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Obstaculos Institucionais do Presidencialismo de Concesséo no Século XXI

Ineficacia governamental contemporanea como resultado de barganhas institucionais diante

do amadurecimento do Legislativo Brasileiro

1. Introducéo

O presidencialismo brasileiro, ao longo de sua trajetdria, tem enfrentado diversos
desafios estruturais em sua relacdo com o Legislativo. Tradicionalmente, esse modelo era
caracterizado como ‘“presidencialismo de coalizdo”, no qual o Executivo exercia grande
influéncia sobre a agenda legislativa, assegurando estabilidade por meio da distribuicdo de
cargos e recursos aos partidos aliados (ABRANCHES, 1988)*. No entanto, com o passar do
tempo, essa dinamica foi gradativamente se transformando e, no século XXI, consolidou-se o

que se convencionou denominar presidencialismo de concessao®.

Nesse novo cendrio, o presidencialismo de concessdo ocorre quando o Legislativo, a
medida que se fortalece e amadurece, passa a atuar de maneira mais independente. Como
consequéncia, o0 Executivo se vé obrigado a negociar continuamente, o que, por sua vez, reduz
sua capacidade de controle sobre o processo legislativo (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1998)3.

' ABRANCHES, Sérgio. "Presidencialismo de Coalizao: O Dilema Institucional Brasileiro", Dados, v. 31, n. 1,
1988.

2 Termo de autoria propria, sem fundamentagdo doutrinaria ou académica por parte de outros autores, salvo
jornais.

® FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Bases Institucionais do Presidencialismo de
Coalizdo. Lua Nova, Sdo Paulo, n. 44, pp. 87 e 92, 1998.



Assim, a governabilidade torna-se cada vez mais condicionada a um sistema de barganhas
constantes e concessdes sucessivas, comprometendo, dessa maneira, a efetividade das

politicas publicas.

Diante desse contexto, este artigo tem como objetivo analisar os principais obstaculos
institucionais do presidencialismo de concessao no Brasil, avaliando, por um lado, o papel do
Legislativo na definicdo da agenda politica e, por outro, os impactos dessa nova dindmica
sobre a governabilidade.

2. Revisao de Literatura

A relacdo entre Executivo e Legislativo no Brasil tem sido amplamente debatida na
literatura académica, especialmente no contexto do presidencialismo de coalizdo. Nesse
sentido, Abranches (1988)* foi um dos primeiros autores a caracterizar esse modelo como um
sistema no qual o Executivo governa por meio da distribui¢do de cargos e recursos a partidos
aliados no Congresso, garantindo, assim, apoio para a implementacdo de sua agenda
legislativa. Contudo, ao longo das ultimas décadas, a estabilidade desse arranjo tem sido
desafiada por diversas mudancas institucionais e politicas.

Nesse contexto, Figueiredo e Limongi (1998)° sustentam que, historicamente, o
Executivo detinha um amplo controle sobre a pauta legislativa, valendo-se de estratégias
como a edicdo de medidas provisorias (MPs) e a centralizacdo da execucdo orcamentaria para
influenciar o processo decisorio. Entretanto, esse cendrio comegou a se modificar com a
Emenda Constitucional n°® 32/2001, a qual restringiu a reedicdo de MPs e estabeleceu limites
para sua tramitacdo no Congresso, conferindo ao Legislativo um papel mais ativo na definicéo
da agenda governamental (ARANTES, 2005)°.

Além disso, a implementacdo do orgamento impositivo, prevista nas Emendas
Constitucionais n°® 86/2015 e n°® 100/2019, contribuiu significativamente para a reducgéo da

dependéncia dos parlamentares em relacdo ao Executivo na obtencéo de recursos destinados

* ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional brasileiro. Dados, Rio de Janeiro,
v.31,n.1,p.9-12,1988.

® FIGUEIREDO, Argelina; LIMONGI, Fernando. Bases institucionais do presidencialismo de coalizdo. Lua
Nova, S8o Paulo, n. 44, p. 85 - 87, 1998.

® ARANTES, Rogério Bastos. Judiciério e Politica no Brasil: A Revisdo Constitucional de 2001 e o Controle
sobre as Medidas Provisorias. Sdo Paulo: Edusp, pp. 178 e 185, 2005.



as suas bases eleitorais, promovendo, assim, um Legislativo mais autbnomo (Barreto, 2019) .
Sobre esse aspecto, Melo (2019)® observa que essa mudanca ndo apenas fortaleceu o papel
dos parlamentares na definicdo de politicas publicas, mas também intensificou a fragmentacao

do processo decisorio, tornando-o ainda mais suscetivel a disputas intra e inter-partidarias.

