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[RESUMO] Ao ferir a divisao constitucional entre os Poderes e extrapolar
suas atribuicoes legislativas, Bolsonaro incentiva um protagonismo
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retaliatério do Parlamento e a reiterada judicializacdo de suas decisdes. Em
confronto com instituicoes e praticas que garantiram a governabilidade na
redemocratizacio, presidente segue arriscado caminho limitrofe ao

autoritarismo.

*

Jair Bolsonaro escolheu uma Presidéncia de confrontacao desde a posse

(https://www1.folha.uol.com.br/poder/2019/01/leia-a-integra-do-discurso-de-bolsonaro-na-cerimonia-de-posse-no-

congressoshtml). Nao foi surpresa. Ele anunciou sua disposicdo de enfrentamento

ja na campanha. Recusando o enquadramento institucional do
presidencialismo de coalizao, tem tido sucessivas derrotas para um governo
nos seus primeiros seis meses. Este é o periodo em que, normalmente, o
presidente tem mais forca de atracao e convencimento.

Basta examinar um dia para ter uma boa ideia desse confronto permanente
e suas consequéncias. Na ultima terca-feira (25), o presidente viu-se forcado
a cancelar os decretos que afrouxavam a regulagao sobre posse e porte de

armas (https://wwwi.folha.uol.com.br/cotidiano/2019/06 /sob-pressao-da-camara-bolsonaro-recua-e-revoga-decretos-

de-armasshtml), para evitar um decreto legislativo retirando-lhes validade. Mas
editou novos decretos, com teor similar, e enviou projeto de lei ao
Legislativo, pelo qual seria autorizado a legislar sobre uso, posse e porte de

armas sem autorizacdo parlamentar.

No mesmo dia, o presidente do Senado devolveu a medida provisoria

(https://www1.folha.uol.com.br/poder/2019/06 /davi-devolve-mp-de-bolsonaro-e-anuncia-cpi-para-apurar-fake-news-nas-

eleicoes.shtml) pela qual Bolsonaro pretendia reestabelecer a transferéncia da
Funai e da demarcacao de terras indigenas para o Ministério da Agricultura,
medidas rejeitadas pelo Congresso em maio. A MP afrontava, numa
canetada, o Legislativo e a Constituicao. A lei proibe a reedi¢cdo de medida
provisoria sobre matéria rejeitada pelo Congresso na mesma sessao
legislativa.

Nao bastassem os atritos com o Parlamento, o presidente ainda entrou em
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controvérsia com o governador de Sao Paulo, Jodo Doria (PSDB), seu aliado
na campanha, acerca de um hipotético autédromo para hipotéticos
Grandes Prémios de Férmula 1 no Rio de Janeiro,

(https://www1.folha.uol.com.br/esporte /2019/06 /entenda-a-disputa-entre-rio-de-janeiro-e-sao-paulo-pela-f-1.shtml)

retirando-os de Interlagos.

Esses atropelos resultam do mal entendimento do modelo politico
brasileiro. As regras atuais foram pensadas para que ele fosse mais duravel

e mais eficaz (https: /www1.folha.uol.com.br/ilustrissima/2018 /12 /espirito-da-constituicao-de-1988-esta-se-

degradando-escreve-professor.shtml) dO que o da COIlStitU.igin de 1946. Tiveram sucesso.

O presidente ficou relativamente mais forte, e o Congresso, relativamente
mais fraco.

O Senado conquistou o poder de iniciar legislacdo, equiparando-se a
Camara em varios aspectos. Aumentou-se também a dependéncia do
presidente em relacao a coalizdo no Legislativo —o presidente, porém, é
dotado de mais recursos para formar e coordenar essa coalizdo.
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Como a representacao partidaria nas duas Casas nao tem a mesma
composicio, o presidente, no limite, precisa organizar e gerenciar uma
coalizdo bifronte, estabelecendo convergéncia e sincronia entre suas duas

cabecas. Nao é tarefa facil, em um sistema multipartidario heterogéneo e

fragmentado (https: /wwwa1.folha.uol.com.br/ilustrissima/2018/09/por-que-tanta-antipatia-por-partidos-nao-

ideologicos.shtml).

