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Toda dedicatoria seja dada a Deus, sem

Ele nada teria inicio e fim.



“Nao esperem de mim o obsequioso siléncio dos
covardes. No passado, com as armas, e hoje, com a retorica
juridica, pretendem novamente atentar contra a democracia e
contra o Estado de Direito. Se alguns rasgam o seu passado e
negociam as benesses do presente, que respondam perante a
sua consciéncia e perante a historia pelos atos que praticam. A
mim cabe lamentar pelo que foram e pelo que se tornaram. [...]
Hoje, mais uma vez, ao serem contrariados e feridos nas urnas
0s interesses de setores da elite econémica e politica nos vemos
diante do risco de uma ruptura democratica. Os padrdes politicos
dominantes no mundo repelem a violéncia explicita. Agora, a
ruptura democratica se da por meio da violéncia moral e de
pretextos constitucionais para que se empreste aparéncia de
legitimidade ao governo que assume sem o0 amparo das urnas.
Invoca-se a Constituicdo para que o mundo das aparéncias
encubra hipocritamente o mundo dos fatos. [...] Sdo pretextos,
apenas pretextos, para derrubar, por meio de um processo de
impeachment sem crime de responsabilidade, um governo
legitimo, escolhido em eleicao direta com a participacdo de 110
milhdes de brasileiros e brasileiras. O governo de uma mulher
gue ousou ganhar duas elei¢Bes presidenciais consecutivas.”

(Dilma Vana Rousseff, 2016)



RESUMO

A presente dissertacdo objetiva compreender a relacdo Executivo-Legislativo no
mandato de Dilma Rousseff pds-eleicdes 2014, bem como, procurar observar outras
variaveis importantes nesse processo conflituoso na politica brasileira. A principal
guestdo se detém em analisar a convivéncia entre os poderes evidenciando variaveis
institucionais e politicas que fortaleceram impasses no governo, ocasionando
prejuizos a governabilidade e dificuldades no processo decisorio. E ponto pacifico na
literatura a mencdo aos recursos institucionais e constitucionais exclusivos do
presidente, dentre 0s quais se destacam a concessao de cargos e poderes de agenda,
gue foram considerados meios capazes de influenciar e, até mesmo, forcar o processo
legislativo. Contudo, ao resultado do julgamento de impeachment de Rousseff em
2016 nos faz indagar como um Presidente com proporc¢des institucionais majoradas
perde sua capacidade de liderar a maioria? Esse trabalho se justifica pela
necessidade de compreender maiores detalhes na relacdo entre atores politicos
individuais e coletivos que conduzem a relacdo entre governo e Congresso no
contexto do Presidencialismo de Coalizdo brasileiro. Nossa hipétese aponta que Dilma
Rousseff organizou sua base de apoio dentro dos parametros tido pelos estudiosos
como necessérios a manutencdo da governabilidade, mas ndo obteve legitimidade
das decisbes seja em relacdo aos partidos ou frente & opinido publica. A queda da
popularidade de Rousseff num quadro democratico é um aspecto consideravelmente
prejudicial, ndo s6 para que 0 processo decisorio seja eficaz, mas para que as

decisdes do governo sejam aceitas e legitimadas.

Palavras-chave: Impeachment. Relacdo Executivo-Legislativo. Governabilidade.
Coalizoes.



ABSTRACT

This article aims at understanding the Executive-Legislative contract in the mandate of
Dilma Rousseff post-elections 2014. The greatest matter is to analyze the coexistence
among the powers, evidencing institutional and political variables that have
strengthened impasses in the government, causing damages to the governability and
difficulties in the decision making process. It is stated reference in the literature the
president’s exclusive institutional and constitutional resources, such as the granting of
positions and agenda powers, which have been considered as means capable of
influencing and even forcing the legislative process. However, to the outcome of
Rousseff's impeachment trial in 2016 makes us wonder how does a President with
increased institutional proportions lose her ability to lead the majority? This article is
justified by the need to understand greater details in the relationship between individual
and collective political actors that lead to the alliances between government and
Congress in the context of Brazilian Coalition Presidentialism. Our hypothesis points
out that Dilma Rousseff organized her support base within the parameters considered
by the scholars as necessary for the maintenance of the governability, but did not
obtain legitimacy of the decisions before the public opinion. The fall of Rousseff's
popularity into a democratic framework is a considerably damaging aspect, not only for
effective decision-making, but for government decisions to be accepted and legitimized

before public opinion.

Keywords: Impeachment. Executive-Legislative  Relationship.  Governability.
Coalitions.
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INTRODUCAO

ApOs vitoria nas eleigdes presidenciais de 2014, Dilma Rousseff (PT) é reeleita
presidenta da Republica. Entretanto, o resultado eleitoral ndo evidenciou ampla
preferéncia do eleitorado pelo governo Dilma. Nenhum presidente havia sido eleito
com uma Vvitoria tdo pequena desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988. A
margem de votos contra o segundo colocado exibe uma diferenca timida de 3.2%,

dado importante em que pese o carater democratico do sistema politico brasileiro.

A despeito de uma vitéria dificil, ndo havia especulacdes relacionadas a crise
de governabilidade no inicio do mandato, menos ainda as manifestacfes por acbes
gque conduzissem ao artificio institucional de impeachment, seja dos partidos de
oposicdo ou de eleitores contrarios ao governo, embora houvesse contestacfes em
relacdo ao resultado eleitoral encabecadas principalmente por Aécio Neves (PSDB)
gue pediu auditagem do processo eleitoral'. Porém, menos de um ano apds a posse,
Dilma Rousseff enfrentava abertura de processo de cassacdo na Camara dos

Deputados?.

Em dezembro de 2015 o entdo presidente da Camara dos Deputados Eduardo
Cunha aceitou e deu prosseguimento ao pedido de afastamento de Dilma Rousseff.
A solicitacdo de impeachment tinha por base os atos chamados de “pedaladas fiscais”
e foi elaborado pelos juristas Hélio Bicudo, Miguel Reale Junior e Janaina Paschoal.
Entre discursos de “Fica Diima” e “Impeachment ja”, o plenario da Cémara dos
Deputados decidiu em 17 de abril de 2016 pela admissibilidade do processo de
impeachment contabilizando 367 votos favoraveis e 137 contrarios. Com 0 processo
encaminhado ao Senado, houve instauragdo de uma comisséao especial para analisar

0 caso e apos seis dias de sessédo, o Senado Federal decidiu condenar Dilma Rousseff

1 Em 31/10/2014 o PSDB pede auditoria na elei¢céo presidencial. Um ano ap6s o pedido de auditoria ao
Tribunal Superior Eleitoral (TSE), o PSDB conclui que n&do houve fraude nas elei¢des, mas insinua que
o] sistema de voto “nao permite a plena auditagem”. Disponivel em:
<https://politica.estadao.co,.br/noticias/geral, auditoria-do-psdb-conclui-que-n&o-houve-fraude-na-
eleicdo—imp-,1777811>. Acesso em: 19 jul. 2018

2 LEI N° 1,079, de 10 de abril de 1950. Lei de Crimes de Responsabilidade; Lei do impeachment.
Ementa: Define os crimes de responsabilidade e regula o respectivo processo de julgamento.
Disponivel em:  <http://wmw2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1950-1959/lei-1079-10-abril-1950-363423-
norma-pl.htmi>. Acesso em: 19 jul. 2018


https://politica.estadao.co,.br/noticias/geral
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pelo crime de responsabilidade. A justificativa para a acusacdo estava pautada na
edicdo de trés decretos suplementares sem autorizacdo legislativa, bem como a
atrasos no repasse de subvencdes do Plano Safra ao Banco do Brasil, em desacordo
com leis orcamentérias e fiscais. Com duracédo de 273 dias, 0 caso se encerrou em
31 de agosto de 2016, tendo como resultado a cassacao do mandato presidencial sem
perda dos direitos politicos de Dilma Rousseff.

Anterior a decisdo do impeachment houve grande vinculagdo na midia de
embaragos entre 0 governo e base aliada. Politicos individuais ou aliados em blocos
declararam publicamente a existéncia de dificuldades quanto a coordenacéo de Dilma
Rousseff junto a coalizdo governamental. Muitos partidos que formalizaram apoio
eleitoral junto ao PT no momento do pleito votaram pela admissibilidade do processo
e encaminharam ao Senado a deciséo de interromper o mandato, como realmente foi

feito. Os imbréglios politicos entre governo e Congresso foram nitidos.

A formatacao desse cenario de impasses coalizacionais e de governabilidade
enfrentado por Dilma Rousseff entre 2014 e 2016 pode ser interpretado como
antagbnico as abordagens existentes sobre o equilibrio do presidencialismo de
coalizdo brasileiro. Embora alguns estudos da engenharia politica inaugurada com a
ordem democrética restaurada em 1988 no Brasil apontassem para dificuldades
guanto a eficacia do processo decisoério, como os trabalhos de Abranches (1988) e
Scott Mainwaring (1997)3, a estabilidade dos governos democraticos foi analisada e
explicada amplamente pela Ciéncia Politica brasileira.

Da década de 1990 até meados de 2015 ndo haviam argumentos que
apontassem fortemente para crise de representacao politica ou reprovacao do sistema
presidencialista no Brasil. Alguns estudos questionaram o carater personalista dos
votos e os altos custos de manutencdo da coalizdo como vetores de problemas na
representacdo e/ou desconfianga com a democracia. Contudo, a partir de algum

momento esses trabalhos tiveram de concordar com as proposi¢cdes dos neo-

8 Abranches (1988) trata a engenharia institucional brasileira como um dilema ao considerar a
combinagéo entre proporcionalidade e presidencialismo um recurso dificil; enquanto Mainwaring (1997)
distingue as dificuldades no processo decisério relacionando principalmente o nimero expressivo de
partidos (decorrente da regra de proporcionalidade) e a dificuldade de coadunar interesses neste
ambiente politico fragmentado.
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institucionalistas sobre o funcionamento democratico e a funcionalidade do processo
decisorio.

Figueiredo e Limongi (1999) exploraram pioneiramente os efeitos das regras
oriundas da Constituicdo de 1988 e do Regimento Interno da Camara dos Deputados
sobre o comportamento dos partidos e sobre o controle do processo decisério. A partir
de seus trabalhos se afirmaram fortemente andlises otimistas acerca da atuacao
institucional brasileira, avaliando a democracia como funcional e atribuindo ao
presidencialismo de coalizido a imagem de ordem, previsibilidade e racionalidade,
determinadas fundamentalmente pelo efeito das normas constitucionais promulgadas
em 1988. E ponto pacifico entre os estudiosos que o alicerce de um governo no
presidencialismo brasileiro deve repousar na formacdo de base coalizacional. A
pergunta-problema rotineira nos estudos que investigam este tema visa esclarecer
como, no exercicio dos respectivos mandatos, os presidentes organizam a relacéo
com o Legislativo e, sobretudo, como constroem sua base coalizacional.

A presente investigagdo procura discutir porque a Presidenta Dilma Rousseff
ndo conseguiu coordenar a maioria do Congresso em beneficio da manutencédo de
seu mandato, como resultado, teve de enfrentar um processo de cassac¢ao movido até
as Ultimas consequéncias. Se h& certa estabilidade no funcionamento das instituicdes
politicas brasileiras, gracas ao previsivel comportamento dos parlamentares no
Congresso, Dilma tinha “em maos” bens politicos e institucionais capazes de bloquear
um processo de crise* que culminasse em seu impedimento no governo. Quais
circunstancias fragilizaram os alicerces da base governista? Porque 0s recursos antes

necessarios para disciplinar os partidos ndo foi satisfatorio?

Uma breve visitacdo a historia recente do Brasil revela que ja houve interrupcéo
de mandato presidencial por meio do impeachment quando Fernando Collor de Melo
foi afastado por atos de corrupcdo em 1992. Para Sallum Junior (2015) ndo havia
harmonia instituida a respeito dos parametros que aparelhavam o exercicio do poder
naquele contexto, tratava-se de uma transicao inacabada e o resultado do processo
de cassacédo foi sinal de vigor da democracia. Na perspectiva de José Murilo de
Carvalho (2016) o impeachment de Color ratificou a pratica democratica. Vinte anos
apoés o restabelecimento do regime democratico, o processo de impedimento de Dilma

Rousseff tem julgamentos, no minimo, controversos, expressados nao so pelos atores

4 Aideia de crise remete a um cenario de instabilidade e desequilibrio institucional instalado.
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envolvidos no processo como também por analistas que interpretam esse evento
como um ataque as instituicbes democraticas. Nao havendo consenso, inclusive nas
interpretacdes juridicas, a decisdo passa a ter sua legitimidade questionada

fortemente no campo politico.

Embora o trabalho enfatize os acordos (ou desacordos) entre os partidos
politicos agregados numa coalizdo, outras varidveis também foram observadas
durante o governo de Dilma, visto que séo tidos como possiveis condutores de queda
pela literatura que analisa impeachment (Hochstetler 2007; Perez-Linan, 2008), tais
como: envolvimento em escandalos, crise econdmica, minoria congressual e protestos
populares. Contudo, a despeito da constatacdo da existéncia de alguns fatores de
gueda durante o seu governo, entendemos que a transformacgdo do equilibrio
coalizacional desponta como fator determinante, constituindo-se como variavel

chave na aprovacado do afastamento de Dilma Rousseff do poder.

A pergunta-problema que norteou esta investigacdo baseou-se na tese de
estabilidade do presidencialismo brasileiro, construida a partir da perspectiva tedrica
neo-institucionalista, que orientou boa parte dos estudos entre Executivo-Legislativo
no Brasil pelo menos até a crise politica de 2014. Se as variaveis institucionais
apresentadas como indispensaveis para a funcionalidade do processo decisorio
estavam presentes no governo Rousseff entre 2014 e 2016, tornou-se imprescindivel
perguntar: que variaveis interviram no processo de crise que resultou em
impeachment presidencial? Qual a variavel fundamental para “explicar” o

impeachment no contexto de crise instalada no Brasil em 20147
Esta indagacao suscitou duas hipoteses:

A primeira hipétese sustenta que o fator principal para o impedimento de Dilma
Rousseff foi a transformacao na relacéo de equilibrio entre Executivo-Legislativo que
sustenta os governos de coalizdo no Brasil, a partir de eventos prévios a crise, que
converteram atores politicos relevantes na manutencdo da coalizio em opositores do

governo.

A segunda hipotese sustenta que alguns dos eventos qualificados como fatores
de queda pela literatura sobre impeachment, tais como escandalos politicos, crise

econdmica e protestos populares, sdo variaveis intervenientes, mas nao S&ao
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suficientes para sustentar o impedimento do governo Dilma Rousseff no contexto de

crise instalado no Brasil no inicio de seu segundo mandato.

No que diz respeito a metodologia de construcdo da analise entendemos que,
embora seja necessario o levantamento quantitativo para avaliar aspectos
relacionados ao governo e sua relacdo com o Congresso Nacional, é importante
avaliar variaveis qualitativas capazes de interferir nesse processo. Enquanto o
enfoque dos trabalhos anteriores concentrou-se no efeito dos parametros legais e na
distribuicdo de postos, sejam ministeriais ou com status equivalente, nossa andlise
tem alicerce na formatagcdo de um cenario politico marcado por impasses,

evidenciados por eventos que nao se representam em dados quantitativos agregados.

Nesse sentido, a abordagem analitica qualitativa da presente investigacao
considerou indispensavel avaliar como 0s posicionamentos politicos dos atores que
estavam no centro do conflito expbem a relacao conturbada entre os partidos politicos
da coalizdo. Enquanto as abordagens anteriores concentraram-se nos parametros
legais, nossa argumentacdo aponta uma ambiéncia politica com embaracos, notdria
a partir da atuacdo de atores politicos pivos, que ocuparam posicdes estratégicas no
sistema politico e que embaracaram a atuacdo do PT na coordenacéo dos interesses
da coalizdo. Um rompimento politico fundamental foi do Dep. Eduardo Cunha,
presidente da Camara dos Deputados a época, visto que o presidente da Casa exerce
controle sobre a agenda legislativa, com poder de afetar positiva ou negativamente, a
relacdo institucional entre Executivo e Legislativo. A partir do registro de eventos
chave que marcaram a crise na coalizdo de apoio ao governo Rousseff foi desenhado
0 cenério de impasses que antecederam o impeachment.

Recorremos a reportagens e entrevistas para elucidar os impasses do periodo
estudado. A primeira entrevista citada aponta as declaracées de Eduardo Cunha em
relacdo a possivel perseguicao que o governo Dilma Rousseff teria com seu mandado,
em seguida, apontamos como 0 governo reagiu a essas acusacdes através de nota
publicada pela Secretaria de comunicagcdo da Presidéncia da Republica e, por ultimo,
evidenciamos a entrevista de Michel Temer por entendermos que suas delacdes
colaboram com a constituicdo do cenario conflituoso entre alguns deputados do PT e

0 ex-presidente Cunha em relacdo ao Conselho de Etica da Camara dos Deputados.
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Essa abordagem contextual do processo dialoga com dados “mais objetivos”
gue caracterizam o presidencialismo de coalizido, como o niumero de cadeiras dos
partidos no Congresso Nacional, ocupacdo dos postos ministeriais e formacao de
coalizbes de apoio ao governo no periodo que antecede ao impeachment. Esses
dados constituem indicadores basilares para os estudos de coalizbes, pois informam
a heterogeneidade e fragmentacdo partidaria encontrados no sistema politico
brasileiro, que vem a caracterizar os governos de coalizdo que se formam no periodo
democratico contemporaneo. Estas informacfes foram fornecidas pelo Tribunal

Superior Eleitoral e pela Camara dos Deputados.

Nao analisaremos questdes referentes ao processo de impeachment com o
intuito de problematizar sua legitimidade, dizer se houve ou ndo crime de
responsabilidade ndo é ambicdo deste trabalho. No entanto, aceita-se a conjectura
Obvia de que havendo maioria para condenar, havera condenacéo, e, por outro lado,
havendo maioria para absolver, havera absolvicdo. Condenar ou absolver um
presidente ndo depende exclusivamente da variavel “crime”, e sim da envergadura
presidencial para interferir na decisdo e de sua capacidade de agregacao dos atores
politicos dentro e fora das Casas Legislativas.
O crime néo é determinante, e sim as relacdes de poder que se constroem ao redor
desse fato politico, no escopo dessas relacbes de poder que o trabalho sera

construido.

Esta dissertacéo esta organizada do seguinte modo: no segundo capitulo, que
segue esta introdugcdo, denominado Literatura sobre impeachment: fatores de risco
para quedas presidenciais, apresentamos como a literatura especializada em
impeachment avalia as varidveis que podem conduzir a saida prematura de um
presidente. O capitulo apresenta ainda as discordancias dos autores quando ao peso
explicativo de fatores de queda, mas deixa exposto que as contestacdes presidenciais
sofrem uma interferéncia expressiva de conflitos entre os poderes Executivo e
Legislativo e que, apesar das decisbes estarem pautadas em ordenamentos e

argumentacoes juridicas, estdo sempre sob algum juizo politico.

O terceiro capitulo chamado O olhar das arenas eleitoral e legislativa sobre o
presidencialismo de coalizdo apresenta duas perspectivas dos estudos

institucionalistas brasileiros e os respectivos diagnosticos acerca da relacao entre os
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poderes, a partir da consideracédo de varidveis enddgenas e exdgenas. Aborda ainda
a face do presidencialismo de coalizdo no governo Dilma Rousseff (2014-2016) e
como os resultados eleitorais de 2014 impactaram na dimensdo governativa,
avaliando o carater da coligagcdo e posteriormente os acordos entre o partido

incumbente e os demais partidos politicos do Congresso Nacional.

Posteriormente, o quarto capitulo denominado O Ambiente Do Impeachment
De Dilma Rousseff descreve como todos os fatores de queda enumerados pela
literatura estiveram nitidamente presentes no governo petista evidenciando como as
mobilizagbes populares foram significativos nesse processo, assim como a
repercussao negativa da conducdo econbmica e as intercorréncias midiaticas da

operacao Lava-Jato teceram uma atmosfera politica desafiadora.

O capitulo Coalizdo Em Crise: Perda De Apoio E Impeachment, finaliza esta
dissertacao destacando como a perda de apoio legislativo, desencadeada por eventos
gue minam a confianga entre os parceiros de coalizdo, € a variavel explicativa que
traduz a incapacidade de governar como “crime de responsabilidade” incidindo
sobremaneira na intensificagcdo da contestacédo e queda do governo Dilma Rousseff.
Neste capitulo sdo demonstrados que a partir da admissibilidade do processo de
impeachment, a agenda de politicas publicas do governo petista é substituida por uma
agenda de permanéncia. Essa mudanca alterou a relacdo de equilibrio entre os
poderes e concedeu ao Legislativo um poder decisivo, pois, enquanto a agenda de
politicas induzia a cooperacao dos parlamentares pela oferta de beneficios, a agenda
de permanéncia ndo conseguia produzir 0os mesmos efeitos uma vez que a
negociacdo de cargos e a distribuicdo de politicas foi estagnada para dar lugar ao

compromisso do governo em permanecer no cargo.

A presente dissertacdo objetiva compreender as caracteristicas da Relacdo
Executivo-Legislativo no governo Dilma Rousseff pés-eleicdes 2014 com o objetivo de
identificar as variaveis politicas que interviram no processo de impeachment
presidencial em 2016. Nossa perspectiva considera que a crise institucional brasileira,
a perda de legitimidade e o desgaste politico enfrentado por Dilma Rousseff — fatos
gue culminaram na incapacidade da presidenta em liderar a maioria — sdo explicados
por um cenario politico que vai além das explicacdes institucionais convencionais

baseada em dados quantitativos.
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1. LITERATURA SOBRE IMPEACHMENT: FATORES DE RISCO PARA
QUEDAS PRESIDENCIAIS

Neste capitulo apresentamos como a literatura especializada em impeachment
avalia as variaveis que podem conduzir a saida prematura de um presidente,
denominados de fatores de queda, enfatizando o peso explicativo dos conflitos entre

0s poderes Executivo e Legislativo.

Desde a Promulgacdo da Constituicdo de 1988, as transformacdes
observadas na politica brasileira séo vistas, por um lado, como proficuas, haja vista a
transicdo da ditadura para o carater democrético nos ultimos 30 anos. Mas por outro
lado, tais mudancas s&o tidas como inacabadas quando ressaltados questdes
pertinentes a propria qualidade da democracia, ou de dificuldades relacionadas a

estabilidade das instituicoes.

A dindmica de alteracbes presente recentemente no cendrio brasileiro
desencadeou problematizacdes, relacionadas ao processo de contestacao, cassagao
e impedimento de Presidenta Dilma Rousseff em agosto de 2016. Assim, indaga-se
se a saida presidencial antes do tempo previsto constitui ou ndao evidéncia de
consolidacéo juridica e institucional; se a jovem democracia brasileira esta doente ou
em renovacdo; se o afastamento expbe fragilidade na relacdo de poderes; se é
possivel haver uma somatodria de estabilizacdo institucional e queda presidencial. Em
suma, se o impeachment de Dilma Rousseff foi um arquétipo de manutengcdo ou

guebra da institucionalidade vigente.

HA uma variada literatura especializada em discutir impedimentos
presidenciais. Dentro e fora do Brasil, principalmente em paises da América-Latina,
as observacoes sobre afastamentos tem se tornado estudo recorrente (Kathryn
Hochstetler (2007), Anibal Perez-Lindn (2008) ; Brasilio Sallum Junior (2015; 2016)),

a julgar pela repeticdo de contestacbes e quedas® em paises sul-americanos,

5 Para Hochstetler (2007), a palawa contestagdo “[...] envolve uma agdo concreta no sentido de
convencer o presidente a renunciar ou a deixar o cargo antes do fim do mandato”. Ao passo que a
expressdo queda presidencial € empregada “[...] para identificar todas as vezes em que presidentes
eleitos deixaram o cargo antes de completar seus mandatos, quer tenham renunciado ou sofrido
impeachment, ou tenham sido fogados, de alguma forma, a deixar o cargo” (HOCHSTETLER, 2007, p.
11).
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acontecimento tido como caracteristica integrante do sistema presidencialista dessa
regido®. Nas palavras de Kathryn Hochstetler (2007):
A emergéncia regular de desafiantes, que exigem o afastamento prematuro
dos presidentes do cargo, sugere que as elei¢cdes diretas na América do Sul
ndo dao consistentemente aos presidentes uma legitimidade que dure o
tempo devido [..]. Em face desses acontecimentos, é obvio que o0s

presidentes sul-americanos ndo podem assumir que terdo o exercicio de um
mandato fixo e determinado. (HOCHSTETLER, 2007, p. 11) (Grifo Nosso).

