida j& vigorava por meio da Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) desde o ano anterior,
mas se oficializou em 2015 como Emenda Constitucional supracitada.

Antes, 0 Executivo podia negociar a aprovagdo de emendas individuais em troca de
apoio, com a EC 86/2015 isso muda, as emendas individuais passam a ter execucao obrigatoria,
tornando o orgamento impositivo. A partir do momento que fizerem parte do Projeto de Lei
Orcamentaria (PLO) o Executivo é obrigado a executar as emendas em um limite de 1,2% da
Receita Corrente Liquida, ndo podendo voltar atras como antes fazia. Tal medida pode trazer
impactos para a relagdo legislativo-executivo.

Abranches (1988), o Poder Executivo se encontra numa linha ténue burocrética-
orcamentaria que torna dificil o trato para com o gasto publico.

Nesse sentido, surge o or¢camento impositivo, que concerne no dever que o Poder
Execuivo possui ao executar o orgamento que fora aprovado pelo Poder Legislaivo (LIMA,
2005, p. 50)

Uma vez o Executivo detendo o poder de ndo executar e aplicar o orcamento previsto
na LOA, os parlamentares comegaram a cobrar por mais significancia nesse processo, tornando
as emendas individuais como impositivas, tendo em vista que seria uma forma mais eficaz e
eficiente de alocar os recursos, incluindo suas prioridades. As emendas parlamentares sdo vistas
como uma ponte com o eleitorado, pois a populacdo fica ciente como e por quem o or¢camento

esta sendo destinado.
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Quando Executivo detém e retém as liberacOes financeiras, ele acaba direcionando 0s
recusos de acordo com os seus interesses, fazendo com que as a¢des do Legislativo diminuam
e os parlamentares percam forca com o seu eleitorado.

Nessa seara, Lima (2003) aborda trés tipos de modelos de orcamentos impositivos:
versdes extrema, intermediaria e flexivel.

A versdo extrema obriga os gestores a executarem inteiramente o orgcamento feito pelo
Congresso Nacional a programacdo, no entanto, seguir a risca tal modelo é praticamente
improvavel, assim como afirma Lima (2003), nesse modelo, o Congresso possui 0 poder de
autorizar que determinado gasto seja realizado, mas ndo possui 0 poder de autorizar que o
mesmo ndo seja realizado.

A intermediaria concerne em obter apoio do Congresso para a ndo execucdo de parte
da do orcamento planejado. Essa versdo apresenta flexibilidade orgamentéria, uma vez que
0 Poder Executivo, levando em consideracdo o queilibrio entre receita e despesa, poderia
deixar de executar o0 orgcamento em detrimento de receitas abaixo do previsto ou do
crescimento de despesas prioritarias que por ventura surgissem. Nesse Caso, 0 Executivo
deveria explicaro porqué de ndo ter executado o or¢gamento da maneira prevista.

Ja a versdo flexivel concerne no entendimento de que o Executivo seria obrigado a
executar uma parte do or¢camento, sendo o Poder supracitado discricionario em relagdo aos
outros gastos.

Praga (2013, p. 221) aborda a ideia de que existe um quarto tipo de Orgamento
Impositivo: o Orgcamento Impositivo para Emendas Parlamentares, neste, o Executivo “estaria
obrigado a executar todas as emendas orgcamentarias, individuais e coletivas, propostas por
parlamentares, sem se preocupar com o resto do or¢amento”.

O modelo orcamentario brasileiro se aproxima da versdo flexivel, pois conforme
exposto acima, o Poder Executivo conta com a autorizagdo legislativa tacita ou expressa. Outro
ponto sdo as alteracdes ao orcamento aprovado, como exemplo dos créditos adicionais, que séo
aprovados pelo Legislativo.

Em relacdo ao primeiro elo tedrico, Santos (2002) afirma que o Presidente sé tem poder
de barganha assimétrico quando os parlamentares ndo tém alternativa para receber os beneficios
orcamentarios. Em 1946-1964, o poder do Legislativo sobre o orcamento era maior, 0S
legisladores possuiam ferramentas institucionais para evitar o controle dos prazos pelo
Presidente, podendo assim trazer suas preferéncias para a Lei Orcamentaria, além disso, eles
tinham autorizacdo para abertura de créditos suplementares, podendo elaborar projetos de lei

destinando recursos para seus redutos eleitorais.



26

Apdbs a Constituicdo de 1988, o Presidente passou a ter total controle dos prazos,
podendo assim impor suas preferéncias. A liberacdo de recursos também passou a ser
autorizada apenas pelo mesmo. Nesse periodo notou-se a necessidade de barganha entre os dois
poderes, dada a necessidade de os parlamentares conseguirem recursos, enquanto no anterior
os legisladores ndo precisavam do Presidente.

E apds o ano de 2014, com o orcamento impositivo, a autoriza¢do ndo coube mais ao
Presidente, pois esse passou a ter a obrigacdo de aceitar as emendas ao orcamento, podendo
deixar de executar apenas com a autorizacdo do Congresso Nacional. O poder dos
parlamentares fica muito maior porque agora aumenta a seguranca de que suas emendas serao
executadas.

Podemos concluir que com esse cenario, que as emendas parlamentares, como
instrumento de barganha, deixam de ser efetivas, apesar de ndo perder sua total for¢a. Se o
Presidente tiver uma base solida em seu governo pode articular para conseguir autorizagdo para
a ndo execucdo de emendas da oposicdo, mas exigiria muita solidez na base e apoio da mesma.
O poder dos parlamentares aumentaria a0 mesmo tempo em que o Executivo diminuiria. Nao
havendo mais vantagem distributiva.

Fica facil entender a importancia dos partidos nessa barganha assimétrica quando
analisamos o segundo elo tedrico. A patronagem € um recurso escasso, entdo é esperado que 0
Presidente tente economiza-lo 0 maximo que puder. Sendo assim, numa situacdo em que este
ache gue ja tem maioria para votar ou que a ameaca do parlamentar ndo sera cumprida, 0 recurso
ndo sera disponibilizado.

O Presidente somente levara as ameacas em consideracdo quando perceber que perdera
uma quantidade suficiente da sua base e é nesse momento que o0s partidos revelam sua
importancia. Se o partido possui coesao partidaria e seus membros possuem visdes proximas
sobre questdes politicas é mais provavel que os membros do partido atuem juntos, servindo
assim como uma grande ameaca ao Presidente, obrigando-o a cumprir com a promessa de
distribuir os recursos.

Durante o periodo de 1946-1964 ndo era td0 necesséria essa unido partidaria, tanto
que ndo existiam lideres partidarios, controle de emendas em plenario e encaminhamento de
voto, mas apds 1988 tais ferramentas se tornaram importantes para a negociagdo presidente-
legislador, pois permitem a fuga do dominio presidencial. A unido dos parlamentares em seus
partidos os fortaleceu frente ao Executivo nos momentos de negociacgdes. Os lideres com seus
fortes poderes conseguem modificar o processo legislativo mais efetivamente.

Apb6s 2014, a impossibilidade de negociar emendas ndo provoca o retorno da
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indisciplina partidaria, nem da acédo individualizada dos parlamentares, pois a mesma continua
importante para outros tipos de negociagdes. Além de que o apoio do lider do partido ainda é
muito importante para conseguir emendas, dada a necessidade de participar da CMO para
propor emendas e serem os lideres os responsaveis pela alocacdo dos parlamentares nas
comissoes.

Por fim, o terceiro elo tedrico trata 0 porqué de o Presidente ser 0 mais interessado na
estabilidade politica, isso pode ser explicado pelo fato dele ser eleito por um eleitorado nacional
e precisar realizar politicas que alcancem o pais. Com tal acontecimento o Presidente consegue
encaminhar sua reeleicdo ou um herdeiro politico, mas para isso precisa de um cendrio politico
estavel em que o Congresso coopere, de forma que consiga programar sua agenda.

Como se pode perceber, o Presidente possuir monopolio na iniciativa de matéria
orcamentaria € uma ferramenta de extrema importancia para a implementacdo de sua agenda.
Essa mudanca na iniciativa orcamentaria, somada a necessidade dos parlamentares de
conseguirem recursos orcamentarios para seus redutos eleitorais e a consequente
disciplinaridade dos partidos nos mostra a transi¢cdo de um sistema presidencialista faccional

para um presidencialismo de coalizdo racionalizado.

Quando os legisladores estdo organizados em partidos disciplinados, a forca do seu
apoio parlamentar aproxima-se do peso dos partidos que formalmente integram a
coalizdo governista. Isso, por sua vez, garante o fluxo da legislacdo no plenério da
Cémara e, em contrapartida, os parlamentares sdo aquinhoados pelo Executivo com
beneficios de patronagem que eles distribuem aos seus redutos eleitorais. (SANTOS,
2002, p. 245).

Apos o estudo comparado de Santos (2002) torna-se facil observar que mudancgas
institucionais geram grandes alteracbes no comportamento dos atores politicos. As mudancas
de 1988 sdo um exemplo de como or¢camento pode alterar o comportamento parlamentar e
mesmo que as mudancas ndao possam ser comparadas (CF 1988 e EC n° 86/2015) por ndo terem
a mesma proporcdo, é importante que a mudanca atual seja estudada. A EC n° 86/2015 pode
trazer significativas mudancas de comportamento dos atores legislativos (MENEZES;
PEDERIVA, 2014), agora cabe tentar mensurar as consequéncias para a governabilidade para
tais mudancas. As analises de Santos (2002) servem de exemplo e base para uma nova analise
nesse mesmo principio.

O orgamento até o ano de 2014 era autorizativo, o presidente podia escolher quais
despesas seriam executadas sem nem mesmo justificar. Ndo necessitando pedir autorizagdo
para ndo executar a despesa, podendo reter liberacGes financeiras e realoca-las de acordo com

seu interesse. Vale salientar que a maior parte do orcamento ja é de execucgdo obrigatoria,
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contudo h& ainda uma parte que é discricionaria, onde se encontravam as emendas. E essa parte
que o presidente podia escolher executar. Parlamentares que cooperassem com 0 governo
teriam suas emendas executadas, consequentemente a chance da oposi¢ao conseguir 0 mesmo
era reduzida.

A Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), dispde que quando
nao houver receita suficiente para o cumprimento das metas fiscais, é necessario que haja uma
limitacdo dos gastos da despesa, ou seja, quando ndo h& receita suficiente ocorre o
contingenciamento do or¢camento. Mas se ha receita para execucdo das mesmas o orgamento é
totalmente executado.

Até 0 ano de 2014, sempre que havia necessidade de contingenciamento, de acordo com
Gontijo (2003, p.9), as despesas escolhidas para serem limitadas eram as discricionarias, ou
seja, as emendas parlamentares. N&o havia muita transparéncia nesse processo, nao era dada
justificativa ao Congresso quanto ao motivo de contingenciamento, desconsiderando, assim, a
apreciacdo da LOA pelo Congresso Nacional. Quando ocorria a volta da normalidade, havendo
receita, acontecia o descontingenciamento, que é quando o presidente executa as emendas.
Segundo Vesely (2012 apud GONTHNO, 2013, p. 9), a “liberagdo da emenda” ou
“descontingenciamento” ¢ feita de forma seletiva, discricionaria e negociada. Escolhendo assim
as emendas que serdo executadas em troca de apoio.

