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Lula 3: presidencialismo de coalizao
em tempos de governo congressual

Claudio Gongalves Couto

Presidencialismo de coalizao na Nova Republica

Tornou-se corrente entre analistas e estudiosos da politica brasileira langar
mao da nogao de “presidencialismo de coalizao” para compreender o sistema
de governo do pais. De uma categoria de analise antes restrita académicos,
ela se tornou €xpressao de uso.comum também entre jornalistas, politicos e
até mesmo cidaddos comuns afeitos a discussdo sobre assuntos publicos da
conjuntura imediata.

O conceito foi proposto originalmente por Abranches (1988, p. 21) diante
do que considerava “uma singularidade” brasileira: “o Brasil é o inico pais que,
além de combinar a proporcionalidade, o multipartidarismo e o ‘presidencia-
lismo imperial, organiza o Executivo com base em grandes coalizdes”. Depois,
o conceito foi retomado por estudiosos devotados a compreender a dindmica
desse sistema presidencial nos marcos na Constituicao de 1988, destacadamente
Figueiredo e Limongi (2008), que decifraram com maior detalhe seus mecanis-
mos. Demonstraram que o Poder Executivo tinha a capacidade de determinar a
agenda congressual e fazer avangar suas prioridades legislativas, prevalecendo
como principal ator do processo decisério — desde que, claro, construisse coa-
lizoes de sustentagdo parlamentar. Nos termos desses autores:

Problemas de governabilidade, se o termo é entendido em sua acepgao
mais imediata e direta, por certo ndo ha. O governo é capaz de aprovar
leis e ndo encontra no Congresso Nacional um obstaculo as suas preten-
soes. Ndo ha paralisia decisoria. Mudangas em politicas publicas, vistas
como impossiveis sob as instituigdes vigentes, muitas delas requerendo
emendas constitucionais, foram aprovadas no Congresso (FIGUEIREDO;
LimoNGi, 2008, p. 187-188).
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Posteriormente, outros autores, como Bertholini e Pereira (2017), res-
saltaram que nao basta construir uma coalizdo, mesmo que ampla, pois é
fundamental que o Executivo a gerencie de forma competente para ter sucesso
na relagao com o Congresso. Além de formar uma alianga com bancadas que
assegurassem uma maioria legislativa, seria preciso que os partidos da coalizao
fossem contemplados no gabinete com um peso proporcional a sua dimensao
parlamentar - ou seja, que a distribui¢do de ministérios fosse coalescente com
o tamanho das bancadas legislativas, nos termos originalmente propostos por
Amorim Neto (2000, p. 482): “quanto maior a proporcionalidade entre as cotas
ministeriais dos partidos e seus pesos parlamentares, mais coalescente sera o
ministério”.

Ademais; ainda segundo Bertholini e Pereira, a proximidade ideolégica
entre os partidos da alianga seria também um fator essencial para garantir a
governabilidade. Coalizdes heterogéneas quanto a ideologia e desequilibradas
na distribuicao de poder ministerial entre os membros da coalizao seriam ins-
taveis, levando o Executivo a tentar compensar tal incongruéncia se valendo
de outros tipos retribuicdo = como a corrupgio.

Os fatores cruciais para'o bom funcionamento do presidencialismo de
coalizdo na ordem constitucional estabelecida em 1988 foram de natureza
institucional (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008). Destacam-se ai as prerrogativas
formais do presidente: seu poder de agenda (capaz de determinar a pauta e o
ritmo de votagdes no Congresso) e sua capacidade legislativa propria, seja de
tipo proativo ou reativo, nos termos de Carey e Shugart (1998, p. 5-6). No pre-
sidencialismo brasileiro, a capacidade proativa se traduz no poder de propor de
projetos legislativos (em algumas matérias de maneira exclusiva), na estipulagao
de regime de urgéncia para apreciagio de projetos do Executivo no Congresso
(acelerando a decisdo) e na edi¢ao de medidas provisorias (decretos presiden-
ciais com forga de lei e vigéncia imediata). Ja a capacidade reativa se da com o
uso do veto total ou parcial a normas legais que tenham sido aprovadas pelo
Congresso. Embora o quérum necessario para a derrubada do veto presidencial
no Brasil seja comparativamente baixo (metade mais um dos membros das duas
casas do Congresso), o veto parcial (apenas a trechos especificos da lei, nao a
norma inteira), que ndo ¢ comum em outras democracias, d4 ao Executivo uma
vantagem estratégica. Afinal, o veto a partes especificas da norma legal apro-
vada pelo Legislativo tem a possibilidade de contrariar apenas alguns grupos
parlamentares, reduzindo a chance de sua derrogac¢ao pela maioria.

Além disso, tem grande importancia a capacidade dos lideres partidarios
de manter disciplinadas suas bancadas, gozando de instrumentos para pre-
miar ou punir os parlamentares de acordo com sua obediéncia as orientagdes
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estabelecidas para a votagao das matérias. Desse modo, bancadas de partidos
situacionistas no Congresso operariam de forma articulada ao Executivo, as-
segurando o apoio de seus membros a agenda governamental.

