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Resumo: O artigo propde analisar sob perspectiva critica o presidencialismo de coalizdo no
Governo Bolsonaro, tendo como objetivo identificar nas medidas provisérias a imposicéo de
sua agenda puablica e a busca por apoio parlamentar diante do processo eleitoral que adviria.
Como método utilizou-se fontes priméarias como dados do sistema congressual, além de
legislac@es, literaturas, periodicos e teses. O resultado apontou mudanca de percurso a partir
da segunda metade do governo, quando se aproximaria do Poder Legislativo para garantir
apoio.
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Coalition presidentialism in the Bolsonaro Government

Abstract: The article proposes to analyze under a critical perspective the coalition
presidentialism in the Bolsonaro Government, aiming to identify in the provisional measures
the imposition of its public agenda and the search for parliamentary support in the face of the
electoral process that would ensue. As a method, primary sources were used, such as data
from the congressional system, in addition to legislation, literature, journals and theses. The
result pointed to a change of course from the second half of the government, when he would
approach the Legislative Power to guarantee support.

Key-words: positive agenda; Executive-Legislative relationship; provisional measures.
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Introducéo

A Constituicdo de 1988 ndo adotou reformas que alterassem o sistema de governo. O
presidencialismo foi mantido a partir do plebiscito de 1993, e a opgéo pelo parlamentarismo
ndo foi aceita pela populacdo, que preferiu manter os moldes como outrora, de maneira que
néo se efetivou qualquer alteracdo no sistema eleitoral. Mas manter esse modelo, para alguns
estudiosos e politicos, poderia implicar na inatividade ou paralisia do sistema.

Sob esse discurso o sistema politico teve continuidade ao longo dos governos, mas nao
sem ser contestado pela literatura que defendia a incapacidade de o presidencialismo coexistir
com o multipartidarismo e gerar incentivos institucionais.

Diversos estudos tentavam provar a inviabilidade de continuidade do sistema que
primaria pela ingovernabilidade, promessa que ndo se concretizou até o Impeachment de
Dilma Rousseff em 2016, quando novamente o tema voltou ao debate. As dificuldades em se
manter 0 governo coeso no segundo mandato de Dilma e pelas méos de seu sucessor Michel
Temer, quando a Lava Jato ganhou o pais, agucaram ainda mais o argumento de que o
presidencialismo de coalizdo ndo seria condizente com a plataforma politica devido a
incapacidade de formacdo de maioria congressual, além do saldo negativo que assolaria o pais
em meio as negociatas.

O discurso de que a fragilidade partidaria seria fator determinante que impactaria o
processo decisorio teria se sustentando entre diversos autores, mas esse tipo de afirmacgéo néo
se manteve, os partidos se mantiveram fortes e o presidencialismo de coalizdo auxiliou a
garantir a governabilidade e a sustentacdo da agenda politica governamental, mantendo o
sistema estavel.

Na primeira parte do Governo de Bolsonaro, no entanto, observamos certa dificuldade
em manter o equilibrio entre os Poderes Executivo e Legislativo, com constantes ataques
entre estas instituigdes. Presenciamos um ator advindo do meio legislativo, onde atuou por
mais de trinta anos, mas negou essa condicdo, tentando se afastar da referéncia politico-
profissional que o conduziu como parlamentar, tendo inclusive rompido com o partido que o
elegeu como Presidente, seguindo como mandatario sem partido. Os discursos proferidos por
Bolsonaro buscavam afastar os demais Poderes, o que parecia inviabilizar aliangas entre o
Executivo e o Legislativo.

O segundo periodo de seu mandato, com inicio no final do ano de 2020, no entanto,
parece ter sofrido uma espécie de guinada. Bolsonaro optou em aproximar-se dos presidentes
das casas congressuais e mudar sua relacdo com alguns partidos, como aqueles que sdo parte
do chamado “Centrao"", filiou-se ao Partido Liberal (PL) e alterou seu discurso, apelando
também para o relato da governabilidade ao afirmar que esta somente seria possivel de ser
alcancada mediante a participacdo desses partidos no processo decisorio. Além do
arquivamento das solicitacbes de impeachment impetradas contra Bolsonaro, 0 governo mirou
na reeleicdo e para isso contou com a distribuicdo de recursos orcamentarios, além da
disponibilidade de ocupacédo de cargos no governo, de alto escaldo, de modo a obter em troca
capital politico e apoio parlamentar, embora ndo se trate de condigdo especifica deste
governo.

Reconhecendo assim o aspecto sui generis da relacdo atual entre os poderes, 0 objetivo
desse breve trabalho consiste em analisar a interposicdo de atos governamentais, no caso, as
medidas provisérias (MPVs), que possuem forca de lei com efeito juridico imediato,
perdurando por sessenta dias, sendo prorrogavel por igual periodo. Por se tratar de ato que
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necessita de posterior aprovacdo do Legislativo para que seus efeitos persistam, sua nao
apreciacdo em até quarenta e cinco dias leva a tramitacdo da MVP em regime de urgéncia,
sobrestando as demais deliberacbes legislativas da Casa em que a medida provisoria estiver
tramitando.

A hipétese deste trabalho consiste em definir a possivel aproximacdo do governo em
relacdo aos lideres partidarios no segundo periodo de seu mandato, momento em que
Bolsonaro inicia negociacgdes e efetivacdo de aliangas politicas em prol de implementar sua
agenda futura, ndo necessariamente governativa, por consistir apenas em sua manutencao no
poder e futura recolocacdo eleitoral, ofertando em troca recursos publicos, 0s quais
monopoliza, para atender determinados redutos eleitorais, momento em que o governo se
aproxima da ideia de presidencialismo de coalizdo, mas que configura apenas como formato
capaz de manté-lo no poder. Quando tem inicio a proposicao de sua agenda, com a defesa de
itens que foram propostos durante a campanha eleitoral e que precisam agora ser
empreendidos no campo material.