A afirmacéo da autora sobre a incerta conclusdo dos mandatos e a observacao
de que elei¢cdes ndo conferem legitimidade, na América Latina, contrariam, para esse
contexto, 0s pressupostos de legitimidade do presidencialismo, classicamente
elaborados por Sartori (1993) e reafirmados por outros analistas da politica, como
Lijphart (2003), que enfatizam que a elei¢cdo popular é, precisamente, a fonte do poder
presidencial, sustentada pelas normas constitucionais do jogo democratico e pela
coesao partidaria que mantém o poder. Para Sartori a caracterizacdo de um regime
presidencialista é definida por eleicdo popular do Chefe de Estado, pelo nédo
afastamento pelo voto parlamentar (caracteristicado parlamentarismo), pelo mandato
fixo e preestabelecido e pela lideranca sobre os nomeados pela presidéncia. Ja Arendt
Lijphart, por sua vez, observa que os presidentes extraem sua forca da eleicdo popular
por via direta, da coesdo dos partidos na legislatura e dos poderes definidos nas
Constituicbes, sendo a prerrogativa de emissao de decreto caracteristica de poderes

“proativos”.

Mas, as analises da realidade historica problematizam esses pressupostos ao
observar a incerteza da conclusdo dos mandatos presidenciais, Anibal Pérez Liiian
(2008) observa que h& certa regularidade acerca das crises presidenciais da qual
deriva a imagem de inconstancia do presidencialismo, especialmente na América
Latina: “Se trata de eventos em loscuales los presidentes electos concluyen su
mandato antes de tiempo por motivos — se diria com cierta elegancia eufemistica —
ajenos a suv oluntad” (p. 107). Ao avaliar as remocdes presidenciais, adverte que “[...]
esta paradoja constituye algo mas que um fenOmeno pasarejo restringido a cierto
contexto histérico” (PEREZ-LINAN pp. 106 e 107). Segundo o autor, no momento das
remocdes presidenciais havia panoramas politicos distintos entre o0s paises

6 Os paises avaliados por Hochstetler (2007) séo: Argentina, Bolivia, Brasil (sem considerar o governo
Dilma), Chile, Colémbia, Equador, Paraguai, Peru, Uruguai e Venezuela. O periodo estudado
compreende os anos entre 1978 e 2003. Além dos paises acima (exceto Uruguai), Pérez Lifian (2008)
analisa Guatemala e Republica Dominicana, entre os anos de 1985 e 2005.
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investigados, significa dizer que os fracassos presidenciais recorrentes ndo derivam
de cenarios econbmicos e institucionais especificos, sendo préprios da gramatica

presidencialista desses paises.

Entre os autores estudados, ha certa concordancia sobre quais variaveis
podem ocasionar perdas de mandato. Para Pérez-Lifian, os presidentes sdo menos

propensos a cair quando:

a) seus partidos controlam mais assentos no legislativo;

b) séo eleitos com uma maior porcentagem de votos;

C) sao constitucionalmente mais fortes; ndo enfrentam protestos populares;
d) ndo estdo envolvidos em escandalos de corrupcéo e;

e) ha inflacdo controlada.

Enguanto Hochstetler (2007) afirma que os fatores de queda sao:

a) envolvimento pessoal com escandalos;
b) politicas neoliberais;
€) minoria congressual e;

d) protestos populares.

Além da diferenca de énfase no peso do resultado eleitoral, que funcionaria
como respaldo popular para Lifian, enquanto para Hochstetler (2007) os mesmos nao
oferecem garantias, ndo ha distingbes acentuadas nas analises desses analistas.
Contudo, pode-se destacar a metodologia de andlise, onde as associa¢cdes entre as
variaveis que provocam a queda recebem diferente peso explicativo de cada autor.
Hochstetler (2007) compara governos que enfrentaram contestacfes -, tanto
presidentes que cairam quando aqueles que permaneceram no governo - com O
intuito de identificar o encadeamento dos fatores de risco, capazes de identificar
processos determinantes para quedas presidenciais. Assim, mesmo que demais
fatores de queda sejam decisivos, a ideia for¢ca de Hochstetler € sustentada pela
perspectiva de que “[...] protestos pelos participantes da sociedade civil, com ou sem
acao legislativa paralela, parecem ser o poder moderador dos novos regimes civis”.
Nesse sentido, a variavel base legislativa parece estar enquadrada numa explicacao

acessoria, mesmo porque ha observacdes em que os legisladores tentaram derrubar
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mandatarios, no entanto, sem protestos de rua, ndo obtiveram éxito. De tal modo,
como descreve:

[...] enquanto tanto elites politicas quanto massas populares tém tentado
afastar presidentes prematuramente, todas as mobilizacdes bem-sucedidas
de quedas presidenciais incluiram participantes da sociedade civil. [..]
fracassaram todas as cinco tentativas de afastar presidentes que ocorreram
exclusivamente no Legislativo. (HOCHSTETLER, 2007 p. 16)

Os dados de Hochstetler demonstraram que as chances de manifestacdes de
rua isoladas destituirem presidentes é maior se comparada a acdo isolada do
Legislativo. Onde havia protestos isolados - Argentina (1989 e 2001); Equador (1999
e 2000); Bolivia (2003) - houve mais quedas em comparacao a paises onde houve
apenas acodes do legislativo - Equador (1987/1992); Peru (1991/1992); Paraguai
(1994); Colombia (1995/1996). Nesse sentido, os ajustes politicos necessarios para
vencer a associacao entre manifestacdes de rua e acdes do legislativo é altamente
custoso, mas possivel, algo que aconteceu no Brasil em 1995 e 1999. Fica evidente
gue, na perspectiva da autora, hA um peso explicativo de protestos populares em
relacdo as outras variaveis. As caracteristicas empiricas das contestacfes
observadas remetem continuamente ao papel do publico no presidencialismo desses

paises.

Hochstetler afirma que arelacdo Estado-sociedade explica resultados politicos,
sendo o publico um formador atuante da mesma, ndo somente no momento eleitoral
como apontam os tedricos do sistema presidencialista mas, sobretudo, no momento
dos levantes sociais desencadeados a partir de outros fatores de risco: “As discussdes
sobre o presidencialismo deixaram de examinar as formas pelas quais a populacéo
pode evidentemente retirar 0 mandato que concede, um fenémeno que se esti

tornando mais comum no cronograma da consolidacdo democrética”.

Lifan (2008) discorre sobre a interrelacdo das varidveis de queda e concorda
em certo grau com 0s apontamentos acima. Para o autor, os movimentos sociais falam
em nome do povo e sdo desencadeados por corrupcdo, abuso de poder e crise
econdmica. Para este analista, a dindmica que engloba sociedade civil em amplas
mobilizacbes politicas com setores heterogéneos, origina-se em problematizacbes
nascidas em escandalos de corrupcdo ou foram induzidas gracas a contextos

inflacionarios desfavoraveis. Na afirmac¢éo do autor:

En primer lugar, los movimentos sociales se han transformado en el principal
factor capaz de desestabilizar a ungobierno, a través de foras de protesta
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confrontacionales o violentas. En segundo lugar, la capacidadrepresivadel
Estado se ha visto limitada por la crecienteresistenciadelejercer funciones
parapoliciales. Esta situacion ha configurado una escena de poder popular
gue, combinada con el marco de las instituciones democréticas, carece de
precedentes en América Latina (PEREZ LINAN, 2008, p. 112)

Portanto, ainda que hajam distingdes de origem nas crises presidenciais’, que
podem ser institucionais (conduzida pelas elites) ou relacionadas a problemas
econdmicos, 0s movimentos populares tecem um conflito implicito sempre presente.
Na analise dos autores, ainda que os protestos de rua sejam decisivos, o papel das
instituicbes ndo € incipiente. Lifidn ressalta a importancia do controle sobre
legisladores pivds e medianos, considerando que poderes institucionais influenciam a
coaliz&o e podem minar o apoio ao Executivo, desestabilizando o governo eleito,

nesse sentido:

El Congreso suele participar en la caida de los presidentes, o bien tomando
la iniciativa (como enlos casos de juicio politico) o bien em forma reactiva
(legitimando um derrumbe generado por la mobilizacion de otrosactores). Em
estos casos, la intevencién legislativa es importante para «encapsular» la
crisisy darle una saida minimante legitima, lo que permite preservar el orden
democratico (Pérez Lifian, 2008, p. 109).

Ha ainda intensa influéncia de varidveis correlatas que interferem na
contestacdo, segundo Lifidn existe uma relagcdo, ou reacgdo, entre elites e setores
populares onde se destaca o papel dos meios de comunicagdo na exposicdo de

corrupcao e abuso de poder:
Los primeiros estudios comparativos sobre las crisis presidenciales
enfatizaron el importante papel cumplido por los medios de comunicacién, en
especial el periodismo de investigacién, em la exposicién de casos de

corrupcion o abuso de poder que erosionaron el apoyo publico a los
presidentes. (PEREZ LINAN, 2008, p. 114)

Além de apontar as origens das quedas, Pérez Lifian (2008) as categoriza em
rendncia antecipada, juicio politico e golpe legislativo, conceitos complementares que
identificam o processo que conduz a queda. O primeiro acontece quando a
Presidéncia é interrompida num contesto de crise sin derrumbe, nesse sentido, ndo &
um colapso na democracia, porque a instabilidade presidencial ndo supde uma queda
do regime democrético e ainda ha preservacdo da ordem constitucional; ja o golpe
legislativo denota uma presidéncia interrompida com acordo do Legislativo, mas em

circunstancias que potencialmente violam o normal processo democratico; enquanto

7 “Por crisis presidencial se entiende todo proceso por el cual el Congresso intenta remover al
presidente de su cargo, el presidente intenta clausurar el Congresso, o uno de los poderes apoya um
movimiento civil o militar en contra del otro”. (Pérez Lifian, 2008, p. 109)
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0 juicio politico € o procedimento constitucional como resultado de uma acéo do Poder

Legislativo contra o Presidente.

A articulagcdo conceitual desses trés componentes sugere que um deles é
necessario para identificar o fendmeno, mas néo suficiente. A interrupcdo do mandato
é indispensavel, no entanto, a presenca de crises Executivo-Legislativo ou o respeito
estrito a principios constitucionais devem estar presentes em algum grau. A despeito
da categorizacdo dos fatores que motivam o afastamento antecipado de um
presidente, a natureza civil desse fendbmeno politico é um fator lembrando pelos
autores, quando destacam que todos os casos que analisaram ndo resultaram em
substituicdo de governos eleitos por regimes autoritarios:

Uma observagado crucial sobre esses casos € a de que todos resultaram em
novos presidentes civis hum curto prazo. Em outras palawras, as quedas
presidenciais, tal como discutidas aqui, s&o mudangas dentro do regime. N&o
sdo rupturas de regime, que pressupdem uma transicdo para outro regime
civil. De maneira uniforme, os vice-presidentes e os lideres legislativos
assumiram mandatos constitucionais na qualidade de presidentes apés as
guedas presidenciais. [...] A natureza civil das quedas presidenciais é

especialmente digna de nota, ja que os participantes nao-civis ameacaram
presidentes durante esse periodo sem éxito (HOCHSTETLER 2007, p. 14).

Além do mais destacam a natureza politica das decisbes de queda, pois
apesar de justificativas como “[...] processo legal ndo-partidario em vista de algum
comportamento inadequado do presidente”, esses fendbmenos tem sido
“fundamentalmente um processo politico do inicio ao fim” (BAUMGARTNER, apud
HOCHSTETLER, 2003, p. 5). Ainda que seja crucial distinguir os tipos de
afastamentos, todas as suas iniciativas s@o categoricamente politicas. Na afirmacéo
da autora:

A traducao espanhola mais comum de impeachment, juicio politico, torna
claro o duplo sentido da palawra. Literalmente julgamento politico, juicio
politico pode indicar tanto a instrugdo com base constitucional em que um
poder constitucional, o Legislativo, deve julgar o caso extraordinario do

afastamento legal de uma figura politica, quanto os julgamentos que tém
motivagcdo politica (HOCHSTETLER, 2007, p. 23).

Nesse trabalho argumenta-se que o critério constitucional utilizado como
respaldo juridico ndo retira a semantica politica dos conflitos e disputas envoltos na
Presidéncia da Republica. Independente da maneira com que um presidente é
removido, seja através de fortes indicios de corrup¢éo ou baseados em especulagées
ndo comprovadas, ha sempre principios ideologicamente orientados para manter ou

retirar um mandatéario prematuramente. Os possiveis resultados obtidos apés a
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remocao presidencial sdo objetos de reflexdo das elites, portanto, ha sempre calculos
politicos entrelacados sob questdes juridicas. O ultimato ndo é meramente
jurisprudencial e, deste modo, o argumento legalista € o alicerce para disposi¢coes
acerca de controversias politicas. Nao ha processo legal de afastamento nao-

partidario.

Protestos, contestacdes e quedas podem ser interpretados como juizos
politicos acer ca da conduta deste ou daquele politico, e ndo deve possuir um sentido
pejorativo em todos os casos. O processo de impeachment € uma protecao juridica e

ndo necessariamente um prejuizo a estabilidade democratica®.

Seja por questdes relacionadas a corrupcdo, ao carater inacabado dos
ajustamentos democraticos, ou ainda pela acdo organizada do povo, as quedas
presidenciais possuem, na perspectiva de Lifian (2008), certa correlacao de variaveis:

En primer lugar, es posible que los factores institucionales cumplan um rol
importante en la inestabilidad presidencial, al facilitar o dificultar la
constitucion de un «escudo legislativo» para proteger al presidente en el
Congreso. [...] En segundo lugar, la extension de la movilizacién popular
contra el presidente (el tamafio de la «coaliciéncallejera» em su contra)
parece ser el principal factor que determina la inestabilidad presidencial. [...]
Por dltimo, es problable que existan complejas interaciones entre el disefio
institucional y la movilizacién popular: la protesta puede resultar mucho

menos efectiva cuando el presidente conserva amplio apoyo entre las elites
politicas (PEREZ LINAN, 2008, p. 123).

O primeiro caso brasileiro de impeachment foi de Fernando Collor de Melo em
1992. O estudo ampliado realizado por Brasilia Sallum Junior (2015; 2016) se vale de
uma analise retrospectiva (desde o legado de Vargas) com intuito de avaliar a
dindmica do processo politico que resultou no afastamento do entdo presidente. O
exame criterioso do autor verificou se os fatores de risco anteriormente elucidados por
Pérez Lifian (2008) e Hochstetler (2007) articularam-se no mandato de Fernando
Collor e, para além disso, reconstituiu o cenario das disputas politicas “[...] entre atores
individuais e coletivos que acabaram resultando em crise politica e encontraram no

impeachment do presidente a sua solugéo institucional” (SALLUM JUNIOR, 2015, p.

8 A lei do impeachment estabelece protegdo sobre: a) existéncia da Unido; b) lirve Exercicio do Poder
Legislativo, Judiciario e dos Estados; c) o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais; d)
seguranca interna do pais; e) a probidade na administracao; f) a lei orcamentaria; g) o dinheiro publico
e; h) as decisdes judiciarias. BRASIL. Lei n° 9.608, de 18 de fevereiro 1998. Define os crimes de
responsabilidade e regula o respectivo processo de julgamento. Diario Oficial da Unido, Rio de
Janeiro, 10 abr. 1950. Sec¢éao I, p. 5425. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1950-
1956/lei-1079-10-abril-1950-363423-norma-pl.html> Acesso em: 06 ago. 2018.
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9). No trabalho do autor diferentes fatores explicativos se relacionam, aspectos
econdmicos, relacdo Executivo-Legislativo, opinido publica e crime sao identificados
nas variaveis (a) Politicas neoliberais, (b) Minorias legislativas, (c) Manifestacdes de

rua e (c) Escandalos de corrupcao.

Sua avaliagdo reforca o conceito de processos politicos, que remete a uma
sucessdo de fatos, operacfes ou mudancas como fatores explicativos para quedas
presidenciais que ndo devem ser avaliados de forma isolada uns dos outros. Essa
adverténcia faz lembrar que hé fatores singulares e préprios em cada caso, sobretudo
porque avalia como em determinados momentos alguns atores politicos importantes
desempenham papeis decisivos pré-crise. Num cenario politico controverso, é
fundamental perceber que

“Em cada momento, os atores sociais sao participantes, assim, de uma
situagdo, ocupando ai posi¢Ges diversas a partir das quais interagem em

busca de seus interesses, mobilizando os recursos de que dispéem, tomando
em conta as “regras do jogo”™. (SALLUM JUNIOR, 2016, p. 186).

Essa afirmacédo conduz a uma visdo de que ndo é simplesmente a presenca de
fatores de risco que levara um presidente a queda, mas a atuacdo dos agentes

envolvidos num campo complexo marcado por ideias e interesses politicos.

Um exemplo objetivo € o afastamento motivado por crimes de corrupgdo. Nesse
sentido, ndo é o crime ou o0 escandalo per se que irdo conduzir a saida abreviada do
cargo, mas € a partir da acdo organizada dos opositores, fundamentada pelas
acusacoes de crime, que ira sustentar a decisdo pelo afastamento. A corrupcao sera
determinante na derrubada de um presidente “[...] quando empregada como arma por
poderosos adversarios” (WEYLAND, 1993, p. 37 apud SALLUM JUNIOR, 2015, p. 9).

Embora tenha vivido um cenério desfavoravel que acabaria por afasta-lo por
oito anos da vida publica, Fernando Collor comecou seu governo num contexto
otimista de mudancas, influenciado, sobretudo, pelo término do governo militar em
1985. A marca do passado no mandato de Collor reiterou, num primeiro momento,
sua legitimidade diante da populacdo brasileira, principalmente porque expressava a
vitéria da pauta por eleicdes diretas, resultado de um projeto de Estado orientado para
valores democraticos. Gracas ao panorama autoritario anterior, a perda do seu
mandato foi interpretada como resultado de uma vitoria civica importante. As analises

de José Murilo de Carvalho (2016) pautadas na construcdo da cidadania brasileira e,
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na importancia da luta histérica do povo pelos direitos politicos, ajuizam o

impeachment de Collor como ato que ratificou a pratica democratica.

Contudo, essa mesma efervescéncia politica, depois de variadas exposicoes
na midia acerca de envolvimentos em corrupc¢ao, seria num segundo momento,motivo
de mobilizacdo civica em prol do afastamento presidencial. A avaliacdo otimista da
eleicdo de Collor e, em seguida, o juizo pessimista do governo foi num periodo, em

que a passagem para a democracia estava acontecendo.

Nesse caso, questfes relacionadas as determinacdes institucionais nao
estavam plenamente claras. Segundo Sallum Janior, ndo havia harmonia instituida a
respeito dos parametros que aparelhavam o exercicio do poder, tratava-se de uma
“transicdo inacabada”. Percebe-se, portanto, a importancia conferida tanto as
mobilizagbes de diversos atores sociais, quanto o impacto significativo da fragilidade
institucional para esclarecer os arranjos em torno do impeachment de Fernando

Collor.

Ap6s 30 anos do reestabelecimento do regime democratico, a politica brasileira
se depara novamente com a utilizacdo do impeachment. As decisbes politicas que
culminaram no afastamento de Dilma Rousseff em 2016 exigem a revisitagdo das
abordagens que enfocam os recursos institucionais manejados pelo presidente para
controlar estrategicamente as acdes dos parlamentares. Essa € perspectiva dos
estudos neoinstitucionalistas, que a partir de analises empiricas explicaram que o
sitema politico brasileiro opera, a partir da promulgacdo constitucional de 1988, com

base em um arcabouco institucional democraticamente eficiente.

As opinides sobre o resultado de cassacao de Dilma Rousseff tém julgamentos,
no minimo, controversos, reiteradas com expressdes explicitas de atagues as
instituicdbes democraticas. A avaliacdo do sentido politico dado ao caso Fernando
Collor é enfatizada pelos atores politicos envolvidos no processo, tais como partidos,
movimentos sociais, setores do judiciario e da midia, que ponderam sobre a
pertinéncia da aplicabilidade da Lei n°® 1.079, de 10 de abril de 1950 no caso do
governo Dilma. As interpretacfes sdo discutiveis e extravasam dos parametros

juridicos para ao terreno genuinamente politico.
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A despeito das inumeras variaveis explicativas citadas pela literatura
especializada em impeachment, os autores concordam em menor ou maior medida
gque a relacédo entre poderes Executivo e Legislativo € basilar na consolidacdo de

questdes politicas-institucionais.

A proxima sec¢do retoma as discussfes sobre a estabilidade das instituicbes
democraticas brasileiras no contexto democrético instituido em 1988 e explana
guestdes relacionadas, principalmente, a variaveis enddgenas ao sistema — poderes
do presidente, direitos dos parlamentares, patronagem — presentes na relacao entre
0s poderes, sem desconsiderar aspectos levantados por autores cujo peso explicativo
€ dado por variaveis exogenas, tais como as determinacdes do sistema partidario e

do sistema eleitoral.
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2. O OLHAR DAS ARENAS ELEITORAL E LEGISLATIVA SOBRE O
PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO

O presente capitulo objetiva distinguir duas arenas nos estudos
institucionalistas brasileiros e os respectivos diagndsticos acerca da relacdo entre os
poderes executivo e legislativo, a partir da consideracdo de variaveis especificas das

mesmas.

A arena que considera variaveis exdgenas como centrais em suas analises
apontam para os efeitos negativos das regras eleitorais e da proporcionalidade da
representacdo no parlamento. Para Abranches (1988), Ames (2003) e Mainwaring
(1992; 1995; 2001) as regras do jogo politico no Brasil produzem um comportamento
individualista dos deputados, interessados em beneficios localizados. Isso faria do
Congresso uma instituicdo pouco colaborativa no sentido amplo, evidenciando certo

desequilibrio na constituicdo de uma democracia com instituicdes fortes.

Por outro lado, a arena que valoriza varidveis endogenas considera os poderes
presidenciais e a centralizacdo deciséria da Camara dos Deputados como fatores
decisivos. Os autores analisam como a Constituicdo de 1988 e o Regimento interno
das Casas Legislativas orientam o comportamento parlamentar, argumentando que
as instituicbes proprias do Legislativo importam e tém impacto na organizagdo do
processo decisoério. Para Figueiredo e Limongi (1995; 2004; 2006; 2012) o presidente
estd em posicao privilegiada no sistema politico brasileiro pois pode contar com o
poder de editar medidas provisorias, vetar proposi¢coes de origem legislativa e ainda
tem iniciativa de solicitar urgéncia nas consideragfes das suas proposicdes. Além
disso, a patronagem, entendida como conjunto de recursos a disposicdo do
presidente, induz os parlamentares a aprovar a agenda do Executivo, pois incentivam
negociagdes permanentes no Congresso, norteadas pelos beneficios que o executivo

pode fomentar aos mandatos legislativos.

