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1 INTRODUCAO

A crise gerada pela pandemia da Covid-19 inaugurou mais um capitulo da relacdo turbulenta entre o atual governo e
o Congresso, tornando ainda mais evidentes os prejuizos para a capacidade do Estado de produzir decisdes eficazes
com agilidade. O desacordo entre os poderes tem dois elementos centrais: a insisténcia do presidente em néo construir
uma coalizdo majoritaria e os movimentos do Congresso para ampliar suas prerrogativas, particularmente as orca-
mentarias. O primeiro diz respeito a estratégia de gestao de governo; o segundo, ao quadro institucional.

O objetivo desta breve nota é lancar luz sobre a relagdo entre o governo e o Congresso e apontar possibilida-
des de resolucéo, tendo em mente a questdo da governabilidade. Para tanto, primeiro ofereco uma interpretacéo sobre
a natureza daquela relacdo, levando em conta fatores conjunturais e estruturais. Em seguida, com base na experiéncia
brasileira do pds-1988, identifico a estratégia de gestdo de governo mais favoravel a aprovacao legislativa das iniciati-
vas do Executivo. Os principais pontos da nota sdo os a seguir.

1) Na origem do conflito entre os dois poderes ha um fator conjuntural: a configuracdo produzida pela ulti-
ma eleicdo, de um presidente minoritario com posi¢cdes muito distantes da preferéncia majoritaria entre
os congressistas.

2) Ha também um fator estrutural: mudancas legislativas na direcdo de maior protagonismo institucional
do Congresso, cuja origem € anterior ao atual governo.

3) A produgio legislativa do Executivo é maior quando o presidente organiza sua base de apoio na forma de
uma coalizdo majoritaria, e maior ainda quando o faz seguindo critérios partidarios.

E importante salientar que, embora a crise atual tenha motivado este exercicio de diagnéstico e as recomen-
dacdes dele decorrentes, ela ndo é o foco. A preocupacio é mais geral: identificar estratégias de gestdo politica mais
favoraveis a governabilidade (o que se estende a situagdes de crise), considerando o quadro institucional.

2 UM GOVERNO MINORITARIO E POLARIZADO

O Congresso intensificou seu protagonismo durante o atual governo, impondo ao presidente importantes reveses
legislativos, incluindo a redu¢do do seu controle sobre o orcamento.' Esse padrio tem sido caracterizado como um
parlamentarismo informal, no sentido de que o Congresso est4 extrapolando suas funcdes e esvaziando o Executivo,
o que, alguns acreditam, tera consequéncias negativas para a governabilidade.

Mas a caracterizacdo é infundada, pois nas democracias parlamentares néo é o Legislativo quem tem a inicia-
tiva e o dominio sobre a producio de politicas publicas, e sim o Executivo, por meio de uma delegacio tacita de pode-
res da sua coalizdo de apoio. Na realidade, forte protagonismo do Legislativo é um fendmeno bastante familiar ao pre-
sidencialismo norte-americano em contextos de “governo dividido polarizado”, isto é, quando o partido da oposigdo
controla o Congresso e sua preferéncia é muito divergente da presidencial. Nessa situagdo, o presidente nido consegue
nem mesmo preservar seus vetos e, assim, a maioria oposicionista passa a controlar a producéo de leis. Nesse “governo
congressual”, o Executivo perde a capacidade de implementar sua agenda de politicas, mas nao ha necessariamente
perda de governabilidade, pois o Legislativo é capaz de aprovar uma agenda alternativa (Colomer e Negretto, 2005).

No Brasil, assim como nos demais sistemas presidenciais multipartidarios, governos congressuais sdo pouco
provaveis, por dois motivos: raramente um partido de oposicdo consegue eleger uma maioria parlamentar e a centra-
lidade politica do presidente o torna o formador natural de coalizdes. Todavia, a resisténcia do atual presidente em
construir uma base de apoio e o seu posicionamento extremo em varias questdes contribuiram para a formacdo de um
bloco majoritario ndo governamental, chamado Centréo, composto por partidos do centro e da direita moderada, que
supostamente controla a agenda legislativa e, por isso, seria a principal for¢a responsavel pelas derrotas do governo.
Mas esta o Centrdo minimamente organizado de maneira a viabilizar um governo congressual? Ele consiste em uma
coalizdo propriamente dita?