Ao mesmo tempo, a fragmentacdo partidaria tem sido um elemento central na
evolucdo do presidencialismo brasileiro. Segundo Desposato (2006)°, o elevado nimero de
partidos no Congresso reduz a previsibilidade das coalizbes governamentais, dificultando a
obtencdo de um apoio estavel para 0 Executivo. Da mesma maneira, Santos (2003)"° reforca
essa analise ao demonstrar que tanto a fragmentacdo quanto o fortalecimento de bancadas
tematicas, como a Bancada Ruralista, a Bancada Evangélica e a Bancada da Bala, alteraram
significativamente a ldgica do presidencialismo de coalizdo, tornando-o mais instavel e

dependente de negociagdes pontuais.

Outro ponto relevante na literatura refere-se a influéncia das regras eleitorais sobre o
comportamento parlamentar. Ames (1995, 2001)** argumenta que o sistema de lista aberta
incentiva uma atuacao legislativa descentralizada, na qual os parlamentares tendem a priorizar
demandas regionais e pessoais em detrimento da fidelidade partidaria. Como resultado, a
coordenagdo entre Executivo e Legislativo torna-se mais complexa, exigindo que o governo

faca concessdes frequentes para garantir apoio politico.

Além disso, é importante destacar o papel dos "veto players”, ou seja, os atores
politicos que possuem poder de bloguear ou modificar decisGes governamentais,
influenciando diretamente a governabilidade. A esse respeito, Tsebelis (2002)** argumenta

que, quanto maior o nimero de "veto players", mais dificil se torna a aprovacdo de reformas

" BARRETO, Octavio. A Nova Configuracdo do Processo Legislativo Brasileiro Pés-EC 32/2001. Revista
Brasileira de Ciéncia Politica, n.° 30, pp. 108 e 112, 2019.

8 MELO, Marcus André. Veto Players e a Governabilidade no Brasil P6s-1988. Dados, 2019.

® DESPOSATO, Scott. The Impact of Electoral Rules on Legislative Behavior in Brazil: Party Cohesion in a
Fragmented Party System. Comparative Political Studies, v. 39, n. 4, p. 1-25, 2006.

19 SANTOS, Fabiano. O Poder Legislativo no Presidencialismo de Coalizdo. Belo Horizonte: Editora UFMG,
2003.

X AMES, Barry. Electoral Strategy under Open-list Proportional Representation. American Journal of Political
Science, 1995.
AMES, Barry. The Deadlock of Democracy in Brazil. University of Michigan Press, 2001.

2 TSEBELIS, George. Veto Players: How Political Institutions Work. Princeton: Princeton University Press,
Cap. 1 e 2, pp. 17 e 45, 2002.



estruturais. No caso do Brasil, o fortalecimento do Congresso e a fragmentagdo partidaria
aumentaram o numero de atores com poder de veto, tornando o processo decisorio ainda mais
desafiador (MELO, 2019) *.

Um fator adicional que merece atencdo € o impacto das redes sociais na dindmica
politica. A ascensdo das plataformas digitais modificou profundamente a relagdo entre
parlamentares e eleitores, permitindo uma comunicagéo direta e reduzindo a necessidade de
mediagdo por parte dos partidos e do governo. Esse fendmeno tem contribuido para o
enfraquecimento da disciplina partidaria e para a crescente volatilidade das coalizGes
politicas, tornando o cenario legislativo mais imprevisivel. Conforme apontam Monteiro,
Moretzsohn e Sivak (2020)*, a tecnologia tem transformado a esfera publica no Brasil,
alterando os mecanismos tradicionais de constru¢cdo do debate politico e ampliando a
influéncia da opinido publica digital sobre a atuacéo dos representantes eleitos.

No que diz respeito as comparacdes internacionais, Shugart e Carey (1992)"° e
Mainwaring e Shugart (1997)* analisam a relagdo entre presidencialismo e democracia em
diferentes paises, destacando que a estabilidade desse modelo depende, sobretudo, da
existéncia de partidos politicos solidos e de regras institucionais bem definidas para a
cooperacdo entre os Poderes. Diante desse panorama, a literatura recente tem debatido se o
Brasil estd caminhando para um modelo de "presidencialismo de concessdo”, no qual o
Executivo perde, progressivamente, sua capacidade de coordenacdo e passa a depender cada
vez mais de barganhas para governar (AMORIM NETO, 2017)".

Por fim, as pesquisas sobre crises democraticas também se relacionam com essa
discussdo. Levitsky e Ziblatt (2018)*® alertam que sistemas democraticos podem sofrer um

processo de erosdo institucional quando os mecanismos de controle e equilibrio entre os

3 MELO, Marcus André. Veto Players e a Governabilidade no Brasil P6s-1988. Dados, 2019.

1 MONTEIRO, Pablo Ortellado; MORETZSOHN, Sylvia; SIVAK, Martin. A Politica das Redes: Como a
Tecnologia Transformou a Esfera Publica no Brasil. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2020.

> SHUGART, Matthew Soberg; CAREY, John M. Presidents and Assemblies: Constitutional Design and
Electoral Dynamics. Cambridge: Cambridge University Press, cap. 6 e 8, 1992.