Analisa-se entdo o processo atual que consiste na prescricao de medidas provisorias
como ato primario para impor a agenda publica governamental, além de servir como
termOmetro quanto a existéncia de apoio parlamentar ao governo. A sistematizacdo das MPVs
é analisada mediante a Taxa de Sucesso obtida a partir da razéo entre o total de proposicGes
que efetivamente se transformaram em norma juridica e o nimero de medidas apresentadas ao
Congresso, 0 mesmo célculo é realizado com o nimero de medidas que perderam efeito ou
foram rejeitadas no legislativo, tentando com isso responder as questdes que circundam o
processo do presidencialismo de coalizdo e sua efetivacdo como proposta real durante o
Governo Bolsonaro.

Presidencialismo de coalizdo e governabilidade

Alguns estudos demonstraram que a obtencdo de sucesso no alcance de objetivos do
Poder Executivo estaria necessariamente em governar com base aliada. Pesquisas sobre esse
evento levou o pesquisador Sérgio Abranches' a instituir um estudo sobre o
“presidencialismo de coalizdo”, demonstrando que o sistema politico como instituido, para se
manter, teria necessidade constante de se efetivar através de conchavos, ja que vivemos em
uma realidade multipartidaria, para obter saldo positivo no que se refere a governabilidade no
presidencialismo. Segundo Abranches, a formagao de coalizGes requereria a constituicio de
alianca eleitoral efetivada a partir de determinadas diretivas programaticas, que seriam amplas
e pouco especificas, e de certos principios a serem seguidos com a formacdo do governo.
Outro ponto relevante seria condizente com a constituicdo do governo, momento no qual
predominaria a disputa por cargos e compromissos com o programa de governo. Por fim, essa
alianca se transformaria em coalizdo governante, emergindo o problema de formulacdo da
agenda, o que levaria Abranches a assim definir o que chamaria de presidencialismo de
coalizdo:

E um sistema caracterizado pela instabilidade, de alto risco e cuja sustentagio
baseia-se, quase exclusivamente, no desempenho corrente do governo e na sua
disposicdo de respeitar estritamente 0s pontos ideoldgicos ou programaticos
considerados inegociaveis, 0s quais nem sempre sdo explicita e coerentemente
fixados na fase de formagcao da coalizdo."!
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A decisdo do Presidente quanto a buscar a cooperacdo do Legislativo estaria
diretamente vinculada ao nivel de poder exercido pelo chefe do Executivo em relacdo ao
outro poder, em um modelo estrutural, segundo Shugart e Carey“", para quem o exercicio de
poderes limitados poderia levar o presidente a realizar concessdes ao Legislativo,
considerando a inviabilidade de que sua agenda seja aprovada de outra forma. Por outro lado,
presidentes ocupantes de posi¢do consolidada em razdo do poder adquirido, ndo necessitam
negociar de modo a realizar grandes concessdes, 0 que pode tornar a relacdo entre ambos
conflituosa.

Ainda sob essa perspectiva, devido a extrema fragmentacdo do sistema partidario, para
Scott Mainwaring¥""!, nenhum partido conseguiria obter maioria dos assentos no Poder
Legislativo. No caso dos Presidentes que governaram anteriormente, como Fernando Collor
de Mello (1990-1992), Itamar Franco (1992-1994) e Fernando Henrique Cardoso (1995-
2002), os partidos aos quais estavam filiados obtiveram 4,2%, 7,4% e 12,1% das cadeiras na
Céamara dos Deputados, respectivamente, enquanto no Senado Federal alcangaram 3,7%,
12,3% e 13,6% dos assentos, longe, portanto, da maioria necessaria para governar e obter
aprovacdes quanto aos seus projetos. Do mesmo modo, esse fato se observou com José
Sarney (1985-1990) como Presidente que ao filiar-se ao PMDB manteve-se no partido que
alcancou maioria das cadeiras. Sarney, no entanto, teria migrado do PFL para o PMDB, mas a
maioria dos aliados de Sarney permaneceu no PFL, inclusive seu proprio filho, partido que
obtivera nas elei¢cdes apenas 20% das cadeiras da Camara dos Deputados e 21% das Cadeiras
do Senado Federal, indicando que o real partido que apoiava Sarney também teria minoria no
Congresso Nacional®. Essa situagdo minoritaria em relago as cadeiras congressuais poderia
limitar a capacidade dos presidentes de implementar reformas, tornando as coalizdes mais
dificeis de serem implementadas e levando a um impasse entre os Poderes, como bem
observa:

Essa situacdo de minoria tdo distinta pode limitar a capacidade dos presidentes de
implementar reformas, ja que eles geralmente precisam negociar com o Congresso e
0s governos estaduais para obter o que desejam, e essas negociagdes restringem sua
capacidade de realizar reformas. Quando seu partido controla uma pequena parcela
das cadeiras, ¢ mais provavel que o presidente tenha mais dificuldade em obter
apoio no Congresso; o mesmo se aplica as relagbes do presidente com 0s
governadores. Desta forma, a fragmentagdo do sistema partidario pode contribuir
para as dificuldades dos presidentes em implementar grandes reformas (Williamson
e Haggard 1994; Haggard e Kaufman 1995). A fragmentacdo extrema também
dificulta a formacéo de coalizGes ao ampliar o nimero de atores envolvidos na
formacdo de coalizdes. Mais atores podem desertar da coalizdo de governo, levando
assim a uma situacdo em que o impasse executivo/legislativo é mais provavel*.

A ideia de paralisia também esta exposta nos escritos de Bolivar Lamounier®' que
definiu o presidencialismo nos moldes brasileiros como uma “sindrome de governabilidade
em declinio”, vivenciada pela “paralisia hiperativa” durante o periodo em que ocorreu a
“prolongada” transicéo politica.