2.1 A face do Presidencialismo de coalizdo no governo Dilma Rousseff
(2014-2016)

Todo o processo de cassacao do governo Dilma Rousseff ocorrido em 2016 faz

emergir a necessidade de revisitar a teoria institucional construida nos ultimos trinta
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anos no Brasil a respeito das relacdes entre Executivo e Legislativo, assim como a
respeito do comportamento dos parlamentares brasileiros. E indispensavel observar
se 0s recursos institucionais manejados pelo presidente para controlar
estrategicamente as acfes dos parlamentares ainda vigoravam no mandato de
Rousseff, visto que, a partir de diagnostico feito com base em andlises empiricas, se
definiu o Brasil como pais que opera (ou operou) em condigcbes eficientes de
estabilidade. H& uma variada literatura no estudo do processo decisorio, seja no
ambito do estudo comparado ou estudos de caso, onde o0s autores mobilizam
explicacbes sobre o desenho institucional e analisam o carater efetivo da
governabilidade.

Reflexdes sobre o funcionamento do sistema politico brasileiro foram
produzidas desde a década de 1970, onde questionamentos quanto ao sistema de
governo, se parlamentarismo e presidencialismo forjavam (ou ndo) um processo
decisoério eficaz. Analisando o periodo democratico de 1946 a 1964, Wanderlei
Guilherme dos Santos (1986) apontou a fragmentacdo da representacdo partidaria
como fator decisivo da crise do processo decisério que antecedeu ao golpe de Estado
de 1964.

As desconfiangas a respeito da capacidade das instituicbes politicas
processarem e responderem demandas de forma eficaz, legitima e estavel foram
retomadas em andlises sobre o periodo democratico instaurado em 1988 baseando-
se na combinacdo - tida como explosiva — entre 0 sistema presidencialista,
representacao proporcional e lista aberta, destacando-se o efeito fragmentador na
representacao partidaria. (ABRANCHES 1988; MAINWARING 1992).

O trabalho seminal de Sérgio Abranches, na nova leva de estudos sobre a
democracia presidencialista brasileira, torna-se citacdo quase obrigatéria para estudar
0 sistema politico brasileiro. Em Presidencialismo de coaliz&o: o dilema institucional
brasileiro, Abranches (1988) elabora um parecer contundente sobre as dificuldades
institucionais inerentes ao desenho adotado no Brasil. O autor escreve num cenario
politico marcado, em sua caracterizacdo, por um padrdo de desenvolvimento com
forte presenca da heterogeneidade e pluralidade de interesses. O pais se expressaria
numa imagem contraditoria de maturidade industrial acompanhada por desequilibrios
e descompassos sociais, econdmicos e politicos. Assim, aponta que:
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O dilema institucional brasileiro define-se pela necessidade de se encontrar
um ordenamento institucional suficientemente eficiente para agregar e
processar as pressbes derivadas desse quadro heterogéneo, adquirindo,
assim, bases mais solidas para sua legitimidade, que o capacite a intervir de
forma mais eficaz na reducéo das disparidades e na integracdo da ordem
social (ABRANCHES, 1988, p. 7-8).

O componente que mais preocupa o autor diz respeito a alta propensao a
instabilidade do sistema politico. A saida, entdo recente, da ditadura militar provocara
mudanga politica com novos atores, novas forgas, novos interesses e novas
demandas que influenciavam no processo decisorio. A informalidade pré-institucional
das transacdes politicas criaria uma situacdo em que o governo precede o regime e 0
“vazio constitucional’ configuraria um cenario em que o conflito entre Executivo e
Legislativo seriam marcados pela auséncia de arbitragem legitima. Como solucdo
possivel aponta a necessidade de:

[...] rapida institucionalizagdo de procedimentos de negociacdo e resolugado
de conflitos que evitem que todas as crises desemboquem nas liderancas e,
sobretudo, na Presidéncia. [...] o sistema politico, a estrutura estatal e

estrutura de representacdo desejam uma ancora institucional mais legitima,
mais modernas e mais abertas (ABRANCHES, 1988, p. 9-10).

Na concepcao do autor o aparelho institucional do Brasil possui status peculiar.
A dindmica macropolitica do Brasil possui elementos institucionais caracteristicos:
associacao entre multipartidarismo, representacdo proporcional de lista aberta,
federalismo e presidencialismo, enquanto que as democracias consolidadas
europeias multipartidarias sédo parlamentaristas (excecfes para Suica e Finlandia).
Esse distintivo carrega a necessidade de recorrer a formacdo de coalizbes
interpartidarias para a formagédo do Executivo. O Unico pais que além de combinar a
proporcionalidade, o multipartidarismo e o presidencialismo imperial®, além de
organizar o Executivo com base em grandes coalizbes seria o Brasil. A esse trago
peculiar da institucionalidade, Abranches chama de “presidencialismo de coalizdo”. A
partir dai a quantidade de trabalhos que iniciam suas argumentacdes referenciando

essa conceituacao é significativa.

Seguindo com esse diagnéstico pessimista, na década de 1990, os escritos de

Scott Mainwaring (1992) apontam a combinacdo, supostamente cadtica, entre

9 Segundo Abranches (1988, p. 19) “[...] a Unica democracia puramente presidencialista € a dos Estados
Unidos da América no Norte, que, alias, tem recebido frequentemente, por parte dos analistas, a
denominagdo de presidencialismo imperial’, um quadro institucional em que o Presidente recebe
poderes importantes. O sistema dos EUA é presidencialista, bipartidario de fato e o voto € majoritario.
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presidencialismo e multipartidarismo como fator de inércia e imobilismo na relacéo
entre Executivo e Legislativo. Avaliando todos os presidentes democraticamente
eleitos no Brasil no periodo de 1945-64 e 1985-90 as expressdes de Mainwaring
marcavam um panorama catastrofico. O imobilismo e inércia na relacdo dos poderes
estavam vinculados ao formato clientelista dos partidos politicos, dependentes de
patronagem para agir como coalizdo. Ao mesmo tempo, 0s interesses particularistas
dos parlamentares provocariam comportamento indisciplinado no Congresso, um
desafio que encarece em alto grau a negociacdo. O cenario era caracterizado por
partidos politicos frouxos e imersos num presidencialismo com grande instabilidade

institucional.

Contudo, a partir da década de 1990 ndo foram poucos os esforgos tedricos —
e criticas — contrarios a visdo dominante que conferia ao desenho institucional
brasileiro um carater pessimista. Para Figueiredo e Limongi (2012), ndo &,
necessariamente, o sistema de governo adotado que importa, se presidencialismo ou
parlamentarismo, pois existem outras instituicbes que causam interferéncia
significativa no processo decisorio. Se ndo, todos os regimes presidenciais e/ou
parlamentares produziriam resultados Unicos, seja de equilibrio ou conflito, algo que
ndo se confirma empiricamente. Esses autores nao indicam o sistema de governo
como variavel explicativa e elencam outros mecanismos institucionais indispensaveis
a organizagdo do processo decisorio. Argumentam que Presidencialismo,
representacao proporcional e lista aberta ndo forneceram os mecanismos de agéo

negativa esperada por Abranches (1998) e Mainwaring (1992).

Antagonicamente, as pesquisas de Figueiredo e Limongi (1995; 2001; 2012),
Limongi e Figueiredo (1995), Figueiredo (2004), Limongi (2006) e Santos (1997;
2003), demonstraram rendimento positivo do Executivo na arena Legislativa —ap6s a
promulgacdo da Constituicdo de 1988 — com a apresentacdo de resultados obtidos
através das taxas de sucesso e dominancial® dos governos. Segundo os autores, aos
presidentes foram conferidos amplos poderes legislativos e aos lideres partidarios
houve concessao de direitos que favorecem o controle sobre os parlamentares no

interior do Congresso, decorrentes do Regimento Interno da Casa.

10 A taxa de sucesso é calculada a partir da divisdo do nimero de projetos aprovados sobre o total
enviado oriundas do Poder Executivo, enquanto a dominancia se calcula a partir da divisdo das leis
propostas pelo Executivo sobre o total de leis aprovados no periodo.
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“O presidente da Casa e os lideres de bancada exercem um rigido controle
sobre a agenda do Legislativo, cabendo-lhe a definicdo do calendario de
apreciacao a votacdo de projetos. Os lideres, além disso, podem controlar o
plendrio ao tomar as decisdes referentes as wvotacbes nominais, a
apresentacdo de emendas, a pauta e a ordem de votacdo das propostas
legislativas. O regimento interno beneficia especialmente os lideres dos
maiores partidos”. (Cf. FIGUEIREDO E LIMONGI, 2012: 10-11).

Para Figueiredo e Limongi esses sao fatores significativos na conducéo das

decisfes institucionais.

[...] o quadro institucional que emergiu apds a promulgacdo da Constituicdo
de 1988 estd longe de reproduzir aquele experimentado pelo pais no
passado. A Carta de 1988 modificou as bases institucionais do sistema
politico nacional, alterando radicalmente o seu funcionamento. [...] a
Constituicdo de 1988 manteve as inovagfes constitucionais introduzidas
pelas constituicbes escritas pelos militares com vistas a garantir a
preponderancia legislativa do Executivo e maior presteza a consideragéo de
suas propostas legislativas. Da mesma forma, os recursos legislativos a
disposicdo dos lideres partidarios para comandar suas bancadas foram
ampliados pelos regimentos internos das casas legislativas. (LIMONGI &
FIGUERIEDO, 1988, p. 82).

A ideia inicial que vinculava o sistema politico com fortes tendéncias a
inoperancia, ndo apreendeu que, segundo Limongi e Figueiredo (1998, p. 82) “[...]em
relacdo a Constituicdo de 1946, os poderes legislativos do presidente da Republica
foram imensamente ampliados”. Nesse caso, 0 que se observa é a ascendéncia do
Executivo associado a um Congresso cooperador, votando de forma disciplinada. O
guadro institucional estabelecido a partir da Constituicdo de 1988 situa 0 Executivo
como detentor do poder de agenda, com capacidade de determinar quais propostas
serdo objeto de consideracdo e quando serdo. A agenda é votada por um Legislativo
centralizado em regras de principios partidarios, e dentro desse quadro institucional,
o0 presidente induz a cooperacdo, enguanto os parlamentares ndo encontrariam

arcabouco institucional para interesses particularistas.

Vinculado aos poderes constitucionais, o presidente brasileiro conta ainda com
prerrogativas de nomeacdes, um vetor de influéncia decisiva na sustentacdo das
coalizbes governamentais. Recursos nao-legislativos advindo do controle dos postos
de governo induzem os parlamentares a cooperac¢ao. Desse modo, o governo distribui
beneficios através das nomeacgfes, enquanto os partidos votam de forma disciplina.
Os beneficios para o governo sdo expressos sumariamente no apoio parlamentar,
subsidiados por uma coalizdo forte, enquanto que aos partidos ha beneficios
proporcionados pela ocupacédo de fungdes chaves na construcdo de politicas. Ou seja,

reunir-se em torno de partidos é melhor aos parlamentares.
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Para Fernando Limongi (2006) as escolhas institucionais afetam maiorias e
minorias em governos democraticos, mas discorda veementemente das ponderacdes
de Abranches (1988) em relacdo ao funcionamento e a operacdo do sistema
brasileiro. Segundo o autor ndo ha dificuldades para estabilidade da ordem
democrética brasileira, reitera ainda que a definicdo referente a crises, instabilidade e
alto risco, é vaga e ambigua.

Todas as assertivas teoricas discordantes - em certos aspectos - baseiam-se
em investigacdes empiricas. O método que d& seguranca as afirmacfes dos autores
é o resultado das proposi¢cdes do Executivo frente andlises do Poder Legislativo.
Nesse caso, as andlises detinham grande atencdo nas taxas de sucesso e
dominancia. Limongi (2006) garante que o Brasil se equipara a paises em que ha
supremacia do Executivo controla a agenda ancorado por sélido e consistente apoio
partidario, caracteristica proxima aos paises parlamentaristas.

Para resumir: 0 que o Executivo submete ao Legislativo €&, em geral,
aprovado. E, por definicdo, as matérias s6 podem ser aprovadas se contam
com o0 apoio da maioria. [...] nada indica que o sucesso do Executivo seja
obtido caso a caso, matéria a matéria, com maiorias formadas a partir de
negocia¢des individuais. O governo controla a producao legislativa e esse
controle é resultado da interagdo entre poder de agenda e apoio da maioria.
Maioria reunida por uma coalizao partidaria pura e simples. [...]Ou seja, ndo
ha bases para tratar o sistema politico brasileiro como singular. Muito menos,
para dizer que estariamos diante de uma democracia com sérios problemas,
ameacada por alguma sindrome ou patologia causada quer pela separacao

dos poderes, quer pela fragilidade de seus partidos (LIMONGI, 2006, p. 24-
25).

Fabiano Santos (1997; 2003) avalia como diferentes constituicdes produzem
resultados desiguais quanto a implementacdo da agenda, ao distinguir as
caracteristicas de dois periodos democraticos do Brasil. No periodo de 1946-1964 a
Constituicdo estabelecia ao Legislativo prerrogativas decisorias importantes, mas com
partidos indisciplinados e de pouca coesdo. Ao presidente cabia o recurso da
patronagem para garantir apoio, entendida, portanto, como agenda compartilhada, o
gue o autor conceituou como presidencialismo faccional (grifos nosso). Inversamente,
as mudancas derivadas da Constituicdo de 1988 acresceram ao Poder Executivo
instrumento de interferéncia no trabalho parlamentar, como as prerrogativas
exclusivas de iniciar legislacdo (matérias relativas a administracdo, orcamentos e
tributos), de pedir de urgéncia as suas propostas e de editar medidas provisorias. O
controle do orcamento lhe deu a competéncia adicional para monopolizar a

distribuicdo de beneficios originando, por conseguinte, disciplina partidaria, com as
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posicdes dos deputados seguindo o0 curso de acdo presidencial. Por estas
diferenciacdes conceitua o periodo p6s-98 como presidencialismo de coalizdo
racionalizado e a agenda politica adjetivada do mesmo como agenda imposta (grifo

NOSS0).

Em seu trabalho intitulado O poder legislativo no presidencialismo de coalizéo,
Fabiano Santos (2003) distingue dois recursos disponiveis ao Executivo para angariar
apoio legislativo: o poder de agenda e a patronagem. O primeiro € a capacidade de
articular e manter deputados disciplinados a partir da distribuicdo de cargos do
Executivo aos partidos da base. O segundo é utilizado quando o poder de agenda
esté fragilizado e consiste na distribuicdo de cargos do Executivo a partidos alheios a
sua base formal. E o ato de negociar com partidos na tentativa de garantir um
“‘excess0” na base e assegurar votos favoraveis. A patronagem € mais evidente em

1946-1964, periodo em que o legislativo tinha recursos decisorios importantes.

Nas perspectivas de Figueiredo e Limongi e também, de Santos o0s
mecanismos constitucionais de 1988 sdo capazes de soterrar as perspectivas
pessimistas sobre o funcionamento do sistema politico brasileiro. Nessa questao, a
separacdo de poderes ndo provoca, per se, paralisia deciséria. Nesse caso, 0S
possiveis impasses de cooperacdo seriam eliminados por solugdes institucionais
presentes na Constituicdo, que produzem condicbes para o Poder Executivo
“organizar sua base de apoio e ndo para dobrar e/ou enfrentar a oposi¢cao da maioria.
Presidentes podem agir como primeiros-ministros” (FIGUEIREDO & LIMONGI,
2012:9).

Deste modo, a despeito das regras eleitorais, ha outras instituicbes que
regulam o processo decisério e colocam o Executivo, no sistema politico brasileiro,
em posicdo preponderante frente ao Legislativo. Significa dizer que, sobre o
funcionamento e o resultado da experiéncia democratica pdés — 1988 persistiram
olhares positivos. Os constituintes de 1988 atribuiram ao Executivo enorme
supremacia na relacdo de poderes e ao presidencialismo brasileiro um carater de

estabilidade e consolidac&o institucional.

Nessa perspectiva de estudos com visdo positiva sobre o funcionamento do
presidencialismo de coalizdo brasileiro, além do conjunto de regras constitucionais,

existem outros mecanismos politicos de poder favoraveis ao Presidente da Republica.
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Conforme andlises de Amorim Neto (1994), a légica da formacdo dos gabinetes
presidenciais é fundamental para manter algum nivel de coesao entre os partidos da

base coalizacional de governo:

[...] o processo de formagéo de gabinete no presidencialismo pode afetar a
estabilidade da relagdo do Executivo com o Legislativo e com os partidos e
diz respeito a forma como o poder executivo é exercido. Por exemplo, um
presidente que néo se disponha a negociar com os partidos a composi¢éo de
seu gabinete e s6é nomeia ministros que lhe devam exclusiva lealdade pode
encontrar grandes dificuldades para a aprovacdo de seus projetos pelo
Legislativo. (Idem, p. 10).

H& um jogo de interesses em que presidentes distribuem cargos ministeriais
(ou com status equivalente) a partidos politicos em troca de apoio na Casa Legislativa.
Nesse caso, ainda que as regras do sistema eleitoral — proporcional de lista aberta -
estimulem uma representacdo fragmentada (NICOLAU, 2004), os partidos que
compde o quadro ministerial constituem base coalizacional quando favorecidos por
nomeacgoes. Portanto, diz o autor: “[...] quanto mais fragmentada uma legislatura,
maior a necessidade do presidente se acomodar com os partidos para aprovar
iniciativas legislativas” (AMORIM NETO, 1994, p. 20).

Nesse sentido, a exequibilidade da agenda governamental ndo depende téo-
somente de atributos institucionais do presidente provenientes de regras
constitucionais ou referentes as Casas Legislativas. O comprometimento na
concessdo de cargos ministeriais € indispensavel a formacdo da coalizdo. Como

escrever Amorim Neto (1994, p. 14):

O termo do contrato entre um presidente e os membros de seu gabinete é
simples: trata-se da troca de beneficios dos postos ministeriais (influéncia
sobre as decisdes do governo, prestigio e recursos de patronagem) por apoio
politico (na legislatura, nos partidos politicos, e em setores decisivos da
sociedade) e execucdo das diretrizes do presidente.

Nessa andlise, a fragmentacdo partidaria adquire relevo ao evidenciar a
distribuicdo do poder legislativo entre os partidos politicos''. Em Gabinetes
Presidenciais, Ciclos Eleitorais e Disciplina Legislativa no Brasil, o autor aplica um
indicador para medir o grau de proporcionalidade entre a cota ministerial dos partidos
e 0 seu peso parlamentar, esse indice € chamado de taxa de coalescéncia, a analise
de Amorim Neto (2000) revela que a disciplina legislativa varia conforme o grau de

coalescéncia do gabinete, o que lhe leva a concluir que, provavelmente, havera

11 Segundo Amorim Neto (1994), o indicador mais confiavel de fragmentacéo das legislaturas € o indice
desenvolvido por Laakso, Taagepera (1979) e chama-se nimero de partidos parlamentares efetivos.
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disciplina partidaria da base de coalizdo do governo quando houver proporcionalidade

entre peso parlamentar, em forma de cadeiras, e cotas ministeriais.

Os autores acima citados contestaram as previsdes cadticas acerca do
funcionamento do presidencialismo acendendo uma perspectiva positiva e de carater
pratico ao analisar como governos presidenciais obtiveram éxito na tramitacdo dos
projetos e conseguiram perpetrar suas agendas. Do panorama desordenado
sobreveio a imagem de funcionalidade. Os congressistas ndo agem de forma
desorientada, porquanto parametros legais regulam a forma como as decisfes sao
tomadas. Ou ainda, quando enfrentam dificuldades institucionais de coordenacéo,
acionam a distribuicdo de bens politicos (cargos ministeriais) com objetivos

especificos de manter uma base consolidada.

2.2 Reafirmando o argumento de estabilidade: refletindo sobre coalizbes

Estudos recentes organizados por Felix Lopez (2015) publicados em Cargos e
Confianca no Presidencialismo de Coalizdo investigam detalhadamente o
funcionamento do presidencialismo, demonstrando como a distribuicdo de cargos de
confianca (além de Ministérios) organiza o exercicio efetivo do Executivo, no sentido
do controle e coordenacéo da coalizdo partidaria. Os estudos verificam o impacto da
interacdo entre gestores da burocracia, partidos ou faccdes politicas, bancadas

tematicas e demais atores coletivos, sobre a funcdo de Presidéncia da Republical?.

Os trabalhos de Lameirdo (2015a; 2015b) seguem uma linha de investigacao
mais minuciosa da interacdo entre Executivo e Legislativo, destacando
especificamente o nivel de controle da presidéncia sobre a coordenagéo politica no
que tange a centralizacdo e descentralizagcdo da Casa Civi. Em um arranjo
centralizado a Casa Civil, que coordena a politica governamental, concentraria as

decisdes relativas aos recursos de interesse da coalizdo de governo.

A autora afirma que, em determinados momentos, para galvanizar o suporte da

coalizdo, os presidentes recorrem ndo apenas aos cargos ministeriais, mas também

12 Lopez e Praga (2015) utilizam entrevistas semiestruturas, recurso metodolégico pouco explorado na
Ciéncia Politica. As entrevistas expuseram quais estratégias e quais critérios de nomeagdo sdo
estabelecidos, nos bastidores da politica, para nomeacdo de pessoas aos cargos da burocracia
brasileira.
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a espacos na proépria estrutura da Presidéncia. Ao estudar a légica coalizacional nos
mandatos de FHC e Lula (1995 — 2010), Lameirdo demonstra que no periodo de
reformas ministeriais ha descentralizagcéo na composicao da Presidéncia da Republica
com finalidade de alicercar a base partidaria e/ou expandir a representacdo dos
partidos na coalizdo. Nessa contribuicdo analitica, Lameirdo (2015) introduz ideia
nova sobre a preponderancia do Executivo sustentando que, para além das
prerrogativas constitucionais de 1988, a superioridade do Executivo €, em si mesma,

condicionada (grifo nosso).

Em termos especificos, supde-se que o presidente possa estar suscetivel,
em sua proépria esfera de poder (a Presidéncia), a pressdes e barganhas que
derivam dos compromissos com sua base partidaria de apoio parlamentar.
Em alguma medida, o atendimento, por parte do presidente, ao que se
demanda, mesmo que impligue em diminuir seu nivel de controle sobre a
conducéo/coordenacdo do relacionamento com a coalizdo e o Congresso,
pode repercutir na sua posi¢do institucional dominante. Em uma situagao
oposta, caso o presidente ndo se mobilize internamente, no ambito da
Presidéncia, mostrando de alguma forma inclinacdo para atender as
reinvindicacdes de sua base, isto pode enfraquecer sua dominancia no
sistema politico. (LAMEIRAO, 2015b, p. 45).

Para além das condi¢fes institucionais estabelecidas com a Constituicdo 1988,

ponto de partida e a espinha dorsal dos estudos anteriores (ABRANCHES, 1988;

SANTOS, 1997; 2003; LIMONGI & FIGUEIREDO, 1988; LIMONGI 2006), Camila

Lameirdo (2015) elucida como o presidente, amparado em prerrogativas nao explicitas

no ambito legal da Constituicdo, formata a estrutura da base do governo e como este

ente influencia o sistema politico e as diretivas dos partidos dentro do Congresso
Nacional. Segundo sua concepc¢éao:

[...] a composicdo de uma coalizio de partidos engendra pressfes e

constrangimentos ao presidente uma vez que o compromisso firmado envolve

partes com interesses, objetivos e preferéncias potencialmente diversos. Isto

repercutira tanto na relacdo da Presidéncia com o Congresso, quanto

internamente, no comando da burocracia do Executivo (Lameirdo, 2015, p.
48).

Importa salientar que ha dois tipos de constrangimentos, o primeiro tem a ver
com um (i) processo de decisao coletiva que envolve multiplos interesses e, o segundo
(if) perpassa pela divisdo de poder no interior do Executivo com o0s parceiros da
coalizdo partidaria. Embora haja prerrogativas constitucionais para que o presidente
nomeie e demita pessoas, como bem aponta Amorim Neto (2000), essa partilha de
poder pode solucionar problemas de interesses contrarios e/ou trazer um efeito

antagonico, provocando limites e condicdes ao exercicio do poder presidencial no
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interior do governo. esse caso, ha concessédo de cargos do governo dentro da prépria
estrutura presidencial, e se ha concessdo, surge imediatamente o problema de
coesdo, é nesse ambito que a coordenacdo politica do governo ganha destaque. E
parte cabivel & Casa Civil atribuicbes referentes a tal organizacdo. E parte cabivel a
CASA CIVIL a promocédo da coordenacdo do governo com o Congresso Nacional,
considerando haver desde a redemocratizagdo em 1985 a vigéncia de um regime de

separacao de poderes denso, vinculado ao sistema multipartidario competitivo.