* MAINWARING, Scott; SHUGART, Matthew Soberg (Eds.). Presidentialism and Democracy in Latin
America. Cambridge: Cambridge University Press, cap. 1 e 2, 1997.

1 AMORIM NETO, Octavio. Presidencialismo e Governabilidade nas Américas. Rio de Janeiro: Editora FGV,
p. 35 — 38, 2006.

8 LEVITSKY, Steven; ZIBLATT, Daniel. How Democracies Die. New York: Crown Publishing, p. 144 — 167,
2018.



Poderes sdo enfraquecidos. No Brasil, a crescente judicializacdo da politica e 0 aumento do
poder do Congresso sobre o or¢camento tém gerado amplos debates sobre os impactos dessas
mudancas na estabilidade democrética (LEVITSKY e ZIBLATT, 2018)*.

Diante de todos esses aspectos, a revisdo da literatura indica que a relacdo entre
Executivo e Legislativo no Brasil passou por transformac6es profundas nas Gltimas décadas,
afetando diretamente a governabilidade e a estabilidade institucional. Assim, se por um lado o
Legislativo adquiriu maior autonomia, por outro, a crescente fragmentacdo partidaria e o
enfraquecimento da disciplina partidaria trouxeram novos desafios ao presidencialismo

brasileiro.

3. Metodologia

Para o desenvolvimento deste estudo, adotou-se como base uma revisao bibliografica
associada a analise documental de artigos, leis e relatorios que tratam da relacdo entre
Executivo e Legislativo no Brasil. Nesse sentido, optou-se por uma abordagem qualitativa,
uma vez que ela permite interpretar, de maneira aprofundada, as transformagdes institucionais

ocorridas e seus impactos na governabilidade.

Nesse viés, a pesquisa documental contempla dados do Congresso Nacional e uma
vasta literatura especializada. Mais especificamente, foram considerados os estudos de
Figueiredo e Limongi (1998), Arantes (2005) e Amorim Neto (2018). Do mesmo modo,
foram incluidas as contribuicGes de Abranches (1988), Santos (2003, 2020), Ames (1995,
2001), Desposato (2006), Tsebelis (2002), Melo (2019), Machado e Kerche (2020), Barreto
(2019), Monteiro, Moretzsohn e Sivak (2020), Shugart e Carey (1992), Mainwaring e Shugart
(1997) e Levitsky e Ziblatt (2018), garantindo, assim, um embasamento tedrico abrangente e

consistente.

4. Desenvolvimento

O presidencialismo brasileiro passou por profundas transformagdes institucionais ao

longo das dltimas décadas, especialmente no que se refere a dinamica entre o Executivo e o

¥ LEVITSKY, Steven; ZIBLATT, Daniel. How Democracies Die. New York: Crown Publishing, p. 77 - 100,
2018.



Legislativo. Nesse contexto, o modelo tradicional de presidencialismo de coalizéo
gradualmente deu lugar ao chamado presidencialismo de concessdo, caracterizado pela
necessidade constante de negociacdo por parte do Executivo para assegurar apoio
parlamentar. Neste capitulo, serdo discutidas as origens e caracteristicas desse modelo, 0s
principais obstaculos institucionais que afetam a governabilidade, as estratégias e limitagdes
do Executivo na construcdo de sua base de apoio e, por fim, uma compara¢do com outros

sistemas presidencialistas ao redor do mundo.
4.1 Presidencialismo de Concessao: Origem e Caracteristicas

O presidencialismo de concessdo surge como resultado do amadurecimento
institucional do Legislativo e da consequente reducdo da capacidade do Executivo de impor
unilateralmente sua agenda. Assim, esse modelo representa um equilibrio de forcas mais
dindmico, no qual o governo precisa recorrer a concessdes constantes para garantir a
governabilidade. A seguir, serdo explorados tanto o conceito desse modelo quanto sua

evolucdo institucional ao longo dos anos.
4.1.1 Definicdo Conceitual

O conceito de presidencialismo de concessdo representa uma evolucdo do
presidencialismo de coalizdo, conforme descrito por Abranches (1988)%°. Nesse novo formato,
a governabilidade ndo depende apenas da formacdo de coalizdes estaveis, mas também da
necessidade continua de concesses do Executivo ao Legislativo. Com isso, a medida que o
presidente perde progressivamente sua capacidade de controle unilateral sobre a agenda
politica e orcamentaria, ele se vé obrigado a negociar permanentemente com um Congresso
cada vez mais autdnomo e fragmentado (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1998%; AMORIM
NETO, 2018%).

Diferentemente da logica original do presidencialismo de coalizdo, na qual o
Executivo exercia grande influéncia sobre o Legislativo por meio da distribuicdo de cargos e

recursos, no presidencialismo de concesséo essa relagdo se tornou assimétrica. Nesse novo

20 ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional brasileiro. Dados — Revista de
Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 31, n. 1, p. 5-38, 1988.

2l FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Bases institucionais do presidencialismo de
coalizdo. Lua Nova: Revista de Cultura e Politica, Sdo Paulo, n. 44, p. 81-106, 1998.