Para responder essa pergunta, calculei a taxa de atropelamento de cada partido, isto é, a porcentagem das
vota¢des nominais de plenario em que o partido votou majoritariamente contra uma matéria que, no entanto, foi
aprovada. Taxas de atropelamento nulas (ou insignificantes) sdo uma caracteristica-chave de coalizdes majoritarias
porque indicam a existéncia de um acordo minimo vinculante entre os seus partidos, qual seja, que todos devem
cooperar para que nenhuma matéria contraria ao interesse de qualquer um deles seja aprovada (Amorim Neto, Cox

1. Os exemplos mais notérios de reveses do governo sdo a revogacdo do decreto que flexibilizava a posse e o porte de armas, a atenuagao da refor-
ma da previdéncia, a ampliacdo do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e a execucdo impositiva das emendas de bancada.

<
O
prd
O
L
l_
<
—
O
z

ipea



ipea

e McCubbins, 2003). Quando tal acordo vigora, somente os partidos que néo fazem parte da coalizdo sdo atropelados
com frequéncia significativa.

O grafico 1 ilustra as taxas de atropelamento dos principais partidos da Camara dos Deputados, no ano
legislativo de 2019. Consideram-se taxas menores que 5% (linha vermelha) como insignificantes. Como esperado, os
partidos de oposigdo — Partido dos Trabalhadores (PT), Partido Democratico Trabalhista (PDT) e Partido Socialista
Brasileiro (PSB) — apresentam taxas de atropelamento elevadas. O partido presidencial (Partido Social Liberal — PSL)
apresenta taxa muito menor, mas que nao pode ser considerada insignificante (5,5%). Por sua vez, todos os partidos
que compdem o Centrdo — do Partido Republicano da Ordem Social (PROS) ao Democratas (DEM) — apresentam taxas
praticamente nulas, o que indica que eles de fato compdem uma coalizdo majoritaria organizada.

GRAFICO 1

Taxas de atropelamento de partidos selecionados — Camara dos Deputados (2019)
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Fonte: Camara dos Deputados/Plenario. Disponivel em: <www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/plenario>.
Elaboragéo do autor.
Obs.: Partidos alinhados segundo sua posi¢do no eixo esquerda-direita (aproximadamente).

A existéncia de uma coalizdo parlamentar majoritaria estavel que exclui o presidente e seu partido é algo
inédito na nossa experiéncia. Considerando-se as regras do jogo legislativo, e supondo que o presidente néo seja capaz
de mobilizar apoio parlamentar para manter seus vetos, o cenario favorece um governo congressual. Nesse caso, a
governabilidade, em termos de producéo legislativa, deve ser crescente na capacidade interna do Centrdo de construir
uma agenda positiva, ou seja, de ir além do compromisso minimo de evitar a aprovacdo de matérias contrarias aos
interesses dos seus membros.

3 MUDANCA LEGISLATIVA

O protagonismo do Congresso se acentuou no governo atual, mas comecou bem antes dele. E bom lembrar que os dois
ultimos presidentes também sofreram varios reveses legislativos importantes. A propria reducio do controle do Execu-
tivo sobre o orcamento teve inicio em 2013, quando o Congresso tornou impositivas as emendas individuais dos parla-
mentares. Mas o marco na mudanga de postura do Congresso ocorrera em 2008, quando a producio legislativa de origem
parlamentar superou a presidencial pela primeira vez, dando inicio a um periodo inédito de dominancia congressual.

O grafico 2 mostra a evolucdo das quantidades totais de leis ordinarias (ndo orcamentarias) e complementares
originadas no Executivo e no Legislativo, por ano de promulgacao. Em todos os anos desde 1989 até 2007, a producio legis-
lativa consistiu majoritariamente de iniciativas governamentais. O predominio foi extraordinariamente maior na segunda
metade dos anos 1990 e até 2001, em razdo de muitas medidas provisorias (MPs) terem sido reeditadas com altera¢éo subs-
tantiva no texto original — o que, na pratica, equivalia a editar novas leis, em razédo da sua vigéncia imediata.” No entanto,

2. Para as MPs reeditadas antes de 2002, considerei como data de aprovacado o 30° dia apds a edi¢do, que era o prazo de deliberacdo vigente a época.
As reedicoes sem alteracdo substantiva de texto néo foram contadas. Para as medidas que contém matérias distintas (multitematicas), contei cada
matéria separadamente.



a partir de 2008, o padrio se inverteu, com a produgio de origem congressual passando a superar a presidencial, embora
com oscilagdes. A grande diferenca observada em 2019 (27 leis do Executivo e 112 do Congresso) apenas segue esse padrao.