Apos a redemocratizagdo, desde a inauguragdao da nova ordem institu-
cional estabelecida pela Constitui¢cdo de 1988, um instrumento cardeal para a
manutencao da disciplina foi a execu¢ao das emendas or¢amentarias propostas
pelo Legislativo. Até 2015, o orgamento federal tinha carater apenas autorizativo
— ou seja, o Poder Executivo poderia decidir discricionariamente por efetivar
ou-ndo gastos previstos na Lei Or¢amentaria Anual (LOA), seja por razdes de
gestdo financeira, seja por consideragdes de ordem politica. Nesse segundo caso,
poder-se-ia considerar, por exemplo, ndo executar emendas or¢amentarias de
congressistasindisciplinados da base situacionista. Assim, ao punir individual-
mente os legisladores ndo cooperativos, o governo contribuiria para que os
lideres dos partidos da base fossem capazes de a manter unida.

Isso é apontado por Pereira e Mueller. Os autores demonstram que o go-
verno tinha no manejo-da-execugdo ou retencdo das emendas or¢amentarias
um “instrumento de controle.dos membros de sua coalizdo nas votacdes no
Congresso. Em outras palavras, o uso estratégico da libera¢ao das emendas
propicia ao Executivo o ganho de votos favoraveis que mais do que compensa
a perda decorrente da alteracao de suaproposta [orcamentaria] inicial” (PEREI-
RA; MUELLER, 2002, p. 295). Em outro trabalho, os mesmos autores mostram
como parlamentares dos partidos da coalizao legislativa tinham executadas
proporcionalmente muito mais emendas do que seus colegas da oposicéo, ha-
vendo uma forte correlagdo positiva entre os votos favoraveis ao governo em
matérias controversas e a execugao das emendas orgamentdrias propostas pelos
legisladores (PEREIRA; MUELLER, 2003, p. 753-759).

E importante enfatizar que o manejo das emendas parlamentares ao or-
¢amento ndo substituia a reparticdo de cargos no governo entre os partidos da
coalizdo, como se a manipulacao dos dispéndios pelo Executivo pudesse por si
s assegurar sustentacdo legislativa, estabelecendo um controle individual de
cada congressista diretamente pelo Executivo. Na verdade, o manejo da execu-
¢do de emendas e a distribui¢ao de portfélios ministeriais nao sao excludentes,
mas complementares, articulando-se por meio dos partidos da coalizdo. Essa
imbricagdo das posigdes partidarias no gabinete ministerial e no Congresso
no trato das emendas or¢amentdrias foi demonstrado por Baido, Couto e Juca:

[...] as emendas cujo autor e ministro responsavel pela dotagdo orga-

mentaria sio do mesmo partido apresentam grau de execugdo superior
em comparac¢do com aquelas em que ndo ha o alinhamento partidario
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entre os dois atores. Os ministros, portanto, parecem priorizar, dentre
as emendas sob responsabilidade de seu 6rgao, aquelas enviadas por
seus colegas de partido. Isso revela, ao mesmo tempo, uma conexao
intrapartidaria que se estende além das paredes das casas legislativas
e uma vantagem que parceiros da coalizdo desfrutam ao controlar um
ministério (Ba1Ao; CouTo; Juca, 2018, p. 78, grifo meu).

Consideremos os dois achados empiricos, de Pereira e Mueller (2002;
2003) e de Baido, Couto e Juca (2018). Os primeiros autores demonstraram que
a execugao das emendas orgamentarias individuais apresentava forte correlagao
com avotagdo favoravel a propostas do governo; os segundos constataram que
os ministros priorizavam as emendas or¢amentdrias de seus correligionarios
congressuais. Nota-se que a distribui¢do das pastas ministeriais e a execu¢ao de
emendas parlamentares ocorriam de forma articulada. Os proprios ministros
atuavam como representantes das bancadas congressuais de seus partidos a partir
do Executivo, sem que issoimpedisse os ministérios responsaveis pela gestao
financeira de atuarem também como 6rgaos de disciplinamento politico geral
da coalizao por meio do contingenciamento or¢amentario das emendas - isto
é, gerir o orcamento era um instrumento para gerir a coalizdo.

Um Congresso mais poderoso

Esse modo de funcionamento do presidencialismo brasileiro comegou a
se transformar em 2015, primeiro ano do novo mandato da presidenta Dilma
Rousseft. Ja no comeco daquele ano, com menos de dois meses do inicio de seu
segundo governo, a mandataria dava sinais de fragilidade: o Congresso impunha
repetidas derrotas ao Executivo, a economia claramente piorava, sinalizando
para a vinda de uma brutal recessao, e se avolumavam mobilizagdes e pedidos
pelo seu impeachment (REDAGAO CONJUR, 2015). Matéria publicada pelo El
Pais Brasil em 14 de fevereiro relatava:

A gritaria contra a presidenta Dilma Rousseft soa isolada em ruas e redes
sociais desde o dia de sua reelei¢do, em 26 de outubro do ano passado,
mas entrou na pauta politica do pais com o surgimento das primeiras
ramificacdes politicas da Opera¢io Lava Jato, principalmente depois da
denuncia de que o tesoureiro do PT, Jodo Vaccari Neto, teria recebido
200 milhoes de délares em propina por meio de contratos da Petrobras.
Foi nesse contexto que o jurista Ives Gandra Martins redigiu um parecer
para dizer que ja existe base juridica para um pedido de impedimento
da presidenta.
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[...]

