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APRESENTACAO

Magna Inacio

Achegada de um novo presidente, ap6s uma alternan-
cia de poder, alimenta as expectativas de reorienta-
cao das politicas do governo que se foi e de que novas
agendas politicas sinalizem os tempos futuros. A posse
do presidente Lula, 9.° presidente do Brasil eleito pelo
voto popular e direto desde a redemocratizacdo, mos-
trou, mais vez, que a alternancia democratica é uma forca
motriz do presidencialismo brasileiro.

Mas essa foi uma transicao presidencial singular e
sem precedentes.

A eleicao polarizada, por margem estreita de votos, e
a contestacao da vitoria do presidente deu sinais de que a
transicao presidencial estaria longe de ser pacifica. Resis-
téncias do entao presidente Jair Bolsonaro (2019-2022)
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e de seus assessores em conduzir a transferéncia de po-
der, inclusive a recusa de passar a faixa presidencial,
tornaram transicao presidencial ainda mais custosa. A
despeito das regras disciplinando esse processo, 0 acesso
as estruturas da administracao federal pelas equipes de
transicao foi constrangido, elevando os custos de infor-
macao e de definicao das prioridades para a agenda inau-
gural do novo governo. O dia 8 de janeiro de 2023, com
os ataques violentos as sedes dos trés Poderes da Repi-
blica, mostrou a disposicao dos derrotados de ir além, de
interromper inconstitucionalmente, o governo em seus
primeiros dias. Como ja observado em outros paises, esse
cenario nao deixou duvidas sobre a gravidade e os desa-
fios colocados a transicao presidencial apés um governo
radicalizado e extremista.

Mas a transicao presidencial e as expectativas em
relacdo ao novo governo foram ainda temperadas pela
situacdo sem precedentes de um terceiro mandato, nao
consecutivo, do presidente eleito. De um lado, a expe-
riéncia e expertise do presidente e dos assessores nas
administracoes anteriores foram vistos como ativos im-
portantes diante do esforco de revisao de politicas e rea-
linhamento das estruturas governamentais apos a gestao
Bolsonaro. De outro, indagagdes sobre quao novo e ca-
paz o governo ira se revelar diante de desafios politicos e
administrativos muito distintos daqueles vivenciados na
era PT na presidéncia (2003-2016).

O livro explora varios desses desafios. Sob diferentes
oticas, os autores propoem uma rica reflexao sobre as con-
dicOes excepcionais em que o novo governo tem inicio, a
partir de debates travados no Seminéario “Presidente, ga-
binete e burocracias: o que a nova administragao precisa
saber”. O evento foi realizado pelo grupo Pex-Network,
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do Programa de P6s-Graduacao em Ciéncia Politica da
Universidade Federal de Minas Gerais, no dia 21 de ou-
tubro de 2022, com o apoio do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq). Os
textos publicados foram revisados apds o segundo turno
das eleicoes de 2022, destacando os desafios da transicao
presidencial e do terceiro mandato do governo Lula.

O livro esta organizado em quatro secoes que abor-
dam constrangimentos e oportunidades que irao moldar
a dinamica do Executivo, como Poder e organizacao, ao
longo deste mandato presidencial. Os capitulos vao além
da discussao das condic¢oes de transicao e inauguracao do
novo governo. No seu conjunto, eles destacam as dinami-
cas em curso a luz de problemas mais enraizados na poli-
tica brasileira, mas sinalizando as novas configuracoes e
manifestacoes que o governo tera de lidar.

A primeira parte do livro aborda a formagao do novo
governo a luz dos desafios de reposicionar o Executivo
nas relacoes entre os Poderes, apds a intensa politica de
afronta institucional dos Poderes Legislativo e Judicia-
rio, liderada pelo ex-presidente Bolsonaro. O retorno
as bases politicas e organizacionais do Executivo tipicas
das presidéncias pré-Bolsonaro é um ponto de destaque.
Adrian Albala sinaliza essa continuidade a partir da com-
posicao do novo gabinete presidencial e a retomada do
presidencialismo de coalizao ja sinalizado pelas aliancas
eleitorais. Fabiano Santos e Joyce Luz focam nos desafios
da relacao Executivo-Legislativo para a construcao de
condi¢Oes de governabilidade no cenario de polarizagao
politica. Apesar de os passos iniciais do governo nessa
direcao, os autores ressaltam os desafios internos e ex-
ternos a coalizao de governo, com o comportamento le-
gislativo de novos aliados e a forca dos partidos de direita
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liderando as oposicoes. Os desafios do governo para for-
mar e manter uma coalizao disciplinada no Senado sao
analisados por Bruno Rubiatti, que destaca os custos que
a descoordenacao politica pode acarretar para o Executi-
vo e, em especial, os riscos de dissensos entre os partidos
de direita participantes do gabinete presidencial. Ele-
mentos de descontinuidades no jogo politico sdo desta-
cados em relacao a Camara dos Deputados e ao STF. Ana
Regina Amaral joga luz para as novas dinamicas que pas-
saram a guiar o funcionamento do Congresso brasileiro,
com foco na expansao dos poderes do presidente da Casa
legislativa, os constrangimentos aos direitos individuais
dos parlamentares e a operacao dos sistemas comissio-
nais. A autora destaca as modificacoes que podem afetar
a dindmica intercameral, a operacao do bicameralismo e
a propria interacao entre os Poderes em decisoes legisla-
tivas. Em seu capitulo, Leon Victor de Queiroz Barbosa
argumenta que as tensoes entre esses Poderes devem di-
minuir no atual governo, mas nao a disposicao do STF de
refluir o seu protagonismo, ampliado na esteira das me-
didas do STF para conter as afrontas contra a instituigao
pelo ex-presidente Bolsonaro. Essas descontinuidades
impoe novas frentes de acao ao Executivo para remodelar
as suas relacoes com demais Poderes.

Os desafios relacionados a gestao e as politicas pu-
blicas sao o tema da segunda parte do livro. Os autores
constroem um amplo diagndstico de problemas resilien-
tes e de mudancas recentes em politicas setoriais que irao
exigir estratégias de enfrentamento pelo novo governo.
Alvo de policy-shifts radicais pela gestao Bolsonaro, es-
sas areas de politicas foram destacadas pela magnitude
dos desafios colocados ao novo governo, tanto de revoga-
cao das mudancas como de reconstrucao das suas bases
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em novos patamares de acao governamental. Ursula Pe-
res e Fabio dos Santos tratam de um tema decisivo para o
Estado hoje, o financiamento do setor publico, colocando
em perspectiva a sua dimensao federativa. Eles apontam
os desafios e as possibilidades de uma agenda de mudan-
cas que deve passar, necessariamente, pela adocao de um
novo regime fiscal no plano federal, a reforma tributaria e
um novo pacto para o federalismo fiscal brasileiro. Eduar-
do Melo, em seu capitulo, aborda as politicas de saude
sob a 6tica do fortalecimento do Sistema Unico de Satde,
0 SUS. O autor reforca a necessidade de questoes centrais
a serem enfrentadas pelo Ministério da Saude (MS) e do
governo federal para a reconstrucao da Saude no Brasil,
como as relacOes interfederativas, redes regionalizadas,
financiamento, gestdo, acesso a atencdo especializada
e basica, gestao do trabalho, complexo econdmico-pro-
dutivo da saude e legitimidade social. Um ponto crucial
acentuado por Melo sao os desafios de ampliar o reconhe-
cimento e a valorizacao do SUS pela sociedade brasileira
como base da sua sustentabilidade politico-institucional.
Suely Aragdjo traca um amplo painel da paralisacao e dos
retrocessos recentes das politicas ambientais ao longo
governo Bolsonaro, que impode esforcos consideraveis
aos novos gestores para reconstruir as bases normativas
e institucionais do setor. Mas, de forma instigante, Araa-
jo salienta que o desafio nao é restabelecer o status quo
dessas politicas, mas construir novas agendas e projetos
para o Brasil se tornar uma poténcia ambiental. O que re-
quer medidas efetivas, no Executivo e Legislativo, quanto
as agendas sobre clima e meio ambiente e para garantir a
transversalidade dessas politicas, nos planos intragover-
namental e federativo. Dois capitulos tratam das politicas
Externa, de Defesa e de Inteligéncia. Pedro Felit Ribeiro
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discute o alinhamento do Brasil, no campo da politica
externa, aos Estados Unidos durante nos tltimos quatro
anos. Ribeiro salienta que os ganhos do pais com esse
alinhamento tem um teto, em funcao da importancia do
Brasil para os interesses globais da poténcia. Logo, man-
ter boas relacoes com os Estados Unidos aliado a diver-
sificacdo das parcerias brasileiras e a independéncia em
relacdo as preferéncias norte-americanas pode ser uma
alternativa atrativa para reorientar a sua politica externa
no novo governo. Em seu capitulo, Julio César Cossio Ro-
driguez traca um instigante cenario para a reconstrucao
das politicas Externa, de Defesa e de Inteligéncia, apon-
tando a vulnerabilidade externa e a instabilidade politica
interna decorrentes da ideologizacao e radicalizacao des-
sas politicas e a politizacao disfuncional de suas agéncias
durante o governo Bolsonaro. Rodriguez destaca a impe-
rativa agenda de reformas do setor, desafio para o novo
governo, voltada para o controle civil da pasta da Defesa,
a reconstrucao da Politica de Defesa em bases democra-
ticas e reorganizacao dos servicos de Inteligéncia no pais.

As relagOes com as burocracias publicas € parte deci-
siva de qualquer governo, mas ganha contornos especiais
apos uma presidéncia radicalizada que fez delas um alvo
preferencial. Na terceira parte do livro, dois capitulos
colocam em perspectiva os dilemas e os desafios dessas
relacoes no governo Lula III. José Celso Cardoso Junior
analisa a evolucao das carreiras publicas no Executivo fe-
deral e a necessidade de racionalizagao de cargos e car-
reiras do setor publico brasileiro como condicao para o
desenvolvimento nacional. Para isso, autor destaca as
possibilidades de uma “reforma administrativa de ma-
triz reflexiva e indole republicana e democratica, voltada
para um servigo publico efetivo e de qualidade, centrado
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na ideia de carreiras publicas estratégicas/finalisticas e
carreiras publicas transversais/estruturantes”. O capitu-
lo de Magna Inacio e Barbara Lamounier aborda as re-
lacoes entre governo e burocracia a partir dos dilemas
envolvidos na divergéncia de preferéncias entre esses
atores e seus efeitos sobre as politicas publicas. Para isso,
as autoras exploram o tensionamento dessas relacoes no
governo Bolsonaro, em que os gestores converteram o
dissenso em conflito aberto, como retaliacGes adminis-
trativas e reputacionais aos servidores ptblicos. Na estei-
ra dessas experiéncias, as autoras versam sobre o desafio
de reconstrucao de estruturas de governanca democra-
tica no interior do Executivo na direcao de potencializar
os ganhos da diversidade de posicoes e do engajamento
das burocracias na producao de politicas pablicas mais
efetivas e democréticas.

A 1ltima parte do livro trata de dois temas consi-
derados cruciais sobre o ciclo de governo. Adwaldo Lins
Peixoto Neto coloca em perspectiva o instituto do impea-
chment no Brasil, com foco no peticionamento dos pe-
didos de investigacao dos presidentes, ressaltando que o
uso estratégico desse instrumento no jogo politico deve
ser objeto de atencao pelos presidentes. Apds o mapea-
mento exaustivo dos velhos e novos desafios colocados ao
novo governo, o livro problematiza uma instituicao deci-
siva para o futuro do Executivo e da prépria democracia,
a Presidéncia da Republica. Essa discussao entra no pe-
nultimo capitulo, quase encerrando o livro, dado a posi-
cao pivotal dessa instituicao, que define as bases organi-
zacionais da lideranca presidencial. O capitulo de Magna
Inacio e Rosiene Guerra analisa a organizacao presiden-
cial desde a redemocratizacao, salientando as estratégias
dos presidentes para formar e gerenciar os seus gabinetes

Apresentacao [ 13 ]



e que impactam diretamente a de coordenacao governa-
mental dentro e fora do Executivo. O capitulo trata, em
especial, a centralidade da presidéncia na construcao de
estruturas de governanca capazes de reposicionar o Exe-
cutivo sob as novas condigoes e os desafios discutidos ao
longo do livro, aliando lideranca presidencial e estraté-
gias organizacionais efetivas.

Ao final, cabe salientar que o livro nao faz o balanco
de uma transicao presidencial. Ao contrario, toma o con-
texto excepcional da democracia brasileira nos ultimos
anos para entrecruzar os desafios e as possibilidades de
exercicio e da alternancia do poder presidencial em um
sistema que deliberadamente colocou o Executivo no cen-
tro do seu arranjo politico-institucional. Se ele tem sido o
foco das crises recentes, isso deve nos servir de guia sobre
o que devemos saber sobre a dinamica dos conflitos que
alimentam essas instabilidades e quais licoes nos ajudam
a supera-las. Nesse sentido, o livro oferece diagnosticos e
prognosticos que nao apenas a nova administracao deve
saber, mas que toda a sociedade deve refletir em busca de
uma perspectiva de futuro.
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Parte 1

Executivo e as relacoes
entre os Poderes



1

Lula III: a volta da presidéncia “normal”?

Adrian Albala

Aterceira eleicao de Luiz Inacio Lula da Silva, em
outubro de 2022, constitui-se um evento que vai
além da classica alternancia politica, como ocorre, natu-
ralmente, em qualquer democracia. Como relatado nos
diversos capitulos deste livro, a eleicao de Lula da Silva
configura-se como uma mudanca radical vis-a-vis do seu
antecessor, Jair Bolsonaro, em termos de pratica politica,
de relacao com os diferentes Poderes — em particular o
Judiciario —, bem como, obviamente, em termos de de-
senho e agenda de politicas ptblicas.

Esse novo governo Lula consiste, portanto, em um
governo disruptivo ou, meramente, em um retorno de
praticas anteriores?

Focando em aspectos essencialmente institucionais,
como o tamanho do governo, o nimero de integrantes
nao partidarios do governo e o nimero de partidos, desde
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a transicao democratica, demonstra-se aqui que a presi-
déncia Lula III se inscreve na continuidade das presidén-
cias pré-Bolsonaro. Em outras palavras, embora o Jair
Bolsonaro apareceu como um presidente “rupturista” —
tanto na pratica como nas formas, o governo Lula III tem
vocacao de ser um governo “normal”.

A seguir, analisam-se as questdes do tamanho do
governo, em termos de integrantes e de partidos. Na se-
quéncia, discorre-se sobre a presenca politica nos gover-
nos brasileiros.

O TAMANHO DOS GOVERNOS BRASILEIROS

A questao do tamanho dos governos, ou seja, quan-
tos integrantes — ministros — um governo tem, nao é
trivial, pois ela supoe dois elementos antagonicos: cen-
tralidade e poder. Em outras palavras, quanto maior um
governo, mais descentralizado ele é, porém mais “fracos”
(ou com menos poder) sao os ministros, ja que as pastas
que eles ocupam passam a ser reduzidas. Tomemos como
exemplo a questao dos transportes. Em certos governos
brasileiros, havia um ministro da Aviagao Civil (Dilma I
e II), o que foi ressuscitado com Lula III, ao criar o Mi-
nistério dos Portos e Aeroportos. Parece facil entender
que um Ministério como este foi criado para aumentar a
cota de algum partido. Por outro lado, resulta facil, tam-
bém, entender que esse Ministério possui atribuicoes li-
mitadas, a aviacao civil, no caso. Em outros contextos,
a questao da aviacao civil (ou dos portos e aeroportos)
recai sob a responsabilidade do ministro dos Transportes
ou da Infraestrutura. Nesse exemplo, o ministro, além de
se ocupar da tematica da aviacao, possui muitas outras
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atribuicoes, sendo, consequentemente, um ministro com
maior relevancia ou “poder”. Dito de outra forma, quan-
do um gabinete é composto por muitos Ministérios, as
fatias do bolo a serem repartidas tendem a ser menores
do que quando eles sao poucos (Albala et al., 2023).
Assim, sobre esse quesito do tamanho, o governo
inaugurado por Lula no dia 1.° de janeiro de 2023 destoa
da maioria dos outros governos brasileiros. Como mos-
tra o grafico 1, sobre o nimero de ministros no dia da
posse, Lula III é sensivelmente mais povoado, com 34
ministros.! A média dos dez governos pos-retorno a de-
mocracia gira em torno de 22,5; nota-se que esse nimero
estd acima do desvio padrao (+/- 7,8). Apenas um gover-
no teve mais ministros na posse: Dilma II. Nem Temer,
nem Bolsonaro tiveram governos tao expandidos, estan-
do ambos na média (20 e 23 ministros, respectivamente).

1 Nao incluimos no computo o presidente do Banco Central, nem o
diretor da Advocacia-Geral da Unido (AGU) ou do Gabinete de Seguranca
Institucional da Presidéncia da Reptblica (GSI). Esses cargos, embora
tenham estatuto de ministros, ndo sdo membros plenos ou efetivos do
gabinete.
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Grafico 1. Tamanho do governo: nimero de ministros
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Fonte: Albala et al. (no prelo).

Esta superlotacao de ministros parece, assim, deixar
a entrever uma presidéncia descentralizada, com certo
grau de autonomia para seus ministros. Esse formato
pode se explicar por trés motivos: i) a presenca de minis-
tros “presidenciaveis” (Alckmin, Tebet, Haddad, Flavio
Dino, Marina Silva, dentre outros), que tém a necessidade
de obter resultados tangiveis para tornar viavel uma hi-
potética candidatura em 2026 (Ribeiro & Martins, 2020);
ii) um nimero importante de partidos no gabinete, com
nove partidos parceiros;? e iii) um ntimero relativamente
moderado de ministros e técnicos independentes.

2 Embora Albala et al. (no prelo) tenham mostrado que o niimero
de partidos nao parece ter um impacto significativo no tamanho dos
gOovernos.
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A COMPOSICAO “POLITICA” DO GOVERNO Lura III

A questdo da composicao politica de um governo
constitui-se como outro elemento central de compreensao
e antecipacao do comportamento e desempenho de um
governo. Albala & Olivares (2023) e Martinez-Gallardo &
Schleiter (2015) apontam que um nimero importante de
ministros nao partidarios (entendidos como técnicos e/ou
independentes) tende a supor um maior grau de centralis-
mo ou monocratismo, tendo em vista o fato de que esses
tipos de ministros prestem contas apenas ao mandante,
ou seja, o presidente.3 Dito de outra forma, governos cujos
integrantes sao essencialmente nao partidarios tendem a
concentrar o poder de decisdao em torno do presidente;
por contraste, um governo que possui um alto indice de
ministros partidarios (ou seja, filiados a um partido) ten-
de a ser mais descentralizado, particularmente quando o
numero de partidos dentro do governo é superior a um.

Neste quesito, quando se observa o namero absoluto
de ministros nao partidarios (grafico 2), o governo Lula
IIT apresenta oito ministros nao partidarios, sendo eles:
i) Ester Dweck (Gestao e Inovacao), ii) José Mucio (De-
fesa), iii)) Mauro Vieira (Itamaraty), iv) Nisia Trindade
(Saude), v) Margareth Menezes (Cultura), vi) Ana Moser
(Esportes), vii) Silvio Almeida (Direitos Humanos), e viii)
Cida Gongalves (Mulheres).+ Nota-se que esse ntimero
esta levemente acima da média dos outros governos (6).

3 Ao contrario de ministros partidirios que prestam contas ao
presidente e aos seus partidos.

4 De novo, nesse computo ndo se consideraram os diretores do
GSI, da AGU, do Banco Central e da Controladoria-Geral da Uniao
(CGU), todos nao partidarios, pelos motivos colocados anteriormente.
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O governo de Jair Bolsonaro, nesse aspecto, foi o recor-
dista, possuindo dez ministros nao partidarios,® ou seja,
quase duas vezes mais que a média dos outros dez gover-
nos. Adicionalmente, na reparticao das carteiras minis-
teriais, metade desses ministros (5/10), no dia da posse,
eram militares. Em outras palavras, um quarto do go-
verno Bolsonaro era formado por militares de carreira.
Em contraste, no outro extremo, o governo Sarney, por
se tratar de um governo de transicao, conteve apenas um
ministro nao politico.

Grafico 2. Nimero de ministros nao partidarios
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Fonte: Albala & Olivares (2023).

Se a questao do namero de ministros nao partida-
rios ja é relevante por si s6, o dado se torna ainda mais

5 No caso do governo Bolsonaro, especificamente, o GSI foi
contabilizado dentro do computo geral. Isso se deve ao fato de que o
ministro general Heleno desempenhou um papel primordial durante
todo o governo, sem se limitar apenas as atribui¢oes do GSI.
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substancial quando colocado em perspectiva no governo
inteiro, ou seja, o ratio entre ministros nao partidarios
sobre a totalidade dos ministros. O grafico 3 apresenta
esse dado. Verifica-se que a propor¢ao de ministros nao
partidarios no governo Lula III esta exatamente dentro
da média dos outros governos, com 23,5% de ministros
nao partidarios (8/34).° De novo, o governo Bolsonaro
destoa dos outros governos brasileiros com uma propor-
cao de 50% do seu governo conformado por ministros nao
partidarios. Esse nimero é o dobro das médias brasileira
e latino-americana, e se inscreve na logica do bolsona-
rismo apresentada por Rocha et al. (2021), que afirmam
que o bolsonarismo cria uma ruptura com a forma de fa-
zer politica tradicional, colocando em pastas relevantes
ministros que s6 respondam a ele (como Guedes, Moro,
Santa Cruz, Heleno, dentre outros). Ao deixar apenas dez
pastas para ministros “politicos” (sendo que Onyx Lo-
renzoni, no primeiro ano, ocupou duas cadeiras, na Casa
Civil e no Ministério do Trabalho), o governo Bolsonaro
sinalizou seu desejo de fazer politica “de outra maneira”,
ou seja, sem os partidos (Fuks et al., 2020).

6 Quando colocada em perspectiva comparada, a média brasileira
é muito parecida a média latino-americana (25,3%), o que coloca o Brasil
como um caso tipico ou “normal” nesse quesito de grau de partidarismo
dos governos.
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Fonte: Albala & Olivares (2023).

O NUMERO DE PARTIDOS NO GOVERNO

A questao do nimero de partidos no governo é parti-
cularmente relevante quando falamos de governos na Amé-
rica Latina e, em especial, no Brasil, em razao da tradicao
da formacao de governos de coalizao. A simples inclusao de
um ministro de outro partido nao significa, necessariamen-
te, que seu partido esteja na base aliada (dentro da coalizao
de governo). Seguindo Couto et al. (2021), um governo de
coalizao supée a realizacao de acordos em que os partidos
politicos e seus lideres concordam em compartilhar recur-
sos politicos, a fim de alcancar metas em comum. Isso ex-
clui, portanto, governos com predominancia de técnicos e,
sobretudo, casos de cooptacao de ministros sem o aval ou
apoio do partido. Sob essa otica, o governo Bolsonaro, na
posse, nao era um governo de coalizao: continha apenas
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um partido como partido do governo, o proprio partido
de Bolsonaro no dia da eleic¢ao, ou seja o PSL.