E possivel notar que as atribuicbes dadas a Casa Civil cumprem o papel
importante de atender interesses presidenciais sob diferentes momentos e contextos
do sistema politico e, da relacdo estabelecida com parlamentares e partidos no
Congresso Nacional. Dito isto, Lameirdo (2015) parte para as diferenciacdes entre
coordenacao politica centralizada e a descentralizada.

Entende-se como centralizado um arranjo em que haveria concentracdo na
Casa Civil (entendida como principal 6rgdo de assessoramento do
presidente) da competéncia de tratar da coordenacdo governamental. Sob o
escopo da Casa Civil, seria presumivel que esta fungdo fosse exercida por
assessores de confianga do presidente e, assim, segundo 0s seus interesses.
Por outro lado, um arranjo descentralizado caracterizar-se-ia por uma
estrutura independente da Cassa Civil incumbida da coordenacéo politica,
com competéncia formal de controlar os recursos de interesse de negociacdo
dos parlamentares e partidos, sobretudo da coalizdo, no Legislativo, quais
sejam, cargos de confianca e emendas orgcamentarias. Além destes aspectos
institucionais, o comando desta estrutura estaria a cargo de um politico

egresso do Legislativo e filiado a algum partido da coalizdo (LAMEIRAO,
2015b, p. 50). (grifo nosso).

A avaliacdo da autora sobre a relacdo entre os poderes - diferentemente
daquelas gque metodologicamente se apoiaram ha apreciacdo das taxas de sucesso e
dominancia do executivo a partir dos resultados da tramitacdo de proposicoes de PL’s
- apoia-se na variagao entre centralizacdo e descentralizacdo de poder que ocorre
pelo ingresso de agentes politicos na estrutura da Presidéncia, argumentando que
essa variavel interfere nos resultados das proposicoes do Executivo frente ao
Legislativo. Assim, como finaliza a autora, ha movimento de concessdo de poder por
parte do presidente, que forca alguma barganha dos partidos da coalizdo, nesse
sentido, se os partidos tem forca, eles podem criar obstaculos ao governo, € por isso
que, sob certas circunstancias, o presidente acata seus pleitos (LAMEIRAO, 2015a)

Lopez (2015) e Lameirdo (2015a; 2015b) exibem o carater complexo da
interacdo entre os poderes no presidencialismo brasileiro, suas analises atribuiram

continuamente ao Presidente da Republica mecanismos de acédo capazes de
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estabelecer vantagens sobre os outros atores politicos. Entretanto, o argumento de
Lameirdo (2015a; 2015b) evidencia que ha condi¢cdes necessarias para um presidente
exercer preponderancia institucional, apontando que néo ha rigidez na composicéao do
Executivo. A composicdo com o legislativo - leia-se acordo, desacordo, conciliacéo,
arranjo - indica um carater coletivo e variavel no governo, alteravel conforme a

situacao politica.

A coletividade é uma expressao correta para definir coalizdes, evidenciado no
trabalho de Andrea Freitas (2016) que observa que o pressuposto primario da
democracia € que qualguer governo opera (ou deve operar) em termos de maiorias
(grifo nosso). A destaca como a coordenacdo dessa maioria ocorre no pleno exercicio
dos governos, direcionado o olhar para o processo de producao de leis no interior do
Congresso Nacional. Segundo Freitas o Executivo € um ator coletivo e a coalizdo € o
gue torna este poder efetivo: [...] a formacao de coalizbes implica na divisdo de poder
e responsabilidade sobre o conjunto de politicas, ou seja, implica que todos os partidos
que compdem a coalizdo tém um papel na formulagdo e implementagao de politicas”.
(IDEM, p. 17).

Para Freitas, por ndo haver evidéncias detalhadas sobre o tramite dos projetos
oriundos do Executivo - visto que os diagndsticos otimistas sobre governabilidade se
baseavam nas taxas de sucesso e dominancia do Poder Executivo vis-a-vis ao Poder
Legislativo - a ideia de cooperacdo e conflito sustentavam-se sobre um terreno
especulativo. Em sua analise, o periodo da tramitacdo da legislacdo € um momento
de importancia politica decisiva, onde ha ampliadas negociacdes entre os atores. Ao
contrario do que supunham alguns autores, muitas modificacdes realizadas em projeto
de origem no Executivo ndo expressam um conflito inerente entre os poderes, mas

sao préprias de governos de coalizdo (Cf. FREITAS, 2016).

As modificagbes podem ser vistas como positivas, como contribuicbes dos
partidos da base as politicas da prépria coalizdo. Nao significa embate propriamente
dito, ou ndo expressam subversdo dos partidos da base aliada. Coalizdo é, nessa
perspectiva, 0 amparo que 0 governo necessita para governar. Um acordo necessario
entre os partidos e 0 modus operandi do sistema politico, ndo é necessariamente (ou

ndo deveria ser) vista de forma pejorativa, mas como predicado do sistema brasileiro.

No momento em que o presidente divide seu poder com os partidos que
compdem sua coalizéo, ele firma um acordo que obscurece as distingées
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entre os Poderes Executivo e Legislativo. Aformacéo de uma coalizdo diminui
a distancia entre Executivo e Legislativo porque os partidos politicos
representados no Executivo, isto €, aqueles que recebem pastas ministeriais,
também estdo presentes no Legislativo. (FREITAS, 2016, p. 17).

A coalizdo é definida pela autora como sendo a coordenagdo das maiorias.
Essa maioria agregada se forma por interesses e motivacbes, que nao estao
relacionadas apenas aos cargos, mas a construcdo de politicas publicas. Nesse
sentido, o Legislativo ndo é um obstaculo a ser contornado necessariamente, e dessa
forma, os poderes ndo sao obrigatoriamente atores concorrentes e antagOnicos
lutando por bens politicos. A agenda formada a partir do arranjo coalizacional nao
expressa vontade unilateral do Presidente, tampouco do Poder Executivo (que é um
ator coletivo), mas é formada e aprovada depois do concurso de uma maioria, € a
maioria possui representantes tanto no Executivo quanto no Legislativo, formando

uma agenda comum.

N&o ha restricdes para a atuacao do Executivo. Todos os projetos de lei passam
pela triagem coalizacional, seja nho momento da elaboracdo ou da aprovacdo. No
andamento da tramitacdo legal os arranjos politicos sdo estabelecidos e as
proposicdes aprovadas sao verificados pela maioria. Significa dizer que embora possa
haver discordancias acerca de politicas especificas, a formacédo da coalizéo evidencia
gue ndo ha um conflito intrinseco entre os poderes, e os embates na formulacéo de
politicas € prerrogativa da divisdo da responsabilidade sobre a agenda institucional.

Portanto, essa analise ratifica a ideia de que o Brasil € um pais governavel.

Os estudos anteriores focalizam a relagdo entre os poderes e enfatizam
fortemente na forca constitucional dada ao Executivo, analisando o Legislativo de
forma neutralizada ou amesquinhada. Contudo, na perspectiva de Freitas (2016), os
projetos chegam ao Legislativo e sdo negociados pelos membros da coalizdo, nessa
etapa de formatacdo, a agenda deixa de ser exclusivamente do presidente, ou do
ministro de determinado partido, e passa a ser agenda da maioria, formatada pela

coalizao.

A coordenacdo dessa maioria ocorre baseada em motivacdes. Os
parlamentares permanecem compondo a base governista quando sao atendidos tanto
em office-seeking quanto em policy-seeking, A barganha se sustenta na distribuicdo
de beneficios e/ou incentivos, o valor intrinseco do cargo e das politicas mudam de

acordo com as preferéncias do sistema politico. Nesse caso, a motivagdo primaria é:
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mudar o status quo. Além disso, ha uma relacdo muito préoxima entre a conquista de
cargos e ainfluéncia sobre politicas. Esses interesses aglutinam os politicos de ambos

0s poderes, minimizando o hiato entre os poderes.

Os estudos acima referidos preocupavam-se em explicar quais variaveis
importam para a explicacdo do processo decisorio do sistema politico brasileiro. Em
contraposicdo aos argumentos dos autores que avaliaram o governo vinculada as
regras eleitorais (Abranches, 1998 e Mainwaring, 1992), a perspectiva que se
apresentou como inovagao analitica centrou-se na importancia das regras presentes
na Constituicdo de 1988 e nos parametros do Regimento Interno das Casas
legislativas para afirmar a governabilidade do presidencialismo de coalizédo
(Figueiredo & Limongi, 1995; 2001; 2012 e Santos, 1997; 2003). Amorim Neto (1994)
avaliou a formacéo dos gabinetes presidenciais e o impacto sobre a disciplina dos
partidos e autores mais recentes enfatizam diversos mecanismos de acdo
presidencial, como a descentralizacdo da estrutura da Presidéncia da Republica

(Lameiréo, 2015) e o papel fundamental da coalizdo (Andréa Freitas, 2016).

Os estudiosos mencionados enfatizam (com excecdo de Abranches e
Mainwaring) a preponderancia do Executivo ou sob quais condicbes este predominio
é alcancado. No entanto, a evidéncia de uma crise institucional no governo Dilma em
2015-2016 é vista como um conflito com as abordagens existentes sobre a
estabilidade do presidencialismo de coaliz&do no Brasil. Todos esses trabalhos
evidenciaram quais variaveis interferem no processo decisorio, mas ndo articulam
teorias que apontam as chances de um presidente cair apos enfrentar dificuldades
institucionais ou de governabilidade. Ha uma pressuposicdo, portanto, de que
inquietacdes tedricas quanto a conservagcdo de um presidente na Presidéncia ndo fez
parte da pauta investigativa, dada a aparéncia positiva e de equilibrio sobre o

funcionamento do sistema politico no Brasil.

ApoGs énfase em aspectos da literatura especializada na convivéncia entre os
Poderes, é necessario percorrer o cenario politico objetivado neste trabalho, qual seja:
0 governo Dilma pos-eleicdes 2014. Importa saber se certos apontamentos presentes

na teoria podem ser observados no mandato da entdo Presidenta.

2.3 Resultados eleitorais de 2014 e implicagcdes governamentais.
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A dimenséo eleitoral interfere na dimensédo governativa conforme o perfil das
instituicbes representativas. Os estudos sobre a formac&o de aliancas enumeram
condicbes viaveis para que possa haver, pelo menos na proposicao teorica, boas
possibilidades para a governabilidade, supramencionadas no subtopico anterior.
Convém avaliar se o governo Dilma Rousseff (2014 — 2016) organizou seu mandato
em torno dos parametros tidos pelos estudiosos como necessérios a manutengdo do

processo decisorio.

Para avaliar melhor o carater da coligacdo no governo Rousseff, de 2014-2016,
é indispensavel observar os resultados eleitorais de 2014, ressaltando a distribuicao
de cadeiras no interior do Congresso Nacional. Para a avaliacdo de governos e

acordos, é importante percorrer um caminho anterior: o sistema eleitoral.

Como avaliou Abranches (1988), no Brasil h4 um sistema peculiar
presidencialista, com representacdo proporcional de lista aberta. A peculiaridade esta
no efeito provocado por essa combinacdo - representacdo altamente fragmentada em
governo presidencialista. Por fim, que isso representa? Como tais caracteristicas
podem se constituir como decisivas? Como a distribuicdo de cadeiras no interior do
legislativo se torna importante ao vencedor da eleicao?

Iniciando pelo argumento de Nicolau (2004, p.10):

“O sistema eleitoral € o conjunto de regras que define como em uma
determinada eleicdo o eleitor pode fazer suas escolhas e como os votos séo
contabilizados para serem transformados em mandatos (cadeiras no
Legislativo ou chefia do Executivo)”.

Essa institucionalidade, que da legalidade ao processo de escolha do eleitor,
evidencia que é de acordo com as regras que um determinado partido politico ira
receber certa fracdo de poder, o que enumera em cinco passos fundamentais: (1)
votos nulos e branco séo desconsiderados, (2) os votos em candidatos sdo somados
aos votos das respectivas legendas partidarias, (3) o quociente eleitoral (QE) é
calculado, (4) as cadeiras sao distribuidas entre os partidos conforme QE e (3) e, por

fim, as cadeiras séo preenchidas com candidatados.

Considera-se que “[...] diferentes regras estimulam comportamentos
diferenciados dos dirigentes partidarios e dos eleitores” (p. 9) e, no caso da
representacao proporcional do sistema partidario brasileiro os votos podem ser

agregados em torno das coligagbes, o que amplia as chances de que partidos que
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ndo obteriam o quociente eleitoral alcancem representacdo no Legislativo. Nesse
sentido, “Um partido que sozinho teria dificuldades de atingir o patamar minimo de
votos exigidos para a eleicdo de um representante pode se beneficiar da soma de
seus votos com os de outros partidos.” (p. 53). A coligacdo é uma possivel
demonstracdo dos projetos politicos posteriores e sugere quais aliangas poderdo ser

consagradas no mandato.
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Grafico 1 — Distribuicdo de cadeiras por Partido no Congresso Nacional, 552 Legislatura (Brasil, 2014)

“llllllmuml......._

PMDB PSDB PSD PP PTB DEM SD PSC PROS PCdoB PPS PV  PHS PTN PMN PRP PEN PSDC PTC PTdoB PRTB PSL
B Camara 68 65 54 36 38 34 34 25 21 21 20 15 13 11 10 10 8 5 4 3 3 2 2 2 2 1 1
u Senado 12 18 10 3 5 4 7 3 5 1 7 1 0 1 1 1 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Congresso 80 83 64 39 43 38 41 28 26 22 27 16 13 12 11 11 9 5 4 3 3 2 2 2 2 1 1

Fonte: Elaboracao Prdpria. Tribunal Superior Eleitoral, 2014.
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O gréfico 1 demonstra um dado importante decorrente do sistema eleitoral
brasileiro: a fragmentacdo. Nas pesquisas comparativas realizadas por Nicolau (2004,
2016), o Brasil desponta como sendo o pais com a maior nimero de partidos
representados do mundo, nenhuma outra democracia supera os valores encontrados
aqui. Embora a quantidade de partidos seja consideravelmente ampla (28), a
disperséo de poder no interior do Legislativo € encontrada a partir do nimero efetivo
de partidos (N), um célculo que evidencia mais precisamente quantos partidos sao
efetivamente relevantes. Os dados confirmam uma crescente evolugdo no valor de

(N) na Camara Federal, principalmente apds 2007.13

Gréfico 2— Evolucdo do nimero efetivo de partidos (indice N), Camara dos Deputados
(Brasil, 1995-2018)
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Fonte: Nicolau (2016). CAmarados Deputados, 2018.

13 Conforme Nicolau (2004), MarkuLaakso e ReinTaagepra (1979) propuseram o indice efetivo de
partidos (N). com a seguinte expressao Matematica:

Onde p é a proporcao de votos (ou cadeiras) do partido i.

N=1/), p?
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No contexto sob andlise, alguns autores argumentam que o grande nimero de
partidos decorre de fatores institucionais primeiramente, isso pelo efeito que as
coligacdes produzem nas eleicdes proporcionais, possibilitando a entrada de partidos
com votacOes menores, bem como pela legislacao eleitoral que oferece beneficios a
legendas pouco votadas, como por exemplo o acesso ao Fundo Partidario. (Cf. LIMA
Jr., 1993; NICOLAU, 2017; AMES, 2003; MAINWARING, 2001).

Na perspectiva de Duverger (1980), o sistema eleitoral majoritario conduz ao
bipartidarismo enquanto a representagdo proporcional leva a um sistema
multipartidario. De fato, os dados do Grafico 2 confirmam essa percepcdo, em
aproximadamente 22 anos a quantidade de (N) aumentou 5,2 pontos, esse acréscimo
sugere que 5 novos partidos ganharam significancia no interior do Poder Legislativo
entre 1995 e 2015. E importante destacar que a representacéo partidaria € um dado
crescente, Lima Jr. (1993) € enfatico nesse diagnostico quando analisa os anos 80 e
90, porém, além da representacdo, o grau de fragmentacdo € absurdamente
crescente, nesse sentido, ndo aumenta somente a presenca de mais partidos no
Congresso brasileiro, mas, sobretudo, cresce o nimero de partidos significantes. Esse
dado indica que os acordos politicos terdo de passar por um “crivo” maior € mais

fortalecido.

Entre o inicio e o fim da 552 legislatura houve um acréscimo significativo no
valor de (N) na Camara Federal: 3.1. Em outras palavras, em apenas quatro anos
mais 3 partidos adquiriram relevancia com poder de conduzir ou influenciar a atividade
legislativa. Contudo, os autores observam criticamente o fato das legislaturas
terminarem ainda mais fragmentadas do que no ano da elei¢cdo. Lima Jr. (1993) e
Nicolau (2016) afirmam que essas alteracdes ocorrem por causa das migracdes no
interior da Camara ocasionadas principalmente por divergéncias no interior das
agremiacdes!4, este fato aumenta a dispersdo de poder, afeta o perfil partidario do
Poder Legislativo e esvazia o sentido democratico das urnas pois, nessa perspectiva,

0s votos ndo definem a ocupacdo das bancadas no interior do Congresso Nacional.

Fica nitido, portanto, a indiscutivel necessidade de agregar forcas para ser

competitivo nas eleicbes democraticas, ndo somente nas votacdes proporcionais. Em

14 Olavo Brasil de Lima Junior (1993) faz um balango da criagéo de novos partidos a partir da reforma
ocorrida com a Constituicao de 1988. A partir das mudancas institucionais o autor enfatiza a evolugéo
da representacao e o novo sistema politico democratico.



56

2014 trés candidatos majoritarios recorreram a coligacdes para angariar forcas nas
eleicbes gerais. A coligacdo capitaneada pelo PT era composta por dez partidos
politicos, que representaria posteriormente 59,25% da Camara eleita em 2014. A
tabela 1 registra as coligacdes em disputa, os partidos de chapa Unica e 0s respectivos

votos recebidos.

Tabela 1 — Resultado eleitoral de 2014, 1° turno - cargo majoritario. (Brasil,

2014)

Nimero Candidato (a) Coligacaol Votagdo|% Validos
Dilma Roussefff PT /PMDB / PSD /PP / PR/ PROS / PDT / PC do B //43.267.668| 41,59

13 PRB|
45 Aécio Neves| PSDB/PMN/SD/DEM/PEN/PTN/PTB/PTC /34.897.211 33,55

PT do B
40 Marina Silva| PHS / PRP / PPS/ PPL/PSB/ PSL22.176.619 21,32
50 Luciana Genro| Psoll 1.612.186| 1,55
20 Pr. Everaldo psd 780513 0,75
43 Eduardo Jorge| PV 630.099 0,61
28 Levi Fidelix PRTB 446.878| 0,43
16 José Marial PSTU 91.209 0,09
27 Eymael PSDA 61.250 0,06
21 Mauro Luis pcH 47.845 0,05
29 Rui Pimenta| PCO 12.324 0,01

Fonte: Elaboracdo Propria. Tribunal Superior Eleitoral, 2014.

Os dados eleitorais sé@o a fonte de onde se extraem indicadores para medir um
conjunto de questdes relativas aos acordos politicos. Para se ter uma ideia sobre a
forgca da coligagdo encabecgada pelo PT em 2014, apenas PROS e PCdoB nédo estéo
no escore de partidos efetivos. Além disso, alguns partidos coligados ao PT em 2014
(PP, PDT, PMDB, PR,) sdo os mais institucionalizados nas eleicdes proporcionais.
Para Maria do Socorro Braga (2010), o grau de institucionalizagcdo de um partido é
obtido a partir da presenca deste na maior parte das eleicbes a partir de 1988,
regularidade das preferéncias eleitorais e visivel relacdo com o Estado na ocupacéao
de postos especificos, sobretudo postos relevantes politicamente, como sdo as pastas
ministeriais. Embora haja discursos controversos sobre a institucionalizagdo dos
partidos, a autora defende que estes indicadores séo determinantes na medida em
gue demonstra certo desempenho e estabilidade eleitoral dos partidos politicos, além

do grau de desenvolvimento de sua organizacéo interna e estrutura pre-eleitoral.
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Os dados sobre a votacdo majoritaria em 2014 trazem uma constatacao
interessante. Sabe-se que o PT tem sido vitorioso nas Uultimas eleicbes para
Presidéncia da Republica no Brasil. Na observacdo dos resultados anteriores
percebe-se que a diferenca apresentada entre 0s concorrentes recorrentes, primeiro
(PT) e o segundo (PSDB) colocados, esta em queda. Enquanto na primeira vitéria o
PT obteve uma diferenca de 21,6%, a Ultima eleicdo demonstrou que a diferenca ndo
ultrapassa 3,5%. Nenhum presidente havia sido eleito com uma vitoria tdo pequena

desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988.

H& um intenso debate em relacdo ao efeito provocado por regras da politica
eleitoral nas praticas parlamentares, bem como possiveis repercussdes desse
processo na relagdo entre os poderes Executivo e Legislativo, ou até na saude da
democracia brasileira. As possiveis implicacbes governamentais podem ser lidas em
discussbes fecundas de Mainwaring (2001), Barry Ames (2003), Montero & Saez
(2009), Pereira; Power & Raile (2009) e Yan Carreirdo (2014). Na visdo desses
analistas, os sistemas de RP de lista aberta estimulam os eleitores a apoiar candidatos
baseado em qualidades e atividades pessoais. As instituicbes politicas geram
incentivos para os politicos maximizarem seus ganhos pessoais (AMES, 2003).
Consequentemente, os parlamentares tém incentivos para cultivar relacdes diretas
com eleitorado ao invés de terem os partidos como mediadores (PEREIRA; POWER,;
RAILE, 2009). As instituicdes eleitorais complicariam o processo decisorio, exercendo
uma influéncia negativa desse processo. Para Barry Ames (2003, p. 280):

As regras eleitorais brasileiras geram politicos individualistas, que apenas
ocasionalmente s&o constrangidos pela lideranca dos partidos. O Executivo,

apesar de formalmente muito poderoso, estd em constante luta para manter
uma coaliz8o parlamentar ampla o suficiente para aprovar seus projetos.

Essa mistura complexa de instituicbes eleitorais € frequentemente considerada
culpada pela fragmentacdo e descentralizagdo partidaria, um quadro que interfere
sobremaneira na dimensdo governativa, especialmente na politica brasileira quando
da formacado de acordos politicos entre Executivo e Legislativo. Para Ames (2003, p.
280):

Raras vezes os chefes do Executivo no Brasil podem contar com essa base
de sustentacdo. Em vez disso, a autoridade do presidente — e, as vezes, sua
propria sobrevivéncia no poder — depende da distribuicdo de convénios de
obras publicas e nomeacdes de puro interesse politico para importantes
governadores, prefeitos, deputados e senadores.
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Para qualquer Executivo nessa situacdo aparece uma pergunta primaria: qual
esforco é necessario para fazer convergir poderes num presidencialismo pulverizado
e multipartidario como o brasileiro? O grafico 4 elaborado por Nicolau (2016) confirma
o crescimento de partidos influentes no Brasil, e os compara com nimeros de paises
estrangeiros. A imagem deixa claro uma distancia impactante, enquanto a maioria dos
partidos estdo na parte inferior esquerda, o0 quantitativo nacional se distancia
antagonicamente.®

Grafico 3- Numero efetivo de partidos (eleitoral e parlamentar), elei¢des para
Camara dos Deputados de 137 paises (1919-2015)
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Fonte: Jairo Nicolau (2016).