22 AMORIM NETO, Octavio. Presidencialismo e Governabilidade nas Américas. Rio de Janeiro: Editora FGV,
p. 35— 38, 2006.



arranjo, o Legislativo ampliou seu poder de barganha, forcando o Executivo a adotar
estratégias de curto prazo, tais como a liberacdo de emendas e a concessdo de espagos no

governo, para garantir apoio minimo a sua agenda (SANTOS, 2020)%.

Como consequéncia dessa transformacdo institucional, estabeleceu-se um ambiente
politico mais instavel, no qual as relagcdes entre os Poderes ndo seguem um padrao fixo, mas
se reorganizam constantemente de acordo com o cendrio politico e econémico. Dessa
maneira, a previsibilidade governamental diminui, enquanto a necessidade de renegociagcdes
frequentes compromete a implementacdo de politicas publicas de longo prazo
(MAINWARING e SHUGART, 1997)%.

4.1.2 Evolucdo Institucional e 0 Amadurecimento do Legislativo

O fortalecimento do Legislativo brasileiro foi impulsionado por uma série de fatores
institucionais e politicos que restringiram o controle do Executivo sobre o processo decisorio.
Entre os marcos mais relevantes desse processo, destaca-se a Emenda Constitucional n°
32/2001, que limitou a prerrogativa presidencial de editar Medidas Provisorias (MPs),
impondo prazos rigorosos para sua apreciacdo e proibindo sua reedicdo sucessiva
(ARANTES, 2005)%.

Outro elemento crucial foi a criacdo do orcamento impositivo, que eliminou a
dependéncia dos parlamentares em relacdo ao Executivo para a liberacdo de recursos.
Anteriormente, o presidente podia condicionar a liberacdo de emendas ao apoio politico, 0
que fortalecia sua posicdo nas negociacdes legislativas. Todavia, com a obrigatoriedade da
execucdo das emendas parlamentares individuais e de bancada, essa dinamica foi
alterada,permitindo que congressistas mantivessem maior independéncia politica
(BARRETO, 2019%°; PESSANHA, 2019%).

? SANTOS, Fabiano. O presidencialismo de coalizdo no Brasil: funcionamento e reforma. Rio de Janeiro:
Editora FGV, p. 45 - 67, 2020.

* MAINWARING, Scott; SHUGART, Matthew Soberg. Presidentialism and Democracy in Latin America.
Cambridge: Cambridge University Press, p. 394 -395, 1997.

% ARANTES, Rogério Bastos. Judiciério e Politica no Brasil: A Revisdo Constitucional de 2001 e o Controle
sobre as Medidas Provisdrias. Sdo Paulo: Edusp, p. 183 a 187, 2005.

% BARRETO, Octavio. A Nova Configuracdo do Processo Legislativo Brasileiro P6s-EC 32/2001. Revista
Brasileira de Ciéncia Politica, n. 30, p. 88 - 93, 2019.



Diante dessas mudancgas, o fortalecimento institucional do Legislativo impactou
diretamente a governabilidade. Atualmente, o Congresso dispde de mais instrumentos para
atuar de maneira autbnoma, podendo obstruir ou modificar substancialmente propostas do
Executivo sem que isso implique a perda de beneficios politicos e financeiros. Nesse sentido,
esse processo se consolidou nos Gltimos anos, especialmente com a formacdo de blocos
parlamentares que negociam de forma mais independente. Como resultado, a disciplina
partidaria foi enfraquecida, tornando o apoio ao governo cada vez mais instavel (SANTOS e
ALMEIDA, 2011)%,

4.2 Os Obstaculos Institucionais da Governabilidade

A governabilidade no Brasil enfrenta desafios estruturais expressivos, 0s quais Sao
ainda mais acentuados pela fragmentacdo partidaria, pela dependéncia orcamentaria do
Legislativo e pelo ativismo judicial do Supremo Tribunal Federal. Como resultado, o cenario
politico torna-se instavel, fazendo com que a solidez das coalizdes governamentais se
mantenha incerta e a agenda do Executivo esteja constantemente sujeita a renegociacgdes.
Diante desse contexto, os topicos a seguir examinardo essas dificuldades e seus impactos na

conducéo do governo.
4.2.1 Fragmentacgdo Partidéria e a Dificuldade de Coordenacéo

A fragmentacdo partidaria no Brasil representa um dos maiores desafios para a
governabilidade no modelo de presidencialismo de concesséo. 1Sso ocorre porque 0 aumento
expressivo do numero de partidos representados no Congresso tornou a formacédo de coalizGes
eficazes um obstaculo constante para qualquer governo. Nos ultimos anos, esse fendmeno se
intensificou, de modo que a previsibilidade das votacdes foi reduzida, ao passo que a
articulacdo politica do Executivo se tornou mais dificil (MAINWARING e SHUGART,
1997%°; AMES, 2001%).