Ja o governo de Lula III, da mesma forma que os
demais governos anteriores (com ressalva ao governo de
Collor), incluem-se nesta definicao de governo de coali-
zao. Os ministros provindos de outros partidos entraram
depois de negociacoes interpartidarias entre o presidente
eleito e as ctipulas dos partidos. Como se observa no gra-
fico 4, é interessante notar que o governo Lula III conta
com nove partidos. Apesar de ser um niimero levemente
acima da média dos outros dez governos (6,3), insere-se
dentro do desvio padrao (+/- 3,4). Verifica-se, ainda, que
a coalizao do governo Lula III é formada por menos par-
tidos parceiros que outros governos, como nos casos do
governo Temer (13) ou Dilma II (10).

Grafico 4. Numero de partidos nos novos governos
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Fonte: Elaboracdo propria.
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Esta questao da formacgao de coalizoes de governo
nao é trivial, pois, no contexto politico brasileiro, ela lida
com dois elementos atrelados: i) o controle do Congres-
so, e ii) a nomeacao de cargos comissionados nas distin-
tas esferas do poder politico.

Sobre o controle do Congresso (Camara e Senado),
embora um numero elevado de partidos dentro do gover-
no possa levar a problemas de gestao interna (mais par-
ceiros, o que leva a mais demandas, que, por sua vez, leva
a mais insatisfacoes e mais controvérsias), torna-se uma
necessidade quando ocorre em um contexto de um Con-
gresso Nacional atomizado, como no caso brasileiro. No
caso de Lula III, foi necessario ampliar a base eleitoral a
novos integrantes (PMDB, Uniao Brasil, PSD e PDT) para
evitar que o proprio Lula se encontrasse em uma situacao
de presidente minoritario. Passou-se, assim, de uma base
pré-eleitoral de 120 deputados e 11 senadores, para uma
base governista majoritaria de 262 deputados e 46 sena-
dores. Essa abertura é relativamente comum, como for-
ma de buscar ampliar as capacidades de governar.

Sobre a nomeacao de quadros comissionados, a im-
portancia desse quesito reside na garantia do bom desen-
volvimento das politicas publicas, por controle e gestao
da administragao publica por meio de quadros de ges-
tao politica (DAS) nos cargos de chefia (Batista & Lopez
2020; Lopez & Moreira 2022).

Lula, ao integrar ao seu governo partidos estrutura-
dos e com um alto namero de quadros capacitados (PT,
PMDB e PSD, em particular), pode contar com uma re-
serva importante de pessoal qualificado e com bom co-
nhecimento da maquina publica.

Esses dois elementos, controle do Congresso e da
maquina administrativa, fizeram particularmente falta
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durante o governo de Bolsonaro. Ao nao incluir partidos
dentro de seu governo — preferindo inflar o namero de
quadros técnicos e independentes (especialmente milita-
res), € a0 nao conseguir apontar cargos de confianca leais
e capacitados na maioria das administracoes, Bolsonaro
se encontrou rapidamente diante de repetidos problemas
de articulacao politica e de implementacao de politicas pu-
blicas. Esses problemas sao materializados pelo grafico 5,
que apresenta as taxas de sucesso de projetos de leis pro-
vindos do executivo. Enquanto a taxa média brasileira de
aprovacao de projetos se encontra em torno de 49%, a taxa
de sucesso dos dois primeiros anos do mandato Bolsonaro
ficou em 10%. Ou seja, apenas um a cada dez projetos de
Bolsonaro e seu governo se transformaram em lei.

Gréfico 5. Taxa de aprovacao de projetos
de lei provindos do Executivo
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Fonte: Martins (2022).
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CONCLUSAO

O novo governo Lula III, que se inaugurou em ja-
neiro de 2023, possui diversas carateristicas proprias a
tradicao politica brasileira, como, por exemplo, uma por-
centagem moderada de ministros nao partidarios e de
partidos integrantes a base aliada. Apesar de o ntimero
de ministros ser muito alto, ele é fortemente compreen-
dido como um processo de descentralizacao da tomada
de decisao, além da inclusao e satisfacao de atores-chave
em um contexto de alta polarizacao politica e de baixo
controle legislativo pelo candidato eleito.

Por fim, Lula III vale-se de ferramentas tradicionais
— como a reparticao de Ministérios entre parceiros poli-
ticos, por exemplo — para viabilizar sua governabilidade
e diminuir as probabilidades de inacao e/ou incapacida-
de governamental. Nesse sentido, Lula se mostrou prag-
matico, em dissonancia clara com seu antecessor.
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Primeiros passos em busca
da governabilidade: analise preliminar
da coalizao de apoio a Lula III

Fabiano Santos
Joyce Luz

fantasma da ingovernabilidade volta a rondar o sis-

tema politico brasileiro. Depois da conjuntura cri-
tica de 2013/2018, caracterizada pela conjugacao dos
choques exogenos da Operacao Lava Jato e da recessao
econdmica aguda de 2015/2016, passando pela ascensao
da extrema direita como ator relevante no cenario poli-
tico até a eleicao de Jair Bolsonaro, em 2018, o Partido
dos Trabalhadores (PT) volta a governar o pais. E o faz
em cenario bem distinto daquele em que se viu governo
eleito em 2002. De comum apenas o fato de ser o PT e
seu principal lider, o presidente Luiz Inacio Lula da Sil-
va, personagens hegemonicos no campo da esquerda. No
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resto do espectro muito mudancga, de quantidade, mas,
sobretudo de qualidade.

A centro-direita, representada por partidos como
Democratas (DEM), Partido da Social Democracia Bra-
sileira (PSDB) e o Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB), perdem forca e novos atores surgem
a cena, com postura mais nitidamente conservadora e
assumidamente a direita (Santos & Tanscheit, 2019). O
DEM tenta redefinir seu perfil usando mais uma vez a ta-
tica da repaginacao e aglutinacao de legendas, como ha-
via feito quando de sua mudanca de nome de PFL para
DEM. Hoje assina Unido Brasil (UB). O PMDB usa tatica
semelhante, embora mais sutil, retirou o P, resgatando
a velha sigla do periodo de oposicao ao regime militar.
Hoje assina MDB. O PSDB manteve a sigla, mas perdeu
muito em cadeiras, MDB sobrevive, mas como sempre
dividido e o UB adquire surpreendente protagonismo a
direita, mas sem saber muito bem como administrar a
nova realidade de mais extremismo no campo.

Sobram novidades, portanto, na direita. Em 2018,
na esteira de Bolsonaro, emerge o Partido Social Liberal
(PSL) e suas 50 cadeiras. Em 2022, ap6s rompimento do
presidente com o partido, a direita radical se reorganiza
no antigo Partido Liberal (o PSL adentrando a nova pro-
posta partidaria do antigo DEM, tornando-se UB). O Par-
tido Popular (PP), antiga Alianca Renovadora Nacional
(ARENA), de apoio ao regime militar, mantém-se firme
na fronteira entre o velho clientelismo e a absorcao da
onda direitista radical. Hoje da as cartas na Camara por
meio de seu principal lider e presidente da Casa, Arthur
Lira, e é influente no Senado, por Ciro Nogueira, ex-che-
fe da Casa Civil de Bolsonaro. Com um centro diminui-
do — o Partido Social Democratico (PSD), de Gilberto
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Kassab, alcou voo mais baixo do que imaginava — e uma
direita enrobustecida, Lula inicia seu terceiro mandato. A
esquerda e centro-esquerda somadas controlam em tor-
no de 170 cadeiras na Camara dos Deputados (Santos &
Rey, 2023).

Lula monta sua estratégia de governabilidade re-
tornando ao leito natural da politica brasileira — o pre-
sidencialismo de coalizao —, ap6s a malfadada tentativa
de governar sem acordo partidario, experimentada por
Bolsonaro. As possibilidades de éxito sdo bem distintas
das vezes anteriores nas quais governou. Nao apenas a
esquerda, centro-esquerda e o centro diminuiram, mas
também o conflito se tornou mais ideologizado e radi-
calizado pela direita. Além disso, o Congresso ao longo
dos anos transferiu poderes alocativos importantes, au-
mentando seu poder de manobra independentemente de
eventuais vetos do Executivo.

Sao com esses parametros em mente que devemos
olhar para os dados apresentados e analisados neste ca-
pitulo. Mostraremos que uma vez decidido a montar uma
coalizao majoritaria e respeitados critérios elementares
de distribuicao de postos ministeriais, nao € de se esperar
desafios insuperaveis. Mas a hipotese ¢é valida a se consi-
derar a experiéncia de governanca anterior a conjuntu-
ra critica iniciada em 2013. Na conclusao, nos permiti-
remos algumas reflexdes mais livres sobre o ponto. Nas
proximas se¢Oes tratamos, primeiro, do debate classico
na literatura sobre a governabilidade no presidencialis-
mo brasileiro, analisando dados sobre coesao e discipli-
na partidarias, além de sucesso legislativo do presidente.
Em seguida, examinamos a mecanica e dinamica das coa-
lizoes na experiéncia brasileira recente, atentando para a
forte associacao empirica entre montagem de coalizoes
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majoritarias e capacidade de aprovar agendas. Na pentl-
tima, nosso foco sao os primeiros passos do governo Lula
em busca da governabilidade, jogando luz sobre as taxas
de coalescéncia em uma perspectiva longitudinal.

REVISITANDO O DIAGNOSTICO DAGOVERNABILIDADE:
AS PRIMEIRAS EVIDENCIAS EMPIRICAS

A analise das regras realizada a luz da empiria mu-
dou por completo o diagnostico da década de 1990 sobre
a ingovernabilidade do sistema presidencialista brasilei-
ro (Ames, 2003; Lamounier, 1994; Linz, 1994; Mainwa-
ring, 1993). O olhar mais apurado para o comportamento
dos atores e para a organizacao dos trabalhos no interior
do Poder Legislativo e do Poder Executivo, trouxe impor-
tantes evidéncias de que, no Brasil, ao contrario do que
era previsto, o presidente encontraria incentivos para
buscar a cooperaciao dos parlamentares e garantir a go-
vernabilidade do sistema (Figueiredo & Limongi, 1996;
1999; Santos, 1997).

De posse da evidéncia segundo a qual a agenda de
politicas proposta pelo Executivo é aprovada pelos mem-
bros do Legislativo, os primeiros estudos no Brasil que
argumentaram e atestaram a governabilidade do sistema
presidencialista atribuiram os achados a dois fenome-
nos: (i) ao comportamento disciplinado dos parlamenta-
res em relacao ao lider de suas siglas partidarias e (ii) as
prerrogativas legislativas do presidente.

Sobre o comportamento mais coeso dos parlamenta-
res do que o suposto, os estudos pioneiros de Figueiredo
& Limongi (1996; 1999), bem como de Santos (1997) mos-
traram como a centralizacao e organizacao dos trabalhos
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entregue aos lideres partidarios' nao s6 era, como con-
tinua até a atualidade, a ser capaz de gerar os primeiros
incentivos para que os parlamentares atuem de forma co-
letiva e articulada em relacao aos seus partidos.

Como o grafico 1 apresenta, desde 1989 até 2022 a
taxa média de disciplina partidaria dos parlamentares
brasileiros supera os 80%. De forma mais clara, isso sig-
nifica afirmar que em mais de 80% das votagoes? no inte-
rior do Legislativo brasileiro, parlamentares votaram de
acordo com as indicacgoOes de seus respectivos partidos —
contrariando, sobretudo, as previsoes e os diagnosticos
de que parlamentares atuariam de forma aleatéria, dai
originando-se baixa coesao brasileiro (Ames, 2003; La-
mounier, 1994; Linz, 1994).

1 Com as novas regras adotadas em 1988, caberia aos lideres par-
tidarios a tarefa de selecionar seus membros para compor as comissoes;
de indicar os presidentes das comissoes nas quais seu partido tem di-
reito; de solicitar a verificacdo do quérum para validar as votacoes no
interior das comissoes; de reunir-se no Colégio de Lideres para decidir a
pauta de propostas legislativas a ser votada; de tomar a decisao de pedir
urgéncia na apreciacao e na tramitacgao de projetos e de indicar membros
para as eleicdes da composi¢ao da Mesa Diretora.

2 Aqui sdo consideradas somente as votagoes nominais.
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Grafico 1. Média da disciplina partidaria
em relaco ao lider do partido (1989-2022)
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Fonte: Observatorio do Legislativo Brasileiro (OLB).

Ainda é preciso aqui ressaltar que, mesmo apos 35
anos da promulgacao da Carta de 1988, os dados sobre
o comportamento dos parlamentares apresentados man-
tém apoio ao diagnoéstico de que a disposicao dos trabalhos
no interior da arena legislativa induz a acao partidaria.
Dadas as regras, a acao mais racional dos parlamentares
é a de agir por intermédio de suas legendas. A estrutu-
ra dos trabalhos no Legislativo brasileiro continua a nao
abrir margem para a atuacgao individual dos politicos.

A segunda explicacao para o diagnostico da governa-
bilidade esta alicercada sobre as prerrogativas legislativas
do presidente. A possibilidade de iniciar legislacao, a prer-
rogativa sobre a elaboracao das leis orcamentarias, a edi-
cao de medidas provisorias e a possibilidade dos pedidos
de urgéncia para acelerar a tramitacao de projetos, seriam
antes instrumentos que incentivaram o presidente a ir em
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busca do apoio dos legisladores para aprovar sua agenda
de politicas, do que de fato formas de afastar e contrariar
o Legislativo. E o que mostra os dados do grafico 2.
Considerando o sucesso legislativo do presidente a
partir de todas as proposicoes apresentadas pelo Poder
Executivo e aprovadas, dentro de um mesmo mandado,
em relacao a todas as proposicoes apresentadas a Camara
dos Deputados, podemos concluir que todos os presiden-
tes brasileiros, resguardadas algumas excecoes, quando
buscaram apoio para suas proposicoes no interior do Le-
gislativo, encontraram respaldo entre os parlamentares.

Grafico 2. Sucesso legislativo do Poder Executivo (1988-2022)
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Mesmo observando o sucesso na aprovacao da agen-
da de propostas oriundas do Poder Executivo, nao seria
dificil supor, ainda assim, que tal taxa de aprovacao fosse
decorrente somente da apresentacao de medidas proviso-
rias (MPs) e de projetos de lei orcamentaria. Por possuir
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a iniciativa exclusiva nessas modalidades de proposicoes,
alguns autores continuaram a afirmar que presidentes
brasileiros fariam uso dessas medidas para fazer valer
sua agenda de politicas (Diniz, 1999; Pessanha, 1997).

Contudo, mais uma vez, Figueiredo & Limongi
(1999) e Santos (1997) demonstraram que a agenda de
proposicoes do presidente nao contaria s6 com MPVs
ou com projetos de lei orcamentaria aprovados. A tabe-
la 1, nos mostra que em outras modalidades de propo-
sicoes, o Executivo brasileiro também continuou a asse-
gurar a aprovagao para suas pautas no interior do Poder
Legislativo.

Tabela 1. Porcentagem de proposicoes legislativas
aprovadas de origem do Poder Executivo (1988-2022)3

Presidentes PEC PL PLN PLP MPV
Sarney 0% 30% 96% 0% 77%
Collor 0% 41% 79% 31% 74%
Itamar 0% 37% 90% 33% 49%

FHC 50% 50% 98% 25% 68%
FHCII 33% 39% 100% 71% 63%
Lula 38% 53% 94% 0% 90%
Lula IT 25% 42% 97% 0% 88%
Dilma 100% 60% 71% 50% 79%
Dilma II 0% 45% 94% 0% 76%
Bolsonaro 33% 11% 90% 0% 43%

Fonte: Observatorio do Legislativo Brasileiro (OLB).

3 PEC (Propostas de Emenda a Constituicao); PL (Projetos de Lei
Ordinaria); PLN (Projetos de Lei Or¢camentaria); PLP (Projetos de Lei
Complementar); MPs (Medidas Provisorias).
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A excecdo a regra talvez seja encontrada nos resul-
tados da taxa de aprovacao da agenda legislativa do pre-
sidente Jair Bolsonaro (PL). Enquanto todos os demais
presidentes desde 1988 até 2018 alcancaram taxas supe-
riores a 60% na aprovacao de suas propostas, Bolsonaro
chegou ao patamar de 52,1% — sendo, também, o presi-
dente com o pior desempenho no que diz respeito a to-
das as modalidades de proposicoes legislativas, salvo nos
projetos de lei orcamentaria (PLN).

Se de um lado, como mostra o grafico 1, o compor-
tamento coeso dos parlamentares se mantém constante
ao longo do tempo, e do outro, como mostra o grafico 2
e a tabela 1, o presidente continua a usar de suas prerro-
gativas legislativas para apresentar sua agenda de politi-
cas, tais dados indicam que o problema na aprovacao da
agenda de politicas do presidente Bolsonaro incide mais
sobre como o presidente buscou construir sua governabi-
lidade, do que sobre as evidéncias empiricas necessarias
para comprovar sua existéncia.

E foi justamente nesse sentido e sobre esse ponto que
a literatura e especialistas seguiram seu curso. Deixando
um pouco de lado o enfoque sobre a refutacao e a apre-
sentacdo de evidéncias contrarias ao comportamento in-
disciplinado dos parlamentares e a paralisia decisoria, a
questao a ser perseguida pelos analistas passou a ser a de
entender e explicar como tal governabilidade poderia ser
construida no presidencialismo brasileiro.

GOVERNABILIDADE DA COALIZAO

O termo “Presidencialismo de coalizao”, inicialmen-
te definido por Abranches (1998) ganhou ainda mais
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forca e destaque nas pesquisas sobre a governabilidade
do sistema politico brasileiro, justamente apds o surgi-
mento de suas primeiras evidéncias. Como ja demonstra-
mos anteriormente, a alta taxa de disciplina partidaria no
interior do Congresso brasileiro, somada as taxas de su-
cesso legislativo do presidente deixaram o diagnostico da
ingovernabilidade para tras e inauguraram uma terceira
onda de estudos sobre o funcionamento das institui¢coes
politicas brasileiras.

Comprovada a governabilidade do sistema presiden-
cialista, era preciso agora pensar em mecanismos capazes
de explicar tais evidéncias. E certo que, para o caso brasi-
leiro, alguns estudos ainda focados na atuacao individual
do parlamentar, buscaram nas emendas individuais or-
camentarias e na liberacao desses recursos a explicacao
para as altas taxas de sucesso legislativo do presidente.

De modo a garantir o sucesso da agenda presidencial
e evitar o problema do veto player, o Executivo diante
de parlamentares indisciplinados que privilegiariam po-
liticas do tipo Pork Barrel* em detrimento das politicas
nacionais (Ames, 1994; 2003), seria obrigado a usar a
liberacao de emendas individuais orcamentariass como
“moeda de troca” para garantir o apoio do Congresso nas
votacgoes. A execucao dessas emendas seria, portanto, um

4 Ames (2003) define o termo Pork Barrel como politicas do tipo
distributivistas que buscam dispensar beneficios circunscritos e limita-
dos ao reduto eleitoral de cada deputado — custos que recaem, de forma
imperceptivel, sobre a sociedade como um todo.

5 As emendas individuais orcamentarias representam uma parcela
pequena de recursos provenientes da Lei Or¢camentaria Anual (LOA) no
qual os parlamentares tém o direito de alocar em obras definidas an-
teriormente pelo Poder Executivo e em municipios selecionados. Para
saber mais ver Luz (2017).
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mecanismo de recompensa ou punicao aos parlamenta-
res que votariam favoravelmente aos projetos do governo
e em troca, receberiam ainda recursos importantes para
garantir retornos eleitorais para suas bases (Pereira &
Mueller, 2002; Pereira & Renno, 2003).

Contudo, a incerteza quanto ao timing da liberacao
dos recursos, atrelada aos valores infimos realmente libe-
rados, tornaram as emendas individuais orcamentarias
associadas mais a votacao de pautas especificas, do que
de fato ao apoio consistente que o Executivo consegue
para a aprovacao de sua agenda de politicas. O Execu-
tivo, ao ter a prerrogativa exclusiva sobre a elaboragao e
execucao da peca orcamentaria deixaria as emendas in-
dividuais em segundo plano. Como Figueiredo & Limon-
gi (2005) e Luz (2017) demonstram, a liberacao desses
recursos so seria feita no final de cada ano e seria muito
inferior aos valores solicitados e aprovados no inicio do
ciclo orcamentario. A taxa de liberacao das emendas in-
dividuais nao ultrapassaria a média de 20% diante dos
recursos propostos e a maioria dos parlamentares agra-
ciados com tais liberacgoes, seriam os mesmos pertencen-
tes a base aliada do governo.

Dessa forma, os estudos sobre a governabilidade do
sistema presidencialista brasileiro recairam sobre a for-
macao de coalizoes. Com o objetivo justamente de ga-
rantir a governabilidade, as coalizoes podem ser enten-
didas como a negociacao ou acordos mais estaveis que
sao firmados entre o lider do Executivo e alguns partidos
politicos inseridos no interior do Legislativo. E enquanto
nos sistemas parlamentaristas as coalizoes sempre foram
observadas como um fenémeno intrinseco a dependéncia
entre os Poderes, nos sistemas presidencialistas elas aca-
baram sendo ignoradas por muito tempo.
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Como ja comentamos, no parlamentarismo o Exe-
cutivo é representado pela figura do primeiro-ministro
e tem sua origem e sobrevivéncia determinada no inte-
rior do Legislativo (Cox, 1987). Assim, quando um par-
tido no interior da arena legislativa consegue sozinho a
maioria das cadeiras, esse partido detém a prerrogativa
de escolher o primeiro-ministro. No entanto, de acordo
com Strem, Miiller & Bergman (2008), o que nos ulti-
mos tempos tem se tornado mais recorrente nos sistemas
parlamentaristas europeus é, justamente, a formacao de
governos de coalizao.

Governos de coalizdo nesses sistemas, por sua vez,
ocorrem sempre quando nenhum partido consegue con-
quistar a maioria das cadeiras no interior do parlamento.
Nesses casos, uma coalizao multipartidaria é formada no
interior do Legislativo e do Executivo, por definicao, pas-
sa a ser composto por um gabinete multipartidario, em
que o primeiro-ministro € eleito, nao somente mediante
acordo entre partidos, como também passa a ser o repre-
sentante dessa maioria.

Por outro lado, nos sistemas presidencialistas a for-
macao de governos de coalizao permaneceu por muito
tempo fora das lentes analiticas dos estudiosos pelos mo-
tivos ja expostos aqui. Mas as evidéncias empiricas acer-
ca da governabilidade mudaram esse cenario. O que se
observou de 14 para ca é que presidentes minoritarios, de
modo a conquistarem apoio solido e estavel no interior
do Legislativo, distribuem pastas ministeriais para ou-
tros partidos presentes nessa arena com a finalidade de
obterem em troca o apoio necessario para a aprovacao
de politicas (Amorim Neto, 2006; Figueiredo, 2007; Fi-
gueiredo & Limongi, 2006). Assim, tal qual em sistemas
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parlamentaristas, ainda que de maneira diferente, presi-
dentes também formariam governos de coalizao.