Esse desenho institucional com fortalecimento do presidente, multipartidarismo, alta
fragmentacdo partidaria, representacdo proporcional, federalismo e governo de coalizéo,
tenderia & paralisia deciséria e a desestabilizagdo do regime democratico para parte dos

estudiosos!".
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A transformacdo de capital eleitoral em capital politico parece definir a realidade na
qual Congresso e Executivo se embaracam, de modo que, a construgdo de maiorias estaria
pautada basicamente na possibilidade de se firmar aliancas. Esse poder arquitetado pelo
Executivo demonstra-se incomodo aos parlamentares, que por vezes realizam criticas ao
poderio legislativo exacerbado disponibilizado ao presidente, como no caso da edi¢do de
medidas provisérias usadas sem critérios de urgéncia, ou seja, disforme do que estaria
estabelecido em lei, tornando-se uma excrescéncia, conforme denotado pelo Professor Paulo
Kramer ao declarar que a medida provisoria somente faria sentido em constituicdes
parlamentaristas, “mas ndo faz sentido algum no caso do presidencialismo™ ", As reedi¢des
de MPVs teriam se mostrado constantes e sucessivas, invadindo, portanto, o espacgo
legislativo do Congresso.

O trancamento da pauta a partir da emissdo de medida proviséria ndo apreciada foi
tema exposto por Lamounier*" quando afirmou que essa condigcdo “trouxe o risco de
paralisia mutua entre os dois Poderes”. O constrangimento por parte dos deputados quanto a
votacdo das proposituras do Executivo é abordado pelo Deputado Portela (PSL-MG) nas
palavras abaixo:

[...] nés, Parlamentares, ficamos reféns do Poder Executivo, chantageados por ele,
inclusive nas utdpicas emendas orcamentarias, objeto de barganha e de chantagem
nesta Casa. Até mesmo escutamos frases como esta: "Se votar comigo, tem emenda;
se votar - entre aspas - 'sem migo’, ndo tem emenda”. O Parlamentar fica
constrangido em relacdo ao Poder Executivo, seja ele de esquerda, de direita ou de
centro-esquerda, ndo importa. Muda-se o rétulo, mas a esséncia continua. Passamos
por isso, nesta Casa, hoje, ontem e anteontem; e por certo continuaremos tendo
emendas ndo impositivas e determinativas*V.

Sob essa perspectiva, no dia seguinte a elei¢do, o parlamentar eleito ja estaria envolto
em outra eleicdo. Embora as negociacOes entre parlamentares e lider do Executivo sejam
coerentes em uma democracia, a explicacdo exdgena indicaria que a permanéncia de um
sistema partidario fragmentado com a forma de governo presidencialista e o
multipartidarismo, ou seja, 0 modelo constitucional adotado pelo pais, acabaria por
inviabilizar a governabilidade, o que levaria a necessaria cooptacdo de parlamentares,
ofertando cargos e verbas como meio de troca no processo legislativo.

Por outro lado, as explicacbes enddgenas apresentam um modelo pautado nas
variaveis internas do Poder Legislativo, de maneira que a governabilidade se mostraria
plausivel justamente devido ao elevado grau de disciplina partidaria no ambito legislativo.
Sobre esse tema, Figueiredo e Limongi*V! indicaram em seus estudos um aumento expressivo
do poder de legislar pelo Executivo, com apoio dos parlamentares que, em grande parte,
seguem determinado padrdo de votos disciplinados, de forma a angariar “retorno politico”
como membros da coalizdo de governo, detectando assim certo “padrdo partidario para o
comportamento parlamentar e, no limite, para a préopria organizacdo do processo
legislativo™!"". Figueiredo e Limongi assim definem o contexto do presidencialismo de
coalizdo:

O poder 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
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acordo com principios partidarios. No interior desse quadro institucional, o
Presidente conta com os meios para induzir os parlamentares a cooperagdo. Da
mesma forma, parlamentares ndo encontram o arcabougo institucional préprio para
perseguir interesses particularistas. Ao contrario, a melhor estratégia para a obtencéo
de recursos visando a retornos eleitorais é votar disciplinadamente*V!!!,

Mas a paralisia decisoria a partir de fragmentacdo partidaria ainda poderia ser real?
Analisando o sistema, podemos concluir que a interligacdo partidaria ndo se trata mais de
fator primordial para se conseguir aprovar reformas ou medidas pelo governo, o préprio
Bolsonaro governou parte do seu mandato sem estar filiado a qualquer partido, o que nédo o
impediu de aprovar medidas que lhe fossem interessantes, por outro lado, apenas no momento
em que houve aproximacao do Congresso, Bolsonaro conseguiu elevar o numero de medidas
aceitas pelos parlamentares, indicando que a relagdo entre os atores precisa estar afinada para
que haja algum tipo de troca positiva.

Processo de ado¢ao das medidas provisorias

Uma das primeiras desavencas entre Bolsonaro e o Congresso Nacional corresponde a
tentativa por angariar votos e aprovar promessas de campanha. Mesmo advindo do &mbito
legislativo, no qual atuou durante 27 anos como Deputado Federal, negou que realizaria
acordos com os parlamentares, acabando com o fisiologismo politico. Com isso, a busca por
aprovar a MPV 870/2019 e reformular as pastas do governo transformou-se em uma “guerra”
entre governo e Congresso. Bolsonaro tentava reduzir o nimero de ministérios de 29 para 22,
extinguindo o Ministério do Trabalho, das Cidades, Cultura, Desenvolvimento
Social, Esportes,  Fazenda, Indistria, Comércio  Exterior e  Servicos, Integracdo
Nacional, Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e Seguranca Publica, além de transferir a
demarcacdo de terras indigenas para o Ministério da Agricultura e o Conselho de Controle de
Atividades Financeiras (Coaf) para o Ministério da Justica na ocasido. No Congresso, no
entanto, a medida sofreu alteracGes e o Coaf voltou para a responsabilidade do Ministério de
Economia, além da devolucdo do Conselho Nacional de Politica Indigenista do Ministério da
Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos para o Ministério da Justica. Desse modo, o texto final
aprovado permitiria a reestruturacdo proposta por Bolsonaro no governo, mas implicaria em nao
aceitar alteracoes na Funai e no Coaf.