O orcamento impositivo torna a execugdo do orgamento obrigatdria, garantindo a
execucdo pelo presidente do programa aprovado pelo Congresso. Ao transformar o orgamento
autorizativo em impositivo automaticamente aumenta-se o poder do Congresso. De acordo com
a Emenda Constitucional n° 86 de 2015, foi adotada uma versdo intermediaria deor¢camento
impositivo.

Essa emenda é resultado da aprovacdo da Proposta de Emenda a Constituicdo 22 de
2000, de autoria do Senador Anténio Carlos Magalhées, que dispde sobrea obrigatoriedade do
Poder Executivo pedir autorizacdo ao Congresso para ndo realizar determinada despesa fixada
na Lei Orcamentaria. Ou seja, se acontecer a necessidade de contingenciar despesas, o Poder
Executivo devera informar ao Congresso 0 motivo e terd de ser autorizado a ndo executar. O
Congresso tera o prazo de 30 dias para deliberar a solicitacdodo presidente, caso o prazo se
encerre a autorizacao é automatica.

A adocdo do or¢camento impositivo fortalece o Congresso, pois divide o poder sobre o
orcamento, que antes era s6 do Executivo, entre os dois poderes. Enquanto enfraquece o
Poder Executivo, pois Ihe tira o poder de barganha de negociar a execucao de emendas. Agora

para ocorrer a ndo execugao haverdo de ocorrer negociagoes.



29

Ocorrera também uma execucdo de emendas mais igualitaria, pois os deputados de
oposicdo conseguirdo ter suas emendas executadas enquanto os parlamentares participantes do
governo perderdo os privilégios de participarem do governo. Qual o peso das emendas
individuais no orcamento, tendo em vista que boa parte do orcamento ja estd disposto
consitucionalmente, o que pode fazer com o or¢camento que se torna rigido?

A Constituicdo de 1946 ndo limitava a acdo dos parlamentares quanto a elaboracédo de
emendas na proposta enviada pelo Executivo. A ampla atuacao e possibilidade de modificacdo
orcamentaria guiava a indisciplina fiscal, causando dificuldades econémicas. A Constitui¢do de
1967 limitou a participacdo do legislativo em relagdo a matéria orcamentaria, devido aos
resultados da constituigdo anterior.

A Constituicdo de 1988 devolveu algunsdireitos ao Legislativo, contudo o Executivo
passa a poder escolher executar as emendas. Podendo solicitar créditos suplementares em caso
de insuficiéncia orcamentaria, enviando uma serie de solicitacdes desse tipo antes do fim da
sessdo legislativa, em dezembro. Ao Presidente ¢é possibilitado vetar parte do projeto (emendas)
apos sua elaboracao e ao longo do exercicio financeiro por meio do contingenciamento. No fim,
0 orcamento se torna outro, poisé negociado ao longo do periodo.

A partir do momento que os parlamentares perceberam que estava ocorrendo uma
execucdo escassa das emendas, perderam os incentivos para manter 0 orgamento autorizativo,
ocorrendo a aprovagdo com uma grande quantidade de votos da PEC22/2000 que gerou a
EC86/2015. O foco dessa modificacdo constitucional foram somente as emendas individuais
dados os eficientes resultados para a carreira dos parlamentares.

A modificacdo para orcamento impositivo valorizou a programacdo votada pelo
Legislativo, pois impede que o que foi votado pelo Congresso seja modificado por uma escolha
unilateral do Executivo. O orcamento impositivo permite também o equilibrio entre ospoderes
na definicdo de politicas publicas, pois o plano orcamentario passa a ser mais fiel ao que foi
aprovado pelo Congresso Nacional, havendo participacdo mais homogénea dos dois poderes
na realizacdo de politicas publicas. E aumenta a transparéncia e responsabilidade do Congresso
nas politicas publicas.

Governos de coalizdo séo frageis porque sao facilmente rompidos, consequentemente
estdo fadados a crise, como foi possivel visualizar com as explicacBes das fases do
presidencialismo de coalizdo. Inclusive Abranches diz que o Unico presidente que superou a
segunda fase foi o presidente Lula, o que mostra o quéo dificil é evitar a crise do governo. Algo
que é bastante questionado é a prevaléncia do Presidente no Poder Legislativo. E preciso

entender que se a intencdo for reduzir esse poder serd necessaria uma reforma politica que
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modifique o sistema politico por completo para que o presidente deixe de ser o principal
responsavel pelas politicas pablicas. Se a responsabilidade permanecer com o mesmo, a
interferéncia no processo legislativo é algo muito necessario.

Com a adoc¢do do orcamento impositivo, em teoria, espera-se o equilibrio entre os
poderes para a elaboracdo de politicas publicas. Contudo é necessario que os parlamentares
sejam responsabilizados também pela elaboracdo de politicas publicas e pelos problemas que
ocorrerem durante o governo. E realmente necessario mudar a forma como é vista a
responsabilizagdo do presidente.

H& também criticas que devem ser feitas ao processo or¢camentario para que 0 mesmo
seja utilizado de maneira mais eficiente. As emendas individuais vém sendo utilizadas de forma
diferente da originalmente proposta por ambos os lados. O Presidente ndo deveria negociar
aprovacdo de emendas e os parlamentares deveriam usar as emendas para realizar politicas
publicas que melhorassem a condicéo de vida da populagdo. A forma como o or¢camento vem

sendo utilizado afeta o equilibrio entre os poderes.
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CAPITULO 2 - A TRADICAO DE PESQUISAS EM ESTUDOS COMPARATIVOS
EMABORDAGEM QUALITATIVA

Trata-se de uma pesquisa de analise comparativa, cuja estratégia se deu com base no
levantamento da literatura sobre o presidencialismo de coaliz&o e a relacdo entre Legislativo e
Executivo. O método comparativo como estratégia de pesquisa tem sido largamente utilizado
na ciéncia politica devido a sua importancia para entendermos os fenémenos politicos.

Historicamente falando, o método comparativo tem sido utilizado de forma estratégica
nas ciéncias sociais. John Stuart Mill (1984) argumentou sobre a importancia da comparagéo
como uma ferramenta essencial para o estudo das ciéncias sociais. Ele destacou que, ao
comparar diferentes exemplos, casos ou sociedades, é possivel identificar padrdes, semelhancas
e diferencas que fornecem insights valiosos para a compreensdao dos fenémenos politicos. Ele
acreditava que o método comparativo permitia aos estudiosos identificar as leis gerais que
governam as sociedades humanas, bem como compreender as influéncias causais que moldam
o0s sistemas politicos e suas consequéncias. Ele enfatizou a importancia de uma abordagem
sistematica, baseada em dados e evidéncias, ao realizar comparacgdes. (Mill, 1984)

Porém, Mill (1984) ressalta a importancia de se fazer uma analise comparativa
cuidadosa e criteriosa para evitar generalizagdes apressadas e analises superficiais. Ele
enfatizava a necessidade de considerar fatores contextuais e histéricos, bem como de levar em
conta as peculiaridades de cada caso ou sociedade estudada.

Em Max Weber (1974; 1994), o método comparativo foi utilizado como para identificar
as semelhancas e diferencas entre diferentes sociedades, grupos sociais e contextos histdricos.
Ele acreditava que a comparagao sistematica permitia uma compreensdo mais aprofundada das
causas e consequéncias dos fenbmenos sociais, bem como a identificacdo de padrdes e
regularidades. Ele enfatizou a importancia da comparacdo em termos de tipos ideais, e
desenvolveu o conceito de "tipo ideal” como uma ferramenta heuristica para a compreensao
dos fendmenos sociais. Os tipos ideais sdo constru¢cGes mentais abstratas que representam
caracteristicas essenciais de um fenémeno social, permitindo comparac6es e analises mais
claras. (Gonzalez, 2008)

No entanto, € importante notar que Weber também alertou para as limitacbes do método
comparativo. Ele reconhecia que as comparacdes podem ser complexas e desafiadoras, pois
cada sociedade e contexto tem suas particularidades e especificidades historicas e culturais.
Portanto, a comparacao requer cuidado metodolégico, consideracdo do contexto e aten¢do aos
detalhes.
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Na contemporaneidade o uso do método comparativo tem se tornado cada vez mais
frequente em andlises relacionadas a ciéncia politica. Nesse sentido, destaca-se os trabalhos
desenvolvidos por Arend Lijphart (1971). Seus estudos sobre método comparativo envolve a
comparacdo sistematica de paises ou casos para identificar padrdes, semelhancas e diferencas
em instituicBes, processos e resultados politicos. Sua abordagem € caracterizada por um foco
na analise quantitativa, design de pesquisa rigoroso e 0 uso de estudos comparativos de grandes
autores. Ele argumenta que a escolha entre democracia majoritria e de consenso tem
implicagbes importantes para a estabilidade, representatividade e inclusdo dos sistemas
politicos. O autor examina VArios aspectos da governanca democratica, como sistemas
eleitorais, relagdes executivo-legislativo e politica de grupos de interesse, para destacar as
diferencas e consequéncias de diferentes arranjos institucionais.

Ele também enfatiza a importancia de examinar uma ampla gama de casos para capturar
a diversidade dos sistemas politicos, e também defende uma abordagem multimétodo,
combinando analise de dados quantitativos com insights qualitativos para fornecer uma
compreensdo abrangente dos fendmenos politicos.

Sartori (1994) por sua vez identifica 0 método comparativo como uma especializa¢éo
do método cientifico em geral, identificando quatro técnicas de verificagdo utilizaveis nas
ciéncias humanas: os métodos, experimental, estatistico, comparado e histérico. Para o autor,
comparar implica fundamentalmente encontrar semelhancas e diferencas, o que pode ser feito
pelo uso da classificacdo, na qual as categorias devem ser mutuamente excludentes. As
estratégias comparativas sdo escolher os sistemas mais semelhantes ou 0s sistemas mais
diferentes

Em seus trabalhos sobre métodos qualitativos, David Coller (1995) destaca a analise
comparativa como um importante instrumento, que envolve a comparacao sistematica de casos
para identificar semelhancas, diferencas e mecanismos causais em fendmenos politicos. Collier
também enfatizou a importancia da construcéo de teorias na analise comparativa. Ele argumenta
que a pesquisa comparativa ndo deve apenas procurar identificar padrdes e variagdes, mas
também visar desenvolver insights tedricos e conhecimentos generalizaveis. Ao desenvolver
quadros tedricos que explicam as relaces entre as variaveis, 0s pesquisadores podem fazer
afirmacGes mais amplas e contribuir para o0 avango do conhecimento na érea.

Além disso, 0 autor destacou a importancia da analise dentro do caso na pesquisa
comparativa. Ele argumenta que examinar a variagdo e dindmica dentro de casos individuais

pode fornecer informacGes valiosas sobre as complexidades dos fendmenos politicos. Ao
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estudar uma variedade de casos e procurar padrdes dentro de cada caso, os pesquisadores podem
desenvolver uma compreensdo mais sutil dos fatores que influenciam os resultados politicos.