Essa realidade se tornou ainda mais notavel com o
trabalho desenvolvido por Cheibub (2007). O autor apre-
senta que, enquanto em governos parlamentaristas a for-
macao de coalizoes acontece em 72% das vezes em que o
primeiro-ministro é minoritario, em sistemas presiden-
cialistas a formacao de coalizoes ocorre em 62% das vezes
em que o presidente também ¢é minoritario no interior da
arena legislativa. Figueiredo, Canello & Vieira (2012), di-
recionando o olhar somente para os paises latino-ameri-
canos, também confirmam essa realidade ao mostrarem
que, dentre os 79 mandatos presidenciais adotados na
regiao entre os anos de 1979 e 2011, coalizoes de governo
foram formadas em 74,6% desses mandatos.

Ao observarmos os dados presentes na tabela 2, é
possivel perceber como desde a redemocratizacio, ne-
nhum presidente brasileiro obteve, sozinho, a maioria
das cadeiras no interior da Camara dos Deputados. En-
tre 1990 e 2022 a média de cadeiras que os partidos dos
presidentes conseguiram alcancar no interior dessa are-
na decisoria chega a 11,5%. Por outro lado, esses dados
também nos mostram que, excecao feita a Jair Bolsonaro
(PL) o qual optou por nao formar uma coalizao de go-
verno, os demais presidentes aceitaram dividir o coman-
do das pastas ministeriais para, assim, assegurarem e
construirem uma maioria de apoio sélida do interior do
Legislativo.

Dentre esses presidentes, destaca-se que quase todos
conseguiram, ao formar a coalizdo, a maioria das cadeiras
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no interior da Camara dos Deputados.® E em 2023, com a
inauguragao do terceiro mandato de Luiz Inacio Lula da
Silva (PT), o presidente parece seguir a receita do sucesso
aplicada anteriormente. Lula comecou seu ano legislati-
vo com o apoio de 262 cadeiras no interior da Camara
dos Deputados. O fato que chama a atencao, no entanto,
é que diferente de seu primeiro mandato, quando Lula
formou uma coalizao minoritaria, e diferente do segundo
mandato, quando o presidente logo que eleito construiu
uma maioria mais do que suficiente para a aprovacao
de Propostas de Emenda a Constituicao (PEC), ou seja,
uma maioria com mais de 308 deputados, Lula tera agora
menos cadeiras ofertadas pelos partidos da coalizao. Os
262 deputados que integrarao a base aliada do presidente
garantem o quérum para a aprovacao de matérias e as-
suntos que dependem apenas de maioria absoluta. Mas
ainda sao insuficientes para a aprovacao de PECs.

6 Nesse caso a excecdo é o ex-presidente Fernando Collor (PRN).
Collor ao longo de seus governo formou coalizbes sempre minorita-
rias, ou seja, os partidos que assumiram pastas ministeriais, somado
ao partido do presidente néo atingiam 50% das cadeiras no interior do
Legislativo.
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Tabela 2. Cadeiras do presidente x cadeiras da coalizao
no interior da Camara dos Deputados (1990-2023)

Partido do presidente | Coalizao de governo na | Sucesso do
Governo | na Camara dos Depu- | Camara dos Deputa- Executivo
tados (% de cadeiras) dos (% de cadeiras) (%)
Collor 5,1% 33,7% 69,9%
Franco 0,0% 57,2% 63,6%
Cardoso I 14,3% 71,6% 62,7%
Cardoso II 18,3% 67,8% 78,4%
Lulal 11,1% 59,5% 76,3%
Lula IT 14,1% 63,9% 82,8%
Dilma I 17,1% 58,0% 78,5%
Dilma II 12,1% 47,0% 71,6%
Temer 12,8% 59,8% 64,1%
Bolsonaro 10,5% 10,5% 52,1%
Lula ITT 13,3% 51,1% -
Média 11,7% 52,7% 70,0%

Fonte: Observatorio do Legislativo Brasileiro (OLB).

Por fim, outro dado interessante que a tabela 2 traz
diz respeito a taxa de sucesso na aprovacao da agenda
de politicas. Os dados indicam que, tal como a literatura
vem ilustrando, ha uma a associacao entre a formacao de
coalizoes de governo e o apoio que essa oferece, com a
taxa de sucesso das propostas legislativas apresentadas
pelo Poder Executivo. Presidentes que conseguem con-
quistar com a coalizdo mais de 50% das cadeiras no in-
terior do Legislativo, tendem a garantir maior aprovacao
de sua agenda de politicas.

De modo a testar empiricamente essa associacao, foi
realizado aqui um teste de média considerando o suces-
so anual na aprovacao dos presidentes brasileiros, desde
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1988, com a apresentacao das MPs e a opcao por formar
ou nao formar uma coalizio de governo. Enquanto a
aprovacao média de MPs pelos presidentes que optaram
formar coalizao chega a 78%, presidentes sem coalizao
apresentam média 54%. Nesse sentido, trabalhamos com
a hipotese nula (H ) de que se a coalizao de governo néo
estiver associada com a aprovacdo de MPs, a diferenca
entre as médias para os dois grupos sera igual a 0, ao pas-
so que a hipotese alternativa (H ) considera que as mé-
dias entre os grupos sao diferentes de o.

Tabela 3. Estatisticas reportadas do t-test

. Média Su- Desvio Erro Intervalo de
Coalizao . n .
cesso MPs Padrao padrao Confianca

Coalizao 0,78789474 | 0,14175797 | 28 | 0,03252151 | 0,06832515

Nao Coalizao 0,5425 0,085 6 0,0425 0,13525397

p-valor: 0,002406469 *95%

Fonte: Elaboracao dos autores.

Apesar de os resultados reportados na tabela 3 mos-
traem que a estatistica do p-valor nos permite refutar ,
ou seja, nos permite rejeitar que a média da aprovacao de
medidas provisorias é a mesma para os presidentes que
decidem formar e nao formar coalizao, o tamanho peque-
no da amostra ainda pode ser considerado obstéaculo para
conclusoes mais robustas.

Ainda assim, a analise dos intervalos de confianca de
95% se mostram consistentes para os dois grupos. Tanto
para os presidentes que formam coalizoes, quanto para
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os presidentes que decidem nao formar coalizao, o gra-
fico 3 mostra que o intervalo de confianca para os dois
grupos nao passa pelo valor o, o que mais uma vez, nos
permite reforcar o achado de que formar coalizoes im-
porta para a aprovacao das MPs dos presidentes.

Grafico 3. Intervalo de confianca entre grupos do teste de média

2

Sucesso na aprovagao de MPs (%)
8

Coalizdo Nao Coalizao

Fonte: Elaboragio dos autores.

Uma vez que o presidente decide formar coalizoes
de governo, o apoio que ele recebe para a aprovacao de
propostas legislativas se torna mais solido e mais esta-
vel ao longo do tempo. Esse apoio pode ser atestado nao
somente com as taxas de sucesso na aprovacao das pro-
postas legislativas com origem no Executivo, como tam-
bém no apoio as votagdes nas quais o governo sinaliza
a orientacao do voto. De acordo com as informacoes do
grafico 4, os partidos que aceitaram integrar a base aliada
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do governo, apresentaram desde 1989 até 20187 uma taxa
média de 86,5% de disciplina em relacao ao governo. Em
quase 30 anos de governos de coalizao no Brasil, os par-
tidos que dela fazem parte apoiaram o governo em mais
de 70% das votacoes.

Grafico 4. Média da taxa de apoio ao governo
dos partidos da coalizio (1989-2018)
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Fonte: Observatério do Legislativo Brasileiro (OLB).

A expectativa é que para o terceiro mandato de Lula,
as taxas de apoio dos partidos que estao situados na base
do governo, siga com os padroes altos acima da taxa dos
70%. Contudo, mesmo que o retorno da formacao de
coalizOes nos remeta a esse apoio, nao € possivel afirmar
que as negociacoes entre Executivo e Legislativo serao

7 Mais uma vez, como ex-presidente Jair Bolsonaro (PL) optou por
ndo formar uma coalizao de governo, os dados de 2019 até 2022 nao
foram computados para a série.
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sempre faceis de serem construidas. Nos ultimos anos, os
estudos e a propria vivéncia dessas relacoes apresentam
evidéncias de que para a formacao de coalizbes estaveis,
nem sempre so a oferta de Ministérios tem sido suficiente.

COALIZOES, DILEMASEPERSPECTIVASPARAOTERCEIRO
GOVERNO DE LuLA

Com a comprovacao da formacao de coalizoes e a
conversao dessa na maioria de apoio ofertada na arena
legislativa, o foco dos estudos brasileiros passou a ser o
de entender os incentivos para a formacao de governos
de coalizdo no sistema presidencialista brasileiro. Um
dos trabalhos iniciais e de grande contribuicao para essa
agenda de pesquisas é o de Amorim Neto (2006).

Preocupado em testar o equilibrio entre a distribui-
cao de pastas ministeriais e a quantidade de cadeiras que
os partidos da coalizao oferecem para o presidente no in-
terior o Legislativo, Amorim Neto (2006) desenvolveu o
que chamamos de Taxa de Coalescéncia. Tal taxa varia
de 0 a 1, na qual 1 significa que ha um perfeito equilibrio
entre a distribuicao das pastas ministeriais e o niimero
de cadeiras que os partidos da base aliada possuem na
Camara dos Deputados e 0 indica que nao ha nenhum
equilibrio entre a divisdo dos ministérios e os assentos
legislativos. Para essa taxa, o valor de 0,5 indica que nao
ha nenhum ministro partidario ocupando o gabinete.

Em seu primeiro estudo, Amorim Neto (2006) de-
monstrou como, entre os anos de 1989 até 1998, a pro-
porcionalidade entre a quantidade de Ministérios ocupa-
dos pelos partidos que compoem a coalizao de governo,
quando comparada a oferta de apoio em numero de
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cadeiras desses partidos no interior da arena legislativa,
foi mais desigual no presidencialismo brasileiro, do que
quando essa mesma lei foi aplicada nos sistemas parla-
mentaristas. Atualizando os dados para o periodo que vai
desde 1989 até 2023, a desigualdade entre essas propor-
coes permanece. O grafico 4 apresenta a Taxa de Coales-
céncia para o periodo aqui mencionado e oferece suporte
ao argumento de acordo com o qual, no Brasil, os incen-
tivos para a formacao de coalizoes nao advéem somente do
equilibrio entre a oferta de cargos e apoio no Legislativo.

Grafico 4. Taxa de Coalescéncia (1989-2023)
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Fonte: Observatorio do Legislativo Brasileiro (OLB).

Em 2023, Lula inicia seu mandato com uma Taxa de
Coalescéncia de 0,64 o que significa que nao ha, ainda,
um perfeito equilibrio entre a divisdo das pastas minis-
teriais e o apoio ofertado pelos partidos da base aliada
no interior da Camara dos Deputados. Contudo, esse va-
lor nos mostra que, ao contrario do inicio do primeiro e
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do segundo mandato, Lula parece ter equilibrado melhor
a disputa de forcas partidarias com a distribuicao dos
Ministérios.

Até agora, integram formalmente a coalizao de Lula
os seguintes partidos (para além do PT): MDB, PSB,
Uniao Brasil, PSD, PSOL, Rede, PDT e PCdoB. E apesar
do aparente equilibrio na distribuicao das pastas minis-
teriais, fica evidente que, do ponto de vista politico, Lula
terd, tal qual em seus dois primeiros mandatos, de ne-
gociar o contetido da politica considerando os pontos de
vista nao s6 da esquerda, mas também de partidos que
estao situados mais a centro-direita do espectro ideologi-
co. Esse é o caso, por exemplo, do Uniao Brasil que, hoje,
é o segundo maior partido da coalizao com 59 cadeiras
na Camara e do MDB e do PSD, que ocupam a terceira
posicao com 42 cadeiras cada um.

Tabela 4. Distribuicio dos Ministérios e apoio
na Camara dos Deputados (Lula 2023)

. Quantidade de Porcentagem
Partidos da Base

Ministérios cadeiras CD
PT 10 25,95%
MDB 3 16,03%
PSB 3 5,34%
Uniao Brasil 3 22,52%
PSD 3 16,03%
PSOL 1 4,58%
Rede 1 0,76%
PDT 1 6,49%
PCdoB 1 2,20%

Sem filiacdo 11 -

Fonte: Observatorio do Legislativo Brasileiro (OLB).
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Embora haja algum consenso em torno das possibi-
lidades de governanca estavel no sistema presidencialista
e que, em boa medida, tais chances passem pela forma-
cao de coalizoes de governo com a distribuicao de pastas
ministeriais em troca de apoio no interior do Legislativo,
0s mecanismos e a clareza quanto aos ganhos e as perdas
envolvidas nas negociacoes impostas, permanecem como
um campo aberto na analise politica.

O entendimento de que a formacao de coalizodes,
para além da distribuicao de cargos, implica na respon-
sabilidade e no compartilhamento na elaboracao de uma
agenda de politicas (Martin & Vanberg, 2005), parece
guiar os estudos mais recentes sobre a governabilidade
nos sistemas presidencialistas. Nessa empreitada, en-
quanto alguns autores se debru¢am sobre a compreensao
da participacao dos parlamentares da coalizao na divi-
sao e na organizacao dos trabalhos e sobre o processo de
elaboracao e alteracao de leis no interior do Legislativo
(Almeida, 2015; Freitas, 2013; Inacio et al., 2015), outros
autores tém buscado entender, a partir da importancia
politica dos Ministérios e das leis que sao originadas no
Poder Executivo, quais sdo os trade-offs e variaveis im-
portantes para que a distribuicao de cargos ocorra da for-
ma tao desigual entre os partidos (Batista, 2017, 2018;
Bertholini & Pereira, 2017; Rennd & Wojcik, 2015).

Ademais, os ultimos quatro anos (entre 2019 e 2022)
também se mostraram desafiadores do ponto de vista da
manutencao da governabilidade do sistema brasileiro.
Ao assumir a presidéncia da Republica com um discur-
so antipartidirio e com a promessa de que seu governo
seria diferente das antigas tradicGes politicas, o ex-pre-
sidente Jair Bolsonaro (PL), optou por governar sem for-
mar uma coalizao de governo. Durante seu mandato, as
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pastas ministeriais foram divididas e ocupadas sem levar
em consideracao os partidos representados no interior
do Legislativo.®

Os reflexos de tal decisao, como mostramos ainda
no grafico 2 e na tabela 1, podem ser observados na taxa
de aprovacao das propostas legislativas do presidente.
Bolsonaro foi, dentre todos os presidentes pos-redemo-
cratizacao, o que alcancou a pior taxa de sucesso de ape-
nas 52,1%, com destaque especial para a aprovacao das
medidas provisorias, em que o presidente s6 conseguiu
aprovar 43% das propostas apresentadas.®

Como segundo resultado e de acordo com os dados
apresentados no grafico 5, Bolsonaro também foi o pior
presidente no quesito de dominancia'® da agenda legis-
lativa. Enquanto os demais presidentes dominaram a
pauta de projetos aprovados com taxas superiores a 50%,
Bolsonaro atingiu apenas os 27,1%. Em termos mais pra-
ticos, tais dados nos permitem afirmar que, ao contrario
dos padroes que eram observados desde 1988, o ex-pre-
sidente abriu espaco para o Legislativo de fato governar,
sendo o responsavel por quase 73% dos projetos aprova-
dos nos ultimos quatro anos.

8 Apesar de ministros filiados ao DEM e ao MDB ocuparem pastas
ministeriais ao longo do governo de Jair Bolsonaro (PL), ambos decla-
raram que estavam no cargo independente do posicionamento de suas
respectivas siglas partidarias.

9 Limongi et al. (2022) chegam a mesma conclusao com as anali-
ses para os 30 primeiros meses de governo do presidente.

10 A taxa de dominancia considera, dentre todos os projetos apro-
vados, a porcentagem pertencente ao Poder Executivo.
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Gréfico 5. Dominancia do Poder Executivo (1988-2022)
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Fonte: Observatorio do Legislativo Brasileiro (OLB).

Bolsonaro também desafiou a logica da governabili-
dade da coalizao ao escolher negociar com grupos de par-
lamentares organizados de forma suprapartidaria. Para
além das negociacoes pontuais com bancadas e frentes
parlamentares, o grupo que mais trouxe respaldo e ga-
nhos para a aprovacao das propostas do ex-presidente foi
o0 “Centrao”." Indo na dire¢ao contraria da construcao de
acordos estaveis e mais solidos por intermédio dos parti-
dos politicos, Bolsonaro optou claramente por manter a
negociacao com as frentes parlamentares, em nivel indi-
vidual e com a liberacao de recursos — vide o caso do or-
camento secreto que ganhou espaco nas midias ao reve-

11 Observatorio do Legislativo Brasileiro. 2022. “O perfil do
Centrdo na nova legislatura”. Disponivel em: <https://olb.org.br/o-
perfil-do-centrao-na-nova-legislatura/>. Data de acesso: 24 fev. 2023.
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lar um esquema de liberag¢ao de emendas orcamentarias
em troca de apoio as votacoes do governo.*

Por fim, a governabilidade no atual governo de Lula
IIT dependera nao somente da formacgao da coalizao de
governo. O fortalecimento do protagonismo do Poder Le-
gislativo na aprovacao de pautas, bem como as relagoes
estabelecidas com grupos suprapartidarios e a formacao,
mais uma vez, de uma coalizao heterogénea, se colocam
como elementos e variaveis desafiadores para a cons-
trucdo da governabilidade do sistema presidencialista
brasileiro.

CONCLUSAO

Retornamos a assertiva inicial do capitulo com a
qual dissemos que o fantasma da ingovernabilidade volta
arondar o sistema politico brasileiro. A questao, como vi-
mos, é saber se fantasmas existem. A ciéncia diz que nao.
Uma vez decidida a montagem de uma coalizao majori-
taria e ajustada a Taxa de Coalescéncia, as chances sao
altas de se ter estabilidade e fluxo decisério favoravel ao
governo no ambito do Legislativo.

Tal ciéncia, contudo, sofre abalo importante apos a
conjuntura critica de 2013/2018 e a partir da experién-
cia de Bolsonaro na presidéncia e nao apenas por conta
da malfadada tentativa de governar sem promover acor-
dos partidarios. E preciso atentar para os fatores que

12 Observatério do Legislativo Brasileiro. 2022. “Panorama
das emendas orcamentarias no governo Bolsonaro”. Disponivel em:
<https://olb.org.br/panorama-das-emendas-orcamentarias-no-
governo-bolsonaro/>. Data de acesso: 24 fev. 2023.
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permitiram a ascensao da extrema direita ao Executivo
e 0 que o novo governo esta herdando. Nesse sentido, te-
mos um pais muito diferente daquele de 20 anos atras,
ocasiao na qual o PT ascendeu pela primeira vez a Pre-
sidéncia da Republica. Na economia, o setor dindmico
transita do setor industrial para o agronegocio, os servi-
cos e o setor financeiro. No ambito das corporacoes do
Estado, com Bolsonaro, os militares voltaram a assumir
papel de relevo no processo politico, controlando milha-
res de cargos na administracao direta e indireta (Santos
& Rey, 2023).

A tarefa de constituir bases minimas de governabili-
dade no Legislativo torna-se ainda mais dificil sem uma
boa compreensao a respeito da natureza do mandato pre-
sidencial nestes novos tempos. O Legislativo nao é apenas
0 6rgao cuja cooperacao € necessaria para qualquer passo
que se queira dar tendo em vista manter o dia a dia da
administracao, por conta das leis orcamentérias anuais,
avancar em agendas mais substantivas de mudanca de
politicas. Ele mostrou-se capaz de avancar agendas sem
a concordancia do Executivo — em varias ocasioes, isso
ocorreu durante a crise de Covid-19," fato central para
o entendimento do que significa governar hoje no presi-
dencialismo de coalizao.

Se Lula foi muito bem-sucedido ao aprovar a refor-
ma constitucional chamada PEC da Transicao, que lhe
concedeu autoridade para promover gastos emergenciais
acima do teto estipulado pela PEC de 2016, 0 mesmo nao
se pode dizer com relacdo ao episdédio de confrontacao
com o presidente do Banco Central em torno do nivel da

13 Ver a respeito, o volume organizado por Santos (2021).
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taxa de juros.™ Se a politica fiscal pode ser negociada en-
tre a equipe econémica comandada por Lula e sua base
de apoio no Congresso, a mudanca do BACEN se e so-
mente se o Senado Federal alterar suas preferéncias com
relacdo a politica monetaria.

A verdade ¢é que Lula seguiu de perto os parametros
basicos de construcao da governabilidade, tendo em vis-
ta a teoria e pratica institucional do presidencialismo de
coalizao. Observamos, contudo, também que o tamanho
da oposicao a direita é suficientemente robusta a ponto de
impedir sua coalizao alcancar o quérum requerido para
aprovar projetos de reforma constitucional. Além disso,
cabe avaliar se os partidos a direita convidados para com-
por o Executivo serao capazes de entregar os votos em
plenario, relatorias, discursos e, a favor da agenda do go-
verno. O processo politico brasileiro recente da margem
a sérias davidas a respeito.
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O novo governo Lula e os desafios
para a construcao de apoio no Senado

Bruno de Castro Rubiatti

os ultimos anos o Senado Brasileiro vem ganhando

destaque, seja pela sua atuacao no processo de for-
mulacao e aprovacao de leis, seja pelo exercicio de sua
funcdo de controle. E importante notar que o sistema bi-
cameral adotado no pais apresenta fortes caracteristicas
de incongruéncia e simetria, tornando nossa Camara alta
uma das mais fortes (Neiva, 2006; Rubiatti, 2017). Essa
configuracdo nao é nova no nosso arranjo institucional,
porém, na legislatura de 2019-2023 o Senado acabou ga-
nhando destaque na cobertura politica nacional, em es-
pecial no exercicio de suas funcoes de controle.!

1 Um exemplo dessa atencdo dada para a atuagio do Senado esta
na cobertura das acoes da Comissao Parlamentar de Inquérito sobre as
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Sendo assim, cabe perguntar o que se pode esperar
da nova composicao do Senado Federal, formada apos
a renovacao parcial dos mandatos da segunda Camara
ocorrida em 2022? Para tanto, esse capitulo se divide em
trés partes, além desta introducao e das consideracoes fi-
nais. Na primeira parte sera apresentado brevemente o
papel do Senado dentro do arranjo bicameral brasileiro.
Na sequéncia, serdao apontadas algumas caracteristicas
da atuacao da Camara alta durante o governo de Jair Bol-
sonaro (2019-2022). Por fim, se apresentara a nova com-
posicao do Senado e se buscara pontuar algumas carac-
teristicas que essa Casa apresenta no periodo legislativo
que se inicia.

O SENADO NO SISTEMA POLITICO BRASILEIRO

Apesar de os Estudos Legislativos brasileiros fo-
carem na Camara dos Deputados, o sistema bicameral
adotado no pais é classificado como forte, uma vez que
conjuga incongruéncia e simetria. Grosso modo, incon-
gruéncia se refere a selecio dos membros de cada Casa,
sendo considerado incongruente quando ha diferencas
significativas na forma de escolha dos membros das Ca-
maras; ja simetria se refere aos poderes disponiveis para
cada Camara participar do processo decisorio, sendo
simétrico quando ambas as Camaras possuem iguais ou
semelhantes poderes.