Os opositores do Governo resistem em defender abertamente o impea-
chment de Dilma Rousseff neste momento, mas, apostando no desgaste
da gestdo Dilma, ndo deixam o assunto sair do foco, e alguns deles,
como o senador Ronaldo Caiado (DEM), ensaiam ir a passeata contra
a presidenta marcada para 15 de mar¢o. O movimento, que conta com
adesdes em quinze estados, ganhou forca depois que pesquisa Datafolha
mostrou uma brusca queda de popularidade da presidenta Dilma Rousseft
(BORGES, 2015).

E, de fato, uma grande mobiliza¢ao pelo impeachment de Dilma ocorreu em
15 de margo daquele ano, com manifestantes trajados de verde-amarelo, muitos
deles bradando contra a corrupgao e o comunismo, e tantos outros pedindo um
golpe militar < o entdo deputado federal de ultradireita e futuro presidente Jair
Bolsonaro ja marcava presenga nessas manifestagoes (BETIM, 2015).

Dois dias ap6s os grandes protestos contra Rousseff, o Senado Federal pro-
mulgou a Emenda Constitucional n.° 86, tornando “impositiva a execucdo das
emendas individuais dos parlamentares ao Or¢amento da Unido [...]", obrigando
“0 governo a executar as emendas parlamentares a lei oramentdria até o limite
de 1,2% da receita corrente liquida (RCL) realizada no ano anterior. Desse total,
metade - ou seja, 0,6% da RCL - tera deser aplicada na area de saude” (SENADO
FEDERAL, 2015). Essa mudanca ndo ocorreu toa; ela indicava a fragilidade do
apoio parlamentar da presidente, que ja esboroava desde o mandato anterior.
Num contexto de debilidade do Executivo, o Congresso encontrou espa¢o nao
apenas para lhe impor derrotas circunstanciais, mas também para transformar de
forma perene a institucionalidade definidora das relagoes-entre os dois poderes.

A emenda fora aprovada inicialmente pelo Senado dois anos antes, em
novembro de 2013, ano em que a popularidade da presidente despencou apos
as grandes jornadas de protesto contra o establishment politico iniciadas em
junho (ALONSO, 2023). Apesar disso, ndo avangou durante todo o ano eleitoral
de 2014, quando Rousseft foi reconduzida ao cargo numa disputa apertada. Em
fevereiro de 2015, apenas dez dias ap6s o inicio da nova legislatura, a mudanga
constitucional foi finalmente confirmada na Camara, que acabara de guindar
a presidéncia da casa Eduardo Cunha (PMDB-R]), desafeto declarado do go-
verno petista.

A nova norma constitucional retirava da presidente e dos ministros da coa-
lizao um instrumento de negociagdo e coordenagdo das bancadas congressuais,
pois ndo haveria mais como condicionar a execugdo de emendas or¢camentarias
individuais a cooperagdo dos legisladores. A balanga do poder de comando da
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agenda legislativa oscilava em favor do Congresso — e nao apenas conjuntural-
mente, mas de forma estrutural. A inapeténcia de Dilma Rousseff para liderar
sua coalizdo gerou efeitos que dificultariam a relagdo com o Legislativo ndo
somente para si, mas também para futuros presidentes, que seriam privados
de uma ferramenta ttil a todos os seus antecessores durante a Nova Republica.

Apds o impeachment, o sucessor de Dilma na presidéncia, Michel Temer,
seu vice, teve menos dificuldades no entendimento com o Congresso. Primeiro,
porque o mesmo processo de constru¢do da maioria para derrubar a mandataria
petista foi o que propiciou a montagem da base de sustentagao do novo chefe de
governo. Segundo, porque essa maioria, de perfil conservador, tinha com Temer
afinidades programaticas bem maiores do que com sua predecessora. Terceiro,
porque o noyo presidente era um representante organico dessa maioria, composta
sobretudo pelospartidos de adesdo,' usualmente denominados como “Centrao”
pela cronica politicabrasileira: Temer chefiara por trés vezes a Camara dos De-
putados e por mais de uma década sua propria agremiagdo, o PMDB - principal
partido de adesdo a época. Quarto, porque o pemedebista, diferentemente da
antecessora, era dado a dialogar com os congressistas. Levantamento do jornal
Valor Econémico comparando as duas agendas presidenciais mostrou que, em
noventa dias de governo, o novo mandatario recebeu mais parlamentares do
que Dilma durante cinco anos e meio (JUBE; Puro; PERES, 2016).