Em seu artigo sobre o novo método histérico-comparativo, Octavio Amorim Neto
(2016) destaca a importancia desses métodos para analisar processos politicos e instituicdes
democraticas. Segundo ele, o método histérico-comparativo envolve a sele¢cdo de casos
histdricos relevantes que podem fornecer insights sobre o fendbmeno em estudo. Esses casos
podem ser paises, regides ou comunidades especificas. Os investigadores procuram identificar
semelhangas e diferengas entre esses casos, buscando padrdes e relagdes de causa e efeito.

Uma das principais contribuicdes do método historico-comparativo é sua capacidade de
fornecer inspiracéo causais para fendmenos sociais complexos. Ao comparar casos historicos,
os investigadores podem identificar variaveis independentes que parecem estar associadas a um
determinado resultado ou fenémeno. Essas varidveis independentes podem incluir fatores
politicos, psicoldgicos, culturais e internacionais.

Rezende (2011), aborda que o processo de analise basico dos métodos comparativos

depende, fundamentalmente de trés pilares:

a) teorias serem capazes de prever com alguma antecipacdo quais as possibilidades
tedricas a serem consideradas pelos analistas no estudo de um fenémeno na realidade
empirica; b) desenhos de pesquisa que controlem as realidades empiricas para a
andlise dos mecanismos criticos que tornam possivel a emergéncia de um dado
fenbmeno; e c) abertura criativa para a observagdo de novos mecanismos causais e
causas imprevistas na teoria (IBIDEM, 2011, p. 319)

Ja Stephen Van Evera, por sua vez, em seu livro Guide to Methods for Students of
Political Science (1997), enfatiza a importancia de uma abordagem sistematica e rigorosa na
realizacdo de estudos comparados na ciéncia politica. Para o autor, uma pesquisa de analise
comparada pode conter 0s seguintes aspectos:

1. Questbes de pesquisa bem formuladas: Van Evera destaca a importancia de formular
questdes de pesquisa precisas e relevantes. As perguntas devem ser claramente definidas
e especificar as variaveis a serem comparadas.

2. Selecdo de casos: Ele enfatiza a necessidade de selecionar casos que representem uma
ampla variedade de variagOes relevantes e importantes para a pesquisa. Os casos devem
ser comparaveis em termos de suas caracteristicas e contextos.

3. Construcdo de um conjunto de dados: Van Evera argumenta que € importante coletar
dados detalhados e confiaveis sobre os casos selecionados. 1sso pode envolver pesquisas

de campo, analise de documentos, entrevistas, entre outros métodos de coleta de dados.
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Ele também enfatiza a importancia de registrar e documentar cuidadosamente o
processo de coleta de dados.

4. Comparacdo sistematica: Van Evera destaca a necessidade de comparar 0s casos
selecionados de forma sistematica. Isso envolve a identificacdo de semelhancas e
diferengas entre os casos em relacéo as varidveis relevantes. Ele recomenda o uso de
técnicas estatisticas, analise qualitativa e estudos de caso para realizar essa comparacao.

5. Elaboragdo de explicagbes causais: Van Evera (1997) enfatiza a importancia de
desenvolver explicagdes causais baseadas nos resultados da comparacéao. Ele argumenta
que as comparacdes permitem identificar padrGes e tendéncias que podem levar a
insights sobre as causas e os efeitos dos fendmenos politicos estudados.

6. Verificacdo e validacdo: Ele enfatiza a necessidade de verificar e validar os resultados
da comparacao. Isso pode envolver a realizacdo de analises de sensibilidade, verificagdo
cruzada de resultados e 0 uso de métodos de pesquisa adicionais para testar e confirmar
as conclusoes.

Baseado nos argumentos do autor, mais precisamente o topico quatro, onde ele enfatiza
a comparacao sistémica, a presente pesquisa objetivou comparar as diversas visdes dos autores
da ciéncia politica, sobre a tematica do presidencialismo de coalizao e da relagao ente executivo
e legislativo. Nesse sentido, foi feito um levantamento das principais obras, seguida de uma

analise comparativa, destacando o que aproxima e o que afasta os autores em termos de analise.

Quadro 01- Trabalhos utilizados na Metodologia

Autor Literatura Ano
LIJPHART, Arend Comparative politics and 1971
the comparative method
MILL, John Stuart Sistema de l6gica dedutiva 1984
e indutiva
COLLIER, David Translating  quantitative 1995

methods for qualitative
research: the case of

selection

SARTORI, Giovanni Comparacion 'y método 1994
comparativo

VAN EVERA, Stephen. Guide to Methods for 1997
Students  of  Political
Science

Gonzalez, Rodrigo Stumpf. | O Método Comparativo e a 2008

Ciéncia Politica




REZENDE, Flavio da | Razbes emergentes para a 2011
Cunha . validade dos estudos de

caso na ciéncia politica

comparada
AMORIM NETO, | O novo método historico- 2016

Octavio; RODRIGUEZ,
Julio César Cossio.

comparativo e seus aportes
a ciéncia politica e a
administracdo publica

Fonte: Elaboragdo da autora.
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CAPITULO 3 - CONSTITUCIONALISMO E A DINAMICA DO
PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO NA DEMOCRACIA

As democracias funcionam sob dois principais sistemas de governos: Presidencialismo
e Parlamentarismo. Nota-se que os poderes e atuacdo do Executivo em relacdo ao Legislativo
variam muito em sistemas presidencialistas e parlamentaristas.

Bernard Manin (1998), traz uma diferenciagdo historica entre trés diferentes formas de
governo representativo: o parlamentar; o de partidos de massa, do final do século XIX e meados
do século XX; e 0 governo representativo contemporaneo, que ele denomina de democracia de
publico.

A principal diferenca entre Presidencialismo e Parlamentarismo estd na separacao de
competéncias dos poderes Executivo e Legislativo. No Parlamentarismo, o foco esta no
gabinete e 0 governo existe enquanto mantém apoio da maioria do Legislativo, quando nenhum
partido alcanca status majoritario o governo é formado com apoio de uma coalizdo
multipartidaria.

No Parlamentarismo o carater de coletividade € predominante, os representantes
politicos agem de forma conjunta na conducdo do governo, que é liderado por um primeiro-
ministro. J& no presidencialismo, o foco esta no presidente, que possui autonomia para decidir
e discutir a composigéo do governo e a formacao da agenda, sendo este eleito por voto direto.
O sistema politico brasileiro é tido como um presidencialismo de coaliz&o, ou seja, apesar do
presidente ser eleito diretamente e com mandato préprio, para governar, ele precisa do apoio de
uma coalizdo multipartidaria.

E importante salientar, segundo Abranches (1988, apud, CINTRA 2007), que o Brasil
apresenta uma particularidade em relacdo a esse tipo de governo, ele funciona num
multipartidarismo, de forma que o Executivo esta versado em bases coalizionarias enormes. De
acordo com Shugart e Carey (1992), o presidencialismo é considerado como o regime em que
ha separacdo entre os poderes Executivo e Legislativo. Ainda sobre a defini¢do dos autores ora
citados, o presidencialismo se destaca por apresentar elei¢Oes diretas para o chefe do Executivo,
mandatos fixos para o chefe do Executivo e para a assembleia, ndo havendo dependéncia de um
poder sobre o outro.

A literatura aborda os limites da relacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo,
levando em consideracdo o sistema partidario e a atuagdo dos partidos dentro do parlamento
nacional, onde muitas vezes é possivel perceber uma indisciplina partidaria, ou seja, o

Executivo fica & mercé de interesses particulares dos parlamentares, haja vista que visam
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beneficios para o seu eleitorado, e o Legislativo depende do Executivo no aval de suas pautas,
uma vez que o Poder Executivo pode vetar as pautas levantadas pelo Legislativo. O
presidencialismo de coalizdo surge dentro desse cenario, ambos os Poderes precisam de uma
boa relacdo entre si para conseguirem éxito em suas decisfes e conseguirem governar em

harmonia.

“A harmonia entre os poderes verifica-se primeiramente pelas normas de cortesia no
trato reciproco e no respeito as prerrogativas e faculdades a que mutuamente todos
tém direito. De outro lado, cabe assinalar que nem a divisdo de funcdes entre os 6rgaos
do poder nem a sua independéncia sdo absolutas. Ha interferéncias, que visam ao
estabelecimento de um sistema de freios e contrapesos, & busca do equilibrio
necessario a realizacdo do bem da coletividade e indispenséavel para evitar o arbitrio e
0 demando de um em detrimento do outro e especialmente dos governados. ” (SILVA,
2005, p. 110).

Nesse sentido, vale salientar o carater competitivo dessas acbes levando em
consideracdo o modelo presidencialista de coalizdo existente no Brasil. Desse modo, as
legendas se formam numa base politica visando eleger os cargos majoritarios, como exemplo,
no governo federal, tem-se o presidente da Republica, e toda a sua base ministerial. Essa relacao
é de extrema importancia em tornar viaveis 0s programas de governo, aprovacao de leis e a
consolidacéo de politicas publicas, trazendo uma harmonia necessaria para bom funcionamento
politico e governamental.

Com o avanco da sociedade de forma célere, a relacdo entre os Poderes, sobretudo o
Executivo e Legislativo, precisaram acompanhar as mudangas significativas e as demandas da
sociedade, fazendo com que a agenda dos politicos fosse pautada no cenario de discussdes nos
seus diferentes espacos para que as respostas fossem dadas a sociedade, levando em
consideracdo a garantia dos direitos fundamentais e do Estado Democréatico de Direito. Todo
esse processo, é de suma importancia compreender os limites da acdo de governo, efetividade
de suas politicas e sua capacidade decisoria (GUIMARAES, 2020).

Os atores responsaveis pelo desenvolvimento da coisa publica e dos bens e interesses
da sociedade, devem agir a luz da eficiéncia e da probidade, além da prestacdo de contas aos
cidaddos, prezando sempre pela eficiéncia dos servicos (RODRIGUES E SANTANA, 2012).

A Carta Magna de 1988 contém regras de conduta ética na gestdo da coisa publica,
sobretudo em artigo 37, quando trata diretamente dos principios que regem a administracao
publica, quais sejam: legalidade, Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e Eficiéncia,
evidenciando a necessidade de adocdo de agdes transparentes em toda a atuacéo Estatal.

Uma sociedade ativa, justa e organizada leva ao Estado suas necessidades e possibilita

uma maior probabilidade de conquistas, elevacdes de interesse dos individuos, pelas coisas que
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Ihe sdo proximas, bem como pelo desenvolvimento de seu ambiente social, fazendo com que
este interesse possibilite, também, uma confiancga reciproca entre as pessoas e as instituicdes
politicas. Nesse contexto, gestores publicos devem administrar democraticamente e gerenciar a
participacéo social, reforcando a relagéo entre o Estado e a sociedade.

O Estado democratico de Direito concerne na exigéncia de reger-se por normas
democraticas, com eleices livres, periddicas e pelo povo, bem como o respeito das autoridades
publicas aos direitos e garantias fundamentais. Portanto, na democracia representativa, a
cidadania pode ser exercida na forma da lei. Por esta razdo, aparecem como fundamentos de
nossa Republica a soberania, a cidadania e a dignidade da pessoa humana (MORAES, 2007,
p.125).