7 PESSANHA, José Roberto Afonso. Orgamento Impositivo: As Emendas Constitucionais n° 86/2015 e
100/2019 na resolucédo do "problema do Orgcamento”. Cadernos da Escola Paulista de Contas Publicas, v. 1, n. 1,
p. 28 - 30, 2020.

% SANTOS, Fabiano; ALMEIDA, Acir. O Papel Informacional das Comissdes Permanentes no Processo
Legislativo Brasileiro. Dados, v. 54, n. 3, p. 35 - 40, 2011.

2 MAINWARING, Scott; SHUGART, Matthew Soberg (Orgs.). Presidentialism and Democracy in Latin
America. Cambridge: Cambridge University Press, p. 394 — 395, 1997.

%0 AMES, Barry. The Deadlock of Democracy in Brazil: Interests, Identities, and Institutions in Comparative
Perspective. Ann Arbor: The University of Michigan Press, pp. 193 — 197 e 211, 2001.



Além disso, como consequéncia desse cenario, os custos de negociagdo entre
Executivo e Legislativo aumentam consideravelmente. Somado a isso, 0s partidos politicos
brasileiros apresentam uma fraca disciplina partidaria, o que gera dissidéncias frequentes
dentro das proprias bases governistas. Assim, essa realidade reflete-se diretamente na
dificuldade de aprovar reformas estruturais, além de exigir concessdes cada vez mais amplas

para garantir votacdes favoraveis no Congresso.
4.2.2 A Légica das Emendas Parlamentares e a Dependéncia Orcamentaria

A implementacdo do orcamento impositivo trouxe mudangas significativas para a
dindmica das relagdes entre os Poderes. Até entdo, o Executivo detinha grande influéncia
sobre os parlamentares, visto que condicionava a liberacdo de emendas ao apoio politico.
Entretanto, com a introducdo das emendas impositivas, 0s congressistas passaram a ter maior
autonomia na destinacéo de recursos, o que reduziu a necessidade de alinhamento automatico
com o governo (BARRETO, 2019*!; PESSANHA, 2019%).

Desse modo, embora essa mudanca tenha fortalecido o Legislativo, ela também
resultou na criacdo de um sistema de negociacdo mais fragmentado e complexo. Como efeito,
0 Executivo precisa ceder constantemente para garantir apoio parlamentar, uma vez que 0s
congressistas ndo dependem mais exclusivamente do governo para obter recursos destinados

as suas bases eleitorais.
4.2.3 Judicializacdo da Politica e o Papel do STF

Outro fator que impacta diretamente a governabilidade no presidencialismo de
concessdo é o aumento da judicializacdo da politica. Nesse contexto, o Supremo Tribunal
Federal (STF) tem assumido um papel cada vez mais ativo na mediacdo de conflitos entre os
Poderes, ampliando sua influéncia no processo decisorio. Tal protagonismo tem impacto
direto na governabilidade, pois impde restricdes ao Executivo e ao Legislativo, limitando,
assim, a autonomia politica dos representantes eleitos (ARANTES, 2005).

38 BARRETO, Octéavio. A Nova Configuragdo do Processo Legislativo Brasileiro P6s-EC 32/2001. Revista
Brasileira de Ciéncia Politica, v. 30, pp. 63 — 67 e 72, 2019.

2 PESSANHA, Larissa da Silva. Blocos parlamentares e governabilidade no Brasil: um estudo sobre a formagao
de aliangas no Congresso Nacional. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 34, n. 99, pp. 94 — 96 e 102, 2019.
% ARANTES, Rogério Bastos. Judiciério e politica no Brasil: a revisdo constitucional de 2001 e o controle sobre
as medidas provisorias. Sdo Paulo: Edusp, 2005.



Além disso, a judicializagdo da politica manifesta-se de diversas maneiras, abrangendo
desde a revisdo de medidas provisorias até a anulacdo de atos administrativos e decisdes
politicas. Em muitos casos, o0 STF atua como um poder moderador, solucionando impasses
institucionais e delimitando as atribuicdes dos demais Poderes (MACHADO e KERCHE,
2020)*. No entanto, essa atuacdo também gera tensdes entre os Poderes, além de levantar

guestionamentos sobre o equilibrio democréatico no Brasil.
4.3 O Papel do Executivo: Estratégias e Limitacdes

Diante dos desafios cada vez maiores impostos pelo Legislativo e pelo Judiciario, o
Executivo tem recorrido a diferentes estratégias para manter sua capacidade de governar. Para
isso, utiliza mecanismos como o veto presidencial, a negociacdo de cargos e emendas, além
da tentativa de construir maiorias parlamentares estaveis. Entretanto, essas taticas enfrentam
restrices tanto institucionais quanto politicas, o que, consequentemente, reduz a eficacia do
governo na implementagdo de sua agenda. Assim, os topicos a seguir analisam essas

estratégias e os limites que elas imp&em ao presidencialismo brasileiro..
4.3.1 O Poder de Veto e a Capacidade de Barganha

Embora o Executivo ainda disponha do poder de veto, sua eficacia tem sido
significativamente reduzida nos ultimos anos. Isso se deve, sobretudo, ao fato de que a
derrubada de vetos presidenciais pelo Congresso tem se tornado cada vez mais recorrente.
Esse fendbmeno ndo apenas demonstra a autonomia do Legislativo, mas também evidencia sua
disposigdo em confrontar decisdes do Executivo. Como resultado, o enfraquecimento do veto
presidencial reflete uma perda de influéncia do governo sobre o processo legislativo, o que,
por sua vez, intensifica a necessidade de concessbes constantes para garantir a
governabilidade (MELO, 2019)%.