A atencdo acentua-se quando se compara os nimeros do Brasil ao de outros
paises em relacdo a fragmentacdo. Na proposicédo de Nicolau (2016), o nimero de
partidos ndo expressa uma ampla divergéncia ideologica e nem reflete a politizacéo
de clivagens sociais, mas decorre de fatores institucionais, quais sejam: regra das

coligacdes nas elei¢cdes proporcionais; legislacdo partidaria que oferece beneficios e;

15 Conforme Nicolau (2016), “[...] os dados originais foram compilados pelo cientista politica Michael
Gallagher. Os dois eixos mostram o nimero efetivo de partidos: o eixo X representa os resultados da
fragmentacédo eleitoral (os votos que os partidos receberam sao utilizados para os calculos), e o0 eixo
Y, a fragmentacdo parlamentar (as bancadas dos partidos séo usadas para o calculo). Aqui nos
interessa particularmente a disperséo do Legislativo (o eixo Y).
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acesso a verba do Fundo Partidario. Isso corrobora para a ideia de que partidos
politicos no Brasil ndo possuem identidade societaria, o que fragiliza a imagem do
sistema politico para a opinido do eleitor médio, que em decorréncia do descrédito
atribuido as agremiacoes partidarias, desfavorece as instituicoes e o desenvolvimento

da democracia

A hipétese francamente legitimada é de que a existéncia de um nimero alto de
partidos tende a limitar as possibilidades de encontrar apoio a agenda proposta pelo
Executivo, minando seu grau de sucesso: 0 aumento no nimero de atores dentro do
Congresso reduz a capacidade de influéncia da Camara como ator coletivo
(MONTERO & SAEZ, 2009). Nesse sentido, o comportamento estratégico dos atores
politicos deve estar sob os parédmetros estabelecidos pelas instituicdes e, nesse
contexto, as escolhas dos presidentes e dos partidos politicos sdo fundamentais na

geréncia de acordos.

Para Peter Mair (2013), os partidos politicos sdo organizagbes que lutam por
espaco dentro do Estado, e ndo estdo meramente segmentados a partir de
representacdes sociais, nesse sentido, sdo vistos como competidores eleitorais que
atuam em diversas frentes e crescem na relacdo com o Estado sem estar
obrigatoriamente vinculados socialmente. Essa perspectiva é importante na formacgéo
de gabinetes. Todos os presidentes brasileiros estardo condicionados a formacéo de
acordos, compartilhando poder e governando em coalizdo com distribuicdo
interpartidaria para poder aprovar legislacdo no Congresso. A formacao do gabinete
€ um instrumento de transferéncia politica estratégico para a agao coletiva, sobretudo

num ambiente institucional multipartidario, pulverizado politicamente.

No governo Rousseff (2014-2016), as orientacdes de compartilhamento de
poder recomendadas pelos estudiosos como parametro para obtencéo de apoio foram
seguidas, os principais partidos politicos receberam partas ministeriais. Demonstra-se
na Tabela 2 como a distribuicdo de pastas entre os partidos foi realizada,
considerando as porcentagens de cargos no gabinete e de representacdo na Camara
Federal. Os partidos da base ocuparam no segundo mandato 317 cadeiras, nimero
que corresponde a 61,7% da ocupacéao total da Camara dos Deputados (513), o que
seria  matematicamente satisfatorio para garantir institucionalmente ao Poder

Executivo a possibilidade de alteracGes do status quo, seja na proposicao de projetos
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de lei ou até mesmo nas mudancas constitucionais, onde h& maiores necessidade de

votos?e.

Tabela 2 - Representacdo de membros da coalizdo no gabinete Dilma no inicio do
mandato (2014-2016)

Membros da % de
. Cargos no o~ ~
Partido . % de cargos coalizdo na representacdo
gabinete R A
Cémara da Céamara
PT 9 29,03 68 13,26
PMDB 7 22,58 65 12,67
PP 1 3,23 38 7,41
PSD 1 3,23 36 7,02
PR 1 3,23 34 6,63
PTB 1 3,23 25 4,87
PRB 1 3,23 21 4,09
PDT 1 3,23 20 3,90
PCdoB 1 3,23 10 1,95
Sem filiaga
em H1aeao 8 25,81
partidaria
Total 31 100,00 317 61,79

Fonte: Diario Oficial e Tribunal Superior Eleitoral. Elaboragédo Propria.

A importancia do PMDB na coalizdo é nitida: segundo maior partido com
nimero de cadeira na Camara dos Deputados e segundo em pastas ministeriais,
perdendo apenas para o PT que é o partido incumbente, tanto em nimero de cadeiras

como em ocupacao de ministérios.

Outros dados da Tabela 4 chamam atencao: quando se compara, por exemplo,
PP e PCdoB percebe-se que ambos empatam em ocupacédo de Ministérios (1), mas

possuem respectivamente 38 e 10 cadeiras na Camara Federal, que representam em

16 Lei ordinaria: maioria simples — artigo 47 da CF/88. Lei complementar: maioria absoluta — artigo 69
da CF/88 PEC: votacdo em dois turnos, em cada Casa do Congresso, sera aprovada se obtiver 3/5 dos
votos dos deputados e dos senadores, 308 e 49 respectivamente. Incisos Il e Ill do artigo 59 da
Constituicdo Federal de 1988.
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termos percentuais 7,41% e 1,95% do total da Casa, niumeros evidentemente
discrepantes. Ora, é necessario que as nomeacdes para composicdo ministerial
representem efetivamente a correlacéo de forcas presentes na Casa Legislativa, que
haja correspondéncia entre o peso no Congresso e a participacdo ministerial.
Contudo, o exemplo citado corrobora para a ideia de que partidos menores recebiam
cargos equivalentes a partidos politicos demasiadamente maiores, mas o0 que se
espera € que havendo proporcionalidade na composicdo do gabinete, havera

disciplina no comportamento dos partidos da coalizdo. (Cf. AMORIM NETO, 2000).

Amorim Neto (2006) ao analisar a importancia dos gabinetes presidenciais,
deixa evidente como o poder de nomear conferido ao presidente €, ao mesmo tempo,
uma forte arma dentro do jogo politico, mas ndo anula a dificuldade de coadunar

interesses satisfatorios aos atores partidarios. Como afirma o autor:

O poder de nomeagéo para postos ministeriais € um recurso fundamental a
disposicdo dos presidentes para que possa realizar objetivos. [...] Para
aprovar projetos de lei, os presidentes deveréo de alguma maneira, negociar
com os partidos legislativos, o que, em geral, toma a forma de nomeacéo de
politicos para cargos ministeriais. [...] Todavia, pode haver uma relacdo do
tipo “cobertor curto” entre os dois objetivos. Por um lado, membros de
partidos alcados a postos tém, frequentemente, suas préprias agendas e
interesses, que podem conflitar com as do presidente. Nesse caso, tais
ministros podem seriamente enfraquecer o controle que o presidente exerce
sobre a burocracia do Poder Executivo. Por outro, se o presidente nomear
apenas ministros que lhes sédo de confianga, ele podera privar o gabinete do
capital politico necessario para lidar eficazmente com a legislatura e os
partidos politicos. (AMORIM NETO, 2006, pp. 28-29).

Essas palavras sugerem que ha implicacbes das formacdes ministeriais sobre

o efeito da estabilidade das decisfes, ou seja, a estratégia dos presidentes perpassa,

fundamentalmente, pela formag&o de gabinetes. E no contorno discricionario de seus

ministros que um presidente forja acordo objetivando antecipar resultados politicos.

Caso haja, no decorrer da condugdo do mandato, atores insatisfeitos exigindo maiores

fragbes de poder, novas nomeacgdes ou demissdes irdo acontecer como estratégias
decisorias para minorar a indisciplina.

Assim, de um lado, encontra-se o presidente, procurando ou apoio legislativo

ou competéncia técnica ou confianga politica ou lagos com grupos sociais [...].

Do outro, estdo partidos e outros atores politicos em busca de recursos

clientelisticos e voz na formulagao das politicas governamentais. Essa € a

matéria-prima da qual se fazem os gabinetes presidenciais. (AMORIM NETO,
2006, p. 30).

Ao verificar o grau de institucionalizacdo do sistema partidario e dos partidos
brasileiro, Maria do Socorro Braga (2010) aponta que as composi¢cdes ministeriais sao
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constituidas a partir de trés formas principais: a primeira é por meio da participacéo
do partido na coligacao eleitoral que elegeu o Presidente da Republica; a segunda é
a composicao dos Ministérios pela entrada de partidos que estavam fora da coligacéo
eleitoral vencedora, mas elegeu uma bancada razoavel para a Camara dos
Deputados; e a ultima via relacionar-se com o governo favorecendo a migracéo de
politicos dos partidos da oposicdo para a esfera de influéncia da coalizdo
governamental (BRAGA, 2010, p. 60).

A tabela 3 deixa claro quais s@o os Ministros do governo Dilma no inicio do
segundo mandato e seus respectivos partidos politicos. Embora saibamos que ha
trocas de acordo com os apontamentos de Amorim Neto (2000), a referida tabela

serve de evidéncia.

Tabela 3 — Staff ministerial do segundo mandato de Dilma Rousseff (2014-2016)

Ministérios Ministro Partido
Cidades Gilberto Kassab PSD
Agricultura Kétia Abreu PMDB
Aviacao Civil Eliseu Padilha
Ciéncia, Tecnologia e Inovacao Celso Pansera
Minas e Energia Eduardo Braga
Portos Helder Barbalho
Saude Marcelo Castro
Turismo Henrique Eduardo
Alves
Casa Civil Jaques Wagner PT
Comunicagéao Social Edinho Silva
Cultura Juca Ferreira
Desenvolvimento Agrério Patrus Ananias
Desenvolvimento Social Tereza Campello
Educacao Aloizio Mercadante
Justica | José Eduardo Cardozo
Secretaria de Governo Ricardo Berzoini
Trabalho e Previdéncia Miguel Rossetto
Desenvolvimento, Industria e Comércio Armando Monteiro PTB
Exterior
Comunicacdes André Figueiredo PDT
Defesa Aldo Rebelo PCdoB
Esportes George Hilton PRB
Integracdo Nacional Gilberto Occhi PP
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Transportes Antonio Carlos PR
Rodrigues
Advocacia Geral da Unido Luis Indcio Adams Sem partido
Banco Central Alexandre Tombini
Mulheres, Igualdade Racial e Direitos Nilma Lino Gomes
Humanos
Controladoria Geral da Uni&o Valdir Siméo
Fazenda Joaquim Levy
Meio Ambiente Izabella Teixeira
Planejamento Nelson Barbosa
Relacbes Exteriores Mauro Vieira

Fonte: Elaboracdo Propria. Tribunal Superior Eleitoral, 2014.

Seguindo as orientacdes interpretativas do sistema politico brasileiro, na
consideracao de variaveis exdégenas e endogenas, 0 presente capitulo apontou como
essas duas arenas constroem seus argumentos tedricos e como essas perspectivas
sdo observaveis na cena politica do Brasil entre os anos de 2014 e 2016. Procurou
demonstrar como resultados eleitorais de 2014 puderam influenciar a construcédo de
coalizbes politicas no governo Dilma e que possiveis implicacdes estariam presentes

no processo decisorio.
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3. O AMBIENTE DO IMPEACHMENT DE DILMA ROUSSEFF.

Ha diversos trabalhos apontando fatores de queda, nos termos dos autores
citados no capitulo primeiro, que forjariam a queda de um presidente da Republica.
Segundo a literatura especializada (SINGER , 2016; AVRITZER, 2016), as variaveis
determinantes para haver impeachment estdo nitidamente presentes no segundo
mandato de Dilma Rousseff e qualquer analise objetiva acerca da queda presidencial
faz emergir a necessidade de um olhar retrospectivo que se pode, paravias de analise
do desgaste do governo, recuar até 2013. O declinio do apoio popular, a conducao da
economia e os escandalos de corrupgcdo serdo sinteticamente apresentados neste

capitulo.

3.1As mobilizagbes populares (2013-2016)

Para alguns autores, as querelas que culminariam na retirada forcada de
Rousseff comecaram ainda no primeiro mandato. Os protestos populares iniciados em
2013 conhecidos como Jornadas de Junho marcam o inicio do declinio petista. (Cf.
MARTINS JUNIOR et. al, 2016; MIGUEL, 2016). Iniciado no Estado de S&o Paulo,
esse movimento fora idealizado para protestar contra o acréscimo no valor das
passagens de 6nibus na capital paulista, no entanto, ao longo de 2013 impetrou uma
abrangéncia nacional, se configurando como movimento contrario a politica e aos
politicos. Qualquer mencgéo a partidos no decorrer das passeatas era vista de maneira
pejorativa e gerava confusdes. Os protestos reiteravam a imagem de independéncia
da politica partidaria e ndo pretendiam representar uma instituicdo, mas almejavam
ser reconhecidos como uma atitude politica do povo, longe de aproximacdes

favoraveis a esta ou aquela entidade politica.

Os protestos populares ocorridos em junho de 2013 ndo apresentavam um
inimigo claro, as manifestacées objetivavam contrapor os aumentos das passagens
inicialmente, mas a posteriori foram apresentando outras agendas relacionadas a
politicas publicas de protecdo social mais amplas, como educacdo, saude e
seguranca. E, ainda que tais protestos fossem contra a classe politica de uma maneira
geral, a revolta popular foi sangrenta a figura presidencial. Andrea Freitas (2016)

reitera que o Poder Executivo ndo € uma “pessoa” unica, mas a personificacido do
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presidente € inevitavel e a responsabilizacdo da geréncia recai sobre o ocupante da
cadeira. Mesmo que as politicas publicas sejam responsabilidade do Executivo como
ator coletivo, o que no Brasil se materializa em coalizdo de partidos, é na
representacao personificada desse ator coletivo que as avaliagdes eleitorais incidem.

No contexto dos protestos a popularidade de Rousseff sofre impacto ja em 2013.

Para além das Jornadas — ou fortemente vinculados a ela — houve em 2013
uma retomada do sindicalismo brasileiro. Segundo Ruy Braga (2016), o movimento
sindical readquiriu seu verdadeiro protagonismo politico. Vérias classes de
trabalhadores interromperam suas atividades profissionais em forma de
reinvindicagdes objetivando melhorias na condicdo do trabalho, aumentos salarias e
outras demandas. Conforme os apontamentos de Braga (2016), o ano de 2013 foi
marcado por “uma onda grevista inédita na histéria do pais, somando 2.050 greves.
Isto significou um crescimento de 134% em relacdo ao ano anterior e configurou um
novo recorde na série do SAG-Dieese!”” (BRAGA, 2016, p. 56). As greves foram
deflagradas por varias classes de trabalhadores, ressaltando-se fortemente a atuacéo
grevista dos integrantes da iniciativa privada, ou seja, nesse ano houve um carater
completamente diferente das paralizagdes anteriores, mobilizadas em sua maioria por
servidores publicos. Na anotacédo do autor:

[...] a atividade sindical ampliou-se para categorias diferentes daquelas ja
tradicionalmente mobilizadas. Aqui também a atividade grevista avangou na
direcdo dos grupos de trabalhadores mais precarizados da administracdo
publica, isto &, os trabalhadores municipais. Em termos gerais, considerando
ambas as esferas publica e privada, é possivel identificar uma expansdo do
movimento do centro para a periferia, em uma espécie de transbordamento

grevista que revele uma forte aproximacao do precariado urbano em relacao
a mobilizag&o sindical. (BRAGA, 2016, p. 56)

E dificil contornar as forcas das ruas e coadunar interesses de grupos
trabalhistas tao variados e distintos, porém, o governo petista ndo estava diante do
seu maior problema. Ainda que as manifestacdes macicas tenham sido danosas,
talvez constituissem apenas o pressagio para desafios ainda maiores, por exemplo, a
mais atravancada disputa eleitoral do pais. O PT sai das contestacfes populares em

2013 para esbarrar, ja em 2014, em contestacdes da vitoria eleitoral.

17 SAG-Dieese: Sistema de Acompanhamento de Greve do Departamento Intersindical de Estatistica e
Estudos Socioecondmicos.
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3.2 O declinio da forca eleitoral do PT e a contestacdo do resultado das

eleicdes.

Em relacdo as disputas eleitorais apos 1988, as elei¢bes presidenciais de 2014
apresentaram um carater distinto. Primeiramente, o pais ficou aténito com a morte de
Eduardo Campos, candidato pelo Partido Socialista Brasileiro (PSB)8. E no campo
estritamente politico, os dados produzidos pela contenda entre os partidos foram
inéditos no sentido da competicdo. A tabela 4, a frente, evidencia como cada voto foi
determinante no resultado, sobretudo no 2° turno, quando Dilma Rousseff (PT) se
distancia de Aécio Neves (PSDB) por apenas 3,28% de votos. A menor diferenca da
histéria politica do pais, inclusive em relagdo aos votos recebidos por Fernando Collor
(PRN) em 1989. Collor, o primeiro presidente impechado no Brasil, obteve no segundo
turno 6,06% de diferenca em relagéo ao segundo colocado, a época Luis Inacio Lula
da Silva. Ao observar as eleicbes anteriores nota-se um declinio expressivo do
Partidos dos Trabalhadores nos resultados eleitorais para a Presidéncia da Republica

em pleitos de 2° turno.

O PT saiu vitorioso nas ultimas eleices para Presidéncia da Republica no
Brasil em 2003, 2006, 2010 e 2014. Na observagéao dos resultados eleitorais percebe-
se que a diferenca apresentada entre os concorrentes recorrentes, PT e PSDB, em
primeiro e o segundo colocados, respectivamente, estava em queda. Enquanto em
2006 o PT obteve uma diferenca de 21,6%, a Ultima eleicdo demonstrou que a
diferenga nao ultrapassava 3,5%. Nenhum presidente havia sido eleito com uma
vitéria tdo pequena desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988.

Tabela 4- Resultados eleitorais das ultimas trés elei¢cdes para Presidéncia da Republica

Eleicao 2006 Eleicdo 2010 Eleicao 2014

Lula 58.295.042 60,8% Dilma 55.752.529  56% Dilma 54.501.118 51,64%

Alckmin 37.543.178 39,1% Serra 43.771.388 43,9% Aécio 51.041.155 48,46%

Diferenca 20.751.864 21,6% || Diferenca 12.041.141 12,1% || Diferenca  3.459,963  3,28%

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral, 2017

18 Eduardo Campos faleceu no dia 13 de agosto de 2014 em decorréncia de acidente aéreo. Nascido
em Recife na década de 1965, filiou-se ao PSB em 1990, eleito Dep. Estadual em 1990 e Dep. Federal
em 1994, reelegendo-se em 1998 e 2002. Em 2004 é nomeado Ministro da Ciéncia e Tecnologia no
Governo Lula e governou Pernambuco por dois mandatos, 2006 e 2010, interrompendo seu governo
para concorrer a Presidéncia da Republica, apresentando Marina Silva para a Vice-Presidéncia.
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O declinio eleitoral do PT é um elemento importante quando se apreende quao
valiosa é a decisdo do povo hum sistema democratico presidencialista. Arend Lijphart
(2003) aponta quais sdo as principais diferencas entre os tipos de governo
parlamentaristas e presidencialistas. Enquanto o primeiro forma-se por executivos
coletivos com alto grau de colegialidade nas decisdes, o segundo € unipessoal e nao-
colegiado. No entanto, a partir de uma observagcdo comparada o autor afirma que a
relacdo entre os poderes ndo depende exclusivamente do tipo de governo, pois ha
variagdes no equilibrio de poderes no interior de cada sistema. Em se tratando do
presidencialismo, essa relacdo entre Executivo e Legislativo pode apresentar formas
de predominio e/ou equilibrio e haverda mais forcas ao Executivo se existirem
condi¢cdes favoraveis em trés fontes primordiais: as Constituicdes, os partidos e a

escolha eleitoral.

Nas Constituicbes sao definidos os poderes do presidente, classificados por como
poderes “reativos” (veto) ou “proativos” (decretos)®. Lijphart (2003) afirma que no
ponto de vista da Constituicdo, os presidentes da Franca, Venezuela e Costa Rica séo
fracos, no entanto, suas forcas maiores originam-se no poder partidario, por meio da
coesdo dos partidos agregados ao Presidente da Republica. Enquanto nos EUA e
Coléombia o poder depende muito mais da Constituicdo, com forte poder de veto no

caso norte-americano, e os poderes de decreto e veto na Colémbia.

Nesses termos, ainda que a Constituicdo garanta poderes majorados ao
presidente, algo propagado na ciéncia politica brasileira®®, a baixa coeséo e disciplina
partidaria podem enfraquecé-lo sobremaneira, e resultados eleitorais “apertados”, em
gue o presidente eleito ndo conta com uma ampla preferéncia no pleito, pode ser outro

ponto de enfraquecimento.

As preferéncias populares e 0 apoio partidario sdo necessarios para legitimar a
forca do presidente, o segundo mandato de Dilma Rousseff nasce em torno de

protestos populares e amplas manifestacdes grevistas, portanto, possivelmente

19 Shugart e Mainwaring (1997).

20 Santos (1997; 2003), Figueiredo e Limongi (1995; 2001; 2012) discutem como a Constituicdo de 1988
impactou a relagcéo entre Executivo e Legislativo. Outros estudos relativizam a for¢ca do marco legal na
relacdo entre os Poderes, como no estudo de Tomio e Ricci (2012) que observaram a logica nos
ambitos subnacionais, em que as Constituicdes apresentam semelhancas juridicas, mas o “[...] jogo
efetivo entre governo e oposigcéo nas assembleias [produzem] variagées encontradas nos Estados” (p.
193).
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enfraquecido de forca popular. Ainda mais, a conquista eleitoral se deu em num

cenario de muitas controvérsias politicas, sociais e econémicas.

Logo apoOs a vitoria do PT, houve uma campanha macica em torno da
desqualificagdo dos resultados, com o PSDB solicitando auditoria na votacéo,
apresentando descrenca quanto a confiabilidade dos votos e questionando inclusive
se ndo haveria falhas nas urnas eletrénicas. O PSDB nacional, através do Deputado
Carlos Sampaio — (PSDB-SP), protocolou formalmente no Tribunal Superior Eleitoral
(TSE) um pedido de auditoria do sistema. A acéo dos opositores tinha um propésito

claro: contestar a vitoria.

Desde as eleicdes presidenciais de 1989 o Partido dos Trabalhadores
apresenta-se para o cargo tendo Lula da Silva como figura expoente. A partir das
eleicbes de 1994 até as disputas em 2014, os concorrentes pelo voto polarizam-se
em torno do PSDB e PT, tendo duas vitorias pro primeiro (1994; 1998) e quatro vitorias
pro segundo. O descrédito dado as urnas, oriunda de liderancas peessedebistas,
alimentaram uma crise politica que viria a se somar com crise econémica e escandalos
de corrupcdo no governo, pavimentando a avaliacdo negativa da populagdo em
relacdo ao governo petista, especialmente num contexto pés pleito eleitoral em que
um lado (PT) venceu com uma margem de votos muito pequena. A contestagcédo da

vitéria tornou-se mais um terreno dificil a ser percorrido pelo governo Dilma.

3.3 A repercusséo negativa da conducao econémica

Outra variante significativa para a queda de Dilma Rousseff (2014-2016) esta
relacionada a conducéo da politica econémica herdada do governo Lula. Ressalta-se
gque o Partido dos Trabalhadores procurou ser notabilizado pelo cunho estadista e por
politicas de protecdo e inclusdo social, transferéncia de renda e erradicacdo da
pobreza, com implementacdo de direitos sociais a classes populares, elevacdo de

emprego e acesso a moradia.

Diante do desafio colocado pelo conflito distributivo que desafia os governos a
decidir onde, quando e como gastar, 0s governos petistas buscaram promover uma
politica que satisfizesse a necessidade de desenvolvimento econdmico aliado a

adocdo de politicas sociais. Enquanto houve expansdo do ciclo econémico, houve
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certa garantia das concessbes efetivas aos trabalhadores, assim como a outros
grupos sociais desfavorecidos. Ruy Braga (2016, p.57) afirma que:

Ao menos até a eleicdo presidencial de 2014, a combinacdo de politicas
publicas redistributivas, criacdo de empregos formais e acesso popular ao
crédito promoveu uma discreta desconcentracdo de renda entre aqueles que
vivem dos rendimentos do trabalho. (BRAGA, 2016, p. 57).