O constitucionalismo é um conceito politico e juridico que se baseia na ideia de que o
poder do Estado deve ser limitado e exercido de acordo com uma Constituicdo escrita. O
objetivo do constitucionalismo é estabelecer um conjunto de regras e principios que garantam
a protecdo dos direitos individuais, o equilibrio de poderes e a governanca democratica.

Por sua vez, o presidencialismo de coalizdo € um sistema politico em que o Presidente,
como chefe de Estado e chefe de governo, é eleito de forma direta e separada do Parlamento.
No presidencialismo de coalizdo, o presidente, geralmente, precisa formar aliancas com
diferentes partidos politicos para obter o apoio necessario para governar e aprovar suas
propostas legislativas.

Essa forma de governar é comum em muitos paises, como o Brasil, onde o presidente é
eleito por voto popular e precisa construir uma coalizdo de partidos politicos para conseguir
maioria no Congresso Nacional e aprovar suas medidas e projetos de lei. O presidencialismo
de coalizdo pode gerar uma série de desafios, como a necessidade de negociacdo constante, a
distribuicdo de cargos e recursos para os partidos aliados e a possibilidade de instabilidade
politica caso a coalizdo se desintegre.

No Brasil, por exemplo, o presidencialismo de coalizdo tem sido um elemento-chave do
sistema politico nas Gltimas décadas. Os presidentes precisam negociar com diversos partidos
politicos para formar uma coalizdo de governo, 0 que muitas vezes leva a uma distribuicdo de
cargos no Executivo entre os partidos aliados. Essa pratica pode gerar criticas relacionadas a
governabilidade e a qualidade da representacdo politica.

A formagdo de coalizGes envolve trés momentos tipicos. Primeiro, a constituicdo da
alianca eleitoral, que requer n~ociacdo em torno de diretivas programaticas minimas,
usualmente amplas e pouco especificas, e de principios a serem obedecidos na
formacéo do governo, ap6s a vitoria eleitoral. Segundo, a constituicdo do governo, no
qual predomina a disputa por cargos e compromissos relativos a um programa minimo
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de governo, ainda bastante genérico. Finalmente, a transformagdo da alianga em
coalizdo efetivamente governante, quando emerge, com toda forca, o problema da
formulacdo da agenda e de calcular corretamente a amplitude de sua legitimidade e
autoridade junto as bases e de sua credibilidade perante a opinido publica. Em outras
palavras, competéncia na negociagdo de sacrificios reciprocos, resguardando o0s
interesses coletivos, e extensdo real de seu mandato para fazer concessdes em nome
da estabilidade da coalizdo e do sucesso da gestdo governamental (ABRANCHES,
1988, p. 29)

Em resumo, o constitucionalismo refere-se aos principios e normas que estruturam o
poder do Estado, enquanto o presidencialismo de coalizdo é uma forma de governo em que 0
presidente precisa construir aliancas com outros partidos politicos para governar de forma
efetiva. No presidencialismo, apesar da rigidez e conflitos ideoldgicos e politicos dos mandatos
entre Executivo e Legislativo, os presidentes possuem anseios politicos e eleitorais (ALEMAN;
TSEBELLIS, 2011).

3.1 RELACAO EXECUTIVO-LEGISLATIVO, EXISTE UM GRAU DE EQUIPOTENCIA?

Segundo Oliveira (2009), a relagéo entre Executivo e o Legislativo culmina no sistema
presidencialista de coalizdo, no qual a utilizacdo de Medidas Provisorias € corriqueira, e sdo
usadas pelo Poder Executivo para controlar e balizar as a¢fes e a agenda politica do Pais.

Apds a Constituicdo de 1988, houve um aumento nas competéncias e atribuicdes do
Poder Executivo, sobretudo nos poderes do Presidente da Republica, dentre elas, a possibilidade
de edicdo e reedicdo de medidas provisorias, solicitacdo do pedido de urgéncia em detrimento
a determinadas matérias no Congresso Nacional, bem como o aumento da complexidade no
tocante a derrubada dos vetos presidenciais, dentre outros.

A competéncia do Poder Executivo em legislar, surge em casos de urgéncia, onde a
pauta da agenda é congelada para debater o assunto levantado em questéo, haja vista que a
Medida Provisdria implementada possui caracteristica de Lei imediata, essa situacdo é muito
comum nas discussdes acerca das politicas publicas.

Nos governos de coalizdo, ha o equilibrio da distribuicdo dos poderes de agenda,
urgéncia e de veto entre os atores envolvidos, quais sejam, 0s Poderes Executivo e Legislativo.
Cox e Morgenstern (2002, p. 258), abordam essa premissa, onde 0s sistemas presidenciais
latino-americanos caminham entre o “parlamentarismo puro” e o “presidencialismo puro”. Esta
relacdo é definida pelo grau de integracdo e acdo do Poder Executivo frente ao processo
legislativo, levantando dois fatores importantes: participacdo do Executivo no processo
legislativo e controle sobre a agenda do Congresso, a Medida Proviséria ainda pesa para o poder

executivo, pois ela altera o status quo, altera o contexto social.
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Ainda segundo os autores supracitados, essa integracao pode ser vista na possibilidade
de membros do Legislativo ndo perderem seus postos na legislatura ao ocuparem um cargo no
gabinete, por exemplo. Os ministros, para tanto, devem abster-se de seus postos de Deputados
e Senadores, porem podem facilmente té-los de volta, as coalizdes no Brasil, que possui 0
sistema presidencialista, ndo diferem substancialmente daquelas dos paises com sistemas
parlamentares.

Os presidentes latino-americanos séo classificados com base em seus poderes
institucionais, os poderes legislativos do presidente, incluem direito de emitir decretos, poder
de veto, controle orcamentario e poder de convocar referendos e ainda poderes néo legislativos,
como direito de nomear gabinetes sem interferéncia parlamentar, poder de evitar censura
demitir ministério e de dissolver o parlamento (AMES, 2003). Assim como afirma Figueiredo
e Limongi (2001, p. 25-26):

[...] os poderes de agenda j& mencionados ndo podem ser minimizados (assim como
o0 poder de veto referido por Tsebellis na passagem citada). Ainda assim, os efeitos
dessas prerrogativas sdo modestos em face da prerrogativa de editar decretos com
forga de lei. Como se sabe, o art. 62 da Constituicao brasileira prevé a possibilidade
de o presidente editar medidas provisérias em casos de relevancia e urgéncia. Trata-
se de importante arma nas maos do Executivo porque a edicdo de uma medida
provisdria implica a imediata alteragdo do status quo.

Para Figueiredo e Limongi (1994) a relacdo desvantajosa do Legislativo em relagdo ao
Executivo corroborou para que o Congresso brasileiro perdesse parte de sua autonomia
legislativa em favor do Executivo, por meio de dispositivos criados a partir da Carta Magna de
1988, utilizando-se de sua funcdo legislativa, sobretudo no uso de medidas provisorias.

Figueiredo e Limongi (2001) asseveram que:

[...] O Executivo domina o processo legislativo porque tem poder de agenda e esta
agenda é processada e votada por um Poder Legislativo organizado de forma
altamente centralizada em torno de regras que distribuem direitos parlamentares de
acordo com principios partidarios. No interior deste quadro institucional, o presidente
conta com os meios para induzir os parlamentares a cooperagdo. Da mesma forma,
parlamentares ndo encontram o arcabouco institucional préprio para perseguir
interesses particularistas. Ao contrario, a melhor estratégia para a obtencdo de
recursos visando a retornos eleitorais € votar disciplinadamente (FIGUEIREDO E
LIMONGI, 2001, p.22-23).

As constantes mudancas e transformacfes do mundo, exigem um cenario com
mecanismos mais rapidos de criacdo de normas, que acompanhem a dinamicidade dos tempos,
para tanto, hd uma maior tendéncia a transmisséo de uma parte maior da funcéo legislativa ao

Poder Executivo, que passou ndo so a regulamentar leis, mas também a cria-las.
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Ainda segundo os autores supracitados, os modelos de legislativos ndo podem ser
tracados a partir dos sistemas de governos, mas das regras que regulam a organizacdo das Casas
legislativas e 0 processo decisorio.

Desse modo, instituicOes e sistemas de governo sdo importantes pecas da democracia,
que séo regidas pelo movimento neoinstitucionalista, onde se estuda o papel das instituicdes e
0s atores que nela estdo envolvidos, trazendo consigo a impossibilidade de inferir resultados de
decisGes coletivas a partir do conhecimento das preferéncias individuais, as vontades
particulares ndo devem preponderar sobre as vontades publicas.

As instituicbes que regulam o processo decisério no Legislativo precisam ser imparciais,
levando em consideracdo, os poderes legislativos do Presidente e a estruturagdo dos trabalhos
legislativos, portanto, nessa seara, € preciso ter uma boa relacdo com os partidos, uma vez que
as relagdes entre o Executivo e o Legislativo dependerédo, de certa forma, do sistema partidario
e das regras que regulam a competicdo eleitoral, aléem disso, os partidos irdo desempenhar o
mesmo papel no interior do Legislativo, independentemente dos direitos designados aos lideres
partidarios.

O desempenho de uma coalizéo de apoio ao Presidente pode variar de acordo com varios
fatores, como a estabilidade politica do pais, a popularidade do Presidente, a eficacia na
implementacdo de politicas, a capacidade de alcancar consensos dentro da coalizdo, entre
outros.

Tal desempenho pode ser medido por sua capacidade de aprovar legislagéo,
implementar politicas prometidas, lidar com desafios econdmicos e sociais, manter a coesdo
interna e conquistar o apoio popular. Esses fatores podem influenciar a aprovacéo do presidente
e a estabilidade do governo como um todo.

O presidencialismo de coalizdo é marcado pela divisdo do protagonismo entre o
Executivo e o Congresso Nacional, como visto acima, tal relacdo impacta na governabilidade e

a estabilidade do sistema presidencialista.

Utilizando-se do cabedal institucional externado pela separacéo de Poderes, brasileira,
o0 Executivo aparece como o titular do governo, mas néo o exerce, de modo algum,
sozinho. Antes de haver disputa permanente por espaco politico entre os Poderes
Legislativo e Executivo, 0 que se vé& é uma cooperagdo tanto na formacéo subjetiva
do governo, quanto na sua manutencdo. (SAMPAIO, 2007, p. 121-122).

Para o Executivo construir sua base, € necessario apoio no Congresso, e isso, muitas
vezes, se faz através da distribuicdo de cargos, had também a incidéncia de instabilidade e

conflitos ideoldgicos e politicos das maiorias, causadas pela dualidade nacional-regional dos
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partidos, uma vez que partidos de carater nacional, podem apresentar aliancas e convergéncias
regionalizadas, tendo em vista seus interesses localistas (VIEIRA E MOTTA, 2011, p. 1742-
1743)

3.2 A EMENDA CONSTITUCIONAL N° 32/2001 E MEDIDAS PROVISORIAS: POR
QUEM OS SINOS DOBRAM?

A Medida Proviséria (MP) é tida como um instrumento normativo de atribuicdo do
Presidente da Republica, que deve ser utilizada em situacGes de urgéncia e relevancia e que se
tornou em um instrumento poderoso para regular e controlar a agenda politica e a atribuicao
dos Poderes, no entanto, quando utilizado de maneira demasiada por parte dos Presidentes da
Republica, pode haver uma sobreposicdo de atuagdo do Poder Executivo em detrimento do
Poder Legislativo, uma vez que a Medida Provisoria tem forga de lei, e a edicdo de um grande
namero de MPs, bem como a prética de reedigdo das mesmas, pode ocasionar imbroglios na
relagdo de tais Poderes,

O poder de agenda do Presidente permite ao Poder Executivo apresentar ao Congresso
Nacional, Projetos de Lei sobre assuntos em geral, como as de natureza publica, orcamentaria
e tributaria, dando exclusividade para legislar sobre algumas matérias especificas, excluindo-
as do poder de iniciativa Legislativa dos parlamentares.