A coalizdo se tornou um imperativo da governabilidade

(https://www1.folha.uol.com.br/colunas/fernando-schuler/2018/07 /o-centrao-e-o-presidencialismo-de-coalizao.shtml)

porque é improvavel que o partido do presidente alcance a maioria nas
duas Casas do Legislativo —e praticamente impossivel que faca sozinho a
maioria necessaria para emendar a Constitui¢cao (60%). O eleitorado
brasileiro é muito heterogéneo, social e regionalmente. A correlacao
eleitoral de forcas entre os partidos varia muito ao longo da federacao.

As caracteristicas socioldgicas do eleitorado, a l6gica da representacao
proporcional com lista aberta e as regras para organizacao partidaria

propiciam e incentivam a fragmentacado partidaria

(https://www1.folha.uol.com.br/ilustrissima/2016/09/1813664-novas-regras-de-financiamento-e-uma-tipologia-de-nossos-

politicos.shtml).

Essa combinacéo dificulta ainda mais a conquista da maioria parlamentar
por um so partido, além de gerar bancadas com agendas mais
diferenciadas, carregadas de demandas locais, corporativistas e setoriais.
Um presidente minoritario fica refém de maiorias muito ocasionais. Elas se
formam, em geral, apenas em temas da agenda que refletem verdadeira
emergéncia nacional ou interesses de forcas socioecon6micas poderosas o
suficiente para pressionar o Congresso.

O eleitorado do presidente é nacional e plural. Deputados e senadores sao
eleitos por recortes especificos dos eleitores de seus estados, aos quais tém
que responder em alguma medida e evitar descontentar gravemente. Dai
surge a necessidade de, uma vez formada a coalizao, promover o ajuste

politico entre sua pauta de politicas e as inclina¢des de sua base


https://www1.folha.uol.com.br/ilustrissima/2018/09/por-que-tanta-antipatia-por-partidos-nao-ideologicos.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/colunas/fernando-schuler/2018/07/o-centrao-e-o-presidencialismo-de-coalizao.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/ilustrissima/2016/09/1813664-novas-regras-de-financiamento-e-uma-tipologia-de-nossos-politicos.shtml

parlamentar.

Dotado de poder de agenda, o presidente pode coordenar e dirigir o
processo legislativo nesse universo fracionado de interesses parlamentares.
Ele tem a iniciativa legislativa preferencial e a capacidade de determinar a
tramitacao em urgéncia de seus projetos. Tem, assim, precedéncia na
deliberacao sobre as proposi¢Oes que considera prioritarias.

Tem, adicionalmente, exclusividade de iniciativa em varios campos, como o
or¢camentario. O presidente ganhou a possibilidade de legislar por decretos
e medidas provisdrias e manteve o poder de veto. Tudo isso confere maior
poder de agenda ao presidente que ao Congresso.

O que limita esse poder de agenda quase absoluto no presidencialismo de
coalizao brasileiro?

Em primeiro lugar, a coalizio, pois demanda que o presidente, na
promocao de seus projetos, equilibre, concilie e contemple seus interesses
com os da representacao mais significativa no Congresso e os das minorias
politicamente relevantes.

No plano politico, o fator que qualifica o poder presidencial é a disposicédo e
a capacidade de formar uma coalizdo majoritaria, 0 mais homogénea e
compacta possivel, dado o grau vigente de fragmentacao partidaria, e
compartilhar com ela parte dos bonus decorrentes desse poder.

No plano propositivo, o desafio é ser capaz de formular uma agenda que,
respeitando suas preferéncias ideoldgicas, expresse a pluralidade de
interesses presentes na maioria que o elegeu e na maioria representada por
sua coalizdo.

Em segundo lugar, os limites dados por mecanismos contramajoritarios, de
freios e contrapesos, como o controle jurisdicional de constitucionalidade
do Supremo Tribunal Federal, o controle de contas pelo TCU, a defesa da
probidade administrativa pelo Ministério Pubico, entre outros.