A MPV 871/2019, conhecida como MP antifraude ou MP do pente-fino, apds passar
pelo Senado, teve cinco vetos pelo Presidente Bolsonaro, mas ainda assim alguns pontos
polémicos foram mantidos, como a instituicdo de caréncia de vinte e quatro meses para
concessdo de auxilio-reclusdo, restringindo o pagamento apenas aos casos de regime fechado,
e ndo mais aos casos em regime semiaberto, a necessidade de autodeclaragcdo para que o
segurado especial comprove o tempo de exercicio de atividade rural, sendo o cadastro do
trabalhador realizado pelo governo e ndo mais pelo sindicato, vedagéo de prova testemunhal
exclusiva como comprovacdo de unido estavel e dependéncia econdmica e vedacdo de
manutencdo de segurado apenas pelo gozo de auxilio-acidente, além de ofertar bénus aos
peritos que realizassem mais pericias medicas. Em um dos vetos, Bolsonaro garantiu que
bancos e sociedades financeiras com contratos com o Instituto Nacional do Seguro Social
(INSS), tivessem acesso aos dados de aposentados e pensionistas para realizagdo de
marketing, permitindo que esse publico vulneravel fosse abordado com propostas de créditos
e empréstimos, usando assim o pretexto de “preservagdo da livre iniciativa”, o que causaria,
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na verdade, superendividamento de uma populacdo em que parte ja estaria vivendo em
condigdes de degradacao social.

Algumas alteragdes foram questionadas pela Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores na Industria (CNTI) através da Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°
6.096, que argumentou sobre a necessidade de discussdo desses temas atraves de projetos de
lei ou normas infralegais, por se tratar de cunho administrativo, além da obrigatoriedade de
seqguir a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STJ) em relacdo ao prazo decadencial
estabelecido ao beneficio previdenciario, teor que foi mantido conforme decisdo em
jurisprudéncia, alterando o texto proposto pela MPV ao definir a inexisténcia de decadéncia
para a concessdo inicial do beneficio previdenciario por se tratar de direito fundamental que
ndo pode ser afetado pelo decurso do tempo, conforme decisdo em Recurso Especial (RE) n®
626.489%%,

Héa ainda MPVs que geraram tantas controvérsias que ndo chegaram a ser votadas, foi
0 caso da MPV 873/19, chamada de MP da Contribuicdo Sindical, que definia a necessidade
de autorizacdo individual obrigatoria por parte do trabalhador para que ocorresse o pagamento
via boleto bancario, eliminando assim qualquer possibilidade de que o sindicato realizasse
descontos compulsorios apos obter autorizacdo para esse fim através de assembleia geral com
os trabalhadores. O entendimento de que essa MPV feria diretamente a autonomia dos
sindicatos fez com esse tema ndo chegasse sequer a ser pautado para discussao na comissao
que antecede a discussao em plenario. O texto chegou a receber 513 emendas.

Como parte da estratégia do Ministro da Economia, Paulo Guedes, o governo
apresentou a MPV 876/19 que buscava reduzir o prazo para abertura de empresas, que
passaria de sete dias para zero, isso porque a analise burocratica do pedido de abertura da
empresa seria realizada somente apds sua abertura e quando ja estivesse funcionando como
um registro automatico. Mas a aprovacdo dessa medida como lei esbarrou no lobby da
Confederacdo do Comércio, pelo fato de que os vogais, que atuam nas juntas comerciais e
possuem a funcdo de analisar os processos das empresas, poderiam ter seu cargo extinto com
a promulgacdo da MPV, ja que muitos eram indicados politicamente. A votacao teve inicio no
Senado, mas foi interrompida e ndo seguiu para discussdao na Camara dos Deputados,
deixando de produzir efeitos, mas esta MPV acabou sendo incorporada no relatério da MPV
881/19, que seria aprovada posteriormente.

Essa MPV 881/2019, que ficou conhecida como a MP da liberdade econdmica, foi
aprovada com 5 vetos, dentre eles retirou-se o trecho que tratava sobre o trabalho aos
domingos e feriados, por ser considerado pelos parlamentares como matéria estranha, que nao
teria, portanto, qualquer relacdo com o texto proposto. Essa medida provisoria alterou seis
leis, um decreto-lei e 0 Cdédigo Civil, com as mudancas determinou-se a criacdo da carteira de
trabalho digital, o fim do registro de ponto obrigat6rio para empresas que possuam menos de
20 funcionarios em seu quadro e a possibilidade de empresas consideradas de baixo risco
exercerem atividade econdmica sem a necessidade de libera¢do do Estado.