Também concerne ao Presidente o pedido de Urgéncia para a tramitacdo de seus projetos
e de editar Medidas Provisorias. Permitindo, assim, que os atos legislativos de autoria do
Executivo entrem em vigor mediante autorizacdo prévia dos legisladores. Nesse contexto, o
Executivo detém a autoridade de comandar os trabalhos legislativos, necessitando, portanto, da
atuacao e cooperagdo do Congresso nesse processo.

Desse modo, manifesta-se a Emenda Constitucional n® 32/2001 que alterou a redacéo
do artigo 62 da Carta Magna de 1988, com o intuito de evitar o uso abusivo de edicdo e reedicédo
de Medidas Provisorias pelo Poder Executivo, o que reflete em agBes adequadas, no
compromisso do Estado Democratico de Direito e com o principio da separacdo dos Poderes.

Como consta no artigo 62 da Constituicdo Federal de 1988:

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera
adotar medidas provisorias, com forca de lei, devendo submeté-las de
imediato ao Congresso Nacional, que, estando em recesso, serd convocado
extraordinariamente para se reunir no prazo de cinco dias. Paragrafo tnico. As
medidas provisorias perderdo eficdcia, desde a edicdo, se ndo forem
convertidas em lei no prazo de trinta dias, a partir de sua publicacdo, devendo
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0 Congresso Nacional disciplinar as relacGes juridicas delas decorrentes.
(BRASIL, 2022, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988)

Nesse sentido, a Medida Proviséria € considerada um exercicio atipico do Poder
Executivo, cabendo, portanto, ao Presidente da Republica, em casos de relevancia e urgéncia,
deferir Medidas Provisérias que, por sua vez, possuirdo forca de lei e terdo vigéncia de trinta
dias a partir da publicacdo. As Medidas Provisorias assumiram um papel relevante na producéo
legislativa brasileira.

As Medidas Provisodrias tém sido um dispositivo amplamente utilizado pelo Executivo
brasileiro. O poder de editar as Medidas Provisorias, confere dois efeitos, o de dar base ao
processo legislativo, inovando imediatamente a ordem juridica, incitando o Congresso a
deliberar prazo para a dada matéria, e, a utilizacao desse dispositivo, que quando usado de forma
excessiva, altera a producdo legislativa, uma vez que essas Medidas Provisorias tém prioridade
na pauta de discussdo e votacdo, dando lentiddo as atribui¢des pré-agendadas.

Nessa seara, é importante ressaltar o papel das agendas nesse processo, sendo elas, a
agenda “econdmico-administrativa” do Poder Executivo e a agenda “social” do Congresso. O
principal dispositivo que o Poder Executivo utiliza para cumprir sua agenda econdmica sdo as
Medidas Provisorias. A agenda do Executivo em muitas vezes possui tramitacdo mais rapida, a
urgéncia € um poderoso instrumento de agilizacdo da tramitacdo de projetos. Ja em relacdo A
agenda social do Congresso, a mesma compreende Projetos de Lei que versam sobre a
regulamentacdo dos direitos sociais e trabalhistas, civis, e etc.

Nesse sentido, a Emenda Constitucional n® 32/2001 detalhou e transformou todo o
mecanismo de publicacdo das medidas provisorias, suas edicdes e reedi¢des, bem como sua
posicdo perante o Congresso, impondo maior refreamento quanto a matéria permitida para essa
espécie normativa, além de restringir tanto a prorrogacdo, quanto a reedicdo das Medidas
Provisorias.

Com o fito de solucionar os imbréglios que envolviam as Medidas Provisorias, diversas
Proposta de Emenda a Constitui¢do (PECs) foram enviadas, dentre elas,a PEC n°472/1997,
sendo aprovada em 2001, convertendo-se na Emenda Constitucional 32/2001.

Essas alteracOes constitucionais representaram um enorme avanco na reestruturacao do
ordenamento juridico, a alteracdo constitucional no rito de tramitacdo da Medida Provisoria
representa um grande impacto ao principio da triparticdo dos Poderes, 0s quais sao
independentes e harmdénicos entre si, sendo considerados os pilares do Estado Democratico de

Direito, onde o Poder Legislativo € responsavel por dar um parecer de todas as matérias que
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foram consideradas pelo chefe do Poder Executivo como urgentes relevantes, para a partir de
entdo, configurar-se sua atividade tipica, a de legislar.

Além disso, a mitigacdo de reedicdo de Medidas Provisérias (MPs) desde 2001 € um
aspecto do préprio desenho institucional das Medidas Provisérias que pode ter contribuido para
a queda de protagonismo do Poder Executivo na agenda legislativa do Congresso. Com a
aprovacdo da Emenda Constitucional n°® 32, em 2001, que alterou regras relevantes
concernentes as medidas provisorias, proibiu-se a pratica disseminada de reedi¢do de Medidas
Provisorias.

Antes desse ano, a possibilidade de reedi¢cdo das mesmas, cujo prazo havia expirado,
era vantajosa para os parlamentares, sobretudo mediante a agenda do governo ser aprovada sem
a responsabilizacdo politica dos parlamentares (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1997).

A Emenda Constitucional n® 32/2001 estabelece que, depois de ser promulgada pelo
Presidente da Republica, a Medida Provisoria tera impacto para um periodo de 60 dias, sendo
capaz de prorrogar, contado a partir da publicacdo Oficial, uma Unica vez por igual periodo.

O Congresso recebera de forma imediata, e a Comissdo composta de Senadores e
Deputados sera responsavel por avaliar todos os tramites financeiros e orcamentarios, além de
seus aspectos constitucionais. Todo o compilado serd encaminhado para a Camara dos
Deputados e do Senado Federal, sendo passivel de votacdes em separado no plenario de cada
Casa.

Mediante todo o procedimento, sera sujeito a trés possiveis comprovacoes, a aprovacao
com Emenda, a aprovacdo de a Medida, sem quaisquer alteragdes, além da rejeicdo do ato
presidencial. Depois de 60 dias utilizados para a apreciacdo da Medida, se ndo houver deciséo,
haverd rejeicdo tcita, ou seja, a perda de eficacia é longinqua.

A propria Medida Proviséria, pode ser vista como instrumento que confere poder
excessivo ao Presidente da Republica, pode ser vista, também, como poderosa ferramenta que
permite a participacdo do Poder Legislativo na atuacdo governamental, haja vista o elevado
namero de Medidas Provisérias que sdo modificadas por meio de Projetos de Lei de conversdo.

Esse conjunto de incentivos a negociacao, ou seja, a influéncia de um grupo organizado
com o objetivo de interferir diretamente nas decisdes do poder publico, em especial do Poder
Legislativo, em favor de suas causas ou objetivos, tornaram as Medidas Provisorias um jogo
interessante para todas as partes envolvidas, Poder Executivo, parlamentares, grupos de

interesse, e afins.
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O Poder Executivo pode utilizar determinados atos normativos, sobretudo as Medidas
Proviséria sem situacGes emergenciais, as quais ndo podem esperar pela deliberacdo ordinaria
do Legislativo, levando em consideracdo a morosidade de sua tramitacgéo.

Portanto, a Medida Provisdria € um dispositivo necessario e trouxe uma grande inovacgao
no ordenamento juridico brasileiro, porém, deve ser utilizado como exce¢éo, para ndo ferir o
principio da divisdo dos Poderes.

Entretanto, o uso desordenado de Medidas Provisorias estava sendo cada vez mais
presente, de forma abusiva, no cotidiano do Presidente da Republica, seja no desempenho de
sua funcdo atipica de legislar, seja sendo responsavel pela formacdo e reedicdo de grande
namero de Medidas Provisérias envolvendo matérias diversas. Toda essa situagdo culminou no
surgimento da Emenda Constitucional n® 32, de 2001, visando, prioritariamente, a seguranga
do ordenamento juridico brasileiro.

Dessa forma, a Emenda Constitucional n® 32/2001 surgiu com o intuito de coibir abusos
e a disfuncéo e/ou sobreposicdo de Poderes, e tendo uma proposta de controle do ordenamento
juridico e das proprias Medidas Provisorias, seja em relacdo a sua base material, ou em relacéo
ao seu carater de relevancia e urgéncia, saindo do controle do Poder Legislativo e migrando a
responsabilidade pata o Poder Executivo, fazendo uma alusdo ao uso tipico de acbes do
Legislativo e ao uso atipico de fungdes do Executivo em relacdo aos dispositivos como Leis
Ordinarias, Leis Complementares e Medidas provisorias.

Vale salientar que a Emenda Constitucional n® 32/2001 restringiu a intervencao
legislativa do Chefe do Executivo, isto €, houve um processo de diminuicao de reedigdes das
Medidas Provisorias, fazendo com que o controle da agenda legislativa pelo Poder Executivo
também diminuisse, uma vez que a edicao e reedicdo de MPs mudam o status quo desde a data
de sua edicdo, além dos custos de rejeicdo das MPs aumentarem consideravelmente, assim
como expresso no art. 62 da Constituicdo Federal de 1988.

E importante observar o posicionamento do Poder Executivo no Congresso brasileiro
em relacdo ao uso de Medidas Provisorias que serdo convertidas em Lei. Em contrapartida, a
utilizacdo desordenada desse dispositivo, que pode ser acionado em casos emergenciais e de
urgéncia fez com que o Poder Executivo dispusesse de suas funcdes atipicas, além de fiscalizar,
controlar a agenda legislativa, tornou-se uma atividade corriqueira, desse modo, o Legislativo
deve dispor de mecanismos de controle do uso abusivo da edicdo e reedicdo de Medidas
Provisorias pelo Chefe do Executivo.

Com o fito de eliminar a tendéncia do Chefe do Executivo de usar demasiadamente o

mecanismo de edicdo de Medidas Provisorias, a Emenda Constitucional n® 32/2001 visa coibir
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abusos, a partir do controle de constitucionalidade das Medidas Provisérias, seja em relacdo aos
seus limites temporais ou materiais, seja em relagdo ao juizo de urgéncia quando afastado do
controle pelo Legislativo. Isto &, as reedicdes feitas demasiadas vezes, demonstrava a inercia
do Legislativo, que por sua vez, acabava ndo atuando como deveria no controle dos atos

normativos do Presidente. Como afirma o Senador Josaphat Marinho (1997):

No entanto, a aplicacdo de medidas provisorias vem sendo rotineiramente
desvirtuadas ao serem editadas sem nenhuma relevancia e urgéncia. Diante desse
quadro, ndo seria exagero afirmar que o Executivo esté usurpando a funcdo legislativa
do Poder competente representado pelo Congresso Nacional. (CAMARA DOS
DEPUTADOS, Dossié digitalizado da PEC 472/1997, p. 31).