4.3.2 A Construcdo de Maiorias Ocas e a Sobrevivéncia Politica

No contexto do presidencialismo de concessdo, tem-se observado a formacdo de
maiorias parlamentares instaveis. Nessa configuracdo, o apoio ao Executivo ndo se baseia em

compromissos ideoldgicos ou programaticos, mas sim em negociagdes pragmaticas voltadas

¥ MACHADO, Diego Werneck Arguelhes; KERCHE, Fabio. A nova configuracéo das medidas provisorias no
Brasil: limites e poderes do Executivo. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 35, n. 102, 2020.

% MELO, Marcus André. Veto Players e a Governabilidade no Brasil P6s-1988. Dados, v. 62, n. 1, p. 1 - 35,
2019.



para interesses imediatos. Dessa forma, essa dindmica torna os governos mais vulneraveis e,
além disso, eleva significativamente o custo politico necessario para a manutencao de aliangas
(SANTOS, 2020)%.

4.4 Comparac0es Internacionais: O Brasil e Outros Modelos Presidencialistas

O modelo presidencialista adotado no Brasil apresenta particularidades que o
diferenciam de outros sistemas ao redor do mundo. Por exemplo, enquanto nos Estados
Unidos o presidencialismo mantém um rigido sistema de separacéo de Poderes, na Venezuela
verificou-se uma concentragdo extrema de autoridade no Executivo. Nesse sentido, a
comparacdo entre esses modelos possibilita uma compreensdo mais ampla dos desafios
enfrentados pelo Brasil, além de permitir a identificacdo de possiveis caminhos para
adaptac0es institucionais. A seguir, serdo examinados esses casos e suas implicacdes para o

presidencialismo de concessao.
4.4.1 O Caso Venezuelano: Um Presidencialismo Hibrido

Na Venezuela, o presidencialismo seguiu uma trajetoria oposta a observada no Brasil.
Se, por um lado, no contexto brasileiro, o Legislativo se fortaleceu e conquistou maior
autonomia, por outro, na Venezuela, ocorreu um movimento inverso, marcado pela
concentracdo de poder no Executivo. Como consequéncia desse processo, consolidou-se um
sistema autoritario, no qual o presidente exerce amplo controle sobre o processo legislativo,
limitando significativamente a atuacéo do Legislativo (SHUGART e CAREY, 1992)*".

4.4.2 O Caso Estadunidense: Um Presidencialismo com Expanséo do Poder Executivo

Nos Estados Unidos, o modelo presidencialista preserva a separacéo entre Executivo e
Legislativo como um de seus principios fundamentais. Entretanto, ao longo do tempo, a
ampliacdo do poder regulatorio e o uso recorrente de ordens executivas concederam ao
presidente uma capacidade cada vez maior de governar sem depender diretamente do apoio do
Congresso. Dessa forma, embora o sistema norte-americano se baseie em um equilibrio

institucional bem definido, observa-se uma tendéncia de fortalecimento do Executivo por

% SANTOS, Fabiano. Congresso e Executivo: Poder de Agenda e Governabilidade no Brasil Contemporaneo.
Dados, v. 63, n. 3, p. 1 - 35, 2020.
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meio de mecanismos que reduzem sua vulnerabilidade a eventuais impasses politicos no
Legislativo (MAINWARING e SHUGART, 1997)%.

5. Resultados

A anélise das transformacgdes institucionais ocorridas no Brasil evidencia o surgimento
do presidencialismo de concesséo, modelo no qual o Executivo enfrenta dificuldades cada vez
maiores para impor sua agenda sem a necessidade de negocia¢Bes constantes com o
Legislativo. Dessa forma, os dados demonstram que essa nova dinamica é caracterizada por
trés tendéncias principais: a redugdo do controle do Executivo sobre o processo legislativo, o
fortalecimento do Legislativo como poder autbnomo e a crescente instabilidade das coalizGes
presidenciais. Como consequéncia, esses fatores impactam diretamente a governabilidade e

promovem uma redefinicdo do equilibrio entre os Poderes.
5.1. Diminuicdo do Controle do Executivo sobre o Processo Legislativo

A Emenda Constitucional n°® 32/2001 representou um divisor de aguas na
redistribuicdo de poder entre o Executivo e o Legislativo. Isso porque a principal limitacéo
imposta ao presidente foi a restricdo ao uso de Medidas Provisorias (MPs), que, até entéo,
podiam ser reeditadas indefinidamente. A partir dessa reforma, as MPs passaram a ter
validade limitada a 60 dias, prorrogaveis por mais 60. Caso ndo fossem apreciadas dentro
desse perfodo, perderiam automaticamente sua eficacia (MACHADO e KERCHE, 2020)%.