GRAFICO 2
Numero de leis federais promulgadas, por origem e ano
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ca (www4.planalto.gov.br/legislacao).

Elaboragéo do autor.
Obs.: Somente leis ordinarias ndo orcamentarias e leis complementares. A linha pontilhada é a série sem as MPs reeditadas com alteracéo.

Embora ainda nio exista uma explicacdo bem estabelecida para a mudanga de padrio legislativo, uma hip6-
tese que encontra razoavel apoio nos dados é que o localismo - isto é, a representacgio de interesses geograficamente
concentrados — perdeu importancia ao longo dos anos, o que teria aumentado os incentivos dos parlamentares para
participarem ativamente da producéo de politicas publicas e, eventualmente, ampliarem seu controle (Almeida, 2018,
cap. 3).* Se isso for verdade, entdo estamos diante de uma mudanga estrutural, com potenciais implica¢des para o

quadro institucional, em termos de extensao da delegacéo legislativa ao presidente.

Considere, por exemplo, o principal instrumento legislativo do Executivo, a MP. Ha evidéncia razoavel de que
seu uso é crescente na convergéncia de interesses e na cooperacéo do presidente (ou do ministro que propde a medida)
com o Congresso (idem). Assim, com os congressistas valorizando mais a participacdo na producao de leis, a delega-
¢do para o uso desse instrumento tende a diminuir — por exemplo, por meio de interpretacdo mais rigida da clausula
constitucional de relevancia e urgéncia. Em termos praticos, isso equivale a uma mudanca do quadro institucional, na

direcdo de reduzir a extensao dos poderes legislativos do Executivo.

4 GESTAO DE GOVERNO E PRODUCAO LEGISLATIVA

Quando inexiste um partido majoritario, governo de coalizéo é a formula consagrada da governabilidade. Todavia,
no Brasil esse modelo de gestdo tem sido frequentemente acusado de disfuncionalidade. O argumento é velho e bem
conhecido: parte-se da premissa de que os lacos dos congressistas com os eleitores sdo clientelistas, do que se deduz
que o fisiologismo impera na relagdo dos partidos com o Executivo, prejudicando a governabilidade. Mas essa tese é
controversa e a evidéncia a seu respeito inconclusiva (Figueiredo e Limongi, 2005; Pereira e Mueller, 2002; Vasselai e

Mignozzetti, 2014; Zucco, 2009).

3. A representacao localista prioriza a transferéncia de recursos federais para municipios, o que requer maior dedicacéo a atividades extra legis-
lativas, como a atuagdo junto a ministérios para liberar verbas.
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Antes de avaliar a relagio entre gestdo de governo e producio legislativa, é necessario reconhecer que os pre-
sidentes do p6s-1988 nem sempre organizaram suas bases de apoio segundo a logica partidaria. Por exemplo, Collor
(1990-1992) governou com uma base nio partidaria, que foi razoavelmente eficaz durante seu primeiro ano. O que, en-
tao, distingue uma coalizdo de governo partidaria de uma néo partidaria? Como mencionei anteriormente, coalizoes
majoritarias caracterizam-se por um acordo minimo vinculante, pelo qual seus membros evitam a aprovacéao de cer-
tas matérias. No Brasil, o principal mecanismo dos partidos para p6r em pratica tal acordo é o controle sobre a pauta
de votagdes, pois eles ndo dispdem de recursos suficientes para impor disciplina em plenario. Como nio controlam
votos, eles filtram o que é colocado em votagdo. Assim, se o presidente constroéi uma coalizdo majoritaria em moldes
partidarios, entdo nenhuma matéria contraria ao seu interesse ou dos partidos aliados deve ser colocada em votagao
no plenario. Logo, a implicagdo é que para todo partido da coalizdo deve ser nula a taxa de objecao, isto é, a porcen-
tagem das votagdes nominais em que o partido vota majoritariamente contra matérias sujeitas ao controle de pauta.*