Assim, mesmo sem dispor da ferramenta do contingenciamento das emen-
das individuais para disciplinar sua base, Temerainda contava com outros expe-
dientes institucionais e, principalmente, desfrutava de caracteristicas pessoais e
condigoes politicas conjunturais favoraveis. Por isso; teve sucesso na aprovagao
de propostas importantes de sua agenda econdmica, como uma reforma traba-
lhista e o estabelecimento — mediante emenda constitucional — de um teto de
gastos publicos. De seu interesse proprio, obteve da Camara dos Deputados por
duas vezes a negativa para que fossem instaurados processos criminais contra

! Estipulei o conceito de partido de adesao originalmente em Couto (2010, p. 133): “Os
partidos de direita no Brasil correspondem a maior parte das agremiagdes que podemos
denominar como partidos de adesdo, embora o maior dentre os partidos com esta ca-
racteristica seja uma organizagao de centro, o PMDB. Defino como partidos de adesdo
aquelas organizagoes que, carecendo de um contetido programatico consistente e/ou de
um projeto de poder auténomo no plano nacional no qual figurem como protagonistas
ou parceiros preferenciais de uma agremia¢ao mais destacada, optam entdo por aderir ao
governo do dia, qualquer que seja sua orientagdo programatica ou ideoldgica mais geral” E
cumpre acrescentar: aderem intercambiando apoio pelo acesso a recursos or¢amentérios
e cargos publicos.
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si no Supremo Tribunal Federal (AGENCIA BRASIL, 2018; PIOVESAN; JUNIOR;
TRIiBOLIL, 2017; PIOVESAN; SIQUEIRA; TRIBOLIL, 2017).

Sucessor de Temer, Jair Bolsonaro seguiu uma linha distinta de todos os
seus antecessores: a da abdicag¢do do presidencialismo de coalizdo. Optou por ndo
tentar construir uma alianga partidéria e, por isso mesmo, abdicou de qualquer
tentativa de liderar uma coalizao legislativa no Congresso. Em vez disso, escolheu
negociar com os parlamentares projeto a projeto, tentando angariar apoio mais
perene junto as frentes parlamentares formadas por congressistas de partidos
diversos em torno de temas particulares: Frente Parlamentar da Agropecuaria
(conhecida como Bancada Ruralista), Frente Parlamentar da Seguranca Publica
(Bancada da Bala) e Frente Parlamentar Evangélica do Congresso Nacional
(Bancada Evangélica) (MA1a, SOARES, GAMBA, 2019).

Como seria de se esperar, isso ndo funcionou, e o presidente acumulou
derrotas em seu primeiro ano de governo (PORTINARI; GULLINO, 2019; SCHREI-
BER, 2019), batendo recordes de derrubada de vetos presidenciais e caducidade
de medidas provisorias: Embora se articulem quando matérias diretamente
relacionadas a seus temas-especificos estejam em pauta, as frentes parlamenta-
res — que nem sequer sao mencionadas nos regimentos da Camara e do Senado
- ndo contam com recursos institucionais privativos dos partidos, necessarios
para disciplinar as bancadas e operar de forma estruturada no legislativo. Nao
sao elas que indicam membros para ‘comissdes, negociam lugares na Mesa
Diretora, participam do Colégio de Lideres ou definem a ordem do dia. Tendo
exercido sete mandatos consecutivos de deputado federal, o novo presidente
certamente ndo ignorava isso, mas ainda assim abdicou da construgdo de uma
coalizdo partidaria e do papel presidencial de lidera-la.

Essa escolha de Bolsonaro abriu espago para que novamente o Congresso
avangasse sobre o vacuo de poder deixado pelo Executivo. Ndo a toa, em junho
de 2019 o Senado promulgou a Emenda Constitucional n.° 100, tornando im-
positivas também as emendas orcamentarias de bancadas estaduais (SENADO
FEDERAL, 2019). A proposta que lhe deu origem foi submetida em 2015, mesmo
ano de aprovacgdo da impositividade das emendas or¢amentdrias individuais.
Apresentada num momento de fragilidade da presidéncia, essa outra proposta
hibernou durante quatro anos para ser finalmente transformada em norma
constitucional numa nova conjuntura, de um presidente incapaz de se entender
com o Congresso. Desse modo, novamente a balanga do poder pendia em prol
do Legislativo, acentuando a mudanga de equilibrio iniciada em 2015.

E néo foi tudo. Também em 2019 foi aprovada outra emenda constitu-
cional, de n.° 105, acrescentando mais um artigo a Carta, também tratando de
emendas parlamentares ao or¢camento da Unido. Ela possibilitava a realizagdo de
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“transferéncias especiais” a governos subnacionais (estados e municipios) sem
a celebragdo de convénio com o governo federal, tendo como condicionantes
apenas a aplica¢ao dos recursos em areas de competéncia do ente federado e a
destina¢do de ao menos 70% do dinheiro para despesas de capital - sem qual-
quer outra especificacdo ou exigéncia de prestacao de contas.

O governo mudou sua estratégia em meados de 2020. Ameagado por in-
vestigacoes sobre sua familia e possiveis processos de impeachment, Bolsonaro
iniciou uma aproximagao com os partidos de adesdo, cedendo-lhes cargos no
governo. Era o fim das tentativas indcuas de buscar apoio junto as frentes par-
lamentares (OLIVEIRA, 2020). Era também uma guinada em relagao ao modus
operandi anterior, em que o presidente hostilizava o Legislativo e outras insti-
tuigoes, inclusive convocando seus apoiadores para manifestagdes de ataque ao
Congresso (MORTARI, 2020). Embora tenha mantido e até mesmo aumentado
seus ataques ao Poder Judicidrio, apds essa aproximagao com o Legislativo Bol-
sonaro passou a poupar este poder de suas investidas (CouTo, 2023b).