Estamos no periodo posterior a uma ruptura politico-eleitoral que

desestabilizou nosso modelo politico (https: /wwwi.folha.uol.com.br/poder/2018/10 /ascensao-de-

bolsonaro-sela-a-crise-de-legitimidade-dos-partidos-diz-pesquisador.shtml). Desfez-se o padréo de

disputa bipartidaria pela Presidéncia entre PT e PSDB, com dominancia do
primeiro, e de competicao multipartidaria nas elei¢des proporcionais,
visando a criagcao de bancadas mais numerosas para formar, com vantagem,
a coalizdo de governo.

Houve, também, uma ruptura politico-ideoldgica relevante. Com a
polarizacao extremada, a vitoria de Bolsonaro levou a Presidéncia, pela
primeira vez, uma agenda antagoOnica tanto a adotada pelo PSDB nos
governos FHC quanto a implementada pelo PT. Diverge da visio mediana
do Congresso em areas sensiveis como direitos humanos, liberdade de
expressio e catedra (educacio, ciéncia e cultura), meio ambiente, uso de
armas, direitos e saude da mulher, liberdade de género.

Os problemas maiores comecam pela recusa do presidente em governar de
acordo com o modelo institucional, mesmo na hipétese de adotar novos
critérios de formacao da coalizao, sem o “toma 14, da ca” espurio e sem
corrup¢ao.

Ele rejeita e antagoniza as condig¢Oes institucionais do modelo politico, por
confundi-las com praticas de clientelismo e corrupc¢ao. Prefere governar
como presidente minoritario e sem coalizao, negociando maiorias casuais e
apelando a sua —declinante— base social

(https: /www1.folha.uol.com.br/poder/2019/05 /bolsonaro-afirma-que-atos-a-favor-de-reformas-impopulares-foram-

historicos.shtml) para pressionar o Congresso. Agravam-se 0s problemas com sua
preferéncia por uma agenda estreita, miuda, que representa apenas o
nucleo minoritario dos que o elegeram.

O quadro de complicagOes se completa com um presidente de mentalidade
autoritaria, arroubos populistas, politicamente fraco, que usa os poderes
presidenciais com impericia e se rebela contra as decisdes do Legislativo
que lhe sdo contrarias.
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Ele tem conseguido formar maiorias eventuais em algumas decisoes
econdmicas, nas quais ha maior convergéncia entre sua agenda e a da
maioria do Congresso, principalmente por causa da gravidade da crise.
Nenhum politico quer ser responsabilizado pelo agravamento do quadro
atual. O presidente, porém, tem perdido na sua pauta preferencial, de

natureza comportamental e ideoldgica.
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Nos memes, Bolsonaro ja virou rainha da Inglaterra -

Ele se dedica com entusiasmo apenas a pequena politica, aos temas
mitudos, contidos em si mesmos. Foi o que praticou a vida toda como
parlamentar. Nunca esteve no centro dos grandes debates constitucionais e
institucionais, da macropolitica do desenvolvimento e da construgao do
futuro. Nao parece disposto a mudar.

Presidente minoritario, em uma relacio estressada com o Congresso,
recusando-se a aceitar decisoes dos parlamentares, preferindo governar



por decretos, com impericia e estreiteza de objetivos, convocando sua base
social para pressionar as instituicoes republicanas, namora —para usar um
termo do seu vocabulario— a instabilidade politica.

Abre uma larga brecha para a iniciativa do Legislativo

(https:/www1.folha.uol.com.br/poder/2019/06 /bolsonaro-tera-de-nos-aturar-por-dois-anos-e-vice-versa-dizem-maia-e-

alcolumbre shtml), transferindo para ele parte do poder de agenda.

Todavia, essa possibilidade de protagonismo do Legislativo tem problemas.
No contexto de relagdes crispadas, como agora, a maior parte do ativismo
legislativo tende a ser retaliatorio. E o que tem ocorrido.