O assunto tratado na MPV 886/2019 traz novamente a discussao o tema tratado pela
MPV 870/19, o que fez com que muitos parlamentares se opusessem a sua admissdo para
novo debate, por se tratar de tematica previamente estabelecida em plenario na mesma sesséo
legislativa, o que seria inviavel. Embora aprovada como lei, os vetos a alguns dispositivos
fizeram com que o Presidente trouxesse novamente essa proposi¢cdo ao Congresso Nacional,
sendo reconhecida sua constitucionalidade, relevancia e urgéncia pela casa, o que fez com que
0 Presidente da Camara dos Deputados Rodrigo Maia colocasse essa MPV para ser discutida.
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A oposicao tentou alterar o texto através de emendas, tentando, por exemplo, incluir no
Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos as politicas e diretrizes destinadas
as minorias étnicas e a populacdo LGBTQIAP+, a qual foi rejeitada. Embora parte dos
parlamentares ndo concordasse com o texto original, as emendas foram rejeitadas e a MPV foi
aprovada através de votacdo simbolica. Mas o governo ndo conseguiu transferir a Funai e o
Conselho Nacional de Politica Indigenista para o Ministério da Mulher, da Familia e dos
Direitos Humanos, sendo mantidos no Ministério da Justica, ja considerando a decisdo do
relator em deixar tais temas fora do projeto de conversdo, atribuido ap6s aprovacdo da MPV,
pela decisdo do STF em considerar inconstitucionais alguns trechos da MPV 886/19.

A MPV 897/19, MP do Agro, foi elaborada pelo Presidente com a intencdo de
disponibilizar crédito e financiamento das dividas para produtores rurais, reabrindo prazos
para obtencdo de descontos, além de instituir o fundo de garantia para empréstimos, com
linhas para construcdo de armazéns de cereais, uso de titulos rurais e subsidio para construcdo
de silos e propiciar beneficios a produtores de biodiesel e ao uso de energia limpa. Essa MPV
facilitou a participacdo de bancos privados na expansao de crédito rural, o que por um lado
poderia auxiliar alguns investidores, mas por outro, acabaria elevando o endividamento.

Uma das pautas defendidas por Bolsonaro, mas que ndo teve sua apreciacdo pelo
Congresso Nacional inicialmente, diz respeito a transferéncia de terras da Unido para os
Estados de Roraima e Amapa. O problema envolvido nessa transferéncia é que se tratava de
terras que seriam excluidas de protecdo ambiental, o que possibilitaria sua exploracdo para
mineracdo, havendo inclusive dispositivos que alterariam o Cddigo Florestal de 2012 em seu
contetdo. Embora a matéria ndo tenha sido direcionada ao plenario apds passar por debate na
Comissdo Mista e obter parecer favoravel, posteriormente, a discussdo sobre esse tema seria
retomada pela Camara de Deputados mediante a criagdo do Projeto de Lei n° 1304/2020, que
trouxe 0 mesmo tema para dentro das casas legislativas e foi aprovada como lei** ap6s acordo
entre os lideres partidarios.

Assim, Bolsonaro teria encaminhado 48 propostas de MP ao longo do ano de 2019,
das quais 26 medidas perderam eficacia pelo encerramento do prazo para votagdo ou por
terem sido rejeitadas pelos deputados e senadores, e 22 viraram lei, sendo debatidas entre
2019 e meados de 2020.

Ja no segundo ano de mandato de Bolsonaro, ano em que a emergéncia pandémica
impds a necessidade de liberacdo de créditos para diferentes areas, foram editadas diversas
MPVs pelo governo com esse fim, totalizando 107. Embora se tratassem de valores vultosos,
como a MPV 989/2020 que destinou R$ 348,3 milhGes para os Ministérios da Educacdo, da
Cidadania e da Saude, ou a MPV 990/2020, que transferiu R$ 3 bilhdes para o auxilio aos
trabalhadores do setor cultural, a maior parte desse dinheiro adveio de créditos
extraordinarios, ndo resultantes do orcamento anual, sdo valores reservados para situacfes
imprevistas e que podem ser solicitados via medidas provisorias, tendo efeito imediato pelo
periodo de 120 dias, razdo pela qual ndo haveria necessidade de serem votadas nas casas
legislativas ap0ds esse periodo.

O terceiro ano de governo de Bolsonaro, avaliado a partir da interposi¢cdo das MPVs,
contou com um total de 69 medidas que foram editadas em 2020 e avaliadas entre esse ano e
0 ano seguinte, periodo em que um novo momento politico relacional entre os Poderes passa a
existir, quando o Presidente consolidaria sua aproximagdo ao “Centrdo” para tentar formar
base de apoio no Congresso.
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O gréfico 1 a seguir demonstra a quantidade de MPVs que foram editadas pelo
governo entre os anos de 2019 e 2021. Como é possivel notar, 0 nimero de medidas
encaminhadas ao Congresso no ano de 2020 sofreu um acréscimo consideravel em relacao aos
demais anos, o que ocorreu devido ao atendimento de agdes emergenciais em funcdo da
calamidade publica por Covid-19, levando a edi¢do de 62 MPVs apenas neste ano, com esse
fim. Como parte destas medidas ja contavam com a liberagdo de crédito extraordinario
imediato, muitas delas ndo chegaram a ser apreciadas pelo Congresso, em funcdo de nédo se
tratar de medidas continuas, mas apenas pontuais, portanto, ao examinar o nimero de
proposicoes que perderam efeito nesse ano, este dado deve ser levado em consideracéo.

Gréfico 1. Quantidade de MPVs editadas, que se tornaram LO e que perderam eficacia - Periodo 2019/2021

MPVs 2019-2021

B MEDIDAS PROVISORIAS ~ mLEI ORDINARIAS MPVs SEM EFICACIA

107

2019 2020 2021

Fonte: elaborado pela autora com base nas informacdes disponibilizadas em:
https://www.congressonacional.leg.br/

O gréfico 2 apresenta a taxa de sucesso obtida a partir da razdo entre a edi¢do de
determinado nimero de emendas e aquelas que se tornaram leis ordinarias, apreciadas,
portanto, pelo Congresso e que foram aprovadas como atos necessarios para o atendimento as
demandas sociais. Os dados demonstram a elevacdo de medidas recepcionadas pelo
Congresso e aprovadas normativamente no ano de 2021 em relagdo aos anos anteriores de
governo, indicando provavel aproximacdo entre os Poderes, de modo que, simbolicamente,
podemos considerar que parte dos ocupantes das cadeiras congressuais apresentou certa
tendéncia em apoiar o Presidente apds a efetivacdo de acordos entre os lideres partidarios e o
governo. Este é um dado que se mostra patente, sendo divulgado pelos meios midiaticos,
inclusive em redes sociais dos envolvidos que alteraram o discurso em relacdo aos agentes
envoltos nesta nova unido. Existe, portanto, uma provavel aproximacdo entre 0s atores
descritos a partir de meados do ano de 2020.