Essa tendéncia se intensificou no segundo semestre daquele ano, quando
Jair Bolsonaro se via ainda mais.ameagado pelo impeachment apds a prisao de
Fabricio Queiroz, antigo auxiliar dele e de Flavio, seu filho mais velho, que se
encontrava foragido, escondido numa casa do advogado de sua familia, Fre-
derick Wassef (GI SP, 2020). Mais do que uma base de sustentagdo para levar
adiante sua agenda governamental, o chefe do Executivo tinha como objetivo
criar um escudo de protecao contra processos-criminais ou sua eventual cas-
sacdo (RIBEIRO, 2020).

A preocupagio do presidente era se proteger, mais do que levar adiante
qualquer agenda legislativa. Por isso, Bolsonaro seguiu abdicando, sem atuar
como um lider de coalizio mesmo apds construir uma base congressual pro-
tetiva — deixando tal incumbéncia a cargo dos presidentes das.duas casas do
Congresso, que ganharam protagonismo cada vez maior, valendo=se de suas
prerrogativas institucionais, que lhes permitiam definir a agenda legislativa e
coordenar maiorias parlamentares.

A postura omissa do presidente, contudo, nao se refletiu no grau de gover-
nismo do Legislativo, se medido com base nos padrdes de vota¢ao da maioria
dos parlamentares em propostas de interesse do Executivo. Dois levantamentos
feitos a época mostravam que havia grande alinhamento entre as posi¢des do
governo e os votos de uma maioria de congressistas. O primeiro, feito pelo Ob-
servatorio do Legislativo Brasileiro (OLB) da Universidade do Estado do Rio de
Janeiro (UER]), mostrava que, numa escala de governismo de 0 a 10, durante o
primeiro ano de governo, 73% dos deputados e 64% dos senadores tinham notas
iguais ou superiores a 7 (OLB, 2020). O segundo levantamento, do Congresso
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em Foco, site jornalistico especializado em cobertura do Legislativo, mostrava
que 62% dos deputados, filiados a doze partidos, votaram alinhados ao governo
em 90% das vota¢des nominais durante o primeiro biénio da presidéncia de
Bolsonaro (FREY, 2020).

Como explicar essa aparente disjuntiva de um presidente que nao liderava
uma coalizdo legislativa, mas ainda assim contava com o voto favoravel de uma
maioria congressual para projetos que seu governo apoiava? Responder a tal
pergunta é o objetivo da préxima segao.

0 governo congressual

Como apontam Barbosa, Feres Junior e Meireles (2020) no estudo do
OLB, a aprovacao no Legislativo de matérias enviadas pelo Executivo ou de seu
interesse se deveusobretudo a lideranga, no Congresso, dos presidentes de suas
duas casas. Na Camara, Rodrigo Maia (DEM-R]) foi o principal promotor da
reforma da previdéncia social, bem como de outras medidas importantes para a
politica econdmica alardeada pelo entdo ministro da Economia, Paulo Guedes.

O presidente da Camara se empenhou nao por ser um apoiador de Bolso-
naro (que o tinha como desafeto); mas por concordar com o teor das medidas.
Especificamente no caso da reforma previdenciaria, a proposta aprovada fora
desenvolvida ainda durante o governo de Michel Temer (este, sim, aliado de
Maia), e apenas nao havia sido votada devido ao enfraquecimento do entao
chefe do Executivo por seguidos escandalos de corrupgao, que culminaram nas
dentncias ao STF bloqueadas pela Camara, a época ja chefiada por Maia. Este
retomou uma agenda anterior e lhe deu seguimento, assumindo no Congresso
a coordenacao de uma coalizdo economicamente liberal, de modo a ocupar a
lacuna de lideranca criada pela abdica¢do de Bolsonaro'do papel de lider do
processo do decisorio junto ao Legislativo.

Nos termos de Barbosa, Feres Junior e Meireles (2020):

Na reforma da previdéncia, houve certa convergéncia entre as principais
liderangas do Congresso e o governo. De fato, a aprovagao de reforma
dessa envergadura deveu-se em grande parte ao protagonismo exercido
pelo presidente da Camara dos Deputados, Rodrigo Maia (DEM-R]),
que articulou maioria solida a seu favor.

O protagonismo de Maia, secundado por Davi Alcolumbre (DEM-AP) na

presidéncia do Senado, fez com que muitos observadores se referissem ao novo
padrdo de relacionamento entre os poderes como “parlamentarismo branco”
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(BENITES, 2019). Essa é uma defini¢do errdnea, pois, na situagdo brasileira, o
lider da maioria parlamentar dentro do Legislativo, embora responsavel por
capitanear o processo decisorio nesse &mbito, nao ocupa posi¢des de mando no
Executivo - como ocorreria num parlamentarismo. A dinamica aqui foi exata-
mente a inversa: Executivo e Legislativo, em vez de se imbricarem, afastaram-se
e, diante na inoperancia do presidente da Republica, os chefes das duas casas do
Congresso capitanearam o processo decisorio. E tendo em vista essa lideranga
congressual do processo decisorio — em especial o protagonismo crescente dos
chefes do poder Legislativo — que denomino tal dindmica do presidencialismo
brasileiro como “governo congressual” (CouTo, 2020; 2021b; 2023a).?