O caso brasileiro pode ser classificado como incon-
gruente, pois, dentre outras caracteristicas, 1) a formula

acgoes e omissoes do governo federal durante a pandemia de Covid-19
(CPI da Pandemia).
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eleitoral adotada para as eleicoes de cada Casa difere —
proporcional para a primeira camara e majoritaria para
a segunda —, 2) a duracao dos mandatos também sao di-
ferentes, e para o Senado é o dobro de tempo do que o da
Camara, 3) a renovacao do Senado se da de forma parcial
— a cada quatro anos se renova, intercaladamente, um e
dois tercos — enquanto que a Camara dos Deputados tem
renovacao total a cada quatro anos.

Essas trés caracteristicas dos sistemas eleitorais ado-
tados para as Casas legislativas do Congresso Nacional
acabam por potencializar uma diferenciacao nos interes-
ses representados em cada uma delas, reforcando assim o
bicameralismo brasileiro como um elemento de amplia-
cao dos espacos de representacao. Todavia, essa diferen-
ciacao pode gerar também maiorias distintas em ambas
as Casas, reforcando a necessidade de negociacao com os
diferentes grupos representados em cada uma delas. Em
suma, a existéncia de um bicameralismo incongruente
aumenta a necessidade de se ampliar as negociacoes para
a formacao de maiorias.

Com essa incongruéncia, o bicameralismo brasileiro
também é simétrico, se destacando que: 1) ambas as Ca-
sas podem ser origem dos projetos, 2) as duas Casas exer-
cem a funcao de revisora do que é aprovado na outra, 3)
os poderes de controle estao distribuidos igualmente en-
tre elas.? Como todos os projetos para serem aprovados

2 Sobre os poderes de controle, cabe um destaque para os julga-
mentos de autoridades (impeachment). Nesse caso, ndo sao os poderes
que sdo iguais entre as Camaras, mas sim que em um processo de julga-
mento de autoridades cada Casa legislativa exerce uma funcao. No caso
do impeachment presidencial, por exemplo, cabe a Camara dos Deputa-
dos receber a dentincia e julgar sua admissibilidade, enquanto ao Senado
cabe o julgamento.
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precisam passar por ambas as Casas legislativas e a forma
de selecao dos membros difere entre elas, pode-se espe-
rar que haja conflitos de interesses entre as Casas, caso
sejam formadas maiorias distintas. Sendo assim, o siste-
ma de resolucao de conflitos entre elas ganha destaque.

No bicameralismo brasileiro o sistema de resolucao
adotado para a legislacao ordinaria é chamado de navet-
te. Nele a proposta aprovada na Camara de origem (ou
iniciadora) passa por revisao pela outra Camara (Cama-
ra revisora). Caso a Camara revisora rejeite o projeto, ele
segue para arquivo; se ela o aprova, segue para a sancao
presidencial. Porém, caso a Camara revisora altere a pro-
posta (emendas ou substitutivos) o projeto retorna para
a Camara de origem, que devera decidir pela aceitacao
das mudancas ou manutencao do texto originalmente
aprovado, gerando o que se pode chamar de “privilégio
da Camara de origem”.

Em principio, esse sistema nao privilegia nenhuma
das Casas especificamente, uma vez que ambas podem
iniciar projetos. Todavia, no caso brasileiro, os projetos
com origem externa ao Legislativo — dos Tribunais Su-
periores, projetos de Iniciativa Popular e do Executivo —
tém seu tramite iniciado obrigatoriamente pela Camara
dos Deputados, fazendo que o Senado seja a Casa revi-
sora desses projetos. Como o Executivo brasileiro é res-
ponséavel por parte consideravel das matérias que efetiva-
mente se tornam leis, a primeira Camara acaba por ser a
Camara de origem desses projetos, reforcando seu papel.
Todavia, é importante salientar que, mesmo que a apro-
vacao inicial seja dela, o Senado tem de aprovar também
para que a matéria seja efetivamente transformada em
lei. Além disso, o “privilégio da Camara de origem” s6 se
efetiva nos casos em que o projeto € alterado pela Camara
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revisora, ou seja, em caso de rejeicao nessa instancia, nao
ha como a Camara de origem insistir no projeto.

Por fim, é importante frisar que também hé diferen-
cas na organizacao interna de cada Casa legislativa, e é
possivel notar maior concentracao de poderes nos lideres
partidarios na Camara dos Deputados, se comparado com
o Senado. Isso nao significa dizer que os lideres tenham
pouco poder no Senado, apenas que os lideres partida-
rios na Camara dos Deputados gozam de mais dispositi-
vos institucionais que lhes permite maior controle sobre
a agenda da Casa (Rubiatti, 2017a). Além disso, a estru-
turagao e a atuagdo dos sistemas de comissées também
apresentam diferencas entre as Casas (Rubiatti, 2020).

Em suma, o sistema bicameral adotado e as diferen-
cas existentes na organizacao interna das Casas legisla-
tivas tornam o Senado um espaco de poder importante
que nao se limita a um papel de carimbador das decisoes
da Camara dos Deputados, e nem um mero reflexo dela.
Sendo assim, a Camara alta brasileira é tanto um objeto
de estudo relevante para a compreensao do sistema po-
litico brasileiro, quanto um ator-chave para a construcao
de maiorias legislativas que possibilitem a aprovacao de
uma agenda politica para o pais.

ATUACAO DO SENADO NO GOVERNO BOLSONARO
(2019-2022)

Esta secao busca mapear a atuacdo do Senado no
decorrer da legislatura, que cobre o periodo do governo
Bolsonaro (PL). Nesse sentido, um primeiro ponto a se
acentuar é a evolucao das bancadas partidarias durante
a legislatura.
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Tabela 1. Evolucao da composicao do Senado (2019-2022)

2019 | 2020 | 2021 | 2022
MDB 16,0 17,3 18,5 16,0
PSD 12,3 11,1 14,8 13,6
PSDB 9,9 9,9 7,4 7,4
PP 7,4 7,4 8,6 9,9
PT 7,4 7:4 8,6 8,6
Uniao (DEM+PSL) 12,3 9,9 9,9 9,9
PODEMOS 6,2 12,3 11,1 9,9
PDT 4,9 4,9 3,7 3,7
PROS 4,9 3,7 3,7 2,5
REDE 4,9 3,7 1,2 1,2
PSB 3,7 2,5 0,0 1,2
CIDADANIA 3,7 3,7 3,7 1,2
PL 2,5 2,5 6,2 8,6
PSC 1,2 1,2 1,2 1,2
REPUBLICANOS 1,2 1,2 1,2 1,2
PTB 0,0 0,0 0,0 2,5
SEM PARTIDO 1,2 1,2 0,0 1,2

Fonte: Elaboracao propria com base nos Relatorios

Anuais da Presidéncia do Senado.

A partir dos dados sobre as mudancas na composi¢ao
partidaria do Senado é possivel apontar que, mesmo sem
ter eleicoes no meio da legislatura, a distribuicao parti-
daria das cadeiras da Camara alta sofre mudancas signi-
ficativas: partidos que iniciam o periodo sem nenhum re-
presentante ganham cadeiras no decorrer da legislatura
(caso do PTB), outros partidos aumentam sua represen-
tacdo (como o PSD), enquanto outros apresentam oscila-
coes, ganhando e perdendo cadeiras em diferentes anos
(como o MDB, PSB e Podemos) e outros ainda diminuem

[ 64 ] Bruno de Castro Rubiatti



sua participacao no plenario da Casa (como o PSDB e
PDT). Um caso que chama a atencao é o do PL, que apos
a entrada do presidente no partido passa de uma partici-
pacao de 2,5% para 8,6%. Assim, é possivel apontar uma
forca de atracao do partido do presidente entre os mem-
bros que compunham a Camara alta.

E importante notar que essas mudangas na compo-
sicao do Senado se vinculam a dois movimentos princi-
pais: 1) a saida de titulares e entrada de seus suplentes
e 2) a propria migracao partidaria. No que tange ao pri-
meiro movimento, no Brasil um senador é eleito em uma
chapa composta por um titular e dois suplentes e, como
o mandato ¢ de oito anos, muitas vezes os suplentes ocu-
pam as vagas, seja por afastamento temporario ou pelo
titular passar a ocupar cargos nos Executivos nacional
ou subnacional. Como exemplo dessa situacao, podemos
apontar que das 27 vagas ao Senado em disputa em 2022,
sete estavam ocupadas por suplentes. A segunda questao
é a troca de partidos no decorrer do mandato. Como o
mantado do senador ¢é de oito anos e sua escolha se da
por sistema majoritario, h4 menores impeditivos para a
troca de partido dos titulares, o que também acarreta al-
teracoes na composicao partidaria da Casas.

Vale ressaltar que no decorrer dessa legislatura ja
se pode observar uma tendéncia que se consolidou com
as eleicoes de 2022: a queda na participacao dos parti-
dos de centro e crescimento dos partidos de direita. Em
2019, os partidos de centro tinham em conjunto 35,8%

3 Um exemplo de titular que muda de partido no decorrer do man-
dato é o do senador Romario, eleito pelo PSB em 2014, mas que passa
a integrar a bancada do Podemos em 2017 e em 2021 migra para o PL,
partido pelo qual foi reeleito
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das cadeiras, mas essa participacdo cai para 28,4% em
2022. Por outro lado, a direita inicia com 43,2% das ca-
deiras e termina com 56,8%, e ja ultrapassa a metade das
cadeiras do Senado em 2021, com 53,1%. Cabe lembrar
que o Senado apresentou em quase todo o periodo pos-
1988 forte presenca de partidos de centro, em especial
por causa da grande bancada do PMDB/MDB na Casa.
Porém, essa presenca ja se apresentava em queda (Ru-
biatti, 2015), fendomeno que foi acelerado na 56.* Legisla-
tura (2019-2023).

Assim, pode-se pensar que um presidente com pau-
tas de direita, como foi Bolsonaro (PL), enfrentaria pou-
cos obstaculos para a aprovacdo de sua agenda em um
Senado também composto por uma maioria de direita.
Porém, ao observar a producao legislativa do Senado no
periodo, nota-se que, de fato, ele nao se tornou submisso
ao presidente.

Sobre a producao legislativa no Senado, observa-se
que entre 2019 e 2021 os senadores propuseram 3.098
projetos de lei (ordinaria e complementar) e aprovaram
399, ou seja, os senadores utilizaram suas prerrogati-
vas de propositores e obtiveram significativo sucesso em
suas propostas,* influenciando assim a agenda politica
adotada. Porém, além do seu papel de proposicao, o Se-
nado também exerce o de Camara revisora de projetos

4 Os dados aqui se referem aos projetos dos senadores aprovados
no proprio Senado. Aqui nota-se que, apesar de aprovarem um ndmero
significativo de seus proprios projetos, o Senado continua exercendo for-
te papel de filtragem de suas iniciativas, retendo a grande maioria des-
sas propostas. Além disso, pode-se verificar que ha também uma grande
quantidade de projetos vindos da Camara dos Deputados que sao apro-
vados pelo Senado e continuam seu tramite bicameral (Aratjo, 2008;
Rubiatti, 2017; 2018).
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originados na Camara dos Deputados, o que, como dito
anteriormente, inclui os projetos de autoria do Executivo.

No que tange essa producao do Executivo em revisao
no Senado, pode-se considerar que pouco mais da me-
tade dessas propostas, excluidas as Medidas Provisorias
(MPs), foram aprovadas (55%) da forma como entraram
na Camara alta; outros 15% foram emendados ou apre-
sentados substitutivos no Senado. Do restante, 25% con-
tinuavam tramitando em 2022 e 5% foram declarados
prejudicados. Ao observarmos o quadro das MPs, 11,1%
delas foram aprovadas na integra, 33,2% como lei de
conversao, 43,4% perderam a eficacia, 0,9% foram pre-
judicadas, 0,4% sobrestadas e 11,1% ainda estavam em
tramitacao em 2022.°

Assim, é possivel ponderar que, mesmo com a pro-
ximidade ideolégica do chefe do Executivo com a maio-
ria do Senado, a Camara alta brasileira nao se furtou de
seu papel de controle sobre a agenda politica adotada no
pais. Muito dessa dificuldade encontrada pelo governo
em aprovar a sua agenda se deveu a falta de coordenacao
entre os Poderes que caracterizou a gestao de Bolsonaro
(PL): adotando uma posic¢ao inicialmente conflitiva como
o Congresso e os lideres partidarios, o governo Bolsonaro
amargou derrotas no processo legislativo e mesmo apos

5 Projetos de lei de Conversao se referem a MPs que sofreram al-
gum tipo de emendamento durante o processo legislativo.

6 Para mais detalhes da producio legislativa do Senado no
periodo ver Rubiatti, B. C. “O Legislativo tem duas casas: O senado no
governo Bolsonaro”, Special Report series Bolsonaro administration:
the disruptive presidency in Brazil <https://pex-network.
com/2022/03/10/0-legislativo-tem-duas-casas-o-senado-no-governo-
bolsonaro/>. Acesso em: 18 dez. 2022. Sobre o impacto da pandemia na
atuacdo do Senado ver Canelo, Gershon e Barbosa (2021).
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sua aproximacao com o Congresso via “Centrao” esse
quadro se manteve. Segundo Canelo, Gershon & Barbosa
(2021, pp. 79-80), essa aproximacao

nao resultou em adesao cega do Congresso a agenda do
Planalto. Essa constatacao é importante e revela uma
dindmica mais complexa da politica brasileira do que a
impressdo de primeira vista. E preciso sublinhar, nesse
sentido, que a decisao de Bolsonaro estruturar uma coali-
zao majoritaria no Congresso veio apenas apos sucessivas
derrotas no Legislativo, ja no segundo ano de governo.
Ainda assim, uma costura solida requer mais que apenas
a distribuicao de cargos na maquina publica, exigindo
também habilidosa lideranca politica tanto no Planalto
quanto nas casas legislativas.

Assim, é preciso apontar que no arranjo institucio-
nal brasileiro o papel de coordenacao da relacao entre o
Executivo e Legislativo cabe ao chefe de governo e, para
estabelecer uma relacao de cooperacao, o presidente con-
ta com importantes prerrogativas e poderes de agenda.
Nesse caso, a construcao de uma coalizao baseada na dis-
tribuicao de influéncia sobre diferentes areas de politicas
publicas — a partir da distribuicao ministerial —, além
do uso estratégico dos poderes legislativos do Executivo,
potencializam uma acao cooperativa entre os Poderes.
Assim, a forma como o presidente monta sua coalizao de
governo impacta diretamente na relacao entre os Poderes
e, no caso do governo Bolsonaro, ela tendeu para uma re-
lacao conflituosa, trazendo dificuldades para a aprovacao
da agenda do governo.
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ELEICOES2022PARAOSENADO: OENFRAQUECIMENTO
DO CENTRO

Em 2022 foi renovado apenas um terco do Senado,
isto é, as 27 cadeiras distribuidas a partir das eleicoes de
2014 foram renovadas nesse ano. Por esse motivo, a ta-
bela 2 apresenta os resultados das elei¢oes para senador
nesses dois anos. Cabe notar que as porcentagens se refe-
rem apenas as 27 vagas em disputa nessas eleicoes e nao
ao total de cadeiras do Senado.

Tabela 2. Distribuicao partidaria dos 27

senadores eleitos: 2014 e 2022

2014 2022
Numero | Porcentagem | Nimero | Porcentagem
PMDB/MDB 5 18,5 1 3,7
PDT 4 14,8
PSDB 4 14,8
DEM/Uniao Brasil 3 11,1 5 18,5
PSB 3 11,1 3,7
PSD 2 7,4 2 74
PT 2 7,4 4 14,8
PTB 2 7,4
PP 1 3,7 3 11,1
PR/PL 1 3,7 8 29,6
PSC 1 3,7
REPUBLICANOS 2 7,4

Fonte: Elaboracao propria com base nos dados do TSE.
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Tendo em mente esses dois momentos eleitorais, é
possivel notar fortes diferencas nos dois cenarios: apesar
de o niimero de partidos que conseguem eleger membros
para a Camara alta nessas duas disputas ser semelhante
(dez em 2014 e nove em 2022), € perceptivel uma maior
concentracao de cadeiras nas ultimas eleicoes, quando
um partido consegue sozinho mais de um quarto das
cadeiras em disputa. Sendo assim, vale analisar as mu-
dancgas na distribuicao partidaria ocorridas nessas duas
eleicOes para o Senado.

Um primeiro ponto é a auséncia do PSDB entre os
eleitos para a segunda Camara em 2022: se em 2014 esse
partido conseguiu quatro das 27 cadeiras, nas ultimas
eleicoes ele nao conseguiu eleger nenhum senador. O
mesmo ocorreu com o PDT e com o PTB, e nesse ultimo
caso, o partido sai com duas cadeiras nas eleigoes 2014 e
fica sem nenhuma nas eleicoes de 2022.

Outro partido que também apresenta uma queda
na sua participacdo na distribuicao dessas 27 cadeiras é
o PSB, que conquistou trés em 2014 e apenas uma em
2022. Porém, a maior queda é a do MDB que em 2014
conquistou cinco cadeiras, sendo o partido com maior
concentracao de cadeiras conquistadas naquela eleicao,
mas em 2022 conquistou apenas uma.

Por outro lado, alguns partidos apresentaram
crescimento de vagas conquistadas nessas duas eleicoes.
Dentre eles, dois merecem destaque: o PT e o PL. O pri-
meiro elegeu dois senadores em 2014 e quatro em 2022,
aumentando assim sua presenca no Senado. Ja o PL (an-
teriormente com o nome PR) saltou de um em 2014 para
oito em 2022, sendo o grande vencedor da disputa das 27
vagas dessa eleicao. Além desses dois, o Uniao Brasil (for-
mado a partir da fusdao do DEM com o PSL) apresentam
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também uma melhora em seu desempenho: se em 2014
o DEM elegeu trés senadores, em 2022 esse nimero sobe
para cinco.

A partir desses dados ja é possivel verificar que a
tendéncia de crescimento da direita e diminui¢ao do cen-
tro, apontada anteriormente, acabou sendo fortalecida
com esses resultados: se durante a dltima legislatura ja
era possivel ver o crescimento dos partidos de direita no
plenario do Senado, agora apos o resultado das eleicoes
de 2022, essa presenca se fortaleceu. Levando-se em con-
ta os atuais ocupantes das vagas do Senado com man-
dato até 2027 e os recém-eleitos (que tomam posse em
2023), temos que os partidos a direita do espectro ideo-
l6gico controlam 64,2% das cadeiras, enquanto os parti-
dos de centro tiveram mais uma diminuicao, chegando a
19,8%. Ja os partidos de esquerda apresentam uma timi-
da melhoria, mas ainda ficando abaixo do que tinha em
2019 — os atuais 16% sao superiores aos 14,8% apresen-
tados em 2022, mas ainda estando em patamar inferior
aos 21% de 2019.

Esse cenario de predominio da direita no Senado
pode colocar novos desafios para o presidente eleito —
Luiz Inacio Lula da Silva (PT) — aprovar sua agenda.
Mesmo tendo sido eleito por uma frente ampla, o presi-
dente e seu partido sdo identificados com pautas mais a
esquerda e aos progressistas, fazendo que, em principio,
haja uma maior distancia entre as preferéncias politicas
do chefe do Executivo e da maioria do Senado.

Considerando que as matérias do Executivo sao pri-
meiro analisadas e votadas na Camara dos Deputados e
s6 posteriormente no Senado, seria tentador imaginar
que a construcao de uma coalizao se daria privilegiando
as forcas politicas presentes na primeira Camara. Porém,
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como dito anteriormente, todas as proposi¢oes precisam
passar pelas duas Camaras para serem aprovadas e, ao
exercer seu papel de revisao, o Senado nao se limita ao
papel de mero “carimbador” das decisoes da Camara dos
Deputados. Ao contrario, exerce forte papel na retencao
dos projetos em revisao e, além disso, também realiza al-
teracoes nas matérias por ele discutidos. Consequente-
mente, desconsiderar o Senado na construcao da base de
apoio legislativo do Executivo, pode complicar a trami-
tacao dos projetos que compoem a agenda desse poder.”

Ao iniciar seu terceiro mandato, Lula (PT) formou
uma coalizdo que conta com nove partidos: PT, MDB,
PSD, PSB, Uniao Brasil, PCdoB, PSOL, REDE e PDT.
Juntos, esses partidos controlam 25 pastas ministeriais,®
e o PT fica com dez desses Ministérios. Como se pode no-
tar, a coalizao de governo formada é ampla, tanto no que
tange ao ntimero de partidos quanto a distancia ideol6gi-
ca dos membros da coalizao. Assim, pode-se pensar que a
“frente ampla” apresentada nas eleicoes de 2022 foi, pelo
menos parcialmente, mantida na formacao do governo.

Essa amplitude da coalizao de governo também tem
efeito sobre o apoio legislativo do presidente: essa ampli-
tude ideologica potencializa as chances de formacao de
maioria nas Casas legislativas, permitindo que a agenda
do Executivo tenha maiores chances de sucesso.

7 Mesmo que, conforme apontado por Albala (2017), formar uma
coalizdo que controle maioria bicameral ndo seja garantia de manuten-
¢ao da coalizao, aqui nos importa frisar que formar uma maioria em am-
bas as Camaras pode diminuir os obstaculos para a aprovacao da agenda
do Executivo.

8 Outras 12 pastas se encontram com ministros sem filiacdo
partidéaria.
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Levando-se em considerac¢ao o Senado, a inclusao de
partidos de centro e de direita ampliam a base de apoio
do Executivo na Casa. Se contarmos apenas com partidos
de esquerda, o apoio ao governo seria de 16% da Casa;
porém, a partir dessa ampla coalizao esse apoio passa
a ser majoritario (pouco mais de 56%). Assim, a coali-
zao construida garante um apoio formal que ultrapassa
a maioria requerida para a aprovacao de boa parte das
iniciativas, mesmo ficando abaixo da maioria qualifica-
da exigida para aprovacao de alguns projetos, como, por
exemplo, as Emendas Constitucionais.

Todavia, cabe lembrar que mesmo tendo espaco para
coordenacao de maiorias partidarias, os lideres no Sena-
do contam com menor gama de poderes para controlar
suas bancadas. Esse ponto é relevante, pois um dos par-
tidos que compode o Ministério também d4 guarita para
politicos que construiram sua carreira em cima de uma
pauta antipetista e antilulista, como ¢é o caso do senador
recém-eleito Sérgio Moro (Unido-PR) — juiz responsavel
pela operacao Lava Jato e ex-ministro do governo Jair
Bolsonaro. Dessa forma, o cenario posto ainda apresenta
desafios, e o principal sera consolidar essa base de apoio
e manter uma coalizao ampla como essa, o que acarreta
custos para o proprio governo.

CONSIDERACOES FINAIS

O Senado é um importante locus de poder no sis-
tema politico brasileiro, sendo responsavel tanto pela
apresentacao, quanto pela discussao e votacao dos pro-
jetos que se tornam lei. Além disso, a forma de selecao
para as Casas legislativas potencializa que haja diferentes
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interesses representados nelas. Por fim, a forma como se
organiza internamente os trabalhos legislativos em cada
uma delas também difere. Sendo assim, o Senado nao
pode ser visto como mera reproducao do que se encontra
na Camara dos Deputados.