Outro ponto importante a ser considerado corresponde a disponibilidade do orgcamento
secreto, que através da emenda do relator dispensam valores de modo pouco criterioso e
informal, tendo como prioridade politicos aliados de integrantes do governo, ja que se trata de
verba a ser distribuida pelo Congresso a estados e municipios. Os parlamentares encaminham
assim parte destes valores ao seu reduto eleitoral e, para tanto, se colocam a disposi¢do do
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governo para aprovacao de sua agenda, que a medida do tempo decorrido, tem se posicionado
muito mais eleitoreira do que com fins politicos. Embora essa critica deva ser realizada
mediante os fatos que se impdem, o orcamento disponibilizado com o fim de atendimento as
demandas sociais ndo deveria ser alvo de perseguicdo politica, mas a falta de transparéncia
quanto a destinacdo do dinheiro, sem ser levado em consideracdo critérios técnicos e
condicBes socioeconémicas podem servir de favorecimento e implicacdo de capital politico
parlamentar, sem que seja aplicado em prol do desenvolvimento local para o qual deveria ser
destinado, razdo pela qual se cunhou o termo “secreto”.

Essas acdes podem assim ter configurado maior aprovacdo das medidas apresentadas
pelo governo ao Congresso e angariado a elevacdo de sua taxa de sucesso no ultimo ano
anterior as eleicbes em que o governo vai concorrer a reeleicdo. Do mesmo modo, o gréafico 3
apresenta reducdo no nimero de medidas que perderam eficicia ao longo do processo de
aprovacao pelo Congresso no ano de 2021, em funcdo de sua ndo apreciacao posterior a
edicdo da medida dentro do prazo legal.

Gréfico 2. Taxa de Sucesso: porcentagem de proposicOes que se transformaram em norma juridica - 2019-2021

TAXA DE SUCESSO - MPVs 2019-2021

N LEI ORDINARIA

Fonte: elaborado pela autora com base nas informag@es disponibilizadas em:
https://www.congressonacional.leg.br/
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Grafico 3. Total de proposigdes que perderam eficacia ou foram rejeitadas pelo Congresso Nacional — 2019-
2021

MPVs SEM EFICACIA - 2019-2021

= SEM EFICACIA

Fonte: elaborado pela autora com base nas informacdes disponibilizadas em:
https://www.congressonacional.leg.br/

Por fim, o reduzido espaco para debate neste trabalho ndo permitiu avaliar os demais
instrumentos utilizados pelo governo que auxiliariam, como método, ha compreensdo quanto
a pratica do presidencialismo de coalizdo no Governo Bolsonaro, assim ficaram de fora dessa
analise projetos de lei e emendas constitucionais elaborados com iniciativa do Poder
Executivo. O que ndo significa que as MPVs ndo sirvam como termémetro frente & atuacéo
do Presidente e sua relacdo com os demais atores politicos que atuam no Congresso. A
mudanga de discurso e de relacionamento entre os atores demonstra que a coalizdo se faz
necessaria para aprovacdo da agenda governamental e como manutencdo do governo,
considerando o exponencial nimero de pedidos de impeachment protocolados contra o
Presidente e que foram rejeitados ou arquivados pelo Presidente da Camara dos Deputados.

Outros fatores também devem ser observados, como a avaliagdo das emendas
propostas pelos parlamentares, as quais podem ter a funcao de alterar parte do texto original e
gue seguem para votacdo. Quando aprovadas ou rejeitadas tais emendas, o texto ndo
necessariamente segue para nova votacao nominal, j que o contexto ja teria sido votado, o
que leva a realizacdo de votacdes simbolicas, ndo significando, portanto, que tais votacdes
corresponderiam a aprovacgdo do texto proposto pelo governo, mas apenas um modo de se
obter praticidade para que as casas legisladoras ndo sofram de paralisia. Ha de se considerar
ainda a “derrubada de vetos” realizada pelo Congresso em fun¢do de motivacdo entendida
pelo Presidente, que ao se posicionar contrario ao texto de lei que segue para sua sang&o,
apresenta razdes que indicam que aquele projeto como pontuado ndo corresponderia ao
atendimento dos interesses publicos ou mesmo que se trataria de matéria inconstitucional. A
rejeicdo do veto requer maioria absoluta, mais um motivo pelo qual o Presidente necessita de
apoio congressual para garantir a imposi¢do de sua agenda, tratando-se assim também de
termdmetro importante quanto a existéncia de coalizéo entre as partes.