Posteriormente, em alguma medida essas garantias foram sendo minadas
gracas a queda dos indices positivos da economia expostos pelo governo logo apoés

as eleicoes.

E importante destacar que o segundo mandato de Dilma Rousseff estava
imerso num cendrio econdmico internacional desfavoravel, caracterizado por Oliveira
(2017) como “ciclo vicioso da economia brasileira”. Segundo o autor, a origem dessa
gueda esta ligada a crise hipotecéria e as faléncias do setor bancario nos EUA em
2009. Como resultado desse processo de recesséao, houve desemprego e queda de
precos das commodities, desta forma, a consequéncia foi a queda de exportagdes,

menor ingresso de capitais externos e adiamento dos investimentos.

Nesse sentido, a presidenta viu-se “compelida” a adotar uma politica
econdmica mais rigorosa, e defendeu que os efeitos corrosivos da economia foram
reflexos de um espaco globalizado de crise. Em entrevista concedida ao jornal Le Soir,
no primeiro semestre de seu segundo mandato, Rousseff declarou que “o ajuste é
essencial, ndo é algo que vocé pode fazer ou ndo fazer. Nao ha alternativa a ndo ser
fazé-lo e, para isso, € preciso coragem para, entdo voltar ao nosso programa de
crescimento?!”. Na avaliagdo de Dilma, a economia brasileira esteve marcada por uma
queda progressiva nos recursos, € completa: “Tivemos que fazer um ajuste que nao
€ nem de direita, nem de esquerda, nem de centro”. Conquanto, nas argumentacdes
da presidenta, as politicas setoriais ndo seriam de todo prejudicadas gracas as

medidas na reducédo de impostos, encargos sobre os salarios, e taxa de juros?2.

21 Pres.? Dilma Rousseff. Entrevista concedida a Le Soir Belgique. Brasilia, 05 jun. 2016. Disponivel
em: <http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/dilma-
rousseff/entrevistas/entrevistas/entrevista-exclusiva-concedida-pela-presidenta-da-republica-dilma-
rousseff-ao-jornal-belga-le-soir-publicado-em-08-06-2015>. Acesso em: 25 jun. 2018.

22 Quando se assume 0 axioma de que 0s recursos sao escassos esta colocado o desafio da deciséo:
Onde, quando e como gastar? A escassez € um fendmeno politico, social e econémico e quando a
ambiéncia é de caréncia acentuada (crises econdmicas) 0s recursos tornam-se ainda mais rarefeitos.
Como argumenta Santos (1998), as escolhas sdo tragicas na medida em que a efetivacdo de
determinadas politicas se baseia em critérios de justica discriminatérios, onde grupos seréo
beneficiados em detrimento de outros. A consequente reacao se da em cascata: crise econémica; maior
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Na perspectiva de Ruy Braga (2016) a vitoria de Rousseff nas elei¢cdes de 2014
foi garantida pelo proletariado precarizado que apostava na manutengcdo do emprego
formal, que ficaria ameacado sob a vitoria de outra candidatura. A direcdo tomada
pelo governo configurava-se como uma quebra de contrato entre a governante recém-

eleita e sua base de apoio eleitoral:
O aprofundamento da crise econdbmica e a guinada rumo a politica de
austeridade do segundo mandato de Dilma Rousseff aprofundaram as

tendéncias regressivas do modelo, obrigando o proletariado sindicalizado a
permanecer ativo nas greves.

Na percepcgao de lvana Jinkings (2016), Dilma Rousseff teria perdido parte da
base popular pelas distorcbes vistas entre o momento da candidatura e,

posteriormente, a sufragacao eleitoral. Para a autora, o governo:

[...] abandonou suas promessas de campanha e adotou o programa de seu
oponente, Aécio Neves, do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB).
Aos poucos, a base social tradicional do Partidos dos Trabalhadores (PT) que
garantira a vitéria de Dilma se afastou do governo, abrindo caminho para uma
ofensiva crescente da direta. (JINKINGS, 2016, p. 12)

Embora Dilma Rousseff tenha argumentado, baseando-se num diagnostico
econbmico sustentado em nameros, que as medidas adotadas estavam distantes de
vieses direita-esquerda-centro, qualquer diretiva politico-econdmica provocara
interpretacdes inclinadas ideologicamente por concepg¢des acerca da maior ou menor
presenca do Estado na conducdo de politicas econémicas — classificando-se como

decisdes de cunho estatista ou liberal?3.

Os critérios de distribuicdo de recursos e as justificativas para tais decisdes
perpassam pela agédo do Poder Executivo e por partidos ideologicamente orientados
gue utilizam a retorica para convencer. Os embasamentos para fazer, manter, reduzir
ou excluir um programa sao alterados convenientemente a partir de calculos politicos
gue nao derivam da l6gica matematica somente, logo ndo tem e nem sdo aceitos como
um vieés pragmatico puro, mesmo quando baseados em critérios e principios

justificados na coeréncia econdémica.

pendria; avaliagdo negativa da populagéo e; mais escolhas tragicas na definicdo de politicas. Portanto,
se ha escolhas, ha clivagens ideoldgicas.

23 Deve-se ampliar o raio de agdo do Estado? Regular e controlar a atividade privada? Estatizar setores
estratégicos? As respostas calculadas das perguntas acima € a retérica usada pelo politico para
legitimar a politica econdmica que ele pretende. H4 uma tentativa de eximir-se da responsabilidade de
arcar com as decisbes de corte na afirmativa: “Nao ha alternativa a nio ser fazé-lo”. A declaragao
sugere que a interpretacao légica dos resultados desse corte ndo dependesse da semantica politica.



71

Grafico 4 - Produto Interno Bruto (PIB) do Brasil - variagao

em volume, 2000-2017.
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Fonte: Fundagdo Getulio Vargas - Centro de Contas Nacionais - diversas publicagdes, periodo 1947 a 1989; IBGE. Diretoriade
Pesquisas. Coordenacgdo de Contas Nacionais

Autores como Jinkings (2016), Braga (2016) e Singer (2015) registram que a
politica econdmica do governo petista declinou (ou inclinou-se) nos ultimos anos para
um viés menos protecionista. O grafico 4 deixa evidente como o PIB brasileiro declinou
vertiginosamente entre os anos de 2014 e 2016. As implicacbes da reducdo do PIB
implicaram em diminuicdo dos gastos publicos e ajustes fiscais. A nomeacédo de
Joaquim Levy para o Ministérios da Fazenda expunha quais medidas seriam tomadas
a respeito da politica econdmica. André Singer (2015) adentra nessa proficua
discussdo ao elaborar um balanco a respeito do “ensaio desenvolvimentista”
caracteristico da politica econémica de Dilma Rousseff. Segundo o autor, o governo
arriscou (no  primeiro mandato) demais ao provocar arrancada ao
desenvolvimentismo, projeto econdbmico composto pela: a) industrializacdo integral; b)
planejamento; c) a execucéo e, sobretudo; d) da orientacdo dos recursos selecionados
pelo Estado, onde a iniciativa privada tem pouca for¢ca. No entanto, como afirma o

autor:

Eleita [em 2014], Dilma decide fazer o contrario do prometido e cumprir o que
os promotores do cerco exigiam desde o fim de 2012: um choque recessivo.
Sobrevém a nomeacdo de conhecido ortodoxo para chefiar a economia. A
perspectiva de acelerar o lulismo acaba por produzir a pior recessao desde
1992, com desemprego em massa e queda na renda dos trabalhadores.
(SINGER, 2015, p. 40)

Destaca-se, portanto, um marco diferencial no governo Dilma ap6s 2014. A

conducdo da politica econbmica sofre alteracdes significativas e ha grande
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repercussao em torno do papel do Estado frente aos desafios econdmicos impostos.
Embora possa haver discordancias quando aos adjetivos dados a politica econdbmica
adotada por Rousseff a partir de 2014, admite-se ter havido ajustes ficais, inclusive,
reiterados pelas palavras da Presidéncia da RepuUblica. Como bem expuseram
Hochstetler (2007) e Pérez Lifian (2008), dificuldades na conducdo econbmica sao
fortes vetores de queda, proporciona repercussao negativa e pode conduzir a

derrocada na avaliacdo do governo. Segundo Ruy Braga (2016, pp. 59 e 60):

[..]. A crise de popularidade de seu segundo governo somou-se O
descontentamento dos setores médios tradicionais insatisfeitos com a
diminuicdo das desigualdades entre as classes sociais. Quando a operacao
Lava-Jato da Politica Federal decidiu focar exclusivamente nos politicos
petistas envolvidos em esquemas de corrupgdo na Petrobras, esses setores
foram as ruas exigir a queda do governo.

O chamado ciclo vicioso da economia brasileira (2009-2015), conforme Oliveira
(2017) apresenta um crescimento mais lento do PIB, dos investimentos e dos
empregos. Na avaliagdo desse autor o aspecto recessivo foi intenso de tal maneira
gue mesmo passados alguns anos da feicdo mais aguda da crise econbémica
brasileira, as previsbes de retomada do crescimento sao modestas, sobretudo em

relacdo aos investimentos estrangeiros e exportacoes.
3.4 Operacédo Lava Jato e opinido midiatica

A grande midia brasileira teve um papel fundamental no decorrer da crise
enfrentada por Dilma Rousseff, registrando fatos ou apresentando parcialidade, as
noticias televisionadas, publicadas em blogs, jornais on-line ou impressos,
apresentavam o passo-a-passo das investigacdes policias da Operacédo Lava-Jato?.
Segundo o Ministério Publico Federal a Lava Jato comecou em 2009 com a
investigacdo de crimes de lavagem de recursos, por doleiros, relacionados ao ex-
deputado federal José Janene, em Londrina, no Parana. A primeira fase ostensiva da
operacao ocorreu no ultimo ano do primeiro mandato de Dilma Rousseff, em marcgo
de 2014.

24 A investigagdo de crimes de lavagem de dinheiro pelos doleiros Alberto Youssef e Carlos Habib
Carter levou, em 17 de marco de 2014, a 81 mandatos de busca e apreensao, 18 mandados de prisdo
preventiva, 10 mandados de prisdo temporaria e 19 mandados de condugéo coercitiva, em 17 cidades
de 6 Estados e do Distrito Federal’. Disponivel em: <http://vwww.mpf.mp.br/para-o-cidadao/caso-lava-
jato/atuacao-na-la-instancia/investigacao/historico/por-onde-comecou>. Acesso em: 10 jun. 2018


http://www.mpf.mp.br/para-o-cidadao/caso-lava-jato/atuacao-na-1a-instancia/investigacao/historico/por-onde-comecou
http://www.mpf.mp.br/para-o-cidadao/caso-lava-jato/atuacao-na-1a-instancia/investigacao/historico/por-onde-comecou
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Alguns tedricos ajuizam a respeito da midia brasileira, como “[...] explicitamente
contraria ao governo, investigando escandalos e apresentando “revelagdes”
bombasticas contra seus membros e praticas” (CF. FREIXO & RODRIGUES, 2016, p.
10) (aspas no original). Se a postura investigativa da midia é interpretada como
legitima, neutra e auténtica, porquanto expés as ilicitudes na atuacao entre politicos e
grandes empreiteiros, ou se ha um carater partidario-oposicionista na apresentacao
dos fatos, impondo propositadamente ao PT e a Presidéncia de Rousseff a
representacdo mais auténtica da devassiddo politica, € imprescindivel destacar o
trabalho de John Thompson (2002) relacionando o escandalo politico a agdo midiatica.
Primeiramente (p. 40), define escandalo como [...] acbes ou acontecimentos que
implicam certos tipos de transgressdes que se tornam conhecidos de outros e que séo

suficientemente sérios para provocar uma resposta publica.

O autor apresenta, também, condicfes para que o escandalo aconteca, quando

afirma:

O conhecimento da acdo por parte de ndo participantes coincide, ou se
sobrepde, a sua desaprovacao; julgamentos epistémicos e avaliativos se
fundem nas respostas de alguns individuos que ficam sabendo ou ouvem a
transgressdo. Se ndo houver ndo-participantes suficientemente interessados
em, ou preocupados com a transgressdo, para expressarem sua inquietacdo
a outros, entdo um escandalo ndo aparecera. O fendmeno do escandalo é
constituido tanto por agdes como por atos de fala: por agbes de transgresséo
e pelos atos de fala de outros que respondem aquelas a¢fes com formas
adequadas de expressdo. (THOMPSON, 2002, pp. 46-47)

A construcdo tedrica acima resume-se em: a) acdo de transgressao moral
incialmente oculta; b) mas, posteriormente desvendada e publicada ao publico; c)
provocando manifestacbes publicas de desaprovacdo. De forma sisteméatica

Thompson (2002) constréi a seguinte figura:

Transgressao Revelagdo publica Desaprovagio
* > o > Piiblica
Ocultacdo Alegacdes publicas

Figura 1. Os ingredientes basicos do escandalo. Thompson, 2016, p. 51

Nesse sentido, sem publicacdo ndo h& escandalo. Ainda que a transgressao
moral tenha acontecido, sem a repercussdao midiatica apresentada ao publico, o
carater de reprovacgao social ndo acontece. H4 poucos trabalhos relacionando a acéo

do judiciario e a associagdo midiatica, no entanto, Cioccari (2015) analisa como o



74

Jornal Folha de Séo Paulo trata a Operacdo Lava Jato durante os anos de 2014 e
2015. No decorrer do trabalho h4 uma exposicéo clara a respeito da performance da
midia, a autora percebe padrdes e recorréncias acercas da divulgacdo dos
transcursos da Operacao. Nas palavras da autora:
Em 1 de abril de 2014, jornal Folha de S&o Paulo revela que o estdo vice-
presidente da Camara dos Deputados, André Vargas (PT/PR) usou um
jatinho emprestado por Youssef para fazer uma viagem de férias com a
familia. O deputado se licencia do cargo em 7 de abril, alegando sofrer um
“massacre midiatico”. Tanto Youssef como Alberto Costa assinaram com o
Ministério Publico Federal acordos de delacdo premiada para explicar
detalhes do esquema e receber, em contrapartida, alivio das penas. Essa
delacdo premiada, como veremos a seguir, transformou-se num show
midiatico com cobertura massiva da imprensa e envolimento de
personagens politicos importantes da politica brasileira. Em seu depoimento,
0 ex-diretor da Petrobras afirmou que havia um esguema de pagamento de

propina em obras da estatal, e que o dinheiro abastecia o caixa de partidos
como PT, PMDB e PP. (CIOCCARI, 2015, pp. 61-62). (Grifo nosso)

Para Cioccari (2015), o agendamento do Jornal gira em torno de fatos ligados
a Petrobras, perdendo espa¢o nos meses de maio e outubro, gracas aos noticiarios
da Copa do Mundo no Brasil e das campanhas eleitorais, respectivamente. A agenda
Petrobrds ganha forca novamente apds as eleicbes com grandes destagues em
fevereiro, quando da divulgacdo dos nomes dos politicos envolvidos. Portanto, a
corrupcdo existe, mas o escandalo se consolida pela acdo juridica associada a

cobertura da midia. Mas, o que é corrup¢cao e como ela se torna escandalo?

Para Thomson (2002), a corrupcdo pode ser interpretada como violagao de
regras ou leis pertinentes ao exercicio de obrigacdes publicas para fins particulares e;
a perversao ou subversdo de padrbes associados a integridade de uma funcao
publica. Como exemplo fala-se sobre suborno, pois este consiste em troca de favores
objetivando influéncia acerca de resultados para aquele que paga. Para um suborno
ser corrupcdo € necessario a acao interessada de um funcionario publico
comportando-se de atitude corrompida em relacdo aos padrdes de integridade

necessarias a funcéo publicas (Cf. THOMPSON, 2002). O autor reitera que:

Um escandalo pode surgir se, e somente se, 0 véu do sigilo for levantado e
as atividades de corrupgdo se tornarem conhecidas aos outros, ou se
tornarem o foco de uma investigacéo publica. [...] A articulagdo publica de um
discurso infamante é a condicdo final que deve ser preenchida para
transformar a corrup¢ao em escandalo (2002, p. 57-58)

Foram exatamente nos termos acima expostos que a grande midia brasileira

atuou, publicacbes massivas e calibradas, tornando-se um periédico diuturno. Cioccari
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(2015, p. 66) afirma: “Em 21 de marcgo o jornal Folha de S&o Paulo noticia a prisdo do
ex-diretor da Petrobras, iniciando ai, uma massiva cobertura do escandalo envolvendo
a estatal brasileira. A manchete “Ex- diretor é preso pela Politica Federa” € 0 comeco
da cobertura” (Grifo no original). Segundo Cioccari (2015), vinculadas a essa noticia,
outras 68 edi¢cbes relevantes foram realizadas pelo Jornal Folha de S&o Paulo no

intervalo de um ano.

Incontestavelmente, ha muitas midias noticiando o que fora considerado o
maior escandalo de corrup¢do do pais, contudo, destaca-se novamente outro jornal
de repercussfes nacionais. O Globo publicou em 04 de marco de 2016 episodios
intitulados 13 ESCANDALOS DO PT NO PODER, matéria que procurou destacar a

participacdo da cupula do Partido dos Trabalhadores no escéandalo:

O juiz Sérgio Moro, a Policia Federal e o Ministério Publico Federal
conduziram as investigagdes do maior escandalo de corrupcéo do pais, com
o foco inicial no desvio de recuros da Petrobras. Cerca d R$ 2,9 hilhdes ja
foram recuperados. Delatores disseram que parte da propina do esquema ia
para o PT.

Acusado de receber propina de contratos da Petrobras para o PT, em
doacdes oficiais e em espécie, 0 ex-tesoureiro do partido Jodo Vaccari Neto
foi preso em abril de ano 2015. Ele ja foi condenado pelo juiz Sérgio Moro.

Na fase “Acaraj¢” da Operagdo Lava Jato, o marqueteiro das
campanhas de Dilma e Lula, Jodo Santana, foi preso junto com a sua mulher,
Mbnica Moura. Eles sao acusados de receber dinheiro de propina no exterior
repassado pela Odebrecht.

O exlider do governo, senador Delcidio Amaral, foi preso em
flagrante ao tentar comprar o siléncio do delator Nestor Cerver6. Em
negociacgao para firmar acordo de delacdo, Delcidio implicou Dilma e Lula no
escandalo da Petrobréas. Afirmou que ambos atuaram para melar a Lava Jato.

Na 24° fase da operagéo, o ex-presidente Luis Inacio Lula da Silva foi
alvo da Politica Federal. Ele foi levado para prestar depoimento. Sua relacao
com empreiteiras € investigada. Filhos de Lula e o brago-direito Paulo
Okamoto também séo alvos da operacao?s. (O GLOBO, 2016).

Como destaca Thompson (2012), a apresentacdo e o comentario da midia séo

partes constitutivas do escandalo, nesse sentido, infere:

S8o0 as manchetes dos jornais, a presenca de avaliagbes negativas na
impressa, as criticas e por vezes as humilhantes caricaturas das pessoas
cujas acgles (reais ou supostas) sdo o objetivo de reprovacdo: € a
apresentacao repetida desses atos midiaticos de comunicacao que gera o
clima de desaprovacdo caracteristico dos escandalos midiaticos. [...] A

25 13 ESCANDALOS do PT no Poder. O GLOBO, Rio de Janeiro, 2016. Brasil. Ndo paginado.
Disponivel em: <https://blogs.oglobo.globo.com/agora-no-brasil/post/13-escandalos-do-pt-no-
poder.html>. Acesso em: 10 jun. 2018


https://blogs.oglobo.globo.com/agora-no-brasil/post/13-escandalos-do-pt-no-poder.html
https://blogs.oglobo.globo.com/agora-no-brasil/post/13-escandalos-do-pt-no-poder.html
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apresentacao de juizos negativos na imprensa pode facilmente tornar-se um
discurso autorreferente e o quanto o clima moral gerado por ela ira
corresponder as atitudes dos receptores permanece [...] uma questao aberta.
(THOMPSON, 2002, p. 65)

O Partido dos Trabalhadores esteve fortemente envolvido em crimes de
corrupcdo envolvendo a Petrobras e grandes empresarios brasileiros. Essa
associacao negativa entre corrupgdo e PT sao corrosivos em termos de confianca e
credibilidade frente a opinido publica. Embora outros partidos estejam imersos nos
mesmos escandalos, recai sobre o partido incumbente a representacdo simbolica de
condutor dos tramites ilegais. Embora Dilma Rousseff tivesse tentado desassociar-se
da imagem pejorativa criada em torno dos escandalos, alterando a composi¢cédo de
alguns ministérios sob suspeita de malfazejos, o Partido dos Trabalhadores estava
completamente afetado pelo juizo popular em que o PT seria um partido corrompido

e desmoralizado.

Nesse panorama, forcas partidarias e grupos de interesse criam uma
confrontacdo onde os atores procuram capitalizar os pontos fracos dos adversarios.
O escandalo torna-se uma arma poderosa a favor dos opositores e o valor atribuido a
imagem € significativo, sobretudo, por causa das eleicdes onde existe uma relacao
reciproca entre voto, imagem e avaliacdo popular. Com a atuacdo da imprensa, 0
cenario de explosdo midiatica associada as elei¢cdes periodicas podem configurar uma
ambiéncia bastante complexa. E assim o foi para Dilma Rousseff e o Partido dos

Trabalhadores.

A importancia deste capitulo consiste na exposi¢cdo do cenario de impeachment
entre os anos de 2014 e 2016 no Brasil e como as variaveis consideradas cruciais
para a saida prematura de um presidente estiveram presentes no segundo mandato
de Dilma Rousseff. Como elucida Hochstetler (2007) e Perez-Lindn (2008), ha
grandes chances de um presidente ser deposto caso enfrente no governo um
ambiente politico marcado por protestos populares, escandalos de corrupgcdo e
dificuldades na conducé&o econdmica. O capitulo seguinte aborda as intercorréncias
da variavel minoria congressual no enredo conflituoso que resultou no impeachment
de Dilma em 20162,

% Para além de questbes relacionadas as variaveis ja mencionadas trazidas pela literatura sobre
impeachment, ou estritamente ligadas a aspectos institucionais da politica brasileira, ha outro fator de

A

igual significancia em relacdo a saida prematura de Dilma Rousseff, embora ndo estudado nesta
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dissertacéo, trata-se da questdo de género. Alguns analistas mais ortodoxos consideram a politica sem
ponderar aspectos da cultura, porém, em A imagem de Dilma Rousseff: a construgcéo do esteredtipo
feminino na crise politica” Barbara Nunes (2018) aponta como a estereotipacdo feminina reforcada pela
midia pode ter contribuido para 0 agravamento da crise politica.
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4. COALIZAO EM CRISE: PERDA DE APOIO E IMPEACHMENT

4.1 A perda de apoio legislativo como variavel explicativa.

Embora os fatores de queda presidenciais apontados pela literatura tenham
sido observados no governo Dilma Rousseff, principalmente entre os anos de 2014 e
2016, este capitulo distingue como variavel central as dificuldades de coordenacéao
politica entre Executivo e Legislativo e procura apontar como os atores envolvidos na
relacdo dos poderes construiram um cenario de impasses e inconstancia politica entre

governo e base parlamentar.

Ainda que as previsbes na literatura neo-institucional tivesse apontado para
uma estabilidade, mais ou menos satisfatéria, no processo decisorio, os calculos
politicos resultantes do processo de cassacdo de Dilma Rousseff imprimem um

sentido menos estavel na tomada de decisdo no Brasil.

PT e PMDB foram os dois partidos politicos que protagonizaram os imbroglios
gue desembocou na substituicdo de uma agenda de politicas por uma agenda de
permanéncia do governo petista. As intercorréncias e os (des)acordos encabecados
por esses partidos politicos foram expostos neste capitulo através da exposicdo dos

discursos de Dilma Rousseff, Eduardo Cunha e Michel Temer.