Por ser um espaco relevante do Poder Legislativo na-
cional, o Senado deve ser levado em conta na construcao
de maiorias para o apoio a agenda de governo. Mesmo
que seja formada uma maioria ideologicamente proxima
as preferéncias do chefe do Executivo, ha a necessidade
de o chefe de governo construir e coordenar a acao dessa
maioria, caso contrario, a agenda do governo encontra di-
ficuldades para ser aprovada, como fica claro no governo
Bolsonaro (PL) — um governo de direita que contou com
um Senado composto por uma maioria de parlamentares
também desse campo politico, mas que nao obteve uma
adesao consistente desses parlamentares a agenda do go-
verno, amargando derrotas nessa Casa legislativa.

Ao iniciar seu governo, Lula (PT) encontra um ce-
nario diferente do seu antecessor no Senado: os partidos
presentes no espectro politico do presidente eleito em
2022 nao ocupam a maioria das cadeiras na Camara alta.
Porém, o governo que se inicia em 2023 ja demonstra que
se preocupou com a construcao dessa maioria em ambas
as Casas. A coalizao formada por Lula (PT) nao se limitou
aos partidos de esquerda, abrindo espacgo para a amplia-
cao de sua base de apoio no Senado, formado majorita-
riamente por membros vindos de partidos de direita.

Todavia, a construcao dessa maioria ainda esta no
plano formal: é preciso observar que mesmo contando
com a presenca de partidos de direita, como o Uniao Bra-
sil, em seu Ministério, nao ha garantidas de uma acao
coordenada e disciplinada desse partido, ja que parte de
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seus senadores eleitos tem uma atuacao claramente con-
traria ao presidente e seu partido. Sendo assim, a manu-
tencao, ou o ncultivo, dessa coalizao sera um desafio para
o governo Lula (PT), mas, nesse inicio, ja foram dados
sinais de que o seu terceiro mandato sera marcado por
esse dialogo e essa negociacao para a construcao de uma
agenda politica do governo federal, ao contrario da posi-
cao conflituosa adotada pelo governo Bolsonaro (PL).
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4

Desempenho e desafios do Congresso
brasileiro e agenda legislativa
para o atual governo

Ana Regina Villar Peres Amaral

De todas as funcoes que os Parlamentos exercem, a de
elaborar leis é a mais conhecida. E comum a socie-
dade avaliar o trabalho dos parlamentares a partir do nt-
mero de leis produzidas (Alcantara Saez et al., 2005). No
entanto, o estudo apenas quantitativo da atividade legis-
lativa, cujos resultados mostram, em geral, baixa produ-
cao do Legislativo e preponderancia do Executivo, costu-
ma apontar para a perda de centralidade na producao de
leis dos Parlamentos que, segundo a literatura, conver-
teram-se em instituicoes ratificadoras de decisoes toma-
das fora das Casas legislativas, especialmente no Execu-
tivo. Sao diversas as criticas relacionadas aos legislativos,
mas as principais referem-se ao fato de o procedimento
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legislativo ser impulsionado em primeiro lugar pelo Exe-
cutivo e as leis aprovadas de maior importancia serem de
iniciativas presidenciais, além do fato de a taxa de apro-
vacao de projetos apresentados pelos parlamentares ser
muito menor que a taxa de aprovacao de projetos de au-
toria do Executivo (Garcia Montero, 2009).

Legislar € um processo complexo em que participam
vérios atores. E marcado por fatores que operam tanto
no plano juridico, quanto politico, relacionados a correla-
cao de forcas presentes no Parlamento, como também ao
procedimento legislativo contemplado nas normas, que
tem carater estrutural, porquanto toda proposicao, para
se converter em lei, precisa passar por fases do processo
legislativo, o que confere legitimidade tanto ao processo
quanto a lei (Alcantara Séez et al., 2005).

O estudo sobre a atuacao dos Parlamentos é funda-
mental para verificar em que medida eles facilitam a go-
vernabilidade, de acordo com o grau de cooperacao ou de
conflito com o Executivo. Entender o processo legislativo
e a distribuic@o de poder politico é central, ja que a ativi-
dade legislativa é uma das principais tarefas dos gover-
nos democraticos. Grande parte dos estudos legislativos
considera os fatores institucionais como explicativos do
processo de tomada de decisoes do Congresso e da es-
tabilidade ou nao das politicas. O foco da atencao sao as
regras procedimentais e a organizacao legislativa, a par-
tir das quais se pretende esclarecer o modo como afetam
o comportamento individual dos parlamentares e, como
consequéncia, os produtos legislativos, e podem ajudar
a avaliar o funcionamento das institui¢coes democraticas
(Garcia Montero, 2009).
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O Parlamento brasileiro tem sido classificado pela
literatura como reativo e o Executivo dominante. No
entanto, muitos estudos sobre a atuacao do Legislativo
no Brasil analisam apenas as regras constitucionais e os
regimentos das Casas legislativas, verificando um poder
“potencial”, mas desconsiderando as numerosas decisoes
dos presidentes das Casas legislativas em questoes de
ordem que modificam a interpretacao, desde 1988, das
regras dispostas nos seus regimentos internos, provocan-
do, consequentemente, a superacao de regras e novas in-
terpretacoes para outras, causando mudancas importan-
tes na dinamica do processo legislativo e na distribuigao
de poder entre os atores politicos.

Considerando esse cenario, o objetivo deste estudo é
apresentar algumas consideracoes sobre o desempenho
do Congresso brasileiro nas ultimas trés décadas e meia,
especialmente na tltima legislatura (2019-2023), quan-
do o pais foi atingido de forma dramatica pela pandemia,
e analisar as consequéncias e os desafios do Congresso
para a nova legislatura que se inicia.

O artigo esta organizado da seguinte forma: a proxi-
ma secdo apresenta consideragoes sobre o desempenho
do Congresso ap6s a promulgacao da Constituicao de
1988. A sec¢ao seguinte faz breve relato sobre a criacao do
sistema de deliberacao remota (SDR) e discute as conse-
quéncias para o funcionamento das Casas legislativas. A
ultima secdo apresenta os desafios do Congresso para a
nova legislatura e a agenda para o novo governo.
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CONSIDERACOESSOBREODESEMPENHODO LEGISLATIVO
APOS A PROMULGACAO DA CONSTITUICAO DE 1988

Figueiredo & Limongi (2001) observam que a Cons-
tituicado de 1988 trouxe dois conjuntos de medidas em
si contraditorias: medidas para fortalecer o Congresso,*
de forma a recuperar os poderes subtraidos do Legisla-
tivo durante o regime militar, mas manteve muitos dos
poderes legislativos do presidente da Repiublica, pois
nao foram revogadas a maioria das prerrogativas que
lhe permitiram conduzir o processo legislativo durante
aquele periodo.

Para que se possa ter uma democracia consolidada,
¢ importante que contemos com um Legislativo fortaleci-
do, institucionalizado e sustentado pela atividade politi-
ca especializada. Em termos comparativos, o Congresso
brasileiro apresenta grau razoavel de institucionaliza-
¢a0,2 contando com numerosos recursos organizacionais

1 As medidas para fortalecer o Congresso, segundo Figueiredo &
Limongi (2001), sdo: 1) a maior abrangéncia dos orcamentos a serem
enviados pelo Executivo a apreciacio do Legislativo; 2) a maior capaci-
dade de emendar o orcamento enviado; 3) o fortalecimento do Tribunal
de Contas; 4) o quérum mais baixo exigido para a derrubada de vetos do
Executivo a proposic¢des, ndo podendo os vetos incidir, como antes, so-
bre palavras isoladas; 5) a competéncia exclusiva do Congresso para le-
gislar; 6) e o poder conclusivo/terminativo das Comissoes, competéncia
que as comissoes tém de votar projeto de lei dispensando a competéncia
do Plenério (p. 42).

2 Estudo recente de autoria de Braga, Sathler & Miranda (2018),
intitulado “The institutionalisation of the Brazilian Chamber of Depu-
ties”, publicado no livro The Legislature of Brazil: an analysis of its
policy-making and public engagement roles, analisa o desenvolvimen-
to institucional da Camara dos Deputados brasileira, de 1826 até 2015,
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e muita complexidade estrutural (Cintra et al., 2014).
Ha um sistema de comissoes desenvolvido, com a dis-
tribuicao dos parlamentares pelas diferentes comissoes
e a garantia de poderes legislativos a esses colegiados, o
que traz estabilidade para o processo (Limongi, 1994), e
uma gradual institucionalizacdo do processo legislativo
ao longo de mais de trés décadas de funcionamento do
Parlamento ap6s a promulgacao da Carta de 1988, com o
desenvolvimento de expertise legislativa, especialmente
relacionada a utilizacao de instrumentos constitucionais
e regimentais para obstruir ou para acelerar a tramita-
cdo das proposicoes, os denominados kit-obstrucao e
kit-aceleracao.s

tendo como quadro teérico a tipologia de Polsby. Carreiras legislativas,
organizacdo interna da Camara, o atual sistema de preenchimento de
cargos nas Comissoes e as regras eleitorais sdo os objetos desse estudo.
As conclusoes ressaltam ser o Legislativo brasileiro uma instituicao com
padroes de carreira legislativa que variam no tempo, sujeita a influéncias
externas. Nos 190 anos examinados, a Camara evoluiu com a democracia
brasileira e hoje, embora ostente grande estrutura e vultosos recursos,
ainda precisa se estabelecer como ator decisivo e permanente na con-
ducdo de politicas ptiblicas (p. 16, traducao livre). Segundo os autores,
a questao basica relativa a institucionalizacao da Camara parece ser um
desenvolvimento insuficiente da democracia no Brasil. H4 uma lacuna
de representacio, que é demonstrada pelo curto periodo com eleigoes
livres e, por essa razao, ainda ha longo caminho a percorrer (pp. 33-4,
traducao livre).

3 Ao longo dos anos, especialmente na Camara dos Deputados, fo-
ram varios os instrumentos utilizados para obstruir, especialmente pelas
oposicdes, e para acelerar a tramitacdo das proposigoes, particularmen-
te pelo governo, o que se transformou em um pacote de instrumentos
regimentais e constitucionais que sao muito utilizados, denominados
“kit-obstrucao” e “kit-aceleracao”, respectivamente. Para mais detalhes,
especialmente relacionados aos kits-obstrucdo/aceleracao utilizados na
tramitacao de propostas de emenda a Constituicdo (PEC) transformadas
em norma juridica, ver Amaral (2018). Sobre a utilizacdo da obstrucio
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Estudar a producao legislativa é fundamental para
examinar o funcionamento do sistema. A producao de
leis pode se tornar um indicador central para avaliar a
atuacdo do Parlamento. No Brasil, a Constituicao esta-
belece desenho constitucional diferenciado para a elabo-
racao de leis, “que nao encontra semelhanca nas demo-
cracias modernas, parlamentaristas ou presidencialistas.
Esse desenho distribui as competéncias legislativas em
varios atos normativos, alguns com processo legislati-
vo proprio e procedimentos legislativos diferenciados”
(Amaral, 2018, p. 326).

Apobs a redemocratizacao, muitos estudos foram
realizados sobre a producao legislativa. No que se refere
a elaboracao de leis, os resultados mostram que as leis
de autoria do Congresso sao, em sua grande maioria, da
area social, enquanto as de autoria do Executivo sao das
areas econdmica e administrativa; sao leis de abrangén-
cia nacional, nao havendo predominancia de propostas
particularistas entre os projetos apresentados pelos par-
lamentares em algumas areas de politicas publicas, como
as areas de saude, educacao, trabalhista e de politica ex-
terna, tendo o Legislativo papel importante na definicao
das politicas, diferentemente dos resultados encontrados
para boa parte dos Parlamentos. O Congresso altera as
propostas apresentadas pelo Executivo e partes signi-
ficativas dessas alteracOes sao aceitas e sao relevantes
para aperfeicoamento dos projetos, o que indica coope-
racao entre os Poderes e o compartilhamento da agenda,

parlamentar pelas oposi¢cdes em medidas provisorias apos 2001, ver Ina-
cio (2009). No Senado, nao hé a utilizacdo dos instrumentos de obstru-
¢do na mesma medida que na Camara, sendo mais utilizados os instru-
mentos para acelerar.

[ 82] Ana Regina Villar Peres Amaral



configurando fusao da agenda substantiva do Executivo
e de parte do Legislativo (Figueiredo & Limongi, 2001,
Lemos, 2001; Amorim Neto & Santos, 2003; Diniz, 2005;
Limongi & Figueiredo, 2009; Cruz, 2011, 2018; Gomes,
2012; Martins, 2012; Souza, 2013; Freitas, 2016).

Apos a promulgacao da Constituicao de 1988, o Con-
gresso brasileiro cresceu em importancia como espaco de
debate e formulacao de politicas publicas, com um papel
significativo na producao legal do pais, adquirindo um
protagonismo ao longo dos anos, em termos de debates e
matérias relevantes aprovadas de autoria do proprio Le-
gislativo. Estudo recente mostra que o Executivo nao foi
o Unico autor de proposicoes importantes. O Legislativo
foi responsavel pela producao de legislacao relevante nas
matérias denominadas estruturantes, as formadoras de
politicas puablicas, além de haver iniciado grande parte
dos atos normativos e alterar substancialmente as pro-
postas mais importantes. A discussao de mérito, com par-
ticipacao da sociedade, por meio das audiéncias publicas,
acontece nas comissoes, em que ha estudo aprofundado
e especializado e debate publico. No entanto, “é no Plena-
rio que as proposicoes mais relevantes sao deliberadas”,
pois um texto debatido e aperfeicoado nas comissoes
pode ser completamente alterado no Plenario por meio
de destaques e de emendas aglutinativas. “As comissoes
brasileiras tém sua forca, mas o Plenario é soberano e é
quem da a ultima palavra nas matérias mais relevantes”
(Amaral, 2018, p. 255)

O estudo mostrou que ha producao legislativa rele-
vante de autoria do Congresso. Esse protagonismo muitas
vezes nao era percebido porque o Executivo era capaz de
exercer melhor o seu papel de coordenacao politica. Mas
no governo Bolsonaro, esse protagonismo do Legislativo
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adquiriu maior visibilidade, especialmente pelo compor-
tamento negacionista do governo no contexto da pande-
mia, que exigiu a construcao de uma politica de emergén-
cia pelo Congresso, em face da inacao presidencial.

A CRIACAO DO SISTEMA DE DELIBERACAO REMOTA
(SDR)EASCONSEQUENCIASPARAOFUNCIONAMENTO
DO CONGRESSO

No final do ano de 2019, o mundo tomou conheci-
mento do poder devastador do coronavirus. O primei-
ro registro ocorreu em dezembro de 2019, na cidade de
Wuhan, na China, e em 30 de janeiro de 2020, a Orga-
nizacao Mundial de Saide (OMS) declarou que o surto
do novo coronavirus (Covid-19) constituia Emergéncia
de Saude Publica de Importancia Internacional (ESPII).
Mais de 40 mil casos e mil mortes haviam sido registra-
dos no mundo, mas apenas em fevereiro de 2020 foi de-
tectado o primeiro caso no Brasil (Santos, 2021).

Em meio a pandemia de Covid-19 e buscando aten-
der as medidas de prevencao da doenca, sobretudo de
distanciamento social, e viabilizar o funcionamento do
Parlamento, as Casas do Congresso aprovaram novas
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normas* > % de carater excepcional, de forma a permitir o
seu funcionamento enquanto durar a pandemia.

O SDR, ou Plenério Virtual, foi criado aproveitando
sistemas ja existentes nas duas Casas, acrescentando a
eles novas funcionalidades como o registro de presenca
remoto e a votacao nominal remota, o que permitiu a dis-
cussao e a votacao remotas das proposicoes dispensando
a presenca fisica dos parlamentares (Santos, 2021).

A criacao do SDR impactou fortemente o processo
legislativo nas duas Casas, quando novas regras foram
criadas, com consequéncias positivas e negativas. Entre
as mais significativas, cinco merecem atencdo no ambi-
to da Camara dos Deputados: a primeira, que impactou
diretamente o funcionamento da Casa, foi a criacao do
sistema remoto apenas para deliberacao das matérias
sujeitas a apreciacao do Plenario, suspendendo os traba-
lhos das comissoes. Se, por um lado, tal medida permi-
tiu que a Casa deliberasse sobre matérias relacionadas
a pandemia com a celeridade que o momento exigia, de
outro lado, trouxe consequéncias para o funcionamento

4 Resolucao n.° 14, de 2020, que “Institui, no ambito da Camara
dos Deputados, o Sistema de Deliberacdo Remota, medida excepcional
destinada a viabilizar o funcionamento do Plenario durante a emergén-
cia de satide publica de importancia internacional relacionada ao coro-
navirus (Covid-19)”.

5 Ato da Comissao Diretora n.° 7, de 2020, que “Institui o Sistema
de Deliberacao Remota do Senado Federal”.

6 Ato Conjunto das Mesas da Camara dos Deputados e do Senado
Federal n.° 1, de 2020, que “Dispde sobre o regime de tramitacdo, no
Congresso Nacional, na Camara dos Deputados, e no Senado Federal, de
medidas provisorias durante a pandemia de Covid-19” e Ato Conjunto
das Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal n.° 2, de 2020
(regulamenta a apreciagio, pelo Congresso Nacional, dos projetos de lei
de matéria or¢camentaria).
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do Parlamento, relacionadas especialmente a superacao
das regras institucionais vigentes desde a promulgacao
da Constituicao de 1988, com a consequente redugao das
fases do processo legislativo (rito fast-track) e dos direi-
tos das minorias, e desequilibrio do jogo politico (Amaral
& Aratjo, 2022).

A segunda medida, que impactou diretamente o tra-
balho dos deputados, foi a disposi¢cao que considerou as
sessoes realizadas por meio do SDR como sessoes deli-
berativas extraordinarias, sessoes que sao destinadas
exclusivamente a discussao e a votacao de proposicoes.
Essa disposicao, na pratica, inviabilizou os discursos par-
lamentares, que regimentalmente aconteciam durante o
periodo do Pequeno e do Grande Expediente, fases das
sessoes ordinarias destinadas aos oradores inscritos para
falar e que inexistem nas sessoOes extraordinarias.

A terceira medida refere-se as matérias que pode-
riam ser apreciadas pelo sistema remoto, ou seja, deu-
-se preferéncia as proposicoes relacionadas a Covid-19,
mas nao exclusividade, o que possibilitou a apreciacao de
outras matérias nao relacionadas a pandemia, inclusive
propostas destinadas a alterar a Constituicado Federal,
que trata de matérias estruturantes.

A quarta medida foi mais inovadora, pois nao havia
disposicao similar no Regimento Interno da Camara dos
Deputados. Criou-se novo regime de urgéncia, que vamos
denominar “urgéncia urgentissima automatica”, cujo re-
quisito era a manifestagao favoravel de lideres que repre-
sentassem dois ter¢os dos membros da Casa, além das
liderancas do governo, da maioria, da minoria e da opo-
sicao. Era uma urgéncia excepcionalissima, que concedia
urgéncia urgentissima a proposicao, sem necessidade
de aprovacao do Plenario e, a0 mesmo tempo, impedia
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a apresentacao de requerimentos para obstrucao da ma-
téria, assegurada apenas a apresentacao de requerimen-
tos de destaque de bancada e de emendas de Plenario.
Importante ressaltar que essa urgéncia nunca foi utiliza-
da, tendo sido revogada posteriormente pela Resolucao
n.° 19/2021,” que autorizou o retorno do funcionamento
das comissoes.

Por ultimo, foi permitida a prorrogacao da sessao
pelo tempo necessario para conclusao da apreciacao dos
itens constantes da pauta, sem limitacao regimental de
tempo de sessao, caso constassem da pauta apenas ma-
térias com a nova urgéncia. Essa disposicao, que nao foi
aplicada inicialmente porque a “urgéncia urgentissima
automatica” jamais foi utilizada, posteriormente foi in-
serida e aprovada na reforma do Regimento Interno da
Camara que ocorreu em 2021, provocando a reducao dos
direitos das minorias, que no passado podiam renovar o
kit-obstrucao a cada sessao, para ganhar tempo dentro
do processo legislativo e poder de negociacao.

A titulo de comparacao, os proximos quadros mos-
tram as fases do processo legislativo sob o regime ante-
rior e sob o novo regime, de forma a tornar mais clara a
supressao das fases apo0s a criacao do SDR:

7 Resolucdo n.° 19/2021, que “altera a Resoluc¢io n.° 14, de 17 de
marco de 2020, a fim de autorizar o funcionamento das Comissdes e do
Conselho de Etica e Decoro Parlamentar durante a emergéncia de satide
publica de importancia internacional relacionada ao coronavirus, res-
ponsavel pela Covid-19; e da outras providéncias”.
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O quadro 1 mostra claramente que das seis fases do
processo legislativo para projeto conclusivo e das quatro
fases para projeto de Plenario, a tramitacao restou re-
duzida a trés fases apenas (inicial, de Plenario e de san-
cao/veto), e o Plenario passou a ser o locus exclusivo de
decisao. Quanto as medidas provisorias, o quadro 2 mos-
tra que a fase da Comissao Mista foi excluida e os prazos
internos para deliberacao reduzidos. Questao que deve
ser examinada com profundidade em outros estudos é
sobre os custos dessas escolhas e quais os efeitos insti-
tucionais sobre os poderes de agenda e o funcionamento
das comissoes, especialmente sobre a garantia constitu-
cional de funcionamento das Comissoes Mistas na tra-
mitacao de medidas provisorias, conforme decidido pelo
Supremo Tribunal Federal (STF).®

Aproveitando o novo funcionamento do SDR, foi
promulgada em 2021 a Resolucao n.° 21, modificando
mais de 50 dispositivos regimentais relacionados a pro-
cedimentos utilizados, especialmente pela oposicao para
obstrucao das matérias legislativas. Além de restringir
direitos conquistados pela minoria ao longo de déca-
das, as novas alteracoes modificaram instrumentos con-
siderados importantes para o debate legislativo, como

8 Em 2012, o STF decidiu na ADI 4.029-DF que a instalacao das
Comissoes Mistas é obrigatoéria, diferentemente do que vinha acontecen-
do desde a promulgacao da Constituicao de 1988, em que a maioria delas
ndo era instalada.

9 Resolucdo n.° 21, de 2021, que “Altera os arts. 41, 65, 66, 67, 70,
85, 89, 117, 122, 155, 157, 161, 162, 163, 175, 177, 178, 185, 186, 191, 192
e 193 do Regimento Interno da Camara dos Deputados, aprovado pela
Resolucao n.° 17, de 21 de setembro de 1989, para reordenar o uso da
palavra em sessdo e para dispor sobre o tempo de duracao das sessoes; e
da outras providéncias”.
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aqueles relacionados ao tempo das sessoes e a qualidade
do debate, como também instrumentos regimentais fun-
damentais para construcao do texto a ser votado, como
destaques e emendas aglutinativas (Gershon & Feres Ju-
nior, 2021).

Logo, com a pandemia de Covid-19, a criacao do SDR
trouxe varias consequéncias para o Parlamento, positivas
e negativas. A consequéncia positiva foi a deliberagao cé-
lere sobre matérias relacionadas a pandemia e a entrega
de politicas publicas para a sociedade com a rapidez que
0 momento exigia.