Por sua vez, o presidente dispde de recursos para impor disciplina, mas nio de poder para filtrar o que pode ser
submetido ao plenario. Logo, se ele constr6i uma coalizdo majoritaria sem observar critérios partidarios, entdao matérias
contrarias ao seu interesse ou de aliados podem ser colocadas em votacgdo, mas nao devem ser aprovadas, por causa da
imposic¢ao de disciplina. Pode-se inferir, assim, que uma coalizdo é partidaria quando as taxas de objecéo (e de atropela-
mento) dos seus partidos sdo nulas, e que uma coalizio é presidencial (nfo partidaria) quando as taxas de atropelamento
dos seus partidos sdo nulas, mas as de objecéo sio significativas. Por eliminacdo, quando as taxas de atropelamento dos
partidos sdo significativas, entdo deve-se concluir que eles ndo estdo organizados na forma de uma coalizio majoritaria.

O grafico 3 permite visualizar a evolucdo tanto da gestdo de governo quanto da producdo legislativa do
Executivo (PLE), ao longo do pds-1988. A PLE, ilustrada pela linha, consiste nas médias mensais de projetos de lei
ordinaria ou complementar do Executivo aprovados na Cadmara dos Deputados, durante cada gabinete-ano.” As cores
dos pontos da série indicam o formato organizacional da base de apoio do presidente em cada gabinete-ano, se uma
coalizdo partidaria, uma coalizéo presidencial ou auséncia de coalizdo (base nio organizada ou minoritaria), segundo
os critérios definidos no paragrafo anterior.

GRAFICO 3
Producao legislativa mensal do Executivo e tipo de base de apoio, por gabinete-ano — Camara dos Deputados
(1989-2019)
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Fontes: Camara dos Deputados (www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/plenario); e Presidéncia da Republica (www4.planalto.gov.br/legislacao).
Elaboragao do autor.
Obs.: Matérias ndo orcamentarias e de lei complementar. Inclui reedi¢cées de MP com alteracao substantiva do texto.

4. Nao estdo sujeitos ao controle de pauta, por exemplo, emendas e requerimentos apresentados diretamente no plenario.

5. Defini os gabinetes-ano com base no ano legislativo (de fevereiro ao janeiro seguinte) e mudancas na composicdo do ministério. O uso da
producao da Camara, em vez das leis promulgadas, deve-se a contemporaneidade com a gestao de governo. Como as leis resultam de decisdes
bicamerais que podem ter intervalos longos entre si, a associagdo com a gestdo de governo é mais problematica.



Coalizdes partidarias prevaleceram nas presidéncias Fernando Henrique e Sarney (1989), mas também ocor-
reram pontualmente nas de Lula 2 (2007 e 2010), Dilma 1 (2011) e Temer (2016). Coalizdes presidenciais predominaram
nas presidéncias Itamar e Lula 1, mas também ocorreram nas de Collor (1990), Lula 2 (2008 e 2009), Dilma 1 (2012) e
Temer (2017 e 2018). Por fim, a base ndo esteve organizada na forma de coalizdo durante Collor (1991 e 1992), Dilma
(2013 a 2015) e Bolsonaro.

A PLE foi substancialmente maior durante as coalizdes partidarias de Fernando Henrique. Nos demais pe-
riodos, todavia, ndo se observa diferenca clara entre essas coalizdes e as presidenciais. Por sua vez, a PLE parece ser
menor nos periodos sem coalizdo organizada. Também é importante notar a aparente tendéncia de queda da PLE a
partir dos anos 2000, que se acirrou no governo atual.

Para avaliar a relagio entre o tipo de base de apoio e a PLE, levando em conta a provavel tendéncia de queda
da segunda, realizei analises estatisticas multivariadas.® Elas revelaram diferencas significativas no nivel da PLE
entre os trés tipos. Relativamente a situacdo na qual a base de apoio ndo esta organizada como uma coalizao, estima-
-se que a PLE seja 37% maior durante coalizdes presidenciais e 64% maior durante coalizoes partidarias. Ambas as
diferengas sdo substanciais e, do ponto de vista estatistico, sdo pelo menos moderadamente significativas (confianga
de 95% ou mais). Ou seja, esses resultados preliminares indicam que o desempenho legislativo do Executivo é melhor
quando o presidente organiza sua base de apoio como uma coalizio majoritaria, e melhor ainda quando o faz seguin-
do critérios partidarios.