Importante frisar que durante a votacdo simbolica na qual os partidos geralmente séo
ouvidos quanto a como orientam as votagdes em relacdo a determinado projeto ou medidas
provisorias, sdo também ouvidos representantes das minorias (partidos) e do governo, em
seguida, o Presidente da Mesa na ocasido, que preside a sessdo, solicita que 0s presentes que
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concordam com a aprovacao da proposi¢cdo em debate “permanegam como se¢ encontram”,
aprovando logo em seguida o mérito do projeto. Nisso consiste a votacdo simbolica, que ndo
pontua os votos nominalmente, medida que geralmente ocorre apds acordos entre os lideres
partidarios e os interessados na tematica, representados por lobbys. Alguns temas, mediante a
urgéncia em aprovacao, especialmente nos casos de medidas provisérias, para que ndo percam
a eficacia dado o prazo reduzido para seu debate e aprovacdo, passam por esse tramite,
levando muitas vezes as sessdes a se estenderem ao longo da madrugada. Até mesmo algumas
emendas que consideram destaques, supressao de textos do projeto original, adicionam novos
dispositivos, aglutinam emendas ao realizar fusdo de textos, modificam proposicGes, ou
mesmo substituem parte ou globalmente do que foi disponibilizado ao Congresso Nacional,
passam por esse processo de votacdo simbolica, ja considerando a inviabilidade de discussao
quanto ao nimero de emendas apresentadas.

Considerac0es finais

Em 2018, no lancamento da candidatura de Jair Bolsonaro & Presidéncia da Republica,
o general Augusto Heleno utilizou o microfone para lancar uma espécie de parddia ao classico
samba de Ary do Cavaco, interpretado por Bezerra da Silva: "Se gritar pega “Centrdo”, ndo
fica um meu irmdo". Ap0s quatro anos, no entanto, o que assistimos na Convencdo que lancou
a candidatura de Bolsonaro a reeleicdo se resume em uma plateia repleta de figuras ligadas ao
“Centrdo”, como o Presidente da Camara Arthur Lira, além do préprio evento ter sido
custeado por parte dos partidos inseridos nesse grupo. A guinada do Presidente em relagdo ao
relacionamento com os partidos com os quais divide espago no governo hoje se resume,
segundo seus relatos, na necessidade de aprovacdo de uma “agenda positiva” e para que se
mantenha a governabilidade, ja que sem o “Centrao” ndo seria possivel governar o pais.

Novamente o discurso da governabilidade e a implicacdo de agenda traz a tona a
necessaria coalizdo, sem a qual estes dois itens apontados pelo Presidente ndo se efetivariam e
0 resultado poderia ser danoso ao seu governo.

Com a imposicdo do novo discurso pontuado por Bolsonaro e pelos parlamentares e
lideres partidarios, podemos entender que a mudanca de percurso do Presidente a partir de
parte do seu governo corresponde ao reconhecimento de que o presidencialismo requer
praticas que interliguem os Poderes e que a coalizdo pode ser o meio mais fécil para esse fim.
A demora em definir o direcionamento de seu governo a partir dessa trajetoria, no entanto,
pode ter o conduzido a exercer acBes como a abertura dos cofres publicos para consolidar
apoio de aliados. Embora se mantenha no poder, afastando acdes de impeachment, Bolsonaro
demonstra certa dificuldade em governar sem a distribuicdo de valores do erario publico, seja
aos aliados, seja a populagdo, como parte da pratica eleitoreira que tem definido suas novas
atuacdes no governo. O afastamento do impeachment ndo assegura que temos um presidente
fortalecido frente aos demais Poderes, pelo contrario, o Congresso se fortaleceu ao longo de
seu governo, o obrigando a mudar sua atuacdo politica, de modo que a aprovacdo de sua
agenda e a manutencao de governabilidade apenas se tornou possivel diante da distribuigdo de
dinheiro publico, trazendo a frente do governo, como reais mandatarios, parlamentares que
podem ndo estar compromissados com a defesa do bem publico.

Notas

Boletim do Tempo Presente vol. 12, n. 03. Mar. 2023. p. 35-48 | https://seer.ufs.br/index.php/tempopresente



https://seer.ufs.br/index.php/tempopresente

47
PRESIDENCIALISMO DE COALIZAGCAO NO GOVERNO BOLSONARO

CRUZ, S.
SOUZA, L. V.

' Doutoranda em Ciéncias Sociais pela Universidade Federal de Sdo Paulo (Unifesp), integrante do Centro de
Estudos de Cultura Contemporaneos (Cedec), autora do livio Do (P)MDB a ANC: a oposicdo legal e a
Constituicdo de 1988.

' Doutorando em Ciéncias Sociais pela Universidade Federal de Sdo Paulo (Unifesp), integrante do Centro de
Estudos de Cultura Contemporaneos (Cedec).

" Os partidos que s3o considerados parte do “Centriio” se resumem em: Partido Progressista (PP), Partido Liberal
(PL), Republicanos, Solidariedade, Partido Social Democratico (PSD), Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), Democratas
(DEM), Partido Republicano da Ordem Social (Pros), Patriota, Partido Social Cristdo (PSC), Podemos, Avante e Movimento
Democratico Brasileiro (MDB).

V' ABRANCHES, S. H. H. Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional brasileiro. Dados, Revista de
Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 31, n. 1, 1988.

Videm, p. 27.

Vildem, p. 27.

VI SHUGART, M.; CAREY, J. Presidents and assemblies: constitutional design and electoral dynamics.
Cambridge: Cambridge University Press, 1992.

VI MAINWARING, S. P. Rethinking Party Systems in the Third Wave of Democratization: The Case Of Brazil.
Standord, Califérnia: Stanford University Press, 1999, p. 288.

X'KINZO, M. D. G. Quadro Partidario e a Constituinte. Revista Brasileira de Ciéncia Politica, Sdo Paulo, v. 1,
n.1, 1989, p. 91-123.