No entanto, foram muitas as consequéncias negati-
vas. A primeira delas diz respeito ao fortalecimento dos
poderes dos presidentes das Casas legislativas, com au-
mento significativo da centralizacao de poderes, que de-
nominamos de “ultrapresidencialismo legislativo”. Os re-
gimentos internos, promulgados em 1989, ja concediam
poderes consideraveis aos presidentes das Casas legisla-
tivas, que foram utilizados nas tltimas décadas de forma
moderada. Mas, nos altimos anos, decisoes das presidén-
cias em questoes de ordem e alteracoes regimentais espe-
cificas permitiram centralizacao de poderes nas maos de
poucos atores, especialmente dos presidentes das Casas
legislativas e dos lideres partidarios. Para tornar a situa-
¢ao mais dramatica, h poucos mecanismos de controle
sobre as decisdes que modificam cotidianamente as in-
terpretacoes sobre normas internas e nao passam pelo
crivo do Judiciario, que nao faz controle de constitucio-
nalidade sobre os atos denominados “interna corporis”.
Com isso, é possivel ignorar normas regimentais, que
tém forca de lei, alterar entendimentos e criar novas re-
gras, apenas por decisdes monocraticas.
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Outra consequéncia negativa foi o fortalecimento
das decisoes do Plenario em detrimento das comissdes.
As comissoes da Camara e do Senado permaneceram
fechadas por quase dois anos (2020 e parte de 2021), e
as Comissoes Mistas do Congresso até o final da legis-
latura passada, o que colaborou para o processo de en-
fraquecimento das comissoes de forma geral.*® Com isso,
nao houve debates aprofundados sobre as matérias e as

10 Em 8-2-2023, foi aprovado o PRC n.° 15/2023, da Mesa Dire-
tora, que “Altera os arts. 17, 26, 32, 34 e 191 do Regimento Interno da
Camara dos Deputados, aprovado pela Resolucao n.° 17, de 21 de setem-
bro de 1989, para compatibilizar o primeiro dispositivo com o art. 105,
criar e redenominar as Comissoes Permanentes que especifica, excluir
a ressalva de votacdo de emendas de substitutivo aprovado, e da outras
providéncias”. A matéria foi incluida extrapauta, ap6s aprovacao de
um requerimento de urgéncia urgentissima de tltima hora. Aprovado
o substitutivo do relator, a matéria foi transformada na Resolucao n.°
1/2023. O projeto promovia varias alteracdes regimentais, mas o objetivo
principal era a criacdo de cinco novas comissoes, pelo desmembramento
de comissoes ji existentes, e a redistribuicio de competéncias. Com a
promulgacdo da Resolucao, a Camara passou a ter 30 Comissdes Per-
manentes, medida que podera aprofundar o processo ja existente de en-
fraquecimento das comissoes e transferéncia de poder para o Presidente
da Camara. Quanto mais comissoes sdo criadas, mais enfraquecidas elas
se tornam, por varios motivos: os deputados nao conseguem participar
de tantas comissdes a0 mesmo tempo, o que leva ao esvaziamento ou até
mesmo ao cancelamento das reunides das comissoes; proposi¢oes levam
mais tempo para tramitar, em face de despachos complexos que, diante
da nova alteracdo, poderao conter até seis comissoes (quatro de mérito
e duas terminativas). Passando de quatro comissoes de mérito, forma-
rao comissao especial, outra alteracao do projeto, retirando a matéria
das comissdes permanentes. Por fim, ndo ha estrutura fisica (espaco),
nem de pessoal, para atender tantas comissdes. Um ponto curioso a se
ressaltar é que no projeto original havia um dispositivo que concedia po-
der incondicional ao presidente da Camara para criar comissao especial
apenas com o requisito de relevancia da matéria. No entanto, ele nao foi
aprovado pelo Plenario.
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comissoes nao puderam exercer seu papel informacio-
nal. Mais grave foi a reducao da participacao da socie-
dade, com queda significativa no niimero de audiéncias
publicas.

A terceira consequéncia e nao menos importante foi
o enfraquecimento dos parlamentares na sua atuacao in-
dividual, especialmente na Camara. Parlamentares sem
direito a voz, muitas vezes sem pleno acesso ao SDR," por
varios motivos, problemas de internet, falta de espaco
nas sessoes para discursos e, recentemente, decisoes rei-
teradas da presidéncia permitindo tao somente a votacao
pelo SDR, especialmente no periodo eleitoral. A atuacao
dos deputados se da especialmente nas comissoes e a ex-
pertise legislativa vai se desenvolvendo ao longo da le-
gislatura. Sem poder participar das comissoes, a atuacao
parlamentar na tltima legislatura se reduziu ao voto, e a
expertise foi pouco desenvolvida.

Por fim, as deliberacées no Plenéario ficaram restri-
tas a poucos atores. Matérias foram colocadas de ultima
hora, sem debate, nem participacao da maioria dos depu-
tados (rito fast-track). O kit-obstrucao ficou prejudicado
em face das recentes alteracoes, que suprimiram varios
direitos das minorias. Poucos atores atuaram no proces-
so decisorio (presidentes e lideres partidarios) e, com
isso, houve um claro desequilibrio das regras do jogo,
com novas regras mudando as relacoes politicas e as re-
lacoes entre os Poderes.

11 E importante registrar que as assessorias técnicas, especialmen-
te aquelas ligadas aos parlamentares individualmente, tiveram muita di-
ficuldade de acesso aos textos colocados em votagido com a antecedéncia
devida, como também a recursos do processo legislativo.
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DESAF10S DO CONGRESSO E AGENDA
LEGISLATIVA PARA O PROXIMO GOVERNO

Diante deste cenario, sao muitos os desafios para o
novo Congresso: o primeiro é reequilibrar as regras do
jogo legislativo, limitando os poderes dos presidentes das
Casas legislativas, por meio da instituicao de mecanismos
de controle, internos e externos. E importante restaurar
os direitos individuais dos parlamentares, o direito de
fala (com o retorno das sessoes deliberativas ordinarias),
o direito de participacao nas comissoes e o direito de atua-
¢ao no processo legislativo, e estabelecer mecanismos de
accountability horizontal, hoje praticamente inexisten-
tes no processo legislativo brasileiro. Em suma, urge res-
gatar o equilibrio democratico no processo decisorio.

A agenda legislativa para o préoximo governo é ex-
tensa, diante do desmonte institucional ocorrido na 1lti-
ma legislatura, e temas relacionados ao meio ambiente, a
estrutura do Estado e ao combate a corrupcao sao prio-
ridades. Mas ha algumas matérias que despontam nesse
cenario. Na area economica e financeira, a reforma tribu-
taria, que vem sendo debatida desde a década de 1990,
é o tema principal. Atualmente, h4 trés PECs principais
tratando do tema: n.°7/2020* e n.° 45/2019'3 na Camara,

12 PEC n.° 7/2020, do deputado Luiz Philippe de Orleans e Bra-
ganca (PSL/SP) e outros, que “Altera o Sistema Tributario Nacional e
da outras providéncias”. O parecer da comissao especial foi aprovado
em 22-12-2022 e, desde entdo, a proposicao esta pronta para entrar na
pauta do Plenério (todas as tramitagOes referenciadas neste artigo foram
atualizadas até a data de 7 de maio de 2023).

13 PEC n.° 45/2019, do deputado Baleia Rossi (MDB/SP) e outros,
que “Altera o Sistema Tributario Nacional e da outras providéncias”. A
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porque a PEC n.° 110/1992 foi arquivada ao final da le-
gislatura passada; e a PEC n.° 110/2019, no Senado.’* Ha
também a legislacdo do Imposto de Renda e tributacao
de dividendos,* o Codigo de Defesa do Contribuinte e a

proposicgao esta pronta para a pauta do Plenario, sem parecer da comis-
sao especial, que nao cumpriu o prazo de 40 sessdes para examinar a
matéria. Por essa razdo, a proposigao foi avocada para o Plenario pelo
presidente da Camara, nos termos do artigo 52, § 6.°, do RICD.

14 PEC n.° 110/1992, do deputado Germano Rigotto (PMDB/RS),
que “Altera dispositivos da Constituicdo Federal”, promovendo ajuste
fiscal e unificando impostos de forma a reduzi-los de 15 para 8. A propo-
sicao foi arquivada em 31-1-2023, ao final da legislatura passada, porque
j& estava tramitando por mais de cinco legislaturas completas, conforme
alteracao regimental recente (art. 3.° da Resolugao n.° 33, de 2022), que
“altera os arts. 105 e 143 do Regimento Interno da Camara dos Deputa-
dos, aprovado pela Resolucdo n.° 17, de 21 de setembro de 1989, para dis-
por sobre o arquivamento de proposi¢oes, a precedéncia na tramitacao
conjunta e da outras providéncias”.

15 PEC n.° 110/ 2019, do senador Davi Alcolumbre (DEM/AP)
e outros, que “Altera o Sistema Tributario Nacional e d4 outras provi-
déncias”. Apos realizacdo de audiéncias publicas e apresentagao de 253
emendas, o relator, senador Roberto Rocha, apresentou parecer com
substitutivo, que nao foi votado na CCJ. Iniciada a nova legislatura, a
matéria aguarda designagao de relator desde 2-2-2023.

16 PL n.° 2.337/2021, do Poder Executivo, que “Altera a legislacao
do Imposto sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza das Pessoas
Fisicas e das Pessoas Juridicas e da Contribuicao Social sobre o Lucro Li-
quido”. O projeto foi aprovado na Camara em 2-9-2021 e encaminhado
ao Senado Federal, onde tramita na Comissao de Assuntos Econdmicos
(CAE). Em 19-4-2023, foi designado relator o senador Angelo Coronel.

17 PLP n.° 17/2022, do deputado Felipe Rigoni (UNIAO/ES) e
outros, que “Estabelece normas gerais relativas a direitos, garantias e
deveres do contribuinte, principalmente quanto a sua interacao perante
a Fazenda Publica e dispde sobre critérios para a responsabilidade tri-
butaria” (Codigo de Defesa do Contribuinte). O projeto foi aprovado na
Camara em 8-11-2022 e encaminhado ao Senado Federal, onde aguarda
despacho desde 18-11-2022.
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legislacao que institui a Contribuicdo Social sobre Opera-
coes com Bens e Servicos (CBS).:®

Tratando-se da reforma politica e reforma do Esta-
do, ha trés matérias que despontam e foram destaques
na legislatura passada: a primeira, relacionada ao semi-
presidencialismo. Essa matéria estd sendo debatida na
Camara em Grupo de Trabalho — GT." A proposta é que
a alteracao do regime de governo seja feita por meio de
projeto de decreto legislativo convocando plebiscito para
criacdo a partir de 2030. A segunda é o debate sobre a
composicdo dos ministros do Supremo Tribunal Fede-
ral?° e a terceira é a reforma administrativa.*

18 PL n.° 3.887/2020, do Poder Executivo, que “Institui a Con-
tribuicao Social sobre Operagdes com Bens e Servicos — CBS, e altera a
legislacao tributaria federal”. O projeto aguarda a criacao de comissao
especial na Camara para analise da matéria desde 4-9-2020.

19 Diversos grupos de trabalho foram criados na Camara na legis-
latura passada para tratar de temas variados. No entanto, eles acabam
por esvaziar os trabalhos das comissoes, colaborando para o processo
de enfraquecimento desses 6rgaos técnicos. Por nao se tratar de comis-
sao e ndo haver previsao constitucional, ndo se aplica o principio consti-
tucional da proporcionalidade partidaria aos grupos de trabalho, o que
permite que apenas deputados de partidos escolhidos pelo presidente
integrem esses grupos. Ha varias decisdes da presidéncia em questoes
de ordem sobre o tema.

20 PEC n.° 275/2013, da senhora Luiza Erundina (PSB/SP), que
“Cria a Corte Constitucional; altera a composicao, a competéncia e a for-
ma de nomeacao dos Ministros do Superior Tribunal de Justica; altera
a composicdo do Conselho Nacional de Justica” (essa PEC aumenta o
nimero de ministros do STF para 15). Encontra-se na CCJC desde 2013,
sem parecer. Aguarda designacao de relator na comissao.

21 PEC n.° 32/2020, do Poder Executivo, que “altera disposigoes
sobre servidores, empregados publicos e organizacao administrativa”,
cujo parecer da comissao especial foi aprovado em 23-9-2021. A matéria
estd pronta para entrar na pauta do Plenério.
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Na area de educacao, ha duas matérias importantes
que precisam ser analisadas: a revisao da Lei do Fundo
de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basi-
ca (FUNDEB), que deve ser feita até o final de 2024, e
o Plano Nacional de Educacao, que termina igualmente
em 2024. Na area de meio ambiente, o Executivo revo-
gou diversos decretos do governo anterior, como o que
legalizou o garimpo ilegal na Amazonia, além de retornar
com o Fundo Amazonia, mas ha muito a ser feito para
reconstrucao dos 6rgaos ambientais. Tema novo e que
ganhou espaco nesta legislatura? é o da regulamentacao
das redes sociais e combate as fake news. Em conclusao,
h4 muito a ser feito e grandes desafios pela frente.
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5)

Evolucao institucional: o Supremo
Tribunal Federal (STF) entre os demais
Poderes

Leon Victor de Queiroz Barbosa

esenhos institucionais sao problematicos, principal-

mente quando combinam institui¢des de certa forma
incompativeis. A evolucao institucional dos trés Poderes
no Brasil levou o STF a um dos maiores empoderamen-
tos domésticos de uma suprema corte em um sistema de
poderes separados.

As incompatibilidades de um sistema presidencial
em que a Suprema Corte pode inovar no ordenamento
juridico com um sistema juridico positivista, onde os tri-
bunais apenas aplicam a lei, vem gerando diversos atritos
no pais por conta dessa combinacao institucional irregu-
lar. Embora isso tenha sido construindo ao longo de qua-
se cem anos (1891 a 1988), os embates s6 se tornaram
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mais frequentes nos dltimos 20 anos. Ja a intensidade e
gravidade se viu nos ultimos dez.

Neste texto discute-se o problema da combinagao
institucional, como lideres iliberais confrontaram suas
supremas cortes e como isso se desenvolveu no Brasil.
Apesar da mudanca recente de governo, nao ha sinais de
que a relacao entre Executivo e Judiciario volte aos pata-
mares dos anos 2000, mas é possivel que a viruléncia dos
ataques diminua significativamente e que o Executivo
passe a coordenar nao apenas as relacées Executivo-Le-
gislativo, mas também Executivo-judiciais.

O PROBLEMA DA COMBINAQAO INSTITUCIONAL

Criar instituicoOes € dificil e copia-las aparenta ser o
caminho mais facil dentro da crenca institucional de que
importar determinadas regras de um pais pode levar a re-
sultados bem proximos. Essa é a cultura brasileira quan-
do se trata de criar modelos. O sistema juridico brasilei-
ro é baseado nas mesmas raizes do sistema portugués,
claramente em funcao do processo de colonizacdo. Esse
sistema é denominado de romano-germanistico e foi
criado no século XIII em oposi¢ao ao sistema britanico
conhecido por common law ou direito consuetudinario,
costumeiro. Os ingleses chamavam o sistema alemao de
civil law ou direito positivo. A principal diferenca desses
sistemas é que na common law os tribunais tém mais li-
berdade para criar direitos, cujas decisdes sao baseadas
nas decisoes anteriores, os chamados precedentes. Ja no
sistema de civil law, os tribunais estao mais limitados a
aplicacao dalei e suas decisOes sao baseadas na legislagao
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e no costume jurisprudencial (a pratica reiterada em de-
cisoes utilizando como fonte, a lei).

Nem todo designer institucional fez o exercicio de
James Madison, Alexander Hamilton e John Jay, de pen-
sar um sistema novo baseado nos problemas que uma
determinada sociedade enfrenta. Os autores citados es-
creveram entre 1787 e 1788 um conjunto de 85 artigos em
que discutiram diversas questoes, desde a participagao
até a harmonia entre os Poderes. Diante do contexto da
independéncia da Inglaterra e a necessidade de se criar
uma republica, os autores utilizaram elementos tanto da
democracia ateniense bem como da republica romana
para inventar pela primeira vez na histéria um sistema
politico dual com dois Poderes sendo exercidos dentro de
um mesmo territorio, o que ficou conhecido por federalis-
mo. Além dessa organizacao de dois niveis, também cria-
ram a figura do presidente da Republica, cujos poderes
estariam limitados tanto pelo Poder Legislativo quanto
pelo Poder Judiciario. O proprio Madison cita o pionei-
ro estudo descritivo-observacional de Montesquieu, para
quem o Judiciario diante dos demais Poderes era quase
nada. Nesse sentido, os autores federalistas introduziram
na dinamica dos poderes a atuacao da Suprema Corte,
para que pudesse mutuamente fiscalizar os outros pode-
res majoritarios, o que ficou conhecido por checks and
balances ou freios e contrapesos. Entretanto, foi a pro-
pria Suprema Corte dos Estados Unidos que, em 1803,
julgou que caberia a ela dizer o que é e o que nao é consti-
tucional, colocando-se como guardia da Constituicao.

Como Tate & Vallinder (1995) ja colocaram, esse
modelo dos Estados Unidos foi amplamente adotado por
muitos paises, principalmente no pds-Segunda Guerra
Mundial. A ideia de limitar os poderes, particularmente
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um Parlamento dominado por lideres populistas e ilibe-
rais seria interessante para se evitar o que houve na Ale-
manha nazista e Italia fascista.

Mas o Brasil adotou esse sistema ja em 1891, quan-
do sequer havia eclodido a Primeira Guerra Mundial. O
grande jurista Ruy Barbosa, que sempre falava de sua ad-
miracao pelo sistema norte-americano, teve participacao
ativa no processo constituinte brasileiro na transicao da
Monarquia para a Republica. Foi dele a ideia de colocar
na Constituicdo o mecanismo da revisao judicial criado
pela Suprema Corte dos Estados Unidos. A época nao se
atentou para o seguinte problema: como operacionalizar
uma revisao judicial dentro de um sistema de civil law,
que restringe a inovacao judicial? Essa resposta foi dada
pelo jurista austriaco Hans Kelsen, nos idos de 1920. Re-
presentante da escola positivista, Kelsen criou um meca-
nismo de revisao judicial concentrado, ou seja, teria de
ser exercido por uma Corte Constitucional formada por
membros externos ao Poder Judiciario e ficaria limitado
a questoes abstratas das normas. Esse mecanismo ficou
conhecido por controle kelseniano, e se opunha ao siste-
ma norte-americano, no qual qualquer juiz pode decidir
sobre a constitucionalidade no caso concreto, cujos efei-
tos ficam restritos as partes litigantes.

No sistema de Kelsen nao havia partes litigantes, tao
somente quem questionava a adequacao de uma determi-
nada legislacao com base na Constituicao, sem a necessi-
dade de haver um caso concreto. Era o chamado controle
constitucional abstrato.

Nao satisfeito com este intenso debate, o Brasil adi-
cionou aos poucos o controle abstrato de Kelsen, incor-
porando-o completamente na Constituicao de 1988 jun-
tamente com a revisao judicial norte-americana. Ou seja,
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a partir de entao passou-se a ter os dois sistemas de con-
trole judicial de constitucionalidade, quando no restante
do mundo se adotava um ou outro. Lijphart (2012) cha-
mou a atencao para isso, também afirmando que quando
se dar poder a algum 6rgao ou pessoa, € de se esperar que
ele seja exercido com certo vigor.

Sem perceber (efeito nao intencional da acao), o
Constituinte de 1988 nao apenas misturou a revisao ju-
dicial criada na common law em um sistema de civil law,
como ignorou as reflexées de Kelsen para que o controle
abstrato ficasse a cargo de uma Corte Constitucional
alheia ao Judiciario. Ou seja, além de o Brasil ter os dois
sistemas de revisao, ambos sdo exercidos pelo mesmo
orgao judicial: o STF. E todo esse processo foi feito sob o
siléncio dos proprios incumbentes como mostra Barbosa
(2023).

Durante muito tempo a Suprema Corte brasileira
operou em um sistema politico autoritario, sem o tempo
necessario para amadurecer acerca de seu papel. Isso s6
foi possivel com a redemocratizacao da década de 1980
e depois entre o fim da década de 1990 e inicio dos anos
2000. E que foi apenas a partir dai que todos os minis-
tros foram nomeados por presidentes eleitos. Ao passo
que a coordenacao politica entre Executivo e Legislativo
passou a ser mais custosa (Bertholini & Pereira, 2017),
houve a necessidade de se estabelecer alternativas, e por
que nao pelo Judiciario?

Partidos politicos passaram a ter a judicializacao
como estratégia politica para manter pautas em evidén-
cia (Taylor & Da Ros, 2008) e os derrotados do processo
legislativo passaram a ver no STF a tabua de salvacao.

Mas a combinacao institucional nao parou por
ai. Além de introduzir um modelo incompativel com o
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sistema juridico brasileiro, adicionamos outro de forma
equivocada e ignorando as reflexoes de seu criador. Ade-
mais, a mesma corte que exerce este sistema hibrido de
revisao judicial também julga os chefes dos Poderes com
as mais altas autoridades da Republica. A autodescon-
fianca da elite politica e a crencga exacerbada na Justica
fez o STF se tornar uma espécie de rainha do xadrez poli-
tico (Barbosa & Carvalho, 2020).

E importante lembrar que o sistema politico brasilei-
ro se encaixa no que Lijphart (2012) chamou de consen-
sual. DecisOes consensuais sao menos traumaticas que
decisbes judiciais, que estao dentro de um contexto ma-
joritario. Além disso o Judiciario exerce o poder decisorio
sempre diante de dois polos, por isso € comum que haja
sempre os descontentes de sua atuacao. Quando os polos
se alternam no poder, o grupo que antes elogiava, passa a
demonizar a Suprema Corte. Com o tempo, o ingresso do
Judiciario no processo politico-decisorio vem acumulan-
do descontentamentos, agressoes e ataques, justamente
quando lideres iliberais comecam a pedir a destituigao
dos juizes da Corte, por nao concordarem com as derrotas
por eles impostas, buscando nao sé minar a credibilidade
da Justica bem como, desmantelar o sistema de freios e
contrapesos. Exemplo maior disso veio da Venezuela du-
rante a gestao de Hugo Chavez, que tratou de aumentar o
numero de cadeiras na Suprema Corte para conseguir ter
maioria, fenomeno conhecido por court packing.
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ATAQUESAOJUDICIARIOEDETERIORACAODEMOCRATICA
LIBERAL

Diante da onda populista que vem se manifestando
no mundo, o Judiciario é um forte obstaculo nos paises
presidencialistas. Controla-lo é fundamental para que li-
deres iliberais possam avancar com sua agenda, princi-
palmente em relacao a deterioracao da democracia e na
implementacao do autoritarismo.

Gréfico 1. O indicador de democracia liberal
de 2001 a 2021 (paises selecionados)

Liberal Democracy Index

Codebook Category
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Highcharts.com | V-Dem data version 12

Fonte: Elaboracao do autor por meio da plataforma de dados

e ferramentas graficas <www.v-dem.net>. Acesso em: 3 fev. 2023.