O protagonismo do Legislativo manifesta-se mais como crise do que como
alternativa funcional. Pode permitir a aprovacao de uma ou outra medida
relevante, sob a pressio da crise socioeconOmica, mas nao é o suficiente
para sustentar a governanca do pais.

No regime presidencialista, o eixo central do processo politico ¢é a
Presidéncia —e o agente principal, o presidente. Apenas no
parlamentarismo o Parlamento ocupa o centro do governo, tendo no
primeiro-ministro seu agente principal.

A responsabilidade pelas politicas no presidencialismo é do presidente —e
essa responsabilidade estrutura o jogo de expectativas, demandas e o
calculo estratégico dos demais agentes politicos. Para o Legislativo assumir
a coordenacio da gestao da agenda de politicas e assegurar a
governabilidade, seria preciso transferir para ele a responsabilidade, o que
demandaria a mudanca de regime, de modelo politico.

O COHgIGSSO é (https: //wwwi.folha.uol.com.br/poder/2018 /10 /fragmentacao-de-partidos-recorde-e-aberracao-

mundial.shtml)hiperfragmentado (https: /www1.folha.uol.com.br/poder/2018/10 /fragmentacao-de-partidos-

recorde-e-aberracao-mundialshtml) € 0S partidos, na sua maioria, ndo tém consisténcia

programatica. O plenario, hoje, ¢ dominado por numerosas siglas
medianas. As dez maiores legendas na Camara tém entre 29 e 54 cadeiras.
Outras cinco, de 10 a 28 cadeiras. As seis restantes, de 4 a 8. No Senado, sete
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partidos tém entre 6 e 13. Nove tém de 1 a 4.

O Congresso é dividido por natureza. SO consegue unir-se em torno de
minimos denominadores comuns, ou apos demorada construcio de
consenso social e politico, estimulado pela convic¢ao geral de que ha uma
emergencia.

Ainda nao ha comprovacao, por exemplo, de que exista consenso acerca da
reforma da Previdéncia, para que seja aprovada sob a lideranca e
coordenacao do presidente da Camara. Nao ¢ do feitio do Legislativo, no
presidencialismo de coalizdo, tomar decisdes que contrariem amplos
setores da sociedade.

As bancadas nao se dispéem a tomar medidas que possam desagradar suas
bases eleitorais, muito diferenciadas entre si, sem incentivos adicionais. Os
presidentes das Casas do Congresso nao tém controle sobre o volume
suficiente desses incentivos. Quem tem ¢ o Executivo.

Como se espera que esse conjunto fracionado, dividido entre governistas,
independentes e oposicionistas, exerca protagonismo na adoc¢iao de uma
agenda tao controvertida? Ainda mais quando se vé que parte dos
governistas ndo esta solidamente alinhada as propostas do governo e, em
muitos casos, defende posi¢Oes distintas as do presidente.

O problema comecou ja na posse do novo governo. Ao decidir ndo formar
uma coalizao, o presidente abriu mao do protagonismo decisorio.
Descartou a possibilidade de construir uma maioria negociada no
Congresso e gerou paralisia decisoria que afeta o desempenho de seu
governo e, por decorréncia, sua popularidade. Diante do impasse, passou a
governar por decretos, inclusive para reintroduzir temas rejeitados pelo
Congresso.

Fere a divisdo constitucional entre os Poderes, extrapola os limites de suas
atribuicoes legislativas e provoca a reiterada judicializacdo de suas

decisdes. E um caminho limitrofe ao autoritario, com varios riscos. O



campo proprio na democracia constitucional para o embate entre governo
e oposicao é o Congresso. Ao voltar-se contra as regras do jogo, provoca
inquietacao, radicaliza a polarizacdo e gera o perigo de instabilidade
politica e social.

A historia registra muitos casos de mentalidades autoritarias no governo
que buscam um pretexto crivel para endurecer o regime. Nao creio que seja
esta a disposicao consensual entre os que ocupam postos de comando na
atual gestio.