Além disso, a chamada "Doutrina Temer" consolidou a interpretacdo de que as MPs
ndo poderiam mais sobrestar a pauta legislativa apds determinado prazo. Como resultado,
reduziu-se significativamente a capacidade do Executivo de condicionar a agenda do
Congresso as suas prioridades. Dessa maneira, essa mudancga conferiu ao Legislativo maior
independéncia na definicdo da pauta legislativa, limitando a possibilidade de o presidente

impor unilateralmente suas diretrizes politicas.

Outro fator que contribuiu para a perda de influéncia do Executivo sobre o Legislativo

foi a mudanca na origem das leis aprovadas. Se antes, conforme apontado por Figueiredo e
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Limongi (1998), 85,2% das leis sancionadas eram de iniciativa do Executivo, atualmente,
observa-se uma inversdo dessa dindmica. Nesse sentido, dados mais recentes indicam que 0
Congresso tem assumido um papel cada vez mais central na formulacdo legislativa. Esse
protagonismo se manifesta tanto na proposicdo de Projetos de Lei independentes quanto na

alteracdo substancial das MPs enviadas pelo Executivo.
5.2. Fortalecimento do Legislativo como Poder Auténomo

O aumento da autonomia do Congresso Nacional esta diretamente relacionado a
implementacdo do orgamento impositivo, que reduziu significativamente a dependéncia dos
parlamentares em relacdo ao Executivo para a alocacdo de recursos. Nesse contexto, a
Emenda Constitucional n® 86/2015 determinou a execucdo obrigatoria das emendas
parlamentares individuais, enquanto a EC n° 100/2019 ampliou essa obrigatoriedade também
para as emendas de bancada. Como resultado, esse novo arranjo eliminou um dos principais
instrumentos de barganha do presidente. Consequentemente, as negociagdes politicas
tornaram-se mais instaveis e imprevisiveis, aumentando o poder de pressdo do Legislativo
sobre o Executivo (ASSIS, 2020)%.

Além disso, o fortalecimento das bancadas tematicas e dos blocos parlamentares
transformou significativamente a dindmica do processo decisério. Nos anos 1990, as decisGes
eram amplamente centralizadas nos lideres partidarios e no Executivo (FIGUEIREDO e
LIMONGI, 1998)*!. Entretanto, atualmente, observa-se um Legislativo mais fragmentado, no
qual grupos de interesse organizados exercem maior influéncia. Como exemplo dessa nova
configuracdo, destacam-se as bancadas ruralista, evangélica e da seguranca publica, que
frequentemente pressionam o governo, condicionando seu apoio a defesa de pautas
especificas (PESSANHA, 2019)*.

Paralelamente, outro fator relevante para esse fortalecimento é o crescimento do papel
das comissdes parlamentares. Embora o Plenario continue sendo o principal espaco de

deliberacdo, as comissdes permanentes passaram a desempenhar uma funcdo cada vez mais
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ativa na formulacdo de politicas publicas, especialmente em &reas técnicas, como salde,
educacdo e seguranca. Ademais, a possibilidade de modificar Medidas Provisérias (MPs) e
Projetos de Lei (PLs) antes da votacdo em Plenario garantiu ao Legislativo um nivel maior de

independéncia e especializacéo na producdo legislativa (MOREIRA, 2006)*.

Por fim, um dos aspectos mais emblematicos desse fortalecimento do Legislativo é a
crescente reversdao de vetos presidenciais, 0 que limita consideravelmente a capacidade do
Executivo de barrar projetos aprovados pelo Congresso. Se, no passado, 0 veto presidencial
era visto como uma ferramenta de grande poder (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1998)*  hoje
sua derrubada tornou-se cada vez mais frequente. Dessa forma, observa-se uma mudanca
substancial no equilibrio de forcas entre os Poderes, evidenciando a consolidacdo do

Legislativo como um ator politico cada vez mais independente (MELO e PEREIRA, 2019)*.
5.3. Instabilidade das Coalizdes Presidenciais

A formacdo de coalizbes sempre desempenhou um papel central no presidencialismo
de coalizdo (ABRANCHES, 2018)*®. No entanto, no cendrio atual, essas aliangas tornaram-se
progressivamente mais volateis e instaveis. 1sso ocorre porque o modelo de presidencialismo
de concessdo pressupde que o apoio parlamentar ndo se baseia em compromissos ideoldgicos
ou fidelidade partidaria, mas sim em negociacdes pragmaticas e concessdes materiais do
Executivo ao Legislativo (AMORIM NETO, 2018)*'.