Novamente, contudo, nao se trata apenas de uma situagéo circunstancial
advinda da incapacidade do chefe do Executivo de liderar uma coalizdo parla-
mentar. Embora se trate disso também, ha mudancas institucionais que devem
ser levadas em consideragdo: como ja foi apontado, as transformagdes das regras
orcamentdrias, com a captura de uma fatia significativa do or¢amento discricio-
nario pelo Legislativo, aumentaram o poder do Congresso em detrimento do
Executivo e deram aos presidentes das duas casas um papel fulcral na articulagdo
de decisoes politicas e na conduc¢ao da agenda decisoria.

Além da perda do poder de barganha do governo decorrente da impositivi-
dade das emendas or¢amentdrias individuais, parte delas passou a ser transferida
pelos congressistas diretamente a governos subnacionais sem direcionamento
especifico, com a Emenda Constitucional n.2105 de 2019 - modalidade depois
alcunhada como “emenda Pix”, gerando opacidade e dificultando o controle do
gasto publico.

Porém, algo mais ocorria em relagio a politica orgamentdria no Congres-
so: um colossal crescimento do gasto com emendas parlamentares durante o
governo Bolsonaro (MONTEIRO, 2022). A média de custo anual delas subiu
de R$ 20,9 bilhoes entre 2017 e 2019 para R$ 45,4 bilhoes entre 2020 e 2022 -
117% de aumento. Tal expansao foi gerada pelo novo uso dado as emendas do
relator-geral do orgamento. De mecanismos legislativos utilizados apenas para

2 Propus essa definigdo originalmente em Couto (2021b): “O presidente é mais caudatario
de uma coalizao legislativa a qual aderiu do que o contrario. Durante o biénio de Rodrigo
Maia, se falava em parlamentarismo branco, uma analogia imprecisa para descrever o
que era, na realidade, um governo congressual. Nesse contexto, o Executivo, indisposto a
articular uma base parlamentar e incapaz de liderar o processo legislativo, reivindicava
os méritos pela aprovagdo de medidas que, embora convergissem com sua agenda na area
econdmica, eram aprovadas mais a despeito do que gracas ao governo. Nio a toa colheu
seguidas derrotas na derrubada de vetos, caducidade de medidas provisdrias e irrelevancia
congressual da pauta reaciondria de costumes”.

46



pequenos ajustes na pega or¢amentaria, as emendas do relator se converteram
num generoso manancial de recursos para congressistas direcionarem a suas
bases eleitorais. Do primeiro governo Lula até Temer (2003-2018), o montante
médio anual dessas emendas foi de R$ 5,8 bilhdes; com Bolsonaro, saltou para
R$ 26,2 bilhoes entre 2020 e 2022 — crescimento de 351% (MONTEIRO, 2022).

Diferentemente das outras modalidades de emendas congressuais ao or¢a-
mento, as do relator-geral ndo eram impositivas. Porém, o volume alentado delas
(que se somava ao das outras emendas) proporcionava a seu autor imenso poder
de barganha junto aos demais legisladores. Tal poderio lhe permitia atuar como
intermedidrio do governo nesta nova forma de negociagdo, que ganhou fun¢ao
analoga-aquela antes reservada as emendas tornadas de execugao obrigatoria.
Desse modo, embora o Executivo deixasse de definir o destino de um volume
ainda maiorde verbas or¢amentadrias, que passavam ao controle do Legislativo,
valia-se disso parabarganhar apoio parlamentar (VALFRE; BRENO, 2021).

Tanto assim ‘que sua instrumentalizagdo foi pega-chave na negociagdo
travada para a sucessao nas-presidéncias das duas casas do Congresso no inicio
de 2021. Em conluio com-o Palacio do Planalto, destinavam-se grandes mon-
tantes de recursos aos parlamentares comprometidos a votar nos candidatos
favoritos de Bolsonaro para as presidéncias da Camara (Arthur Lira, PP-AL) e
do Senado (Rodrigo Pacheco, DEM-MG) (P1rEs; CAMPOREZ, 2021). Iniciava-se
um esquema nao publicizado de direcionamento de vultosos recursos publicos
de forma discricionaria e opaca — depois conhecido como “orcamento secreto”
(P1RrES, 2021). Mediante oficios reservados encaminhados a 6rgaos do Executivo,
parlamentares situacionistas requeriam o direcionamento de verbas para suas
bases eleitorais, gerando gastos adicionais muito superiores aqueles das emendas
individuais e de bancada (SHALDERS; PIRES, 2021; VALFRE; SHALDERS, 2021).
A esse proposito, alids, a emenda constitucional n.° 126, de21 de dezembro de
2022, elevou de 1,2% para 2% o limite da receita corrente liquida a'ser gasto em
emendas orcamentdrias individuais, refor¢ando ainda mais o poder or¢amentario
independente dos congressistas.