Governando por decretos, Bolsonaro encontra rapidamente os limites

constitucionais (https: /wwwi1.folha.uol.com.br/poder/2019/06 /apos-1-mes-pacto-emperra-e-bolsonaro-mantem-

desgaste-com-outros-poderes.shtml) a decisao discricionaria do presidente. Enfrenta

bloqueios no Congresso. Boa parte dos decretos tende a ser judicializada,
porque extrapola a competéncia constitucional da Presidéncia e pode
receber o veto do Judiciario.

Suas atitudes agravam o impasse em que o pais ja se encontrava desde o
processo de impeachment de Dilma Rousseff

(https://www1.folha.uol.com.br/tv/poder/2016 /12 /1844031-relembre-o-processo-de-impeachment-de-dilma-rousseff.shtml).

Os atritos com o Legislativo e o Judiciario aumentam aceleradamente o
stress institucional.

Nao vejo como o modelo politico brasileiro possa transitar do
presidencialismo de coalizdo para um parlamentarismo voluntarista, a nao
ser em um perigoso processo de dissolucao institucional. Algumas das
derrotas recentes de Bolsonaro no Congresso tiveram natureza retaliatoria.

O maior engessamento orcamentario, ampliando a faixa impositiva das
liberacoes de recursos, buscou travar a discricionariedade do presidente na
alocacao das verbas, em retaliacdo a sua negativa de negociar

politicamente.

As mudangas nas regras, sobretudo nos prazos, de exame das medidas

provisorias limitaram ainda mais essa prerrogativa presidencial. Acopladas


https://www1.folha.uol.com.br/poder/2019/06/apos-1-mes-pacto-emperra-e-bolsonaro-mantem-desgaste-com-outros-poderes.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/tv/poder/2016/12/1844031-relembre-o-processo-de-impeachment-de-dilma-rousseff.shtml

as alteracoes que ja haviam sido feitas em periodos anteriores, dificultam
muito a aprovacao de MPs mais controvertidas, caso da maioria daquelas
assinadas por Bolsonaro.

Aumentou a propensao no Legislativo a barrar decretos presidenciais que
avangam sobre suas atribuicoes. A judicializag¢ao tornou-se outro fator de
limitacdo do poder presidencial —e ele também tem reagido mal ao
controle jurisdicional do STF.

Presidente politicamente fraco, minoritario, com relacdes atritivas com o
Congresso, insistindo em uma agenda unilateral e pouco representativa da
maioria eleitoral que eventualmente o elegeu, com a popularidade em
queda, passa a exercer atracao decrescente sobre as forcas politicas. Elas
tendem a se afastar do presidente e a gravitar em torno de outras
liderancas, se este quadro persistir.

A transicao provocada pela ruptura politico-eleitoral esta incompleta.
Houve a quebra do quadro politico-institucional anterior, mas nao houve
nem reforma, nem substituicio do modelo politico. Resta muito fio
desencapado pelo caminho. Basta juntar trés e se tera um curto-circuito
institucional, capaz de comprometer a governabilidade.

O modelo politico estd em estado disfuncional, falhando serialmente.
Algumas medidas mais técnicas ou de necessidade urgente, com pouca
perda para as bases dos parlamentares, podem passar. Mas ha paralisia
crescente e areas essenciais de governo estao totalmente inertes, sob
comando inepto, sem base politica, como a Educacéo.

Trata-se de uma situacdo premonitoria de crises de governabilidade. A
paralisia deciséria encontra um quadro social e econdmico desalentador. O
pais esta com a economia parada. Tem mais chance de resvalar para a
depressao do que para um reaquecimento suficiente para recobrar
dinamismo sustentado e gerar mais conforto econémico para a populagao.

Um governo que frustra as expectativas e uma economia que desalenta a



maioria sdo ingredientes perigosos em qualquer lugar.

O avango do populismo cesarista em varias democracias do mundo esta
associado a falta de respostas estruturais, funcionais, para os problemas
criados por uma transicio global radicalmente transformadora. Ela pée em
xeque modelos de negdcios e a eficacia representativa das democracias em
sociedades fluidas, que mudam rapidamente, impulsionadas por forcas
sociais emergentes e pressionadas por forcas sociais em declinio.