A Emenda Constitucional n® 32/2001 estabelece que, depois de ser promulgada pelo
Chefe do Executivo, a Medida Proviséria tera impacto para um periodo de 60 dias, sendo capaz
de prorrogar, contado a partir da publicacdo Oficial, uma Unica vez por igual periodo.

No Congresso Nacional, a Comissdo composta por Senadores e Deputados sera
responsavel por avaliar todos os tramites financeiros, orcamentarios e constitucionais. O
resultado desse trabalho sera encaminhado para a Camara dos Deputados e Senado Federal,
sendo passivel de votacdes em separado no plenario de cada Casa.

Depois de 60 dias de utilizados para a apreciagdo da medida, se ndo houver deciséo,

havera rejeicdo tacita, ou seja, caso em que a perda de eficacia € longinqua.
Quadro 02 — Prazos de Tramitacédo de Medidas Provisérias

DATA DAPUBLICACAO ETAPA/ATOS REFERENCIA:
Resolugéo do Congresso
Nacional n°1 de 2002 e Art. 62
da Constituicdo da
Republica/1988

Data da publicacéo 1- Publicacdo da medida proviséria Art. 2° 8 1° da Res. n° 1/2002
no Diario Oficial da Unido.
(Presidente da Republica)

2- Envio do texto da medida
provisoria ao Congresso Nacional
por meio da mensagem.

1° dia (até as doze horas) Indicacdo dos membros da Art. 2°, § 4° da Res. n° 1/2002
comissdo mista pelos lideres dos
partidos ou blocos parlamentares

2° dia (48 horas) Art. 2°, caput, da Res. n° 1/2002

1- Designacdo da comissdo
mista. Art. 62, § 9°, da CF

2- Publicacdo e divulgacdo de
avulsos.


http://www2.camara.gov.br/legin/fed/rescon/2002/resolucao-1-8-maio-2002-497942-norma-pl.html
http://www2.camara.gov.br/legin/fed/rescon/2002/resolucao-1-8-maio-2002-497942-norma-pl.html
http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes_Brasileiras/constituicao1988.html/constituicaotextoatualizado_ec69
http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes_Brasileiras/constituicao1988.html/constituicaotextoatualizado_ec69

24 horas a partir da designacdo da 1- Instalacdo da comissdo mista.

comissao

5° dia

6° dia

14° dia

15° dia

28° dia

29° dia

42° dia

3 dias ap0s o recebimento pela
Camara

2- Eleicdo do Presidente e Vice-
Presidente.

3- Designacdo dos Relatores.

Prazo final para o 6rgdo de
consultoria e  assessoramento
orcamentario encaminhar nota
técnica acerca da adequacdo
financeira e orcamentdria da
Medida Provisoria.

1- Prazo final para
apresentacdo de emendas.

2- Prazo final para o autor de
projeto solicitar a tramitacdo, sob a
forma de emenda, em conjunto
com a Medida Proviséria.

Prazo final para emisséo do parecer
Unico pela comissao mista.

*ADIN  4029/STF  declarou
inconstitucional o Art 5°, caput da
Res. n® 1/2002, consequentemente,
0 14° dia da tramitacdo da medida
provisoria ndo é o prazo final para
a comissdo mista emitir parecer.

trabalhos na
Deputados.

1- Inicio dos
Camara dos

2-  Publicagdo do parecer da
comissdo mista, em avulsos e no
Diéario da Camara dos Deputados.

*ADIN 4029/STF  declarou
inconstitucional o Art 6 °, §1° da
Res. n® 1/2002, consequentemente,
a exigéncia do inicio da tramitacdo
da medida proviséria na Camara
dos Deputados no 15° dia.

Prazo para encerramento dos
trabalhos na  Cémara  dos
Deputados.

Data permitida para inicio da
discussdo da Medida Provisoria no
Senado Federal.

Prazo final para apreciacdo da
medida proviséria pelo Senado
Federal.

Prazo para apreciacdo, pela Camara
dos Deputados, das modificacBes
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Art. 3°, caput, da Res. n° 1/2002

Art. 19 da Res. n° 1/2002

1- Art. 4° caput, da Res. n°
1/2002

2- Art. 4° § 2° da Res. n°
1/2002

Art. 6° caput e 8§ 1° da Res. n°
1/2002.

Art. 62, 8 8°, da

Art. 6° caput e 8 1° da Res. n°
1/2002.

Art. 62, § 8°, da CF.

Art. 6°, caput, da Res. n°® 1/2002.

Art. 7°, 8 2°, da Res. n° 1/2002.

Art. 7°, caput, da Res. n°® 1/2002.

Art. 7°, § 4°, da Res. n° 1/2002.



46° dia

60° dia

120° dia

15 dias contados da perda da
eficacia, da  rejeicio  ou
modificacdo da medida provisoria.

efetuadas pelo Senado no texto
aprovado pela Camara.

Inicio do regime de urgéncia e do
sobrestamento das deliberacGes
legislativas na Casa em que se
estiver tramitando a medida
provisoria.

*Baseado na ADIN 4029/STF, o

Presidente da Cémara dos
Deputados, Marco Maia,
proferiu decisdo que apenas

sobrestardo a pauta da Casa aquelas
medidas provisorias encaminhadas
pela comissdo mista, momento em
que a medida provisdria inicia
efetivamente sua tramitacdo na
Camara dos Deputados e que ja
tenham mais de 45 dias de sua
tramitacdo

1- Inicio da prorrogacdo
automatica, por 60 dias, da
vigéncia da medida provisoria cuja
votacdo ainda ndo foi concluida
pelo Congresso Nacional.

2- Edigdo de Ato do Presidente
da Mesa do Congresso Nacional, a
ser publicado no Diéario Oficial da

Unido, comunicando a
prorrogacéo.
1- Prazo para a comisséo

mista apresentar projeto de decreto
legislativo, regulando as relactes
juridicas decorrentes da medida
provis6ria ndo apreciada, rejeitada
ou modificada.

2- Decorrido tal prazo,
qualquer Deputado ou Senador
podera oferecer projeto de decreto
legislativo.

1- Prazo paraa comissdo mista
apresentar projeto de decreto
legislativo, regulando as relagdes
juridicas decorrentes da medida
provisoria ndo apreciada, rejeitada
ou modificada.

2-  Decorrido tal prazo, qualquer
Deputado ou Senador podera
oferecer projeto de decreto
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Art. 9° da Res. n° 1/2002.
Art. 62, 8§ 6° da CF.

Art. 10, caput e § 1°da Res. n°
1/2002.

Art. 62,88 3° e 7°, da CF.

Art. 11, § 1°,da Res. n® 1/2002.

Art. 11, § 1°,da Res. n° 1/2002.


http://www.camara.gov.br/internet/sitaqweb/TextoHTML.asp?etapa=5&nuSessao=170.2.54.O%20%20%20%20%20&nuQuarto=98&nuOrador=2&nuInsercao=5&dtHorarioQuarto=17:14&sgFaseSessao=OD%20%20%20%20%20%20%20%20&Data=19/06/2012&txApelido=MARCO%20MAIA%20%28PRESIDENTE%29,%20PT-RS&txFaseSessao=Ordem%20do%20Dia%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20&txTipoSessao=Ordin%C3%A1ria%20-%20CD%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20&dtHoraQuarto=17:14&txEtapa=
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legislativo.

60 dias apos a rejeicdo ou perdade 1- Fim do prazo para edicéo de

[o] 0
eficacia da medida provisoria decreto legislativo. Art. 11, 88 2° e 3°,da Res. n° 1/2002.

2- Extincdo da comissdo mista
(que poderé se extinguir antes, se
for editado o decreto legislativo).

Suspensdo dos prazos durante o

0
recesso do Congresso Nacional. Art. 18 da Res. n° 1/2002.

Art. 62, § 4°, da CF.
Fonte: Disponivel em:
www.camara.leg.br/internet/InfDoc/novoconteudo/colecoes/informes/quadro.htm. Acesso em 02 de maio de
2023. Elaborado pela Camara dos Deputados.

Nesse sentido, se a Medida Provisoria ndo for aprovada no prazo de 45 dias, contados
da sua publicacdo, ela tranca a pauta de votacGes da Casa em que se encontrar, Camara dos
Deputados ou Senado, até que seja votada, as edi¢Ges das Medidas Provisorias também cessam
a pauta do Congresso Nacional, o que acaba por ter o0 mesmo efeito que o pedido de urgéncia,
a pauta € trancada da mesma maneira, vale salientar que a Camara dos Deputados pode votar
alguns tipos de proposicao em sessdo extraordinaria.

Esse conjunto de incentivos a negociacdo coadunados com a influéncia de um grupo
organizado com o objetivo de interferir diretamente nas decis6es do poder publico, em especial
do poder legislativo, em favor de causas ou objetivos defendidos por determinado grupo,
tornaram as Medidas Provisorias um jogo interessante para todas as partes envolvidas (Poder
Executivo, parlamentares, grupos de interesse, etc.). Ndo é a toa que as Medidas Provisorias
assumiram uma relevancia tdo grande na producéo legislativa brasileira.

Palermo (2000) traz um debate sobre o funcionamento das instituicbes politicas
brasileiras e aborda que os meios de acgdo legislativa que ficam dispostos ao Presidente acabam
centralizando o processo decisorio e excluindo outros atores do mesmo, assim como afirma
Kinzo (1999, p.25):

"[...] o brasileiro é um caso extremo [...] processo complexo de tomada de decisdes
sobre um contexto de alta fragmentacéo politica [...] [0] resultado final ndo é o fim
desejado [...] o fim desejado as vezes se alcanca porque o Executivo [...] utiliza meios
de acdo legislativa que lhe garantem centralizagdo deciséria [...]. ”
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Na conjuntura citada acima, é possivel notar que tais acdes trazem um grande risco de
conflito, uma vez que demasiadas edicGes de Medidas Provisorias por parte do Poder
Executivo, fazem com que o Congresso fique numa linha ténue de aceitar, ou ndo, como
habitual um funcionamento do Executivo, culminando em possiveis confrontos com 0 mesmo.

Nesse sentido, afirmam Octavio Amorim Neto e Paulo Tafner (2002, p.6): “ a
fragmentacdo, a indisciplina e o paroquialismo dos partidos concorreriam para tornar 0 processo
de formacédo de maiorias legislativas extremamente dificil, lento e custoso, comprometendo o
éxito das medidas propostas pelo Executivo.” O que acaba gerando conflitos ideologicos e
politicos entre os Poderes Executivo e Legislativo, Mainwaring, (1993; 1997) classifica o
sistema partidario brasileiro como subdesenvolvido.

Por outro lado, Figueiredo e Limongi (1995; 1999; 2000) afirmam que o jogo politico
entre os partidos brasileiros apresenta um comportamento por parte do Poder legislativo
extremamente previsivel, onde os acordos entre os lideres politicos e o Presidente, este feito
por suas bancadas, se estreitam entre si, seja por barganha ou troca de favores politicos, por
exemplo, permitindo, portanto, uma alta taxa de aprovacdo das Medidas Provisodrias por parte
do Poder Executivo.