Os fatores que contribuem para quedas presidenciais apontados pela literatura
adquirem certa variacdo na percepcdo de Hochstetler (2007), Margaret Edwards
(2007) e Perez-Lifian (2008). Hochstetler (2007) afirma, por exemplo, que 0 povo
parece ser o poder moderador dos novos regimes civis, enquanto Margaret Edwards
(2007) diz que protesto popular e escandalos de corrupgéo incrementam o risco de
uma queda, mas o apoio legislativo majoritario diminui esse risco, ou ainda, como
argumenta Perez-Lifian (2008, p. 113) [...] las protestas pueden ser necessarias pero
no son suficientes para impulsionar la inestabilidade presidencial [...]. Contudo, em
menor ou maior medida, os autores concordam que o Poder Legislativo € basilar na
conducao de queda e as expressoes utilizadas pelos analistas que expressam essa
percepcao sao registradas como minorias legislativas, status minoritario, falta de apoio

politico, partidos como fontes de poder e governo unilateral.

A situacao problematica enfrentada por Dilma perpassa, obviamente, por uma
conjuntura desfavoravel que apresenta todos os fatores de queda acima descritos:
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enfrentou protestos populares/greves; dificuldades econdmicas, encarou uma
explosdo midiatica desfavoravel baseadas em; escandalos de corrupcdo envolvendo
seu partido. Todavia, € na acao organizada dos partidos que, orientando-se por ritmo
de crise, orguestraram maneiras de provocar a queda presidencial. Ao fim e ao cabo,
guestdes dessa ordem irdo passar continuamente pelo crivo dos partidos politicos,
nesse sentido, o escape da crise e a resisténcia a saida do cargo transcorreria por
capacidade de coordenacdo politica. Nesse quesito, Dilma Rousseff e o PT

enfrentariam seu maior “apoiador”: o PMDB.

Nas eleicoes de 2014, o PMDB destaca-se pela quantidade majoradas de
cadeiras (83) tornando-se a maior bancada do Congresso Nacional na 552 Legislatura.
O maior partido politico do Congresso, outrora aliado ao partido incumbente, conduz,
com certo protagonismo, 0s meios pelos quais Dilma Rousseff deixaria o cargo, pondo
termo significativo nos conflitos PMDB-PT, atraves de um ator politico pivd no desenho
institucional brasileiro: o presidente da Camara dos Deputados, nesse contexto na
pessoa de Eduardo Cunha, do PMDB do estado do Rio de Janeiro.

As dificuldades de coordenacédo politica de Dilma Rousseff ndo se originaram
somente nos conflitos orquestrados por Eduardo Cunha, mas a sua conduta deu certa
vitalidade aos embaracos sucessivos entre governo e os demais partidos politicos. A
propria eleicdo para presidéncia da Casa ja demonstra alguns percalgos no arranjo
pretendido, uma vez que o governo desejava ver Arlindo Chinaglia, do PT do estado
de Sédo Paulo, como ocupante da cadeira. Nesse caso, 0 objetivo fundamental do
governo era definir estrategicamente quais projetos iriam ao plenario e em que ritmos
seriam apreciados, mas essa pretensdo nao obteve éxito. Contra 267 votos recebidos,
Cunha derrotou seu maior adversario na eleicdo, Chinaglia, com 136 votos. O governo

sai derrotado, deixando clara a imagem de fissura na sua coaliz&o.

Sobre a importancia dos cargos no interior do Legislativo, vale ressaltar
novamente os apontamentos da literatura neoinstitucional. A ideia corrente sobre as
instituicdes brasileiras ndo vislumbrava um cendrio positivo e, pelo menos até as
mudancas interpretativas apresentadas na década de 1990 por Figueiredo e Limongi,
a conjectura trazia uma perspectiva de constante instabilidade e conflito entre
Executivo e Legislativo. Os debates de impressbes antagbnicas consideravam como
fundamentais o formato geral do sistema presidencialista e as leis eleitorais
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especificas do sistema politico brasileiro. Mainwaring (1992) discorria sobre a
necessidade de reformas para forjar um padréo de relacdo diferente da experiéncia
de 1946-64. Porém, para Figueiredo e Limongi, a Constituicio de 1988 néao
apresentou as reformas sugeridas tidas como imprescindiveis, mas também nao

forjou um sistema fragil e inoperante. Nessa perspectiva 0os autores afirmam:

[...] o quadro institucional que emergiu apds a promulgacdo da Constituicdo
de 1988 estd longe de reproduzir aquele experimentado pelo pais no
passado. A Carta de 1988 modificou as bases institucionais do sistema
politico nacional, alterando radicalmente o seu funcionamento (LIMONGI &
FIGUEIREDO, 1998, p. 82) (Grifo nosso).

As alteracfes apresentadas pelos autores estéo alicercadas em duas variaveis;
poderes legislativos do presidente (oriundos da Carta de 1988) e; recursos
legislativos a disposicdo dos lideres partidarios (oriundos dos Regimento Interno
das Casas Legislativas). Nesta consideracdo encontra-se o ponto diferencial dos
estudos de Limongi e Figueiredo em relagdo ao que a Ciéncia Politica produzia a

época.

A partir desse novo norte analitico — recursos legislativos para o Presidente da
Republica e para liderancas partidarias — os autores distinguem a posi¢do de atores
politicos no interior do Poder Legislativo. Essa disposicao hierarquica conduz certa
regularidade no comportamento dos atores, promovendo um cenario menos aleatorio
em relacdo a democracia de 1946-1964 e, dessa maneira, estabilizar-se-ia 0 processo
decisoério a despeito dos males da legislagdo eleitoral, gracas ao procedimento legal
gue garante aos partidos politicos grauda significaAncia na conducdo de politicas

publicas. As questdes preliminares dao base a patente dos autores. Como afirmam:

Os regimentos internos consagram um padréo decisoério centralizado em que
0 que conta sdo os partidos [...] para o desempenho de suas funcdes,
legislativos desenvolveram padrBes organizacionais préprios. Para tanto,
distribuem de maneira desigual os recursos e direitos parlamentares.
(LIMONGI & FIGUEIREDO, 1998, p. 91)

A forca regimental proporciona, no interior do Congresso brasileiro, amplos
recursos aos lideres que controlam a atuacdo dos parlamentares. Essa € uma
argumentacdo antagbnica aquelas onde se salientava uma possivel atuacao
oportunista dos deputados. Limongi e Figueiredo fizeram a seguinte leitura: se ha
hierarquia entre os atores e, se a posi¢ao dos lideres favorece uma ac¢ao unitaria dos
deputados de um dado partido, tem-se, com alguma certeza, que a negociacao entre
governo e parlamentares dar-se-a por meio das liderancas partidarias. Um ponto de
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vista sistematico de um jogo politico ordinario, a ordem normal do processo politico-

decisorio.

No cerne da relacdo entre os poderes no governo Rousseff (2014-2016),
encontrar-se o presidente da Camara dos Deputados, Eduardo Cunha, uma lideranca
partidaria e institucional fortemente assegurada pelos direitos legislativos licenciado
pelo regimento interno da CD. Pelo efeito juridico do Regimento, Eduardo Cunha
configura-se como chave de mudanca ou de veto, e dentro da relacao entre governo
e Camara dos Deputados, sabe-se do poder de barganha conquistado a partir da
ocupacao da presidéncia da Casa. Dai poderia nascer uma parceria para fortalecer o
governo ou, completamente ao contrario, surgiria um muro oposicionista com intuito
de barrar a agenda e fragilizar a agcdo governista, expandindo a possibilidade de

chantagem.

Eleito em primeiro turno, logo no momento da posse, Eduardo Cunha promete
ser independente do governo, mesmo que iSSO hAo Seja necessariamente a
construcdo de uma oposicdo. Deixa claro que suas inten¢cdes na conducdo do
mandato seriam de autonomizar o Legislativo frente as diretivas do governo. As
declarac6es do deputado a época da vitéria traziam um tom intimidante e apresentava
como compromisso o fortalecimento do parlamento. As palavras eram altivez e
independéncia. Todo governo que tem diante de si um legislativo mais autbnomo,
certamente precisa agir com muita cautela para provocar ndao dissensdes graves.
Ainda que Eduardo Cunha tenha afirmado ndo ser oposicdo, apesar do PT ter
trabalhado para sua derrota, o avancar das investigacdes da Operacédo Lava-Jato

suscitou alteracdes na relacao tensa de Cunha com o governo Dilma.

Os fatos importantes que envolveram o deputado Cunha em processos judiciais
foram destaque em inlmeros noticiarios que levaram ao dominio publico os tramites

legais envolvendo o entdo deputado?. Em marco de 2015 Eduardo Cunha foi depor

27 O ex-consultor da ToyoSetal Julio Camargo disse, em depoimento a Justica Federal, em Curitiba,
gue foi pressionado pelo presidente da Camara a pagar US$ 10 milhdes em propinas para que um
contrato de navios-sonda da Petrobras fosse viabilizado. Do total do suborno, segundo o delator, Cunha
disse que era “merecedor” de US$ 5 milhdes. Numa segunda citagdo em delagdes premiadas, dessa
vez de Eduardo Vaz Musa, ex-gerente da Area Internacional da Petrobras, diz-se que Cunha era a
“palavra final” nas indicag¢des politicas para cargos da parte internacional da estatal. EDUARDO Cunha
€ condenado a mais de 15 anos de prisdo na Lava Jato. Globo Comunicacdo e Participagdes S.A.
Rio de Janeiro, 2017. Nao paginado. Disponivel em: <http://gl.globo.com/bom-dia-
brasil/noticia/2017/03/eduardo-cunha-e-condenado-mais-de-15-anos-de-prisao-na-lava-jato.html>.
Acesso em: 10 jun. 2018



82

na Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) da Petrobras. Havia pedidos de abertura
de inquérito na lista da Procuradoria-Geral da Republica onde Cunha estava citado,
além de outros politicos, dos quais havia suspeita de beneficiamento na corrupcdo na
Petrobras. Cunha negou ter contas no exterior, no entanto, foi contradito pelas provas
e acabou investigado no Conselho de Etica da Camara. Em dezembro de 2015 a
Procuradoria solicitou afastamento de Eduardo Cunha. Em maio foi afastado pelo
Supremo Tribunal Federal (STF) do cargo de deputado e da presidéncia da Camara.
Renunciou a presidéncia em julho, mas a Camara cassou seu mandato em setembro.
Em outubro, por ordem de Sérgio Moro, Cunha foi preso e levado para Curitiba,
acusado por crimes de corrupc¢ao, de lavagem de dinheiro e de evasao fraudulenta de

divisas.

Antes do infortinio completo de Eduardo Cunha, o referido deputado declarou
em entrevista no dia 17 de julho de 2015 ser alvo de uma perseguicdo do governo e
afirmou estar do lado da oposicéo a partir desta data. Um trecho das declaracdes pode
ser observado abaixo:

[...] ndo ha possibilidade, eu como deputado do PMDB, aceitar que meu
partido faca parte de um governo [governo do PT] que quer arrastar pra lama
dele todos aqueles que pode por ventura... [...] essa lama a qual ta envolvida
a corrupcéo da Petrobras, cujo os tesoureiros do PT que estdo presos, o
PMDB néo tem tesoureiro [...] eu ndo vou aceitar estar junto dela. E ndo vou
ser constrangido com intimidag6es, como devassas fiscais para que o meu
posicionamento seja favoravel ao governo em fungéo disso, essa é a razao
pela qual eu vou a partir de hoje eu me considerado rompido. [...] Entdo, n&o
ha um gesto da minha parte que possa dizer acabou a governabilidade do
governo hoje, mas saiba que o presidente da Camara a partir de hoje é
0posigdo ao governo?e,

Qualquer deciséo tomada pelo Presidente da Camara dos Deputados importa
ao governo, e essa acao repercutiu na relacéo entre os poderes, a evidéncia esta na
nota publicada pela Secretaria de Comunicacdo Social da Presidéncia da Republica.
O documento ressalta a importancia do PMDB na sustentacdo politica do PT e de

Dilma Rousseff desde o mandato de Lula, reitera que a acdo de Eduardo Cunha foi

28 Coletiva de imprensa de Eduardo Cunha. Camara dos Deputados, Brasilia. 17 jul. 2015. Disponivel
em: <http://gl.globo.com/politica/noticia/2015/07/eduardo-cunha-anuncia-rompimento-politico-com-o-
governo-dilma.html>. Acesso em: 29 jun. 2018.

Importa destacar que a decisé@o acontece um dia apds as acusacfes de Julio Camargo, ex-consultor
da ToyoSetal, sobre o pedido de propina no valor de US$ 5 milhdes realizado por Cunha.



83

atitude estritamente pessoal e, por fim, defende o governo sobre as acusacdes de

articulador nas denudncias contra Eduardo Cunha. Afirma a nota®®:

1) Desde o Governo do Presidente Lula e durante o Governo da Presidente
Dilma Rousseff, o PMDB vem integrando as forcas politicas que déo
sustentacdo a esse projeto que vem transformando o Pais. Tanto o Vice-
Presidente da Republica como os Ministros e parlamentares do PMDB
tiveram e continuam tento um papel importante no Governo.

2) O Presidente da Camara anunciou uma posi¢cdo de cunho estritamente
pessoal. O Governo espera que esta posicdo ndo se reflita nas decisdes e
nas acdes da Presidéncia da Cémara que devem ser pautados pela
imparcialidade e pela impessoalidade. O brasil tem uma institucionalidade
forte. Os poderes devem conviver em harmonia, na conformidade do que
estabelecem os principios do Estado de Direito. E neste momento em que
importantes desafios devem ser enfrentados pelo Pais, os Poderes devem
agir com comedimento, razoabilidade e equilibrio na formulacao das leis e
das politicas publicas.

3) O Governo sempre teve e tem atuado com total isencdo em relacdo as
investigacdes realizadas pelas autoridades competentes, s intervindo
guando ha indicios de abuso ou desvio de poder praticados por agentes que
atuam no campo das suas atribuigdes. A prépria Receita Federal esclarece
gue integra a for¢a-tarefa que participa das investigagbes da operagéo “Lava-
Jato’, atuando no dmbito das suas competéncias legais, em conjunto com a
Policia Federal e o Ministério Publico Federal seguindo determinacdes dos
orgdos responsaveis pelas investigacoes.

Esses imbroglios entre Eduardo Cunha e governo foram determinantes em
relacdo ao impeachment. A instauracdo de investigacédo pelo Conselho de Etica da
CD a respeito da suposta declaragcdo mentirosa de Cunha sobre contas bancarias
secretas na Suica foi uma cena fundamental no decorrer do processo de cassacao de
Rousseff. Esse requerimento foi apresentado pelos partidos politicos PSOL e REDE
e, embora nao tivesse o PT como cabeca, a atitude de alguns deputados petistas
seriam a motivagédo final para que Cunha trabalhasse a favor da queda de Dilma
Rousseff.

Houve repercusséo na imprensa de uma possivel transacdo entre Presidéncia
da Camara e Presidéncia da Republica, onde de um lado exigia-se votacéo favoravel
a Cunha por parte dos deputados governistas integrantes do Conselho de Etica e
tendo como troca, o arquivamento das peticbes de impeachment de Dilma no

Congresso Nacional, algo que somente Cunha poderia fazer.

29 Nota da Secretaria de Comunicacdo da Presidéncia da Republica. Disponivel em:
<http://gl.globo.com/poalitica/noticia/2015/07/apos-rompimento-planalto-diz-esperar-imparcialidade-de-
cunha.html>. Acesso em: 29 jun. 2018.
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O Conselho de ética reane um colegiado de 21 integrantes, destes, 14,28% (3)
eram deputados do PT, dai a importancia do Partido dos Trabalhadores acerca do
destino de Cunha. No entanto, dada as possiveis repercussdes negativas oriundas do
apoio a Cunha, o PT decidiu votar contra o deputado e, no mesmo dia do anincio da
deliberacdo contraria a Cunha, os parlamentares Leo Brito (PT-AC), Zé Geraldo (PT-
PA) e Valmir Prascidelli (PT-SP), integrantes do Conselho, tiveram de assistir, logo
em seguida, o acolhimento do Presidente da Camara do pedido de impeachment da

Presidenta Dilma Rousseff.

Em entrevista concedida a TV Bandeirantes, no dia 15 de abril de 2017, o entéo
Michel Temer (PMDB), declarou ter dialogado através de telefone com Eduardo
Cunha a respeito da articulagdo de bastidores no Conselho de Etica, na tentativa de
barrar a sequéncia investigativa do Colegiado. Segundo Michel Temer:

Vou contar um episédio que foi o seguinte: ele [Eduardo Cunha] foi me
procurar dizendo ‘Olhe, eu hoje vou arquivar todos os pedidos de
impeachment da presidente porqué prometeram-me...’, ele estava la no
conselho de ética... ‘prometeram-me os trés votos do PT no Conselho de
Etica'. [...] Muito bem, eu fui ao Palacio do Alvorada e disse a presidente ‘pode
ficar tranquila porque o Presidente Eduardo Cunha me disse agora que vai
arquivar todos os processos de impedimento’. Pois bem, no dia seguinte eu
vejo logo o naticiario dizendo que o presidente do Partido do PT e os trés
membros do PT se insurgiam contra aquela fala e votariam contra. Quando
foi trés horas da tarde, ele [Eduardo Cunha] me ligou dizendo ‘Olha, tudo
aquilo que eu disse ndo vale, porque agora eu vou chamar a imprensa e vou
dar inicio ao processo de impedimento’. Entdo veja que coisa curiosa, se 0

PT tivesse votado nele naquela comissdo de ética, é muito provavel que a
senhora presidente continuasse.3°

Induz-se da argumentacdo de Temer que, nesse momento, Cunha ndo era
representante de um partido ou de uma Casa Legislativa, mas sobretudo,
representava a si mesmo. O governo nao enfrentava um corpo legislativo, mas
concorria com uma pessoa, um ator politico significativo. Cunha agiu com interesses
proprios ocupando uma posicdo importante, tornando-se ponto de veto na estrutura

organizativa da legislatura brasileira no segundo mandato de Dilma Rousseff.

Nesse sentido, o governo teve de combater as chamadas ‘pautas bombas’
projetos de lei que poderiam impactar as contas publicas, dificultando a reducédo de

gastos prevista para que a meta fiscal fosse atingida. Inimeros exemplos podem ser

30 Entrevista concedida a Fabio Pannunzio, Sérgio Amaral e Eduardo Enegue, no dia 15/04/2017.
Disponivel em: <http://www2.planalto.gov.br/acompanhe-planalto/entrevistas/entrevistas-concedidas-
pelo-presidente-michel-temer/entrevista-exclusiva-concedida-pelo-presidente-da-republica-michel-
temer-a-tv-bandeirantes-brasilia-df> Acesso em: 04 ago. 2018.
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citados, entre eles destaca-se a ‘PEC da Saude’ que previa o aumento de R$ 207,1
bilndes vinculados a receita da unido. A proposta reiterada pelo entdo Deputado e
Presidente da Camara Eduardo Cunha (PMDB-RJ) no momento em que o governo
procurava aprovar a DRU (Desvinculacdo das Receitas da Unido). A proposta da nova
DRU apresentava maior liberdade no manejo orcamentario, no entanto, parece ter
sido considerada com pouca importancia pelos partidos.

A personificacdo do ator politico se da pela conduta baseada em interesses
particulares. Teo6ricos do neoinstitucionalismo fizeram ressalvas a respeito de acdes
particularistas, desde o final da década de 1990, Limongi e Figueiredo (1998)
apontavam a hierarquizacdo na colocacdo dos atores politicos dentro do Poder
Legislativo, considerando a feicdo das regras regimentais. Essa disposi¢ao
hierarquica conduz certa regularidade no comportamento dos atores, promovendo um
cenario menos aleatorio. Dessa maneira, estabilizar-se-ia o processo decisorio a

despeito das mazelas da legislacéo eleitoral.

Todavia, 0s autores ndo computavam que 0 ator mais importante da Casa
Legislativa teria comportamentos de interesse privado oriundos de escéndalos
investigados pela Policia Federal. Conjunturas condicionam as escolhas dos atores.
Nesse caso, a escolha pelo acolhimento do impeachment viria por um agente politico
acuado pela eminente perda do mandato e pela possibilidade de ser preso. Uma
relacdo entre os poderes institucionais imbuida de interesses privados, o inimigo do
governo era o deputado mais poderoso em termos de organizagcdo na hierarquia

regimental da Camara dos Deputados.

Lindn (2008) ressalta a importancia do controle sobre legisladores pivos e
medianos, considerando que poderes institucionais influenciam a coalizdo e podem
minar 0 apoio ao Executivo, desestabilizando o governo eleito. Essa adverténcia faz
lembrar que ha fatores singulares e proprios em cada caso, sobretudo porque avalia
como em determinados momentos alguns atores politicos importantes desempenham
papeis decisivos pré-crise. Num cenario controverso de veeméncias politicas, ressalta
Lifan (2008), é fundamental perceber que os atores sociais sdo participantes de uma
situacdo onde ocupam posicdes e interagem em busca de seus interesses,
mobilizando os recursos que dispdem dentro das regras do jogo (Cf. LINAN, 2008).

Essa afirmac¢éo conduz a uma visdo de que ndo é simplesmente apresenca de fatores
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de risco que levara um presidente a queda, mas a atuacdo dos agentes envolvidos
num campo complexo marcado por ideias e interesses ocupando posicoes

institucionais chave.

Um exemplo objetivo € o afastamento motivado por crimes de corrupgdo. Nesse
sentido, ndo é o crime ou o0 escandalo per se que irdo conduzir a saida prematura do
cargo, mas € a partir da acdo organizada dos opositores, fundamentada pelas
acusacdes de crime, que ira sustentar a decisdo pelo afastamento. A corrup¢ao sera
determinante na derrubada de um presidente “[...] quando empregada como arma por
poderosos adversarios” (WEYLAND, 1993, p. 37 apud SALLUM JUNIOR, 2015, p. 9).

A aceitabilidade do processo de impeachment tornou-se um projeto particular
de Eduardo Cunha gracas ao afastamento politico do PT no Conselho de Etica na
Camaras dos Deputados. No entanto, os interesses privados do ex-deputado Cunha
foram adotados por outros agentes e, nesse sentido, o empenho individual de fazer
Dilma Rousseff enfrentar um processo de cassacao forjou interesses de um projeto
politico mais amplo, alicercando o processo que teria como desfecho a atuacédo

opositora do proprio Vice-Presidente da Republica.

Ter passado pelas influéncias do Presidente Eduardo Cunha foram

indiscutivelmente determinantes, entretanto, para Jinkings (2016), a queda de Dilma:

[...] remonta a 29 de outubro de 2015, quando foi langcado, pelo
Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), coparticipe do governo
e sigla do vice presidente Michel Temer, o plano Uma ponte para o futuro; em
2 de dezembro o entdo presidente da Cémara dos Deputados, Eduardo
Cunha (um dos chefes do ardil, atualmente afastado do cargo e em vias de
ter seu mandato cassado por corrupcdo) abriu processo de impeachment
contra a presidente, alegando crime de responsabilidade com respeito a lei
orcamentaria e a lei de improbidade administrativa — as decantadas
“pedaladas fiscais”; em 29 de mar¢co de 2016 o PMDB se retirou do governo;
no dia 17 de abril o plenario da Camara aprovou o relatorio favoravel ao
impedimento da presidente, [...]; em 12 de maio, 0 Senado Federal também
aprovou a abertura do processo que culminou no afastamento de Dilma
Rousseff da presidéncia, até que seja concluido. (JINKINGS, 2016, p. 12).