Mas o que parecia uma tendéncia avassaladora e duravel esta dando sinais
de ser uma onda, que refluird em algum momento. Ja ha indicios de que ela
comeca a regredir.

O avanco dos Verdes e o crescimento aquém do esperado dos
ultranacionalistas no Parlamento europeu, a dupla derrota de Recep Tayyip

Erdogan na eleicao para a prefeitura de Istambul

(https://www1.folha.uol.com.br/mundo/2019/06 /candidato-de-erdogan-reconhece-derrota-na-eleicao-para-prefeitura-de-

istambulshtml), N@ Turquia, sao sinais provaveis desse inicio de refluxo.

E por que reflui? Porque essas liderangas apelam para a raiva, a decepgao e
o desencanto da maioria com a persisténcia dos problemas e a falta de
representatividade da velha politica. Nao tém, todavia, solucoes estruturais
que de fato mitiguem os efeitos da transicao e a tornem menos indspita.

Ao contrario, medidas ultranacionalistas, radicaliza¢cio nos costumes,
rejeicao aos imigrantes sao contraproducentes. Reduzem as possibilidades
de respostas que funcionem e aumentam o desconforto geral. No entanto, a
decepc¢ao com o que parecia uma alternativa, uma novidade, amplifica o
desgosto e afasta as pessoas da politica. Pode ser o inicio de uma nova
forma de alienacdo coletiva, um disturbio da transicao, que agrava a falta
de opcoes politicas vidveis, democraticas e eficazes.

O Brasil foi alcancado por esta onda em um momento particularmente
delicado. Vinha de uma recessao, cuja retomada foi abortada. Hoje, a
economia estd, como disse, parada. O desemprego, altissimo. A renda real é
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insatisfatoria para a maioria. A sensacao de empobrecimento e a falta de

perspectiva se generalizam.

O pais vivia, além disso, um momento politico grave, resultado da
contrariedade magoada com as revelagdes e a conducio da Lava Jato, que
culminaram na prisido de Lula, e do atormentado processo de impeachment
de Dilma Rousseff.

Abriram-se fissuras de dificil sutura no tecido social. O delicado quadro de
uma nacao na UTI, sofrendo de politraumatismo politico-econdmico
severo, demandaria uma Presidéncia com acuidade cirurgica e muita
sensibilidade.

O caldo de ressentimentos que alimentou a campanha eleitoral, contudo,
levou a escolha de um presidente sem habilidades para a mediacao de
conflitos e inapto para conduzir o pais a uma recuperacio tranquila.
Adepto de terapias invasivas, agrava os traumas e prolonga a sindrome da
transicao.

Desta vez, o epicentro da crise politica nio é o Legislativo, é a Presidéncia.
Ha forcas no ecossistema politico-econdmico que podem empurrar o pais
no rumo de uma recessao democratica. Pelo principio da precaucgao, esse
perigo nao deve ser desprezado por ter baixa probabilidade de ocorréncia.

E a partir da compreensio dos fatores de risco presentes no ambiente que
podemos desenvolver praticas preventivas capazes de imunizar a
democracia brasileira, preservar suas virtudes e corrigir suas falhas.

Sérgio Abranches, socidlogo, é autor dos livros “A Era do Imprevisto: A Grande Transicao
do Século XXI” e “Presidencialismo de Coalizao - Raizes e Evolu¢ao do Modelo Politico
Brasileiro” (Companhia das Letras).

TIustracdo de Rodrigo Bivar, artista pléstico.

sua assinatura vale muito



Mais de 180 reportagens e analises publicadas a cada dia. Um time com mais de 120
colunistas. Um jornalismo profissional que fiscaliza o poder publico, veicula noticias
proveitosas e inspiradoras, faz contraponto a intolerancia das redes sociais e traca
uma linha clara entre verdade e mentira. Quanto custa ajudar a produzir esse
conteudo?
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