Em sentido contrario, dois dias antes da aprovacao dessa emenda cons-
titucional, em 19 de dezembro, o Supremo Tribunal Federal (STF) julgou
inconstitucional o uso das emendas de relator-geral na forma do “or¢amento
secreto” devido a falta de transparéncia e rastreabilidade (BBC NEws BRrasiL,
2022; STF, 2022). Em principio essa seria uma vitdria de Lula, critico contumaz
do instrumento, que seria empossado poucos dias depois. Contudo, algumas
liderangas do partido do novo mandatario reconheciam que a manutengao
do mecanismo poderia ser atil em negociagdes com o Congresso — como fora
para Bolsonaro.
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Presidencialismo de coalizao no governo Lula 3:
politica de reducao de danos

O governo congressual ndo foi efémero, restrito as presidéncias de Bolso-
naro e Rousseff, presidentes incompetentes no trato com o Legislativo; ele se
cristalizou institucionalmente pela mudanca das regras formais, permanecendo
como legado para futuros chefes do Executivo. Mesmo com a declaragdo da in-
constitucionalidade do “orgamento secreto’, o Congresso seguia empoderado e
controlando fatia significativa do orgamento discriciondrio da Unido. Ademais,
a legislatura eleita em 2022 foi provavelmente a mais a direita desde 1985, inicio
da redemocratizagdo. Além de significativa bancada de ultradireita eleita para
a Camara e 0 Senado pelo Partido Liberal de Bolsonaro, havia bolsonaristas
espalhados em partidos de adesdo. Tudo isso tornava arduo o desafio de Lula
para governar.

Contudo, diferentemente de seu antecessor e apesar das novas condigdes
institucionais e conjunturais-postas, o presidente petista, em vez de abdicar,
procurou formar e liderar uma coalizdo parlamentar. Sua constru¢ido comegou
ja durante o processo eleitoral de forma restrita a partidos de esquerda unidos
em torno da candidatura de Lula (PT, PSB, PCdoB, PSOL e Rede) e pequenos
partidos de adesdo (Solidariedade, Avante, Agir e PROS). O segundo turno nao
aumentou de forma relevante a alianga ‘partidariamente; dentre agremiagoes
relevantes, apenas PDT e Cidadania apoiaram formalmente Lula, enquanto
as demais permaneceram neutras e se dividiram, com liderancas anunciando
individualmente apoio a Lula ou a Bolsonaro (MOLITERNO; SAPIO, 2022).°

Ap6s a vitoria, a0 montar seu ministério, Lula conseguiu ampliar a coalizéo,
embora excluindo os partidos de adesao que integraram sua coligagao eleitoral,
dado o pouco peso que tinham no Congresso. Partidos de adesdao neutros no
segundo turno foram incorporados desde o inicio: MDB, PSDe Uniao Brasil.
No segundo semestre, duas novas agremiagoes desse tipo foram contempladas,
PP e Republicanos (CrAvo et al., 2022; LOPES, 2022; RODRIGUES, 2023); ambas
haviam integrado a coliga¢ao eleitoral de Bolsonaro em 2022.

? Caso curioso foi o do Novo, partido criado com a promessa de se tornar uma agremiagao
liberal, mas que rapidamente rumou a ultradireita, tornando-se satélite do bolsonarismo.
O partido anunciou neutralidade no segundo turno de 2022, mas, quando seu primeiro
presidente e idealizador, o entdo candidato presidencial Joio Amoedo, anunciou apoio a
Lula no segundo turno, por entender que Bolsonaro ameagava a democracia, o partido
o suspendeu e iniciou um processo de expulsdo. Um més depois, Amoedo se desfiliou
por iniciativa prépria, dizendo ja nao reconhecer o partido que fundara (G1, 2022;
XAVIER, 2022).

48



Tais aliancas foram importantes para que o Executivo avangasse com suas
propostas mais importantes, inclusive em temas delicados, como o novo marco
fiscal e a reforma tributdria - que ha décadas era discutida sem que prosperasse.
Na politica econdmica havia maior convergéncia entre o governo e uma maioria
congressual, o que nao significava a aprovagao das propostas em sua integrali-
dade, sem grandes concessdes. Levantamento feito pelo “Radar do Congresso’,
projeto do site jornalistico Congresso em Foco, mostrava alinhamento com as
posigdes do governo de 78% na Camara e 75% no Senado até o fim de 2024
(RADAR DO CONGRESSO, 2024).

A dimensao das concessoes feitas pode ser estimada pelo grau de alinhamento
com o Executivo de partidos e parlamentares indiscutivelmente oposicionistas.
Admitindo-se que apenas votam com o governo quando significativas concessoes
sao feitas, podemos tomar seu patamar de alinhamento como um piso.

Durante o-primeiro biénio de Lula, a convergéncia média do PL bolso-
narista com o governo na Camara e no Senado era de, respectivamente, 47% e
58%. O deputado Eduardo Bolsonaro (PL-SP) votou com o governo em 41% das
vezes; seu irmao senador, Flavio (PL-R]), em 55%. Dos partidos detentores de
ministérios, o que votava menos alinhado ao Executivo na CAmara era o Unido
Brasil: 72% (menos até do que o formalmente oposicionista PSDB, com 76%); no
Senado, o menos alinhado dos partidos com ministros era o Republicanos: 55%
- mesmo indice do senador Flavio Bolsonaro (RADAR DO CONGRESSO, 2024).

E preciso decifrar o que ocorre quando agremiagdes parlamentares formal-
mente integrantes da coalizao, pois agraciadas com pastas ministeriais e outros
cargos importantes da administragdo, votam tao pouco com o Executivo. Se é
para obter tdo pouco apoio, por que o presidente cede tais posi¢des a membros
desses partidos? Talvez porque o chefe de governo, ciente da impossibilidade
de contar com a lealdade integral dessas agremiagdes, optapor uma politica de
reducao de danos: melhor dispor de algum apoio delas, ainda‘que pouco, do
que as ter totalmente na oposicéo.