Os autores acima citados convergem em um ponto, o0 grande rol de prerrogativas
constitucionais concedidas ao Presidente, como por exemplo, nomear e exonerar Ministros de
Estado, bem como, controlar, na esfera federal, os gastos publicos. Além disso, pode também
vetar parcial ou totalmente leis aprovadas pelo Congresso, e emitir dispositivos com forca de
lei, como as Medidas Provisérias, elemento central de estudo deste Capitulo.

Outro ponto convergente segundo os autores supracitados, é o de que as Medidas
Provisorias sdo um grande dispositivo institucional que permite ao Executivo controlar a
agenda legislativa, levando em consideracdo que o0 primeiro possa governar em detrimento
preferéncias da maioria parlamentar, seja a favor ou contra.

Octavio Amorim Neto e Paulo Tafner (2002, p.7) abordaram Trés linhas de anélise para

entender as relagdes entre os Poderes Executivo e Legislativo:

A primeira entende que o uso recorrente de MPs se constitui em verdadeira usurpacgao

dos poderes do Congresso pelo Executivo ou subordinacéo daquele a este. [...]. Uma
segunda matriz reconhece que o Congresso brasileiro tem sido passivo demais diante
da elevada taxa de emissdo de MPs pelo Executivo, mas ndo vé nisso a conseqiiéncia
de uma inten¢do deliberada do Executivo de emascular o Legislativo. Tratar-se-ia
apenas de uma correcdo funcional da inércia decorrente dos problemas de acéo
coletiva enfrentados pelo Poder Legislativo. [..] .as MPs sdo um poderoso instrumento
institucional que permite ao Executivo controlar a agenda legislativa, sem que isto
signifique que o Executivo possa governar contra as preferéncias da maioria
parlamentar. (AMORIM; TAFNER, 2002, P.7).
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Em relacdo a segunda linha de analise abordada por Octavio Amorim Neto e Paulo
Tafner (2002) acima, esta explixa a passividade do Congresso diante da edicéo e reedicédo de
Medidas Provisérias por parte do Executivo como forma de uma cooperagdo compulséria para
com producdo legislativa do Executivo que ele, por parte do Poder Legislativo, em detrimento
da fragmentacdo e a baixa concordancia de ideologias e politicas dos partidos, assim como
afima Santos (1999, p.115), "[...] docilidade do Legislativo para com o Executivo".

Nesse contexto, é necessario haver um equilibrio entre governabilidade e a preservacao
da separacdo de poderes para garantir o funcionamento democratico do sistema politico, para
tanto, deve-se levar em consideracdo onde poder decisorio esta concentrado e a capacidade do
governo em tomar decisdes e implementa-las.

Para Figueiredo e Limongi (2001, p. 23) quanto mais concentrado for o poder de agenda
do Executivo, maior a sua influéncia nos trabalhos do Congresso, migando, portanto, os efeitos
da separacdo constitucional dos poderes, e levando os parlamentares a cooperarem na
aprovacgao dos projetos que sejam de interesse do Executivo.

Considerando esse contexto, Limongi e Figueiredo (2009) afirmam que um alto pode
de agenda do Executivo abre meios de aprovar medidas que alterardo o status quo, fazendo com
que este Poder se soobressaia em relacdo ao Legislativo, em relagcdo aos eventuais obstaculos
impostos pela minoria em relagcdo a formulagéo e tramitagdo dos projetos.
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CAPITULO 4 - PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO: O EQUILIBRIO ENTRE
PODER E COLABORACAO

O presidencialismo é um regime politico em que a chefia do governo é prerrogativado
Presidente da Republica, que escolhe seus Ministros, e em que ha independéncia dos trés
Poderes; € um sistema de governo em que um chefe de governo também € o chefe de Estado e
lidera o Poder Executivo, que € separado do Poder Legislativo e do Poder Judiciario.

O Executivo é eleito, muitas vezes, intitulado presidente, ndo sendo responsavel pelo
Legislativo e ndo podendo, em circunstancias normais, dissolver o Parlamento. O legislador
pode vir a ter o direito (em casos extremos) de demitir o Executivo, através de um processo de
impeachment, o que é raro e ndo contradiz os principios centrais deste sistema politico.

No entendimento de Bruno Reis, pelo manual classico, o governo de coalizdo € o
parlamentarista, em que partidos vao a campo, fazer campanha para o Parlamento e ascadeiras
se distribuem, a partir do que, se nenhum desses partidos formar maioria, esta posta, para as
liderancas e para os partidos, a necessidade de montarem sua coalizdo, com a maioria das
cadeiras.

Para a também cientista politica Magna Inacio, refere-se a um termo relativamente
recente, que trata de pensar a formac&o de gabinetes multipartidarios, que apoiam o presidente.
Era uma préatica, até entdo, considerada exclusiva de sistemas parlamentaristas, emque 0
governo compartilha algumas de suas tarefas, objetivando criar condigbes de sustentacdo
politica de sua governabilidade, no &mbito do Congresso. E uma modalidade de organizacéo da
relacdo entre os Poderes, com base em um gabinete, que traz partidos legislativos, que ndo o
do presidente, para apoié-lo na execugdo das atividades e tarefas de governo.

O governo de coalizdo ou de coligacdo é o gabinete de um governo, sustentado por
varios partidos politicos, que cooperam, que se coligam. Programas de sintese e que
estabelecem um acordo programatico de gestdo daquele governo; o que reduz o dominio de
qualquer uma das partes, dentro dessa coalizdo. Normalmente, isso ocorre quando nenhum
partido politico alcanca maioria no Parlamento, forcando uma alianca politica. Um governo
de coalizdo também pode ser criado em um momento de dificuldade ou crise nacional,durante
guerras ou crises econdmicas, para dar ao governo um alto grau de percepc¢ao, de legitimidade
politica ou de identidade coletiva, desempenhando um papel na diminuicdo de conflitos
politicos internos.

De outra banda, as relacOes estabelecidas entre atores civis e militares, advém da

cooperacéo civil-militar, que constitui a fungéo castrense de ligacdo entre o comandante de uma
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forca militar e as organizacGes civis (sejam elas governamentais ou ndo governamentais, e
ainda, internacionais), com presenca ativa num teatro de operacdes, que inclui, geralmente, um
plano de intervencdes militares, com a componente de cooperacao civil-militar, mediante um
conjunto de agdes, ndo estritamente militares, realizadas em proveito dos civis, emdiversos
dominios, especialmente, nos culturais, econémicos, sociais, de seguranca publica e de protecdo

civil.

4.1 A RELEVANCIA ATUAL DO PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO

No afa de caracterizar e contextualizar, em termos temporais, 0 arranjo politico-
institucional denominado "presidencialismo de coalizdo", observamos sua origemhistdrica e
profunda, que remonta a 1946, quando ja havia um presidencialismo multipartidario, que
produziu vérias disfungdes, sendo uma das principais, o dominio clientelista, uma maneira de
formar coaliz6es, sem muito conte(do programatico e com perda da qualidade das politicas
publicas.

Foi a Ciéncia Politica brasileira que descobriu que o presidencialismo poderia funcionar,
de maneira estavel, com coaliz6es, explicando como esse processo se daria. Sérgio Abranches
propbs o problema, Fernando Limongi e Argelina Figueiredo com as pesquisas de votacdo no
Plenario, descreveram o modus operandi, e, aos poucos, toda uma geracdo de cientistas
politicos, desenvolveu o tema, representando grande feito na histéria da Ciéncia Politica
brasileira, por haver modificado a ortodoxia e representando uma descoberta a ser explorada,
cujas propriedades dindmicas do sistema (a médio e longo prazos) ndo estavam contempladas,
no modelo.

Os trabalhos iniciais apontavam a singularidade da experiéncia brasileira, mas ja ha
pesquisas demonstrando como esse tipo de gabinete estd presente em varios sistemas
presidencialistas da América Latina, Africa, Leste Europeu, inclusive, em sistemas
semipresidencialistas; a forma como se organiza, suas diferencas, como os partidos participam
do governo e como esse governo busca construir apoio.

Em muitos casos, a moeda de troca mais importante € a nomeacao para ministérios,
em outros cenarios, praticas mais clientelistas de acesso a recursos (dos ministérios e de 6rgaos
do governo) parecem mais atrativas aos parlamentares.

A partir de quando um candidato € eleito para a Presidéncia da Republica, emprincipio,
ele monta seu governo, diretamente. Se o sistema eleitoral € proporcional, como no Brasil (com

lista aberta, distritos com muitas cadeiras, quociente baixo, etc) produz-se um Congresso hiper
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fragmentado, e esse presidente eleito, vai estar sem apoio, visto que seu partido detém, no
Congresso (com ou sem coalizdo) em torno de 20 a 30% das cadeiras, assimsendo, para poder
governar, vai depender, crucialmente, de montar uma coalizdo majoritaria, que, segundo o
artigo escrito por Sérgio Abranches (1988) é uma coalizdo ad hoc, pois, se no
parlamentarismo, é a coalizdo que forma o governo, ao se conseguir montar uma

No parlamentarismo, a coalizdo define o governo. Os politicos, ao negociarem-na, estdo
negociando o programa, para saber se podem/querem aderir a0 mesmo. Enguanto queno
presidencialismo, o presidente ja esta posto para governar e procura 0s que irdo aderir ao
programa, que, em tese, € o eleito (pelo presidente), gerando um arranjo desordenado, em que
a maioria estd inserta, em que ha um presidente eleito (com um programa pré aprovado),
contudo, sob bases pouco ou quase nada confiaveis.

O "presidencialismo de coalizdo", apresentado por Abranches como “o dilema
institucional brasileiro”, produziu baixa qualidade na democracia brasileira, pois, muito
embora, eleito diretamente (o que ndo ocorre no parlamentarismo, onde o Legislativo forma o
gabinete governamental), o presidente da Republica, em uma nacdo presidencialista, torna-se
refém do Congresso. Este, por outro lado, embora forte o bastante para atormentar a vida do
presidente de plantdo, ndo possui musculatura suficiente para ditar o ritmo da politica e
enfrentar, com razoavel autonomia e celeridade, as grandes questdes nacionais.

Timothy Power (2008) que, desde 1990, a cada quatro anos, aplica pesquisa para saber
as opiniGes dos congressistas, sobre varios temas, mostrou que, a maioria dos parlamentares,
embora defendam essa pratica, a associa a varios problemas, como o incentivo a corrupgao e
ao clientelismo, “troca-troca” partidario, lentiddo nas decisdes e distor¢do dos resultados das
urnas, “pois o eleitor ndo pode predizer o perfil do futuro governo”.

O Pesquisador tratou do assunto, valendo-se de varios autores para demonstrar que o
"presidencialismo de coalizdo" ndo é exclusividade brasileira e que governos de coalizdo
existem em quase 80% dos paises parlamentaristas e mais de 60% das nacdes presidencialistas.
“essa mistura entre atitudes positivas e negativas, em relagdo a governancga coalizacional, ecoa
0 veredito dado por Kurt Weyland, em sua avaliacdo do regime politico brasileiro, como um
todo: ‘a crescente sustentabilidade de uma democracia debaixa qualidade no Brasil” (POWER,
TIMOTHY J.; RAILE, ERIC D, 2008).