A analise também confirmou a tendéncia de queda da PLE, com elevada confianca estatistica. Na realidade,
a tendéncia é responsavel por cerca de metade da variancia da PLE. Isso reforca a suspeita de influéncia de fatores
estruturais, tal como argumentei na se¢io 2, independentemente de aspectos conjunturais, como gestio de governo
e potencialmente outros.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

O atual protagonismo do Congresso é resultado natural da configuracao politica produzida pela tltima elei¢do, de um
presidente minoritario e com preferéncias muito distantes da maioria parlamentar. Por essa interpretagdo, os cons-
tantes atritos entre os dois poderes dizem menos a respeito da legitimidade do comportamento do Congresso e mais
sobre a (falta de) inclinagao do presidente para construir uma agenda compartilhada.

As primeiras respostas legislativas da Unido a crise da Covid-19 confirmam essa caracterizagdo. Enquanto o
presidente defendia medidas conflitantes com as recomendagdes da Organizagdo Mundial da Satide (OMS) e do Fundo
Monetario Internacional (FMI) (Georgieva e Ghebreyesus, 2020), as liderancas parlamentares davam uma demons-
tracdo contundente de capacidade de articulacdo e cooperacio, aprovando, em tempo recorde, uma série de medidas
alinhadas com tais recomendagdes. Foi assim que os congressistas aumentaram o valor originalmente proposto pelo
governo para o auxilio emergencial aos informais, desempregados e microempreendedores, de R$ 200,00 para R$
600,00; reduziram o prazo de votacdo de medidas provisorias, de 120 para 16 dias, para agilizar o processo legislativo;
e criaram um “orcamento de guerra” para os gastos com a pandemia, separado e com menos restri¢des. Essa ultima
medida também inclui uma inovac¢do na governanca, que é consistente com o protagonismo do Congresso: a criacdo
de uma nova instancia de gestao da crise, sobrepondo a que ja havia sido criada na Casa Civil, e com a proposta de o
Congresso poder sustar qualquer decisdo em caso de “ofensa ao interesse publico”.

O presidente ainda ndo parece estar disposto a se articular com o Congresso e suas liderancas, nem mesmo
para resolver uma crise tao séria. Pode-se discutir se essa decisdo reflete uma preferéncia pessoal ou um estilo de fazer
politica. Qualquer que seja o caso, porém, o conhecimento cientifico acumulado mostra que ela néo é sensata quando
se consideram as implicacdes para a governabilidade. No que diz respeito ao desempenho legislativo do Executivo,
nossa experiéncia mostra que ele é melhor quando o presidente organiza sua base de apoio como uma coalizdo majo-
ritaria, especialmente quando o faz obedecendo critérios partidarios. Também é necessario levar em conta os custos
associados aos diferentes tipos de base, um desafio que ainda requer mais investimento de pesquisa. Nao obstante, os
achados desta nota a respeito do desempenho legislativo dos presidentes brasileiros vao ao encontro do que defende
grande parte da literatura especializada, que a gestdo de governo deve levar em conta o apoio dos partidos no Con-
gresso (Palermo, 2000).

6. Utilizei um modelo binomial negativo da contagem de projetos aprovados, com erros-padrdo corrigidos para correlagao serial de primeira
ordem. As variaveis independentes sdo o tipo de base, o tempo decorrido desde 1988 e da duracdo do gabinete-ano.
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Observar esse preceito sera ainda mais necessario nos anos vindouros, pois o protagonismo do Congresso
parece ser uma tendéncia com causas estruturais, que também se manifesta por meio da redefinicdo progressiva do
quadro institucional, pela qual ele recupera poderes dos quais abriu mao na Constituicdo de 1988. Isso significa que os
proximos presidentes dependerio ainda mais do Congresso para implementar suas politicas e, por isso, deverdo, mais
do que nunca, ter inclinacéo e habilidade para negociar e cooperar.
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