O grafico 1 mostra como o indicador de democracia
liberal sofreu variacoes negativas para Brasil, Hungria,
Filipinas, Turquia e Estados Unidos. A elei¢ao de Trump

Evolucao institucional... [ 111]



nos Estados Unidos e de Rodrigo Duterte nas Filipinas
em 2016, a mudanca de sistema na Turquia saindo do
parlamentarismo para o presidencialismo sob a lideran-
ca de Erdogan em 2014, a eleicdo de Viktor Orban na
Hungria em 2010 e a de Bolsonaro em 2018 evidenciam
a queda do ideal liberal medido pelo indicador (v2x_lib-
dem), produzido pelo V-Dem (Varieties of Demoracy).*
Quanto mais proximo de 1 mais liberal, quanto mais pro-
ximo de 0, menos liberal. O grafico 2 mostra os ataques
ao Poder Judiciario. A variavel é codificada (v2jupoatck)
e ¢ mensurada de forma ordinal de 0 a 4, em que 0 signi-
fica que o Judiciario é atacado diaria ou semanalmente.
O nivel 1 significa que o Judiciario é comumente ataca-
do, praticamente todo més em um ano. O nivel 2 significa
que houve mais de um ataque ao Judiciario ao passo que
o nivel 3 atesta que houve ataques, mas foram raros. Ja o
nivel 4 significa que nao houve ataques a integridade do
Judiciario.

1 <www.v-dem.net>. Acesso em: 3 fev. 2023.

[112] Leon Victor de Queiroz Barbosa



Grafico 2. Ataques do governo ao Judiciario
de 2001 a 2021 (paises selecionados)

Government attacks on judiciary
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Fonte: Elaboracdo do autor por meio da plataforma de dados e fer-

ramentas graficas <www.v-dem.net>. Acesso em: 3 fev. 2023.

Os dados mostram que houve uma variacao para
baixo, ou seja, mais ataques ao Judiciario. O caso do
Brasil é o mais evidente, mostrando que a partir de 2018
houve uma queda muito acentuada de aproximadamen-
te 4 (sem ataques ao judiciario) para o nivel o (ataques
diarios ou semanais). Ja dentro desses paises é possivel
ver como que outras questoes estiveram presentes na re-
lacao com o Judiciario como ataques governamentais ao
Judiciario, independéncia das Supremas Cortes e demo-
cracia liberal.
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Grafico 3. Relacao do Judiciario e Executivo
nos Estados Unidos (2001-2021)

United States of America
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Fonte: Elaboracdo do autor por meio da plataforma de dados e fer-

ramentas graficas <www.v-dem.net>. Acesso em: 3 fev. 2023.

O grafico 3 mostra como que o indicador de demo-
cracia liberal diminuiu um pouco a partir de 2016 (eleicao
de Trump). Com a eleicao de Biden se manteve estavel ao
passo que o indicador de ataques governamentais ao Ju-
diciario subiu, indicando que voltou ao nivel 4 (nenhum
ataque ao Judicidrio). Também a partir de 2020 o indi-
cador de independéncia da Suprema Corte (v2juhcind)
diminuiu*> minimamente, indicando que houve muito

2 Esse indicador é com base na pergunta: Quanto a Suprema Corte
esta decidindo em questdes essenciais ao governo, quao frequente essas
decisdes refletem meramente os desejos do governo, independentemen-
te da posigdo sincera em relacgao a legislacdo? 0: Sempre; 1: Geralmente;
2: Metade do tempo; 3: Raramente e 4: Nunca.
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pouca variacao, a fim de uma Suprema Corte menos
independente.

Gréfico 4. Relagdo do Judiciario e Executivo no Brasil
(2001-2021)
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Fonte: Elaboracao do autor por meio da plataforma de dados e fer-

ramentas graficas <www.v-dem.net>. Acesso em: 3 fev. 2023.

O grafico 4 mostra a situacdo do Brasil. E possivel
observar que os ataques ao Judiciario atingiram o menor
valor, ou seja, o Judiciario é atacado diaria ou semanal-
mente, entretanto, diferentemente dos Estados Unidos,
o indicador de independéncia da Suprema Corte subiu, o
que mostra certa resiliéncia institucional na sobrevivén-
cia com os embates entre Executivo e Judiciario. Tam-
bém foi incluido nesse grafico a variavel de constrangi-
mento judicial ao Executivo (em que medida o Executivo
respeita a Constituicdo e cumpre as decisoes da Corte,
v2x_jucon). Dessa forma é possivel verificar que o Exe-
cutivo passou a resistir um pouco as decisoes judiciais e a
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aumentar os seus ataques, gerando um efeito em looping
em que a Corte se viu em uma situacao nao prevista pelo
legislador, de que sofreria ataques de um dos poderes
constituidos.

Essa situacao fez o STF buscar caminhos alternati-
vos e proprios para sobreviver, embora de forma alterna-
tiva a institucionalidade até entao vigente, gerando ain-
da mais atritos nao apenas com o governo, mas também
sendo alvo dos apoiadores do presidente da Republica.
E paradoxal que uma Suprema Corte para se proteger
e proteger a Constituicdo tenha ou de ignora-la ou de
buscar alternativas hermenéuticas nos macroprincipios
constitucionais de forma a dar um by-pass na legislacao
por total falta de previsibilidade do legislador. E nao h4 a
menor garantia de que havera um retorno a normalidade
institucional na relacao entre os Poderes.

O QUE 0 NOVO GOVERNO DEVE ESPERAR

Os atritos com o Judiciario passaram a ser mais fre-
quentes nos tltimos anos, justamente por seu carater con-
tramajoritario, € funcao da Suprema Corte resistir diante
das vontades da maioria vigente no sentido nao apenas
de proteger as minorias, mas de proteger o proprio sis-
tema juridico e o seu principal manual que é a Constitui-
cao. Ginsburg (2003) evidenciou que ha uma légica da
garantia (insurance model) como forma de as elites poli-
ticas perdedoras serem protegidas por um arbitro neutro
(Judiciario) da revanche das elites vencedoras, empode-
rando as Cortes como forma de sobrevivéncia. Entretan-
to, a polarizacao politica no Brasil passou de uma sim-
ples competicao entre dois partidos rivais (PT e PSDB)

[116 ] Leon Victor de Queiroz Barbosa



das décadas de 1990, 2000 e 2010 para uma polarizagao
ideologica mais violenta, com ataques mais frequentes
a midia e também a ciéncia. Essa viruléncia associada a
uma maior rotatividade ideologica no poder, principal-
mente pelos impactos negativos do impeachment da pre-
sidente Dilma em 2016, fez o Judiciario ser criticado por
uma massa ainda maior de pessoas e de elites politicas. O
arbitro neutro passou a ser indesejado e isso é perigoso,
pois a atuacao da Suprema Corte na politica deve ser pre-
cisa, nao pode se tornar frequente.

O instituto Gallup mediu a taxa de aprovacao da Su-
prema Corte dos Estados Unidos, como mostra o grafico
r. O jornal The Whashington Post publicou matéria em
que os americanos nao confiam na Suprema Corte e isso
€ perigoso. A constante participacao do Judiciario em
decisoes que necessitam de consensos tem levado a uma
insatisfacao de sua atuacao e a gravidade disso é que é a
Suprema Corte quem protege a democracia dela proépria,
mantendo o ntcleo imutavel de direitos que nao podem
ser modificados nem por super maiorias do momento.
Também é importante o Judiciario buscar manter certa
distancia de temas polémicos que os politicos nao que-
rem tocar em func¢ao dos custos eleitorais, ou seja, evitar o
blame shifting em que politicos experientes acabam per-
mitindo que o Judiciario decida questoes extremamente
polémicas e absorva as consequéncias dessa decisao.
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Grafico 5. Aprovacao da Suprema Corte
dos Estados Unidos (2002-2022)
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Fonte: <https://news.gallup.com/poll/4732/supreme-court.aspx>.

Acesso em: 3 fev. 2023.

No Brasil, o instituto de pesquisa Poder Data3 mos-
trou que em 5-4-2021 42% dos brasileiros consideravam
a atuacao do STF ruim/péssima. Segundo o mesmo site
em outubro de 2020, a mesma métrica era de 29% e em
dezembro do mesmo ano passou para 35%. Ja uma pes-
quisa da empresa Quaest, divulgada no jornal Correio
Braziliense,* mostrou que 73% dos brasileiros nao sabem
o que o STF faz. Essa assimetria informacional é também
perigosa porque amplia a margem de impacto das fake
news sobre a Corte.

3 <https://www.poder360.com.br/justica/42-dos-brasileiros-estao-
insatisfeitos-com-o-trabalho-do-stf-mostra-poderdata/>. Acesso em: 3 fev.
2023.

4 <https://www.correiobraziliense.com.br/politica/2022/07/5025873-
72-dos-brasileiros-nao-sabem-o-que-faz-o-stf-diz-pesquisa-da-quaest.html>.
Acesso em: 3 fev. 2023.
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Nesse sentido a coordenacao politica do Executivo
passa a se preocupar nao apenas com a aprovacao de
sua agenda no Poder Legislativo, mas também com a
diminuicao das tensdes e dos embates com a Suprema
Corte, buscando caminhos que evitem uma atuagao maior
do Judiciario nos temas mais salientes para o governo.

CONSIDERACOES FINAIS

A atuacao das Supremas Cortes na politica veio para
ficar e é muito dificil que voluntariamente se autorres-
trinjam. No Brasil ha o agravante das decisoes indivi-
duais temporarias (liminares monocraticas) fazendo que
haja uma espécie de 11 polos decisorios. Os embates dos
ultimos dez anos, principalmente de 2019 a 2022 mos-
traram que apesar dos numersos ataques, o STF resistiu,
mas essa resisténcia tem um preco: uma maior autono-
mia da Corte em relacdo aos seus limites impostos por
dispositivos constitucionais. Se a diminui¢ao das tensoes
vai fazer o Tribunal limitar sua atuacao é algo dificil de
ser respondido neste momento.
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Cenario fiscal nacional e dos estados
brasileiros: desafios para 2023

Ursula Dias Peres
Fabio Pereira dos Santos

Brasil viveu nos ultimos anos importante crise eco-

nomica, fiscal e politica. Ap6s um ciclo de crescimen-
to iniciado em meados dos anos 2000, os resultados fis-
cais do governo federal comecaram a apontar sinais de
inflexdo em 2014. Os anos de 2015 e 2016 foram de for-
te retracao do Produto Interno Bruto (PIB), com queda
de cerca de 7 pp no acumulado dos dois anos (Dweck &
Teixeira, 2017). Ap6s o impeachment da presidente Dil-
ma Rousseff, o vice-presidente Michel Temer assume a
presidéncia, propoe e aprova uma nova regra fiscal, por
meio da Emenda Constitucional n.° 95 de 2016, conheci-
da como Teto de Gastos.
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Por essa regra, as despesas primarias dos trés Po-
deres, no ambito federal, ficariam congeladas em termos
reais por 20 anos, limitadas ao ajuste inflacionario medi-
do pelo Indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).!
O objetivo do teto de gastos era reduzir o tamanho do Es-
tado brasileiro, cortando cerca de um terco das despesas
primarias federais como proporcao do PIB ao longo do
tempo de vigéncia da emenda (Peres & Santos, 2016).

Os anos apos a grave recessao de 2015-2016 foram
seguidos por lenta recuperacao do PIB entre 2017 e 2019
(média de crescimento de 1,5% ao ano) e da arrecadacao
tributéaria entre 2018 e 2019. Em 2020 essa trajetoria de
aumento arrecadatério, ainda que lenta, foi novamente
interrompida quando se inicia a pandemia de Covid-19 e
nova crise se estabelece.

Apobs um ano de pandemia, marcado por despesas
emergenciais e queda expressiva do PIB e da arrecada-
cao federal, os anos fiscais de 2021 e 2022 mostraram ex-
pressiva recuperacao arrecadatoria.? As receitas da Uniao
cresceram 17,4% acima da inflacdo em 2021 e a carga

1 A Emenda Constitucional n.° 95 prevé algumas excecoes e regras
especificas. A complementacido da Unido ao Fundo de Manutencao e De-
senvolvimento da Educacao Basica (FUNDEB) ndo esté sujeita ao teto de
gastos. Os pisos constitucionais para despesas federais com educacao e
satide nao poderao ser inferiores aos valores reais calculados para 2017.

2 A implementacao da regra do teto de gastos nao se deu como
o previsto desde sua aprovacdo. Durante o governo Temer o teto foi
contornado para aumentar os recursos do Ministério da Defesa. Ja
no governo Bolsonaro os gastos primérios ficaram acima do teto com
aprovacao de cinco Emendas Constitucionais em 2019, 2021 e 2022
e, em 2020, com as medidas emergenciais adotadas para enfrentar a
pandemia de Covid-19 (<https://wwwi2.senado.leg.br/publicacoes/
estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td311>.
Acesso em: 12 jan. 2023.).
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tributaria bruta medida em percentual do PIB chegou a
33%, como mostra o grafico 1. Entre janeiro e novembro
de 2022 a arrecadacao federal teve novo aumento real de
8,8% quando comparado ao mesmo periodo de 2021, in-
dicando provavel aumento da carga tributaria em 2022.

Gréfico 1. Carga tributéria bruta e receitas
federais arrecadadas (% PIB) 1995-2021

35602453, Proie $5d0ss

23805031 0322303350628 032616493348094
0,3184

93371 33815007
1216585 frpomRss2zils O
0,313687851
0,3091

0270712514

0,227131583656112
2% 0218675533245 0:221619608
0,213011757 0213908198 021505588 6000,213701288599324
0,207227646. 0,208036D88018872
21% 0,2055645%% 7 943987 398843589
0,200089776
0,195361975 0194411087
0187567942

19% 0,182854954

0,211133056

0,168759798 0,1687306%6
17% .0,162363352

15%
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Fonte: Elaboracao propria com base nos dados da Receita Federal do Brasil.

A melhoria do cenario fiscal se deu principalmente
em funcao dos elevados precos internacionais do petro-
leo e de outras commodities,® o que sustentou ganhos
tributarios importantes para o governo federal. Interna-
mente o reajuste de precos de energia também impactou
a tributacao. Além disso, a manutencao do auxilio emer-
gencial e posteriormente a perenizacao do valor mensal
de R$ 600,00 as familias mais pobres em 2022 ajudou

3 O indice de commodities do Banco Central oscilou em torno de
250 em 2020 e em torno de 400 em 2022 (BCB, série 27574, Indice de
Commodities — Brasil). Consulta em 12-1-2023.
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no crescimento do consumo, no aquecimento da econo-
mia e na reducao do desemprego.

Apesar desse cenario mais otimista com o qual se en-
cerrou 2022, ha diversas incertezas internas e externas
que apontam para dificuldades fiscais em 2023. O quadro
de inflacdo elevada, com alta das taxas de juros e risco de
recessao na Europa e nos Estados Unidos, é combinado
com alto custo da energia e de combustiveis provocados
pela guerra da Ruassia com a Ucrania e com impactos na
economia chinesa da nova abordagem do pais no enfren-
tamento da Covid-19.

Neste capitulo discutimos algumas possibilidades e
desafios concernentes as financas do governo federal e
dos governos estaduais para o ano de 2023.4

O NOVO GOVERNO FEDERAL

O novo governo foi eleito comprometendo-se com
mudancas, especialmente com a reducao da pobreza
e da fome e com a retomada do desenvolvimento. Para
cumprir as promessas realizadas sera necessario revisar
e ajustar o orcamento de 2023. Esse processo foi iniciado
ainda durante a transi¢do de governo, em dezembro de
2022, quando abriu-se a possibilidade de executar des-
pesas fora do teto de gastos (Emenda Constitucional n.°

4 Os dados utilizados no texto foram coletados em bancos de dados
oficiais de financas publicas, da Receita Federal do Brasil, da Secretaria
do Tesouro Nacional (SICONFI) e da Secretaria de Orcamento Federal
(SIOP) ou em notas técnicas de institutos independentes como o Institu-
to Fiscal Independente (IFI) e o Instituto Brasileiro de Economia (IBRE),
além de notas dos autores realizadas para a Rede de Pesquisa Solidaria
e para o Centro de Estudos da Metrépole, todas citadas ao final do texto.
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126/2022) em valores que podem chegar a cerca de R$
190 bilhoes em 2023.

A Emenda Constitucional aprovada também prevé a
apresentacao, até o final do primeiro semestre de 2023,
por projeto de Lei Complementar, de um novo regime fis-
cal para substituir o teto de gastos.

Héa diversas pressdes fiscais ainda indefinidas para
2023 e para os proximos anos. Entre elas o reajuste do
funcionalismo civil federal, com salarios congelados ha
alguns anos e que nao foi previsto no orcamento. Os esta-
dos e municipios também pressionam o governo federal
pela compensacao das perdas com a alteracao da aliquota
do Imposto sobre Circulacao de Mercadorias e Servigos
(ICMS) realizada em 2022 pelo Congresso Nacional (Pe-
res & Santos, 2022a). E, por fim, os recursos previstos
para investimentos no or¢camento federal para 2023 estao
ainda muito inferiores ao patamar minimo necessario.

Outro desafio no campo fiscal é a mudanca da tri-
butacao, abarcando desde os tributos indiretos, isto é,
o ICMS, Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza
(ISS), Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), o
Programa de Integracdo Social (PIS), e a Contribuigao
para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS),
entre outros, até a taxagao sobre a renda e o patrimonio.
Uma das promessas do novo governo foi o reajuste da ta-
bela do Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF), elevando
o patamar inicial de isencao para cerca de R$ 5.000,00.
Essa mudanca, para nao criar mais pressao por corte de
gastos, precisa estar combinada com a reducao de dedu-
coes do IRPF, mudancas na tributacao dos lucros e divi-
dendos recebidos por pessoas fisicas, aumento de aliquo-
tas para os mais ricos ou uma combinacao de medidas

[126] Ursula Dias Peres & Fabio Pereira dos Santos



nessa direcao no ambito de uma reforma tributaria a ser
aprovada pelo Congresso Nacional.

Gréfico 2. Investimento ptblico no Brasil
% PIB — governo geral 2010-2021
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Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados extraidos de <https://
observatorio-politica-fiscal.ibre.fgv.br/sites/observatorio-politica-fiscal.
ibre.fgv.br/files/us2/investimentos_publicos_1947-2021_0.xlsx>.

Acesso em: 12 jan. 2023.

A partir de 2015 houve acentuada reducao dos inves-
timentos em comparacao com o periodo anterior, em fun-
cao inicialmente da crise de 2015/2016 e, principalmente
apos a provacao do teto de gastos, que limitou as despesas
primarias do governo federal, asfixiando especialmente
as despesas discricionarias, entre elas investimentos.

Além de muito restritos pelo teto de gastos, os in-
vestimentos federais perderam papel como indutores das
acoes dos entes subnacionais, visto que parte de seu volu-
me passou a ser direcionada a emendas parlamentares do
relator do orcamento, classificadas pelo indicador RPo,
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também chamadas de “orcamento secreto” (Faria, 2022).
Essas emendas, somadas as emendas impositivas indivi-
duais e de bancada, passaram a representar um volume
muito significativo de recursos que, segundo o acompa-
nhamento do Observatorio do Legislativo ultrapassaram
R$ 30 bilhdes na Lei Orcamentaria Anual de 2021. A per-
da de potencialidade e poder indutivo desses recursos
se d4 porque sua transferéncia aos estados e municipios
nao seguem uma légica de avaliacao diagnostica, planeja-
mento e monitoramento da agao publica, levando muitas
vezes a acOes em territorios sem necessidade real de re-
cursos, e outras vezes a desvio de recursos, como ocorreu
com obras na area de educacao.’

Dessa maneira, a opcao de transferéncias de recur-
sos para estados e municipios via emendas legislativas e
orcamento secreto nos ultimos anos mudou a logica de
inducao federal, reduzindo a discricionariedade do Poder
Executivo, o que criou dificuldades politicas e de planeja-
mento publico na utilizacao desses recursos.

5 Conforme apontado em levantamento da Transparéncia Brasil,
estados e municipios receberam R$ 423 milhoes em transferéncias para
obras inexistentes de creches e escolas. Ver relatorio em <https://www.
transparencia.org.br/downloads/publicacoes/orcamento_secreto_
creches_escolas_20202021.pdf>. Acesso em: 13 jan. 2023.
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ESTADOS E DESCOORDENAQAO FEDERATIVA

Depois de um periodo de crescimento de arrecada-
cdo entre 2005 e 2014, as financas estaduais passaram
por uma crise aguda nos anos seguintes, como pode ser
visto no grafico 3. Entre 2005 e 2014 as receitas das uni-
dades estaduais da federacao passaram de R$ 741 bilhdes
para mais de R$ 1,2 trilhdao, um crescimento real de mais
de 66%. Entre 2015 e 2016 a receita variou negativamen-
te em quase 10% em termos reais e somente voltou ao
mesmo patamar de 2014 nos anos de 2019/2020.

Essa queda de receita (principalmente do ICMS)
deixou varios estados com dificuldades em honrar des-
pesas, até mesmo os salarios do funcionalismo (Peres &
Santos, 2021).

Grafico 3. Evolugao das receitas
dos estados brasileiros — 2005/2021
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Novo aumento de arrecadacgao e recuperacao de fato
ocorrem apenas em 2021, quando o ICMS é impulsiona-
do pela variacao dos precos de combustiveis e energia e
atinge valores recorde para a série histdrica. Auxiliadas
também pelo aumento dos repasses do Fundo de Partici-
pacao dos Estados (FPE), as receitas estaduais cresceram
quase 9% em 2021 e chegaram ao patamar de R$ 1,34
trilhao (Peres & Santos, 2022b).

O incremento da arrecadacao do ICMS seguiu em
2022, produzindo uma situacao fiscal bem mais favoravel
aos estados que no periodo de 2015/2018. Em meados
de 2022 os estados tinham acumulado quase R$ 200 bi-
lhoes em saldo de caixa e realizado um volume de inves-
timentos quase quantro vezes superior ao efetivado em
periodo similar em 2019 (Peres & Santos, 2022c).

Esse aumento nos investimentos foi possivel nao
apenas por causa do crescimento de arrecadacdo, mas
também em razao da reducao do percentual de despesas
com o funcionalismo, consequéncia do congelamento
desse gasto exigido pela Lei Complementar Federal n.°
173/2020, que determinou repasses emergenciais a esta-
dos e municipios no primeiro ano da pandemia.®

Apesar deste melhor quadro fiscal dos estados ao fi-
nal dos mandatos de governadores em 2022, podem ser

6 A Lei Complementar n.° 173/2020 foi aprovada pelo Congresso
Nacional e determinou a transferéncia de R$ 60,15 bilhoes para estados
e municipios para compensar perdas tributarias com a pandemia de
Covid-19, além de assegurar a manutencao dos valores de repasse dos
fundos de participacao de estados e municipios (FPE e FPM). Permitiu
ainda a suspensdo do pagamento das dividas com a Unido e com outras
instituicdes até o final de 2020. Para adesao os estados e municipios
ficaram impedidos de reajustar vencimentos dos servidores até dezembro
de 2021.
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destacadas quatro questoes que comprometem a susten-
tabilidade dessa situacao, além de sua equidade em ter-
mos federativos: i) descoordenacao e desmantelamento
de politicas publicas pelo governo federal, notadamente
nas areas de satide e educacao; ii) reducao de aliquotas do
ICMS articulada pelo governo federal em junho de 2022
que levou a queda de arrecadacao do ICMS no segundo
semestre de 2022, sem ajuste ou compensacao de receita
(Pinto, 2022); iii) diminuicao dos investimentos federais
em niveis minimos, sobrecarregando os estados e munici-
pios em politicas de infraestrutura; iv) provavel queda do
crescimento econémico em 2023 e v) represamento dos
gastos com funcionalismo depois do congelamento dos
salarios e das aposentadorias no periodo da pandemia.