Ademais, o governo precisa se ater a uma pauta legislativa minimalista:
sabedor das divergéncias programaticas significativas com a maioria congressual,
opta por levar adiante apenas temas nos quais haja mais pontos de convergéncia,
desistindo de seguir com agendas potencialmente conflituosas e que possam levar
a impasses ou a derrotas certas. Nos poucos momentos em que o Executivo se
arriscou, como nas tentativas de reduzir as renuncias tributarias a determinados
setores, viu-se obrigado a recuar (MAX1MoO, 2024; QUINTINO, 2024).

Transformagdes significativas ocorreram no sistema partidario parlamentar
brasileiro com o avanco eleitoral e a consolida¢do da direita e da ultradireita
durante o quadriénio de Bolsonaro na presidéncia. Os partidos de adesao se
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tornaram menos aderentes do que foram até entdo: ndo sdao mais unicamente
uma direita pragmatica disposta a renunciar a preferéncias programaticas e
ideoldgicas em troca de acesso a recursos orgamentdrios e cargos publicos;
ganharam maior densidade ideoldgica e se tornaram menos dependentes de
concessoes ao Executivo como contrapartida a obtengao de recursos que, agora,
controlam diretamente, gragas as mudancas institucionais geradoras do governo
congressual. Por isso, o presidencialismo de coalizdo brasileiro, embora siga
existindo, j 4 nao tem as mesmas caracteristicas anteriores. Sao essas as condi(;(”)es
com-que Lula precisou lidar para governar.

Consideracoes finais

Compreender as condi¢des de governabilidade do Lula 3 exige ter em
perspectiva as significativas transformagdes politicas ocorridas no Brasil desde
2015. J4 ndo ¢ possivel analisar a conjuntura politica com base na concepgao
de presidencialismo de-coalizdo vigente até entdo sem submeté-la a revisoes.
Mudaram as regras do jogono relacionamento entre Executivo e Legislativo;
mudou também o sistema partidario. Surgiu uma ultradireita de dimensoes
relevantes, e os partidos de adesao.ganharam densidade ideoldgica a direita,
tornando-se menos disponiveis para apoiar governos em troca de recursos pu-
blicos, sem maiores preocupagdes com questoes programaticas. Isso ¢ ainda mais
verdadeiro no caso de governos a cargo de presidentes do campo progressista,
que perdem margem de manobra no &mbito programatico.

Diante das maiores dificuldades com o Congresso, o governo Lula procu-
rou se aproximar da cupula do Judicidrio — mais especificamente, do Supremo
Tribunal Federal -, tentando obter pela via judicial o que nao consegue pela
negocia¢ao com o Legislativo. As recentes ameagas a democracia brasileira por
parte da ultradireita estimularam essa aproximacao, ja que Lulafoi eleito em
2022 como a alternativa democratica ao autoritarismo bolsonarista. Porém, essa
estratégia de aproximagdo também tem custos nao negligenciaveis e oferece ris-
cos significativos, diante do tensionamento crescente entre o Congresso e 0 STFE.

Em boa medida esse tensionamento ainda é o rescaldo dos enfrentamentos
da Corte Suprema com a ultradireita; em parte, porém, ele se deve a desenten-
dimentos que antecedem a ascensdo do bolsonarismo e seus ataques a ordem
institucional, refreados pelo Judiciario. Ao longo de anos, um Supremo Tribunal
proativo na adjudicagdo de questoes que poderiam ter sido solucionadas pelo
Legislativo, bem como o ativismo individualista de algum de seus magistrados,
deram razdes aqueles que enxergam excessos na atua¢ao do STE Analistas
preocupados com a defesa democracia e o risco dos conflitos entre os poderes
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tém apontado esses problemas ha varios anos (ARGUELHES; RIBEIRO, 2018;
GLEZER; VIEIRA, 2024; VIEIRA, 2008; VIEIRA; GLEZER; BARBOSA, 2022). Por
isso, ndo ¢ trivial que um Executivo premido por um Congresso empoderado e,
por vezes, hostil busque no STF uma salvaguarda. Ainda mais quando ameagas
a democracia ndo se dissiparam e a normalizacao da ultradireita pelos partidos
de adesao segue operante.

Nota-se, assim, que o empoderamento do Congresso afeta nao apenas
as relagdes entre Executivo e Legislativo, mas também a interagdo desses dois
poderes com o Judicidrio. E é nessa interagdo que esta o destino da democra-
cia brasileira nos préximos anos. Em seu terceiro mandato, Lula ndo podera
simplesmente tentar governar como outrora, mas precisard lidar com esse
problema de maior magnitude. O que esta em jogo nao é sé policy ou politics,
mas principalmente polity.*

* “Policy” se refere a politicas publicas, as agdes de governo; “politics”, a atividade politica, o
jogo do poder; e “polity”, a estrutura politica, o sistema politico ou o Estado. Adoto aqui
a terminologia em inglés porque, além de ser corriqueira no debate da ciéncia politica,
na lingua portuguesa nao ha diferenciagdo entre “politica” como politica ptiblica ou “po-
litica” como atividade politica, além de simplesmente néo existir termo que corresponda
a “polity” (derivado do grego ITolreia).
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