X Texto original: Such a distinctive minority situation can limit presidents' capacity to implement reforms, since
they usually need to negotiate with Congress and state governments in order to obtain what they want, and these
negotiations curb their ability to undertake reforms. When their party controls a small share of seats, it is more
likely that the president will have more difficulty securing support in Congress, the same applies to the
president's relations with governors. In this way, party-system fragmentation can contribute to presidents'
difficulties in implementing major reforms (Williamson and Haggard 1994; Haggard and Kaufman 1995).
Extreme fragmentation also makes the assembling of coalitions more difficult by expanding the number of actors
involved in coalition formation. More actors can defect from the governing coalition, thereby leading to a
situation where executive/legislative deadlock is more likely (MAINWARING, op. cit., p. 288).
XI'LAMOUNIER, B. A democracia brasileira de 1985 a década de 90: a sindrome da paralisia hiperativa. In:
VELLQOSO, J. (Org.). Governabilidade, sistema politico e violéncia urbana. Rio de Janeiro: J. Olympio, 1994,

X ABRANCHES, 1988; KINZO, 1989; SHUGART & CAREY, 1992; LAMOUNIER, 1994; MAINWARING,
1999; SARTORI, 1996.

X KRAMER, P. Camara dos Deputados — DETAQ. Departamento de Taquigrafia, Revisdo e Redacdo. Nota
taquigréfica da Comissdo Especial — PEC n°® 1-A/95 - Reeleicdo. Audiéncia Publica, n° 0832/96, Brasilia, DF,
26 nov. 1996, p. 07.

XV LAMOUNIER, B. Camara dos Deputados — DETAQ. Departamento de Taquigrafia, Revisdo e Redagéo.
Nota taquigrafica da Comisséo Especial — Reforma Politica. Audiéncia Pdblica, n° 0436/03, Brasilia, DF, 07
maio 2003, p. 05.

XV PORTELA, L. Camara dos Deputados — DETAQ. Nota taquigrafica da Comissdo Especial - PEC 3-A
Mandatos eletivos. Audiéncia Publica, n°® 0217/04, Brasilia, DF, 24 mar. 2004, p. 12.

VI FIGUEIREDO, A.; LIMONGI, F. Bases Institucionais do Presidencialismo de Coalizdo. Lua Nova, S&o
Paulo, n. 44, p. 81-106, 1998, p. 81-106.

XVl PERES, P.; CARVALHO, E. Religando as arenas institucionais: uma proposta de abordagens
multidimensionais nos estudos legislativos. Revista Sociologia Politica, Curitiba, v. 20, n. 43, p. 81-106, out.
2012, p. 88.

XVII FIGUEIREDO, A.; LIMONGI, F. Executivo e Legislativo na nova ordem constitucional. Rio de Janeiro:
Fundagdo Getullio Vargas, 1999, p. 22-23.

XIX' BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdrddo. Recurso Especial (RE) n° 626.489, 2001. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15346796092&ext=.pdf Acesso em: jul. 2022.

XX Lei n° 14.004/2020.

Referéncias Bibliogréaficas

Boletim do Tempo Presente vol. 12, n. 03. Mar. 2023. p. 35-48 | https://seer.ufs.br/index.php/tempopresente



https://seer.ufs.br/index.php/tempopresente
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15346796092&ext=.pdf%3e

48
PRESIDENCIALISMO DE COALIZAGCAO NO GOVERNO BOLSONARO

CRUZ, S.
SOUZA, L. V.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérddo. Recurso Especial (RE) n° 626.489, 2001.
Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15346796092&ext=.pdf Acesso em:
jul. 2022,

ABRANCHES, S. H. H. Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional brasileiro.
Dados, Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 31, n. 1, 1988.

FIGUEIREDO, A.; LIMONGI, F. Bases Institucionais do Presidencialismo de Coalizdo. Lua
Nova, S&o Paulo, n. 44, p. 81-106, 1998.

. Executivo e Legislativo na nova ordem constitucional. Rio de Janeiro: Fundacdo
Getulio Vargas, 1999.

KINZO, M. D. G. Quadro Partidario e a Constituinte. Revista Brasileira de Ciéncia Politica,
Sdo Paulo, v. 1, n. 1, 1989.

KRAMER, P. Camara dos Deputados — DETAQ. Departamento de Taquigrafia, Reviséo e
Redacdo. Nota taquigréafica da Comissao Especial — PEC n°® 1-A/95 - Reeleicdo. Audiéncia
Publica, n° 0832/96, Brasilia, DF, 26 nov. 1996.

LAMOUNIER, B. Camara dos Deputados — DETAQ. Departamento de Taquigrafia, Reviséo
e Redacdo. Nota taquigrafica da Comissdo Especial — Reforma Politica. Audiéncia Pablica,
n° 0436/03, Brasilia, DF, 07 maio 2003.

. A democracia brasileira de 1985 a década de 90: a sindrome da paralisia
hiperativa. In: VELLOSO, J. (Org.). Governabilidade, sistema politico e violéncia urbana.
Rio de Janeiro: J. Olympio, 1994.

MAINWARING, S. P. Rethinking Party Systems in the Third Wave of Democratization:
The Case Of Brazil. Standord, Califérnia: Stanford University Press, 1999.

PERES, P.; CARVALHO, E. Religando as arenas institucionais: uma proposta de abordagens
multidimensionais nos estudos legislativos. Revista Sociologia Politica, Curitiba, v. 20, n. 43,
p. 81-106, out. 2012.

PORTELA, L. Camara dos Deputados — DETAQ. Nota taquigrafica da Comissao Especial -
PEC 3-A Mandatos eletivos. Audiéncia Publica, n°® 0217/04, Brasilia, DF, 24 mar. 2004.

SARTORI, G. Engenharia constitucional: como mudam as constitui¢cdes. Sérgio Bath (Trad.).
Brasilia: Editora UNB, 1996.

SHUGART, M.; CAREY, J. Presidents and assemblies: constitutional design and electoral
dynamics. Cambridge: Cambridge University Press, 1992.

Boletim do Tempo Presente vol. 12, n. 03. Mar. 2023. p. 35-48 | https://seer.ufs.br/index.php/tempopresente



https://seer.ufs.br/index.php/tempopresente
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15346796092&ext=.pdf