Um dos principais fatores que contribuem para essa instabilidade é a fragmentacéao
partidaria. O Brasil, que nos anos 1990 possuia um sistema dominado por poucas siglas,
passou a ter um ambiente politico altamente pulverizado. Como consequéncia, a formacéo de

maiorias legislativas exige, atualmente, a cooptacdo de um grande nimero de partidos médios
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e pequenos (MAINWARING e SHUGART, 1997)*. Nesse sentido, a construgdo de
consensos duradouros tornou-se mais dificil, forcando o governo a renegociar continuamente
seu apoio no Congresso (LEVITSKY e ZIBLATT, 2018)*.

Além disso, outro fator que intensificou a instabilidade das coalizdes foi 0 avanco das
redes sociais, que passou a exercer forte influéncia sobre o comportamento parlamentar. Isso
ocorre porque deputados e senadores, agora, priorizam a comunicacdo direta com seus
eleitores, tornando-se, assim, menos suscetiveis as orientacdes dos lideres partidarios e do
governo (AMES, 2001)*°. Como resultado, a volatilidade do apoio legislativo ao Executivo
aumentou significativamente, dificultando a implementacdo de politicas de longo prazo
(SANTOS, 2020)*.

Por outro lado, a negociacdo de cargos e emendas também tem impactado a
estabilidade das coalizdes presidenciais. Tradicionalmente, a distribuicdo de ministérios e
outros postos no governo era suficiente para garantir a fidelidade da base aliada. Entretanto,
com o fortalecimento do Legislativo e a ado¢do do orcamento impositivo, a simples
concessao de pastas ministeriais ja ndo assegura apoio incondicional (SHUGART e CAREY,
1992)°%. Assim, parlamentares passaram a negociar seu apoio com base em incentivos mais
complexos, como a influéncia na formulacdo de politicas publicas e a defesa de interesses
regionais (TSEBELIS, 2002)°3.

A consequéncia dessa nova dinamica é um cenario de maior vulnerabilidade politica
para 0 Executivo, que enfrenta dificuldades crescentes para manter a coesdo da base
governista. Um exemplo emblematico dessa fragilidade foi o impeachment de Dilma

Rousseff, que evidenciou a instabilidade das coalizOes presidenciais: mesmo parlamentares
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que haviam sido beneficiados pela distribuicdo de cargos e recursos decidiram abandonar o
governo quando os custos politicos de apoia-lo se tornaram elevados (Amorim Neto, 2018).

Diante desse contexto, o presidencialismo de concessao introduziu um novo elemento
de instabilidade, tornando a governabilidade ainda mais desafiadora. Nesse cenario, 0
presidente ja ndo pode contar com uma base aliada estavel e, além disso, precisa lidar com um
Legislativo cada vez mais fortalecido e fragmentado, a0 mesmo tempo em que sofre pressoes

externas que influenciam diretamente as decisdes parlamentares.

6. Conclusdo

Em suma, os resultados desta analise demonstram que o presidencialismo de
concessao promoveu mudancas significativas na relagcdo entre os Poderes no Brasil. Nesse
sentido, a perda de controle do Executivo sobre o processo legislativo, o fortalecimento do
Congresso como um ator politico autdnomo e a volatilidade das coalizdes governamentais sao
elementos centrais desse novo modelo. Tais fatores ndo apenas afetam diretamente a
governabilidade, mas também levantam questionamentos sobre os limites da capacidade de
acao do Executivo em um contexto de crescente dependéncia do Legislativo.

Diante desse panorama, percebe-se que o presidencialismo brasileiro passou por
transformacdes profundas ao longo das Ultimas décadas. Se, por um lado, o Executivo detinha
anteriormente amplo dominio sobre a agenda legislativa, por outro, atualmente enfrenta um
Legislativo mais fortalecido, que impde desafios constantes a governabilidade. Além disso, a
reducdo do controle presidencial sobre o orcamento, a intensificacdo da fragmentacédo
partidaria e o impacto crescente das redes sociais contribuiram para tornar a relacéo entre os

Poderes mais complexa e instavel.

Nesse contexto, algumas propostas podem ser discutidas com o objetivo de ampliar a

governabilidade e mitigar os desafios impostos pelo presidencialismo de concesséo:

1. Reducdo da Fragmentagdo Partidaria, mediante fortalecimento das clausulas de

barreira, a fim de reduzir a disperséo excessiva de legendas no Congresso.

2. Reformas na Governanga Orcamentaria, que garantam maior previsibilidade e
eficiéncia na alocacéo de recursos, evitando a dependéncia excessiva do Executivo em

negociacdes com o Legislativo.



Portanto, o presidencialismo de concessdo representa um desafio continuo para a
governabilidade no Brasil. Assim, torna-se indispensavel a implementacdo de adaptacGes
institucionais que possibilitem maior estabilidade politica e eficiéncia governamental,

garantindo, ao mesmo tempo, um equilibrio mais funcional entre os Poderes.
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