Se é necessario passar pelo crivo politico da Camara e do Senado para impedir
um presidente, é sabido que havera partidos empenhados em torno da queda
presidencial. As possibilidades de ganhos do PMDB estavam na oportunidade de
deslocar-se da imagem desgastada do PT com chances de alcancar a Presidéncia da
Republica, a posicdo institucional mais favoravel para conduzir um projeto politico

préprio.
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Dilma Rousseff enfrentou seu mais forte aliado no governo, no decorrer do
processo de cassacdao, portanto, teve de recorrer a uma costura politica com partidos
menores concedendo ministérios aos mesmos, mas ndo atingiu um apoio satisfatorio
para barrar o transcurso do impeachment. Dos partidos politicos coalizacionados -
PTB, PSD, PRB, PR, PP, PDT e PCdoB -, apenas o ultimo unissono a favor da
interrupcdo do processo de cassacgdo, todos os demais apresentaram deputados a

favor da saida precoce de Rousseff.

Para Avritzer (2016), o conceito de governabilidade ndo pode estar atrelado
apenas a ideia de que atingido determinado nimero de apoiadores, sejam partidos ou
deputados, o Executivo terd capacidade de alterar o status quo. Para o autor, o
conceito de governabilidade possui uma perspectiva dual, qual seja: aquela que
considera a forga coalizacional como legitima, mas também evidencia como crucial a
legitimidade do processo decisério em rela¢do a opinido publica. E nesse segundo
ponto de vista que pode surgir um problema atroz no presidencialismo de coalizdo: a
capacidade de decidir ndo leva necessariamente a legitimidade da decisédo
(AVRITZER, 2016). O autor considera que para além da matematicidade do jogo, para
além do escore suficiente para transformar o status quo, € necessario respaldo politico
na implementacdo pretendida e, nesse sentido, a aceitabilidade moral dos partidos.

Nesse quesito, o Palacio do Planalto ndo obteve sucesso.

Dentre os trabalhos de Limongi e Figueiredo, destaca-se o escrito canbnico
publicado em 1998: As bases institucionais do presidencialismo de coalizdo. A
pesquisa, quase um axioma da ciéncia politica brasileira, reside na seguinte assertiva:

O Executivo domina o processo legislativo porque tem o poder de agenda e
esta agenda é processada e votada por um Poder Legislativo organizado de
forma altamente centralizada em torno de regras que distribuem direitos
parlamentares de acordo com principios partidarios. No interior deste quadro
institucional, o presidente conta com meios para induzir os parlamentares a
cooperacdo. Da mesma forma, parlamentares ndo encontram arcabouco
institucional préprio para perseguir interesses particularistas. Ao contrério, a

melhor estratégia para obtencdo de recursos visando retornos eleitorais é
votar disciplinadamente. (Grifo nosso)

Os substantivos utilizados evidenciam qual € a perspectiva dos autores em
relacdo a convivéncia dos poderes: dominio; poder de agenda; legislativo organizado;
centralizacdo; regras e direitos parlamentares; controles partidarios que induzem os
parlamentares a cooperacao. Logo, pergunta-se, o que teria acontecido no segundo

governo de Dilma Rousseff? Ha uma nitida incapacidade do governo na coordenacao
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politica e na sustentacdo dos apoiadores, quais variaveis, portanto, iriam interferir no

processo de impeachment?

Conclui-se que, em primeiro lugar, a situacdo conjuntural distingue o
processo decisorio enfrentado por Dilma Rousseff em relacdo aos governos
anteriores. A partir da admissibilidade do pedido de afastamento, a agenda do
governo tornou-se a preocupacdo em permanecer no exercicio da Presidéncia da
Republica, nesse sentido, a agenda de politicas publicas transformou-se numa
agenda de permanéncia. Nesse momento processo decisorio rotineiro, ou seja, aquele
gue oferece aos partidos politicos e aos legisladores recompensas para cooperar, foi
substituido por um processo cuja decisdo resumia-se na retirada ou permanéncia de

Dilma Rousseff do Poder Executivo.

Para aprovar planejar e executar uma politica publica admite-se que um
presidente necessita do concurso de uma maioria e a capacidade de fazer essa
maioria cooperar reside no oferecimento de alguns beneficios reconhecidos como
patronagem. Porém, a crise politica enfrentada por Dilma Rousseff (2014-2016) fez
estagnar a dindmica do governo na elaboracéo de politicas e, consequentemente, o
efeito agregador vinculados a elas, tanto em relagdo a pork como em relacdo a
ocupacao de postos no governo, também estagnou. Os incentivos encontrados numa
agenda comum favorecem a cooperacdo, todavia, a agenda de permanéncia do
governo Dilma Rousseff subverte essa perspectiva. Nesse momento de crise é dificil
induzir os parlamentares a cooperacao ainda que haja um arcabouco institucional
consolidado em torno da forga presidencial. Os partidos “aliados” ao governo deixaram
suas bancadas livres na votacdo acerca da admissibilidade do processo de
impedimento. O PRB, por exemplo, mesmo sendo base votou totalmente a favor da

peticdo de  impeachment.

Em segundo lugar, a manutencdo de Dilma Rousseff no cargo de
presidéncia carrega consigo o 6nus de apoiar uma presidenta com indices baixissimos
de aprovacao popular, enfrentando crise econdmica, pertencente ao partido envolvido
num escandalo de corrupcéo, cotidianamente exposto pela acdo midiatica. Apoiar um
governante com niveis de aprovacdo satisfatorios tem respaldo na opinido popular,
entretanto estar vinculado a imagem de um governante que ja vivenciou fortes

protestos populares — que na opinido de Hochstetler (2007) é um poder moderador —
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tem um preco consideravel. Se a opinido popular representasse uma variavel
importante nesse cenario, forjando a separacao nitida dos atores de acordo com 0s
seus partidos politicos, e enfraguecesse a aproximagdo via patronagem, significaria

dizer que democracia brasileira estaria alicercada sobre pilares pujantes.

H&, portanto, outros incentivos para a votacdo contréria ao PT e a Dilma
Rousseff justamente pelo efeito da repercussdo do caso, tanto na midia brasileira
guanto internacional. As repercussdes midiaticas negativas do governo Dilma
separaram os partidos politicos de tal maneira que, 0s recursos da patronagem nao
seriam capazes de suplantar a for¢a da opinido publica sobre o comportamento dos

parlamentares.

Essas observacdes empiricas relativizam as argumentacfes anteriormente

consolidadas, Limongi e Figueiredo (1998) falam em vantagens e puni¢des:

Digamos que um parlamentar é membro de um partido que apoia o
governo. Como membro desta coalizdo, ele obtém a nomeacdo de um
correligionario para dirigir uma delegacia regional em seu curral eleitoral. O
politico em questdo, portanto, recebeu sua quota de patronagem. O Executivo
e o lider de seu partido esperam que ele vote a favor do governo. Uma vez
gue o parlamentar ja recebeu sua parte, quando chega a hora de votar ele
pode ameagar o governo: “Ou bem eu recebo algo mais” — digamos, uma
nova nomea¢ao — “ou eu ndo voto a favor do governo”’. Em vez de ceder,
como quer o folclore politico nacional, o Executivo também pode ameacar o
parlamentar: “Se vocé nao votar a favor da proposta governamental, o
correligionario nomeado sera exonerado”. Afinal de contas, ndo sera demais
lembrar o 6bvio: a caneta que nomeia € a mesma que demite (LIMONGI &
FIGUEIREDO, 1998, p. 64).

Contudo, no caso estudado, essa obviedade perde imediatamente o sentido.
Ocorre que votar pela exequibilidade da agenda governamental no periodo mais
complicado do governo Dilma Rousseff era votar a favor da agenda de permanéncia,
onde os incentivos para cooperar ndo eram menores. Pergunta-se, portanto, qual
moeda de troca a presidenta teria que distribuir ou quais recursos de patronagem
seriam equivalentes a sua continuacdo na Presidéncia da Republica? Os atores
politicos estavam lidando com o ponto mais nevralgico de um mandatario, sua propria

permanéncia.

De todos as adesbes necessarias ao governante, imagina-se que sua
permanéncia no cargo seja a mais custosa. Sobretudo porque o presidente nao
podera dizer “Se vocé ndo votar a favor da proposta vocé e seus correligionarios

pagarao um alto preco”. Essa frase perde o significado ja que a questdo nao é uma
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politica publica especifica, mas a conservacao presidencial. Nesse sentido, em caso
de retirada forcada da Presidéncia, o poder da caneta garantido pela investidura do

cargo, automaticamente, se perde.

No momento de crise, as politicas propostas por Dilma Rousseff resumiam-se
na agenda de permanéncia. As possiveis intimidacdes feitas para diminuir ou eliminar
a indisciplina s6 poderiam ser executadas se Dilma continuasse no exercicio do cargo.
Os adversérios organizados em prol da retirada da presidenta sentiam-se, portanto,
menos ameacados para agir de maneira indisciplinada. Como o governo cumpriria as
possiveis intimidacdes se a votacao indisciplinada da base parlamentar traria como

resultado a saida de Dilma Rousseff do cargo?

O “jogo das cadeiras” ocorre com a saida de qualquer presidente, seja através
de eleicBes periddicas ou através de um impeachment. Nesse sentido, os atores faréo
0s calculos politicos e projetardo o cenario na auséncia do presidente em processo
de cassacdo. Como ja se antevé quem ocupara a cadeira vaga, ha uma negociacao
em curso, seja com o atual presidente ou com o possivel ocupante vindouro desse

processo de queda.

Limongi e Figueiredo (1998) atribuem ao Executivo a imagem de supremacia,

condicionado pelo controle de recursos. Como afirmam:

Se 0 Executivo controla os recursos desejados por parlamentares, também
pode retirar “rendas” deste seu monopdlio. Afinal de contas, por que o
Executivo se disporia a entregar uma nomeagao por um preco tdo baixo? Um
s6 voto? Por que ndo ocorreria ao Executivo condicionar a nomeagdo a
obtencdo de dois votos? E por que ndo a trés? E por que ndo a uma
determinada agenda? (LIMONGI & FIGUEIREDO, 1998)

No entanto, quais seriam o0s produtos oferecidos pelo Executivo na situacao
delicada em que estava? Que influéncia sobre politicas, cargos, nomeacbes de
parentes, sinecuras ou prestigio poderiam atrair parlamentares na situagéo periclitante
do governo Rousseff? Ou quais ameacas ou punicbes Dilma poderia fazer aos
parlamentares indisciplinados? A situacao foi totalmente diferente do cenario normal
encontrado nas andlises neoinstitucionais anteriores. A esfinge de Rousseff era
precisamente coordenar uma cooperacdo contaminada por aspectos alheios as
relacdes politicas convencionais: leia-se crise econdmica somados a escandalos de

corrupcao, greves e protestos populares. Ainda nessa concepcéo, os autores afirmam:

Em nossa argumentacdo, assumimos que os parlamentares se interessam
por patronagem e sinecuras. No entanto, estamos longe de assumir que tal
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seja a motivacdo exclusiva ou mesmo principal dos parlamentares. A
premissa usual de que parlamentares adotam estratégias que maximizam
suas chances de reeleicdo esta longe de implicar interesse exclusivo em
patronagem ou na dilapidacdo predatéria do Estado. Necessariamente,
parlamentares tém interesses no sucesso mais amplo das politicas
governamentais, ja que estas afetam as chances de sua reeleicdo.
Sobretudo, seguindo Arnold (1990), acreditamos que o comportamento dos
parlamentares esta condicionado pela repercussdo publica, junto ao
eleitorado, das suas a¢des. Um Parlamento que aparece aos olhos do
eleitoral como irresponsavel e wvoltado exclusivamente a interesses
particulares e imediatos de seus membros e da clientela a que serve néo
oferece uma boa plataforma de campanha a qualquer parlamentar
interessando em se reeleger. (LIMONGI & FIGUEIREDO, 1998)

Exatamente pela premissa de que parlamentares adotam estratégias para
maximizar suas chances de reeleicdo, observou-se uma guinada antagbnica no
momento mais delicado do governo petista. Deputados da base que apoiavam a
agenda de politicas, adotariam posteriormente, uma postura completamente adversa
em relacdo a agenda de permanéncia. manter-se afastado de um governo que
enfrentou grandes manifestacdes de rua, baixos indices de popularidade e, além
disso, reportagens sobre corrupcdo vinculadas diuturnamente, tornava-se mais

vantajoso ou menos prejudicial a imagem dos atores e partidos politicos.

Mesmo que 0s parlamentares exigissem recursos para apoiar a permanéncia
de Dilma Rousseff, o governo ndo apresentava ofertas atraentes naquele momento,
além disso, soaria como interesses particularistas, clientelistas e ndo serviria como
boa plataforma de exposicdo social. Como ja foi mencionado, os partidos foram
forcados a ficar ou ndo ao lado do governo. As pessoas queriam saber quem era ou
ndo do PT, quem estava ou ndo com Dilma Rousseff. ISso serviria tanto para a
esquerda quanto para direita avaliar seus representantes. A pergunta fundamental do
eleitor era: “quem, de fato, sdo vocés? Sao a favor ou contra? E por quais motivos?”.
O ganho com as benesses oferecidas pelo Executivo naquele cenario critico seria
capaz de suprir as perdas advindas dessa associacao?

A conclusdo a que chegariam Limongi e Figueiredo sobre o presidencialismo
brasileiro p6s-98 era de que ndo estariamos fadados a conflitos decisérios infindaveis,
dada a diferengca nas bases institucionais entre os dois periodos democraticos do
Brasil - Ha, portanto, uma distincdo institucional dirigindo comportamentos politicos
entre os atores de 1946-64 e 1988. Nao ha o que discordar acerca dessa assertiva
tedrica, contudo, ela acontece numa dada convivéncia rotineira entre os poderes,

equivale a formulacdo normal de uma agenda governativa na elaboracéo de politicas
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publicas e, sobretudo, ao esperado fim do processo decisério acerca das mesmas
politicas. Todavia, a agenda do governo Dilma ndo era convencional, pois a partir do
pedido de afastamento permanecer no governo era a agenda, constituindo assim uma
agenda de permanéncia. Esse cenario subverte a teoria da convivéncia entre 0s
poderes uma vez que ameacar os indisciplinados néo tem o efeito esperado de uma
agenda de politicas, nesse caso, a desobediéncia dos partidos resultaria na saida de
Rousseff. Nesse momento, que ameacas 0 governo cumpriria estando fora da

Presidéncia da Republica?

Os procedimentos na negociacdo com um Legislativo fragmentado insinuam a
necessidade de um Executivo fortalecido, cuja pauta principal ndo seja sequer a
mencéo de queda. Quando a agenda governamental consiste em derrubar o pedido
de um impeachment, automaticamente, o0s recursos de poder dos partidos sao
potencializados. Havia necessidade de construcdo de um escudo legislativo, mas os
custos para o governo eram bastante elevados dada a carateristica brasileira de alta
fragmentacéo.

No presidencialismo brasileiro, 0 governo é produto das eleicbes e sua
legitimidade é amparada inicialmente pelo resultado eleitoral, a necessaria maioria
gue ira alicercar suas decisfes é formada posteriormente, a partir da distribuicdo de
cargos e negociacdes de politicas®. Os custos para manter uma maioria estavel vai
depender de uma variacdo de possibilidades. No segundo mandato de Dilma Rousseff
(2014-2016), as variaveis para alicercar uma maioria estavel capaz de fazer progredir
o0 processo decisério sofreram as intercorréncias apontadas pela literatura de
impeachment, das quais enumera-se: crise econdmica, escandalos de corrupgéo
corroborados pela acdo organizada da midia, protestos populares e, sobretudo,

minoria congressual.

Nesse sentido, conclui-se que as relacdes entre os poderes Executivo-
Legislativo foram alteradas de maneira significativa, a preponderéancia do Executivo
na implementacdo da agenda, notéria em governos anteriores, ndo se sustenta num
ambiente de crise cuja pauta de politicas publicas deixa de ser aquela que outrora foi

capaz de atrair atores e partidos politicos em busca de beneficios e visibilidade, sendo

31 No parlamentarismo, a formacdo do governo dar-se-a pela retirada de membros do parlamento,
supondo, portanto, que o governo € produto de uma maioria anterior oriunda do Poder Legislativo.
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substituida por uma agenda de permanéncia pouca atraente. Para votar a favor da
agenda do governo Dilma Rousseff em 2016, os partidos politicos pagariam o preco
de associar-se a um governo fragilizado politicamente, passando por uma crise
econdmica significativa e envolvido em escandalos de corrupcéo, enfrentando, além

de tudo, protestos populares por todo o territorio nacional.
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CONSIDERACOES FINAIS

A presente dissertacdo apresentou como proposito de analise a relacéo
executivo-legislativo no governo Dilma Rousseff pos-eleicbes 2014 e quais variaveis
interviram no processo de impeachment presidencial em 2016.

Inicialmente, a problematica surgiu a partir da impressédo de estabilidade do
presidencialismo brasileiro construida por uma perspectiva neo-institucionalista. Se as
variaveis institucionais apresentadas como indispensaveis para a funcionalidade do
processo decisorio estavam presentes no governo Rousseff entre 2014 e 2016, que
variaveis interviram no processo de crise que resultou em queda presidencial? Esta
pergunta levantou duas hipéteses: a) a relacdo de equilibrio entre Executivo-
Legislativo apresentada nos governos anteriores transformou-se, enfraguecendo a
lideranca da coalizdo; b) atores politicos ocupantes de posicBes relevantes na

coalizdo converteram-se em opositores do governo em momentos decisivos.

Houve levantamento dos resultados eleitorais de 2014 fornecidos pelo
Tribunal Superior Eleitoral e Congresso Nacional, sobretudo para avaliar o nimero
de cadeira por partido politico, principalmente pela heterogeneidade e fragmentacao
partidaria encontrados no sistema politico brasileiro. Além dos levantamenos
guantitativos, outros recursos metodolégicos foram utilizados para apontar aspectos
relacionados a conducéo coalizacional, nesse sentido, os discursos politicos dos
atores foram dados empiricos importantes para expor a relagdo conturbada entre os
partidos politicos da coalizdo.

Além de dificuldades na coordenacéo politica entre os partidos da coalizacédo,
o governo de Dilma Rousseff (2014 — 2016) apresentou fatores de queda
apresentados pela literatura de impeachment, sdo eles: crise econdémica; protestos

populares e envolvimento em escéandalos de corrup¢ao veiculados pela midia.

A ambiéncia de crise institucional, politica e econémica enfrentada por Dilma
Rousseff apds o resultado eleitoral de 2014 forjaram um cenario conflituoso em
relac@o aos partidos politicos no Brasil, sobretudo, entre 0os que ocupavam o cargo de
Presidéncia e Vice-Presidéncia da Republica, PT e PMDB respectivamente. Ressalta-

se que, quando da abertura do processo de impeachment contra Dilma Rousseff no
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Congresso Nacional, a agenda do governo petista tornou-se a luta pela sua propria
permanéncia e a elaboracéo e oimplemento de politicas publicas tornaram-se assunto
secundario entre os poderes Executivo e Legislativo. O processo decisorio resumiu-
se, quase exclusivamente, em discussfes acerca da queda ou conservacao de Dilma
Rousseff, indicando um cenério politico distinto de governos passados em relagdo a
convivéncia dos poderes Executivo e Legislativo.

A partir do pedido de impeachment houve uma discussdo mais amena acerca
da exequibilidade das politicas publicas, nesse sentido, o processo rotineiro de
implementagéo de agenda governamental — onde identificava-se alguma regularidade
e previsibilidade no comportamento parlamentar com oferecimento de cargos, entre
outras barganhas — cede lugar a um litigio mais agudo: manter ou retirar Dilma
Rousseff da cadeira presidencial, assim, portanto, ressignificando o processo de

tomada de decisao.

No caso estudado, ndo se tratava do apoio a politicas publicas encabecadas
por um partido politico especifico, mas aderir a agenda do governo Dilma Rousseff
era associar-se ao projeto de permanéncia petista no poder. Se os parlamentares
almejavam a saida do governo ndo haveria barganha suficientemente capaz de barrar
esses interesses. Quais acordos o0 governo poderia propor se os calculos dos partidos

politicos viam na saida de Dilma e do PT a possiblidade de ascender politicamente?

Quando os autores neo-institucionalistas asseguram que o presidente brasileiro
€ poderoso, afirmam do ponto de vista legislativo, ou seja, no sentido de iniciar
legislacdo em matérias especificas, ter poder de veto e ainda solicitar urgéncia nas
medidas que julgar necessério. Essa forca institucional relaciona-se, portanto, com
um carater diferente daquele enfrentado por Dilma em 2016, ndo que mudancas
especificas tivessem ocorrido nas instituicbes, mas relacionadas ao panorama politico
de 2014.

A agenda de politicas publicas tece um tipo de tomada de decisdo e, por
conseguinte, conduz a determinados comportamentos politicos. Para que a agenda
rotineira fosse implementada os recursos institucionais do Presidente foram capazes
de conduzir a cooperacdo em governo anteriores, através da concessdo de cargos,
pork, entre outras benesses. No entanto, quando a tomada de decisdo objetiva

estabelecer a permanéncia ou a retirada de um governante ha uma reconfiguracéo na
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atuacdo dos partidos politicos e, ainda que 0s recursos institucionais estejam
presentes, outras variaveis atuam no comportamento dos atores. Os incentivos
oferecidos pelo mandante para que 0s agentes ajam a seu contento foram
ressignificados num cenario eminente de queda presidencial. O quadro institucional
do governo Dilma Rousseff permanece sendo aquele estabelecido com a Constituicédo
de 1988 e, além disso, a centralidade do poder legislativo continuou orientada por
principios partidarios, mas a alteracdo observada esta na substituicdo da agenda de

politicas por uma agenda de permanéncia.

Para Freitas (2016), a coalizdo se define como sendo a coordenagéo das
maiorias. Segundo a autora, a formacdo da maioria depende de interesses e
motivagdes ndo necessariamente relacionadas a cargos, mas também a construcdo
de politicas publicas (office-seeking e policy-seeking). Nessa perspectiva, 0
Legislativo ndo é essencialmente um obstaculo a ser vencido, pois a agenda é
formada a partir de um arranjo partidario que ndo expressa a vontade unilateral do
Presidente, tampouco do Poder Executivo (que € um ator coletivo).

Contudo, como o cenario do governo Dilma Rousseff (2014-2016) € diferente,
essa maioria se esfacela. A agenda de politicas da qual Freitas (2016) ponderava nao
tinha como pauta principal a permanéncia de um partido no poder, ao contrario,
tratava-se de uma agenda “normal’, onde é possivel definir com mais clareza a
posicao e a atuacdo de atores politicos. Quando o Dilma Rousseff enfrentou o pedido
de impeachment, as politicas publicas foram sendo esquecidas por uma necessidade
urgente de garantir a permanéncia do partido no comando do Poder Executivo. O

desejo do governo ndo era de fomentar politicas, mas de fomentar sua permanéncia.

Dai que os partidos da base aliada, principalmente o PMDB, agiu de maneira
indisciplinada, ndo porque houve mudangas institucionais, legais ou regimentais, mas
porque a transformacdo na agenda governamental suscitou, especialmente, uma
oportunidade do PMDB (ocupante da Vice-Presidéncia) ascender como 0 hovo
coordenador dos interesses partidarios do Congresso brasileiro. Nesse momento, o
PMDB torna-se o ponto chave na tomada de decisdo com chances de escolher entre
dois cenarios: ou o PMDB assume a agenda de permanéncia do PT, ou ele proprio

tornava-se o novo governo.
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A coordenacdo da maioria ocorre baseada em motivacdes, os partidos politicos
permanecem na base governista quando sao atendidos tanto em office-seeking
guanto em policy-seeking. Esses interesses aglutinam os politicos de ambos os

poderes e minimizando o hiato entre eles.

No entanto, no periodo mais decisivo da coordenacdo politica de Dilma
Rousseff ndo havia maneiras de controlar a acdo oposicionista do PMDB uma vez que
a ambicao office-seeking consistia na ocupacéo da Presidéncia da Republica, o Unico
cargo que o PT ndo poderia ceder. Por outro lado, a motivagdo em policy-seekingera
a possibilidade de encabecar um projeto politico proprio. Dessa maneira, ndo havia
motivacdes suficientes para mobilizar os atores politicos do PMDB em prol da agenda

de permanéncia do Partidos dos Trabalhadores.
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