Como as ruas expuseram, desde 2013, a “baixa qualidade” ndo sera sustentavel e o
Legislativo brasileiro ndo é o desejado (é o possivel), contudo, fora, por nés eleitos, sem o qual
nao ha democracia.

No final de 2018, conforme avaliacdo de Sérgio Abranches, o Brasil continuava
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presidencialista e multipartidario. O Presidente Michel Temer detinha 10% das cadeiras do seu
partido na Camara dos Deputados e 5% no Senado, seguindo com a necessidade de se formar
uma coalizao, o que se tornou mais complicado, devido as bancadas terem perdido em tamanho
(atualmente, as bancadas médias sdo bem menores que as de mesmo porte, do inicio dos anos
1990). A fragmentacdo dos partidos retirou todos os pivos, tornando o arranjo maisinorganico,
mais desestruturado, dificultando a realizacdo de coalizGes mais sélidas.

A crise atribuida ao "presidencialismo de coalizdo™ advém, segundo Bruno Reis, da
exacerbacdo dos seus proprios efeitos, pela operagdo continuada (por décadas), sem que
houvesse uma “porta de saida” desenhada e por ser fruto do quadro institucional vigente. Pois
bem, o sistema € presidencialista, porque assim a Constituicao patria determina, cujo Presidente
é eleito pelo povo (e ndo um primeiro ministro escolhido pelo Parlamento, com base em uma
maioria possivel). Temos um sistema eleitoral proporcional, com lista aberta, com candidaturas
individuais, com distritos, que sdo os Estados (eventualmente, Sdo Paulo com 70 deputados
federais, Minas Gerais com 53, significando um quociente eleitoral de, pouco mais, de 1%) ou
seja, os ingredientes que produziram um presidencialismo que dependia de coalizdo, estavam
todos postos, intactos, e 0 que estd acontecendo, ja ha algum tempo, é que ele estd perdendo
legitimidade, na medida em que seus efeitos vao se aprofundando.

Saiu-se de um cenario com 6 ou 7 partidos efetivos, para um em que ha 30 partidos no
Plenario, sendo, 16 efetivos. Esse nimero é um artificio matematico, pelo qual se calcula

Magna Inacio nos apresenta que a opcao do presidente por formar uma coalizdo ndoé,
simplesmente, um capricho ou um ato voluntério, e sim, é resultado de constrangimentos
politicos que o presidente tém de suportar para governar.

O fato de termos um sistema eleitoral proporcional (que favorece a eleicdo de muitos
partidos, para o Congresso), que é fragmentado; a estrutura federativa do Brasil (em que os
governadores/as regies tém demandas especificas e também buscam exercer influéncia, junto
ao governo federal), todos esses fatores sdo incentivos, sdo constrangimentos, que tornam o
"presidencialismo de coalizdo™ uma necessidade, dessa forma, o presidente forma nao acoalizéo
que ele desejaria, mas as coalizdes possiveis.

O conceito de "presidencialismo de coalizdo" continua pertinente, € uma préatica que
deve persistir, enquanto essas condicBes estiverem presentes. Nosso Congresso nao sO se
mantém fragmentado, como tem se tornado mais pulverizado e os partidos, com forca
parlamentar menor. As Elei¢cGes de 2018 aprofundaram esse cenario, ndo significando que as
coalizbes serdo formadas da mesma maneira, mas, certamente, a logica de associacdo, de

alianca com os partidos parlamentares e a participagdo destes, no governo, ira persistir.
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Para Sampaio Juanior (2020), a combinacdo das caracteristicas ensejadoras do
“presidencialismo de coalizdo” com a cultura incorporada de que todos tém que se "dar bem",
as custas do erario, gera a principal mazela do sistema politico/eleitoral brasileiro, que € a
corrupcdo, uma vez que a necessidade de formar o apoio legislativo necessario conduz ao
loteamento de cargos na Administracdo Publica e as negociacOes indecentes.

Podemos estabelecer, de antemdo, o papel fundamental do “presidencialismo de
coaliz&o" na recente crise politica brasileira. Para se eleger (nas Elei¢cdes de 2014) a Presidente
Dilma — ou o PT — formou coalizdo com PMDB, PSD, PP, PR, PROS, PDT, PCdoB e PRB. Na
votagdo do impeachment (na Camara dos Deputados), Dilma foi abandonada pelos partidos que
compunham sua base de apoio.

Uma vez que 0 governo ndo conta mais com a sustentacdo de uma base no Legislativo,
sua capacidade de governar cai significativamente, fazendo com que a aprovacéo de leis de
interesse do governo, bem como, a execucao de politicas publicas figuem prejudicadas. Para
que o "presidencialismo de coalizdo" funcione, se faz necessaria a coordenacdo politica entre
os Poderes Executivo e Legislativo, havendo didlogo constante e forte manutencdo de lagcos
entre o governo e sua coalizio/base.

Como meios razoaveis de evitar que crises politicas sejam frequentes e se prolonguem
(sem solucgdo), é importante a realizacdo de reformas politica, eleitoral e administrativa, ai
incluida a reducdo do tamanho da maquina publica, uma vez que, seu tamanho, estimula a
distribuicdo desenfreada de cargos e favorece episodios de instabilidade na governabilidade,
sendo sua diminuicdo benéfica para a satde do orcamento publico.

O Presidente da Republica dispde de uma quantidade enorme de cargos para distribuir;
muitos ministérios e secretarias na Administracdo Direta; autarquias, fundagdes, empresas
publicas e sociedades de economia mista, na Administracao Indireta.

Igualmente importante € a criacdo de mecanismos para reduzir a fragmentacéo
partidaria, pois, a existéncia de um grande nimero de partidos politicos (em uma primeira
analise) pode gerar instabilidades, por tornar mais complexa a tarefa de formar maiorias
estaveis, junto ao Congresso Nacional, podendo atrapalhar a sustentacdo do Executivo,
contudo, a existéncia de grande nimero de partidos ndo causa, necessariamente, instabilidades
e/ou crises. Em governos com menor poder de articulacdo, coalizdes secundérias e facgdes
partidarias, em blocos de veto, podem ser formadas, aumentando 0s riscos de uma crise de
governabilidade.
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CONSIDERACOES FINAIS

A governabilidade no Brasil tem 0 seu desempenho pautado no presidencialismo
coalizdo, que por sua vez apresenta papel fundamental no jogo politico, uma vez que esse
modelo é considerado uma estratégia para garantir a estabilidade politica e superar os desafios
de fragmentacdo partidaria, permitindo a formacdo de governos e a implementacéo de politicas
publicas.

No entanto, apesar de apresentar vantagens, como construcdo de conformidade de
opiniBes na e a busca de uma maior representatividade, também apresenta criticas e desafios,
por exemplo, a negociagdo constante entre os partidos aliados, podendo dissipar propostas e
comprometer a eficiéncia governamental, e também utilizar a pratica de distribuicdo de cargos
e recursos como moeda de troca, fortalecendo as vontades de cunho pessoal e de interesses
individuais em detrimento do bem comum.

O equilibrio entre a estabilidade politica e a eficiéncia governamental, é fundamental
para que o presidencialismo de coalizdo nédo se torne um arranjo de conveniéncia, mas sim um
sistema capaz de atender e representar a sociedade e, por consequéncia, promover 0
desenvolvimento do pais, para tanto, se faz necessario fortalecer os mecanismos de participacao
popular, transparéncia, accountability e etc.

O presidencialismo de coalizdo deve ser discutido de forma continua, envolvendo a
sociedade civil, especialistas e os proprios atores politicos, com o fito de tornar o sistema
politico mais justo, transparente e eficiente fortalecendo o estado democratico de direito.

Nesse contexto, a relagcdo entre Executivo e Legislativo, sobretudo no que tange a edicéo
de Medidas Provisorias por parte do Executivo apresenta duas situa¢fes, uma, a de apresentar
um risco de conflitos entre os Poderes e, o0 predominio do Executivo sobre o Legislativo nesse
processo, e a auséncia de controles institucionais sobre as a¢Ges do Executivo. E a outra, o fato
de as Medidas Provisérias serem um instrumento agil e flexivel para a tomada de decisdes
urgentes e necessarias em situacdes emergenciais, uma vez que elas permitem ao Presidente
agir prontamente diante de crises, sem depender do longo processo legislativo.

No entanto, 0 uso excessivo de Medidas Provisérias pode acarretar um impacto no
sistema de freios e contrapesos, ou seja, pode apresentar riscos em relacdo a separacdo de
poderes e a democracia, pois, por sua natureza, elas contornam o processo legislativo e podem
ser implementadas imediatamente, com forca de lei, sem ampla discusséo e debate no
Congresso Nacional, o que pode comprometer a participagdo e a representatividade dos

legisladores eleitos pelo povo.
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Além disso, a utilizacdo frequente de medidas provisorias pode gerar instabilidade
juridica e partidaria, bem como a inseguranca da sociedade perante as institui¢6es politicas e 0s
atores que nelas estdo envolvidos.

E mister salientar que o uso de Medidas Provisorias deve ser pautado pelos principios
constitucionais, como a relevancia e urgéncia da matéria a ser tratada. Além disso, é
fundamental que haja um di&logo construtivo entre os Poderes Executivo e Legislativo, com a
finalidade de buscar consensos e evitar abusos, para tanto hd a necessidade de maior
transparéncia e justificacdo dos motivos que levaram a sua edi¢do, bem como uma analise mais
rigorosa do Congresso Nacional quanto a sua adequacao constitucional.

Com a publicacdo da Emenda Constitucional n° 32/2001, foram definidos alguns temas
que ndo podem ser objeto de Medidas Provisorias, por exemplo, esta proibido o congelamento
de ativos financeiros por meio delas. Ainda assim, o Poder Executivo tem muito poder para
definir matérias e circunstancias na emissao de Medidas Provisorias.

Por altimo, embora as Medidas Provisdrias sejam um mecanismo importante para agdes
rapidas e emergenciais, seu uso desalinhado com os principios constitucionais e desprovido de
justificativas plausiveis pode gerar preocupacdes em relacdo ao funcionamento democratico do
pais. E necessario encontrar um equilibrio entre a necessidade de agilidade e na salvaguarda
dos principios fundamentais da separacdo de poderes e da participacdo democrética e politica,
uma vez que a interacdo dos Poderes é também, como destaquei, fortemente influenciado pelo
ciclo eleitoral.

Como procurei evidenciar, a emissao de Medidas Provisorias por parte do Executivo
apresenta um demasiado risco de conflitos entre os Poderes, além de apresentar o predominio
do Executivo sobre o Legislativo, que por sua vez, com as caracteristicas de nosso sistema
partidario, apresenta auséncia de controles institucionais frente a atuacdo do Executivo. A
predominancia do Executivo perante ao Legislativo tem se revelado através da compatibilidade

dos incentivos politicos e, eventualmente, a formacdo de gabinetes de coalizao.
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