Como mostrado por Abrucio et al. (2020), o governo
Bolsonaro desarticulou sistemas de politicas publicas em
meio a pandemia, enfraquecendo a resposta do Estado
aos problemas nas areas da sadde, assisténcia social e
educacao. Mesmo os repasses de recursos financeiros aos
estados foram feitos de maneira desigual e nao parame-
trizada a real perda de receita e a necessidade de recursos
para atendimento a populacao.

Na auséncia de uma reforma tributaria os estados
seguem dependentes do ICMS, imposto que possui uma
estrutura antiga, obsoleta, que estimula a guerra fiscal e
tem viés que inibe o crescimento economico (Afonso et
al., 2018).

DESAFIOS FEDERATIVOS E CONSIDERA(;()ES FINAIS

A situacao das financas nacional e estaduais no fi-
nal de 2022 aponta alguns desafios e necessidades de
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mudanca, entre os quais podemos apontar trés: a insti-
tuicao de um novo regime fiscal no plano federal, a refor-
ma tributaria e um novo pacto para o federalismo fiscal
brasileiro.

O primeiro desses desafios, a ser enfrentado pelo
novo governo federal, é a aprovacao e implementacao de
uma nova regra fiscal que permita equacionar a susten-
tabilidade das financas publicas com a retomada do cres-
cimento econdmico e reducao da desigualdade social. O
cenario de congelamento de despesas publicas previsto
pelo teto de gastos ja se revelou inviavel e incompativel
com a garantia dos direitos sociais basicos previstos na
Constituicao Federal e com as necessidades minimas de
investimento publico em infraestrutura.

Outro desafio a ser enfrentado pelo governo que se
inicia em 2023 € o da reforma tributaria. Dois aspectos
sao centrais: a tributagao sobre bens e servicos (tributagao
indireta) e a tributacao progressiva da renda. Enquanto a
reforma dos tributos sobre bens e servicos é fundamental
quanto a seus impactos sobre o crescimento econémico
e a produtividade da economia, a reforma da taxacao so-
bre a renda e o patrimoOnio é necessaria para assegurar
justica tributéria e recursos para reducao da pobreza no
Brasil. Sao temas complexos, polémicos e politicamente
espinhosos, mas, sem essas mudancas, torna-se muito
mais dificil alcancar crescimento econdmico sustentavel
e justica social no pais.

Finalmente, mas nao menos importante, € necessa-
rio rever a reparticdo de recursos entre os entes da fe-
deracao. Hoje estados e municipios sao responsaveis
pela implementacdo da maior parte das politicas sociais
e ainda por politicas de infraestrutura imprescindiveis,
como saneamento, habitacao e mobilidade urbana. Um
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novo pacto de distribuicao de recursos entre os entes da
federacao deve considerar a necessidade de assegurar
equidade no financiamento das politicas publicas, en-
frentando as enormes diferencas de capacidade e auto-
nomia desses entes e buscando corrigir nossas historicas
desigualdades regionais.

Em especial é importante frisar que os municipios
sao hoje o ente com maior responsabilidade de financia-
mento de politicas de educacao, satide e assisténcia social
(exceto transferéncias de renda) e aquele que tem menor
participacao nas receitas disponiveis. A capacidade de in-
vestimento em politicas de infraestrutura depende muito
de transferéncias ou programas federais, desmantelados
nos ultimos anos seja pela implementacao do teto de gas-
tos ou pela ado¢ao do orcamento secreto.
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7

A situacio do Sistema Unico de Satude
(SUS) e a saiide na reconstrucao do Brasil

Eduardo Alves Melo

Osetor saude possui algumas caracteristicas, desta-
cando-se: elevado nivel de especializacao e desen-
volvimento tecnolégico; producgao subjetiva e social e
nao apenas biologica dos adoecimentos; organizacoes de
saude complexas e com uso intensivo de conhecimentos
nos seus processos de trabalho, além de alto grau de au-
tonomia profissional; cuidado em satide operado a partir
de relacoes que dependem de trabalho humano.

O campo da satide também ¢ atravessado por forcas
de contraposicao e de conformidade ao ideario capita-
lista e neoliberal, com franca disputa entre saide como
um direito de cidadania e sadde como um bem de mer-
cado. Ha ainda entendimentos da satide como parte do
desenvolvimento de um pais, pela sua alta participacao
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na atividade econdémica. Os sistemas publicos de saude
sdo compostos nao apenas por e servicos de saude e as-
sisténcia a satide, mas também por mecanismos e agoes
coletivas de protecao, promocao e prevencao, pela regu-
lacao da formacao de profissionais e pela producao e uti-
lizagao de tecnologias (especialmente insumos, medica-
mentos e equipamentos).

A tradicdo dos sistemas publicos e universais do
Estado de bem-estar foi uma das inspiragoes, no Brasil,
para a formulacdo do Sistema Unico de Satde (SUS), no
ambito da redemocratizacao, e com protagonismo do
movimento da reforma sanitaria. Criado em 1988, o SUS
adotou um conceito ampliado de satude e a definiu como
um direito de todos e dever do Estado, e foi implantado
a partir da década de 1990, em conjuntura desfavoravel
a politicas universais (com adoc¢ao de agenda neoliberal
no Estado brasileiro). A descentralizacao desse sistema,
desde os anos 1990, viabilizou a sua expansao e capilari-
dade, a partir de politicas induzidas nacionalmente e com
grande destaque para os municipios, principais respon-
saveis pela contratacao de profissionais e manutencao
dos servicos publicos, tendo também papel relevante no
seu cofinanciamento e contratacao de profissionais.

O SUS tem um conjunto de avancos (em areas como
HIV/AIDS, imunizacoes, sauide mental, transplantes e
atencdo basica) que convivem, paradoxalmente, com
grandes limites e desafios (subfinanciamento, conforma-
cao de redes regionalizadas de atencao a sadde, relagoes
publico-privadas, gestao da forca de trabalho, legitimida-
de social, heterogeneidades injustas, dentre outros), com-
prometendo as possibilidades de concretizar, na pratica,
os principios de universalidade, integralidade e equidade
que lhe sao caros (Campos, 2018; Souza et al., 2019). O
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desenho federativo brasileiro requer a conformacao de
redes regionalizadas de atencao a saude, com responsa-
bilidades tripartites diferentes e complementares para a
sua viabilizacao, processo esse ainda incompleto, em que
pese avancos existentes na sua arquitetura federativa e
dinamica institucional (como as Comissoes Intergestores
nacional, estaduais e regionais e os Conselhos de Saude
nacional, estaduais e municipais).

No cerne dos limites do SUS esta o fato de que o se-
tor privado de saide, que cobre entre 20%-25% da po-
pulacdo, tem gastos (em nimeros absolutos e relativos)
superiores ao publico, que cobre toda a populagao (Fi-
gueiredo et al., 2018), em um pais de dimensoes conti-
nentais, diverso e desigual, organizado como uma federa-
cao tripartite com alto grau de descentralizacao da satude.
Esse fato resulta, dentre outras razoes, de incentivos e
subsidios do Estado brasileiro ao setor privado de sat-
de antes e apés o SUS (Menicucci, 2007). A isso se soma
uma construcao politica e simbolica de que o publico-es-
tatal é pior que o privado.

A partir desta breve contextualizacao, este texto
busca, de modo sintético, ressaltar elementos mais re-
levantes da situacdo do SUS nos tltimos anos para, em
seguida, apontar proposicoes para a agenda do gover-
no federal na sadde a partir de 2023. Trata-se, portan-
to, de um texto mais diagnostico e programatico do que
teorico-conceitual.
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ARADICALIZAQAONEOLIBERALAUTORITARIAEASAI’JDE
EM ANOS RECENTES

Planos de austeridade com ajuste fiscal e fragilizacao
de politicas sociais tém sido comuns, até mesmo em pai-
ses europeus, colocando em xeque elementos do welfare
state ainda presentes. A propria Organizacao Mundial de
Saude passou a defender, na ultima década, a denomina-
da cobertura universal de satide para os paises (incluin-
do oferta de pacotes de cuidados, com escopo limitado,
contratados no mercado), em detrimento dos sistemas de
saude publicos, universais e abrangentes (Giovanella et
al., 2018). O SUS foi implementado em conjuntura des-
favoravel, produzindo numerosas experiéncias bem-su-
cedidas, até onde os limites estruturais ja mencionados
permitiram.

Nos ultimos sete anos, presenciamos no Brasil uma
crise politica, economica e social, em meio a qual o SUS
teve seu orcamento congelado por 20 anos por meio da
Emenda Constitucional n.° 95 (EC 95), com previsoes
para as condicOes de vida e satide da populacao cada vez
mais negativas (Rasella et al., 2018). Tal processo se deu
com uma agenda politica tendo como alvos iniciais o tra-
balho, a previdéncia social e as riquezas do pais, apos des-
tituicdo da entdo presidente reeleita democraticamente.
A Associacao Brasileira de Economia da Satide (ABRES)
estima que de 2018 a 2022 a EC 95 provocou a perda de
aproximadamente R$ 39 bilhoes no SUS, podendo che-
gar a R$ 60 bilhdes de perda até 2023 considerando a
proposta orcamentaria inicial para esse mesmo ano.
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Segundo o relatério do Grupo de Trabalho da Sauade,
constituido pelo gabinete de transicao do governo Lula
eleito em 2022, recentemente divulgado,

Além da EC 95, o PLOA de 2023 da satde é impactado
pela absorc¢ao do orcamento secreto (emendas de relator)
na programacao orcamentaria do MS. Dessa maneira,
o piso de satide é consumido pelas emendas de relator
em cerca de R$ 10 bilhGes. Para absorver as emendas
de relator, foram reduzidos os orcamentos de relevantes
programas, como o Farmacia Popular (queda de 59%), o
Mais Médicos/Médicos pelo Brasil (queda de 51%), Sat-
de Indigena, entre outros. Esse quadro deve ser agravado
pelo novo corte, recentemente noticiado de 1,6 bilhdes no
orcamento do MS 2022. Com isso, ha um altissimo risco
de colapso de servicos essenciais que compoem o SUS por
falta de financiamento federal, e o comprometimento da
compra de insumos essenciais pelo MS, incluindo vacinas
e medicamentos (Relatorio de Transicao da Satude, 2022,

p. 9).

No que se refere a situacao de satide e de alguns pro-
gramas e agoes, segundo tal relatorio, o pais vive uma
crise sanitaria para além da pandemia (da qual falare-
mos adiante), considerando que , a despeito de impor-
tantes melhorias de indicadores de satde e de algumas
desigualdades que o SUS ao longo de sua historia logrou
conquistar,

... desde 2016 observa-se piora generalizada em indica-
dores de saude, tais como: reducao da taxa de coberturas
vacinais, com altissimo risco de reintroducao de doen-
cas como a poliomielite; queda acentuada de consultas,
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cirurgias, procedimentos diagnosticos e terapéuticos
realizados pelo SUS, na atencao basica, especializada
e hospitalar, atrasando o inicio do tratamento de doen-
cas cronicas, como canceres e doencas cardiovasculares,
entre outros; retorno de registro de internacoes por des-
nutricao infantil provocados pela fome; estagnacao na
trajetoria de queda da mortalidade infantil e aumento de
mortes maternas (passou de 54.8 para 107.2 por 100 mil
nascidos vivos entre 2019 e 2021) (Relatorio de Transicao
da Saidde, 2022, p. 4).

Acrescente-se a isso a ocorréncia de importantes re-
trocessos nas politicas nacionais de satide e na atuacao
do Ministério da Satude (MS), como a descontinuidade
de programas e iniciativas, a ma gestao de contratos e de
estoques, a fragilizacdo dos mecanismos de reducao de
riscos a saude coletiva, a falta de pactuacao interfederati-
va e de respeito aos 6rgaos colegiados e de participacao.
Enfim, o desmonte de politicas, evidenciado pela reducao
vultosa no orcamento — para cobrir o chamado orcamen-
to secreto — de programas como farmaécia popular, satude
indigena, provimento de médicos e controle do cancer,
para citar alguns exemplos.

A pandemia provocada pelo novo coronavirus reco-
locou a importancia da satide na agenda de varios paises
(incluindo os de renda alta), pelo seu potencial de revelar
a dependéncia e fragilidade de varias nacoes em termos
de tecnologias de satde, gerada pela desindustrializacao
e fragmentacao das cadeias de producao, evidenciando a
importancia do complexo econdmico e industrial da sai-
de (Gadelha & Temporao, 2018). Também se explicita-
ram desigualdades escandalosas entre paises em termos
de saude e protecao social em geral.
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A resposta brasileira a pandemia foi marcada por
forte negacionismo do governo federal, recomendando
a exposicao das pessoas ao virus rumo a uma suposta
imunidade coletiva (contra o distanciamento fisico), a
utilizacdo de medicamentos sem eficacia (com espantoso
apoio da direcao do Conselho Federal de Medicina) e o
desestimulo a medidas de protecao como mascaras. Além
disso, o MS teve sucessivas trocas de ministros em plena
pandemia, foi aparelhado por militares e atuou de ma-
neira desastrosa, irresponsavel e lenta no que se refere a
aquisicao de vacinas e outros insumos bem como a coor-
denacao federativa (altamente estratégica) com estados e
municipios. As cenas traumaticas de pessoas morrendo
por falta de oxigénio em Manaus/AM e os quase 700 mil
mortos por Covid-19 no final de 2022 sao emblematicos
da atuacao do MS e do governo federal. A vacinacao con-
tra Covid-19, que apesar de tudo foi viabilizada, deu-se
especialmente por pressao social, de agentes politicos e
pela iniciativa de algumas instituicoes nacionais produ-
toras de vacina, que acabaram forcando o MS a financia-
-las. De fato, podemos e devemos falar que houve uma
gestao criminosa da pandemia pelo governo federal.

Em que pesem os problemas cronicos do SUS e essa
“antiagenda” federal no enfrentamento da pandemia, o
SUS ganhou mais reconhecimento social nesse processo,
até mesmo diante da classe média e grande imprensa. Fi-
cou evidente que os planos de saide nao possuem inteli-
géncia sanitaria nem disposicao para atuar como um sis-
tema, tampouco compromisso com a satude e a vida dos
segurados, tamanha sua capacidade de criar barreiras no
acesso a testes diagnosticos de Covid-19, ao mesmo tem-
po que aumentaram sua lucratividade (Souza, 2021). Por
outro lado, o carater federativo do Brasil, que ainda é um
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dos desafios para a constituicao de efetivas redes regiona-
lizadas de satide, mostrou-se protetor da populagao, uma
vez que a autonomia relativa dos entes federados que fa-
zem a gestao do SUS possibilitou a ado¢ao de medidas
de enfrentamento da pandemia, a despeito do que Fleury
(2020) definiu como “federalismo de confrontacao” (no
lugar da cooperacao), provocado pela esfera nacional.
Nao fosse o SUS, o impacto da pandemia no Brasil teria
sido ainda mais nefasto do que ja foi.

Cabe lembrar, ainda, que de modo concomitante o
Brasil viu crescer a miséria, retornando ao mapa da fome,
além de ter sido submetido a principal tentativa de rup-
tura institucional da nossa democracia, por meio de uma
extrema direita no governo federal que canalizou res-
sentimentos, alimentou o 6dio e incentivou a violéncia
politica, além de atuar no desequilibrio dos Poderes da
Republica, abusando de poderes politicos e econdmicos.

A AGENDA NECESSARIA PARA A (RE)CONSTRUCAO
Do SUS

Diante da desqualificacdo, omissao e desmorali-
zacao do MS nos tltimos anos, tanto na relacao com os
estados e municipios quanto com a sociedade e demais
instituicoes , a primeira necessidade que se coloca para o
novo governo € a retomada da capacidade de formulacao,
planejamento e articulacio do MS. Em outras palavras,
a credibilidade, lideranca e protagonismo da autoridade
nacional de satide, essenciais na gestao de um sistema
como o SUS e em um pais como o Brasil. Essa reconstru-
cao politica, simbdlica, técnica e operacional do MS, por
sua vez, precisa se fazer no processo de enfrentamento
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dos principais desafios do SUS e da saude da populacao,
tanto os de ordem estrutural quanto conjuntural, ainda
que com diferentes tempos e estratégias. A retomada das
coberturas vacinais, mesmo sendo tema aparentemente
mais especifico, sem davida deve ser uma das primeiras
acoOes prioritarias, tanto pelo risco que as baixas cober-
turas representam para a populacdo em geral e para as
criancas em particular (de retorno de doencas), quanto
pelo enfrentamento simultdneo da epidemia de desin-
formacao que a elas se acopla. Dito isso, destacaremos, a
seguir, algumas frentes fundamentais para a atuacao do
governo federal na saude.

a) Gasto/investimento piiblico em satide. Dada a
condicdo nao apenas de subfinanciamento (historico e
estrutural), mas também de desfinanciamento apds a EC
95, a recuperacao e manutencao do SUS passa, antes de
tudo, pela revisao e pelo aumento do financiamento fe-
deral. Lembremos que a tendéncia dos gastos em saude
da ultima década foi de sobrecarga dos estados e, princi-
palmente, de municipios, com reducao proporcional da
participacao federal. Os municipios sao obrigados a in-
vestir no minimo 15% da receita propria na saude, mas
na pratica grande parte investe mais de 20%, alguns até
mais de 30%.

Sem isso nao sera possivel fazer em face do aumento
de condicoes cronicas de saide decorrente do envelhe-
cimento populacional em curso, aos desafios de acesso a
servicos (notadamente a atencao especializada), ao risco
de novas (re)emergéncias sanitarias e, as consequéncias
diretas e indiretas da pandemia de Covid-19 na saude
da populacao, para dar alguns exemplos. Sem anular a
necessidade sempre importante de garantir eficiéncia
do gasto publico, é patente que o principal problema
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do financiamento do SUS nao é a sua gestao, mas o seu
volume absolutamente insuficiente, o que é evidencia-
do de maneira muito evidente ao compararmos o gasto
publico e o gasto privado per capita em satde no Brasil
bem como o gasto publico em satide do Brasil (per ca-
pita e/ou em relacdao ao PIB) com aquele de véarios ou-
tros paises. Elevar o gasto publico em saiidde de menos
de 4% (atual) para pelo menos 6% do PIB, nesse sentido,
seria uma meta necessaria, ainda que efetivada de modo
progressivo. A revogacao do teto de gastos, por sua vez,
¢ condicao sine qua non para a manutencao do minimo
essencial de funcionamento do SUS.

b) Complexo economico-industrial da satde, trans-
formacao digital e o desenvolvimento nacional. Sabe-
mos que a saude é um setor com uso intensivo de tec-
nologias de varios tipos (equipamentos, medicamentos,
insumos, tecnologias digitais etc.), bem como do lugar
central ocupado pelo desenvolvimento tecnol6gico no
desenvolvimento e na soberania nacional, levando em
conta, ainda, as desigualdades entre centro e periferia do
sistema-mundo. A pandemia, por sua vez, tornou ainda
mais visivel o quanto a dependéncia tecnologica coloca
em risco a saude da populacao. O setor saude, assim, mais
que o papel principal de cuidar das pessoas e proteger a
vida individual e coletiva, também pode contribuir para o
desenvolvimento mais geral do pais, além de ser gerador
de emprego e renda (lembrando que o trabalho em satde
é fortemente dependente de pessoas, um trabalho vivo
que utiliza intensamente tecnologias leves, leve-duras e
duras). Para isso, fomento, regulacao, monitoramento,
suprimento e desenvolvimento de tecnologias e insumos
em saude é fundamental, com fortalecimento da indas-
tria/producao nacional e publica. Cabe ainda lembrar
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da importancia dos ganhos em termos de capacidade de
aquisicao/compras a que essa agenda se associa, a partir
da escala nacional e da cooperacao com outros paises e
organismos internacionais, diante da globalizacao e da
fragmentacao das cadeias de producao na satude.

Essa é sem divida uma importante agenda a ser re-
tomada e ampliada, considerando a transformacao digi-
tal na saude (da vigilancia coletiva em satude até a assis-
téncia individual e a interface dos usuarios com o SUS),
porém com o cuidado de colocar as iniciativas (inclusive
eventuais parcerias) a servico da sociedade e do SUS, e
nao das logicas de mercado ou de interesses privados/
corporativos. Vale ressaltar que parte das informacoes
em saude sobre os brasileiros nos sistemas do SUS esta
hoje albergada por conglomerados privados, com riscos
associados de varias ordens, além da ja conhecida frag-
mentacao dos importantes sistemas de informacao em
saude do SUS. De todo modo, esse potencial de desenvol-
vimento da satde pode e deve ser operado também como
mais um argumento a favor do SUS, de modo comple-
mentar e sinérgico com a ideia-forca do direito a satude.

¢) Os modelos juridicos de gestao e a administracdao
publica na satde. As caracteristicas do setor satide (tem-
po, tecnologias, especializacao, complexidade, trabalho)
e a efetivacao dos principios do SUS requerem modelos
de gestao compativeis com sua missao. Diante de algu-
mas contingéncias da administracao publica (incluindo
impactos da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), rigi-
dez de regras burocraticas, formas de operacao de me-
canismos de controle e o proprio subfinanciamento) e de
vetores francamente privatistas, boa parte dos servicos
de satde estatais tem tido sua gestao transferida para
mecanismos privados de diferentes tipos, com destaque
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para as Organizacoes Sociais de Satude (OSS), terceiriza-
cOes e mesmo quarteirizacoes envolvendo pessoas juridi-
cas, sem falar na contratacao de servicos privados que, de
complementares (que deveriam ser), por vezes acabam
sendo a principal alternativa, a depender da regiao e da
especialidade.

Tais arranjos, em que pesem algumas distincoes,
tém tido impactos negativos sobre a protecao e o desen-
volvimento dos trabalhadores e sobre o acesso a saude.
Novas alternativas e novos arranjos da administracao pu-
blica, nesse sentido, se fazem necessarios para a operacao
de servicos nos quais o tempo é uma variavel chave, como
os hospitais e prontos-socorros. Embora o MS nao seja
responsavel pela gestao direta dos servicos de satde do
SUS (mas sim os estados e, principalmente os munici-
pios), sem uma formulacao, normatizacao e articulacao
nacional tais problemas dificilmente se resolverao, razao
pela qual essa agenda precisa ser recuperada, sem des-
perdicar, evidentemente, os acimulos e as experiéncias
ja existentes. A reforma publica e democratica do Estado
e dos servicos publicos passa, em boa parte, por aqui, ain-
da que nao se resuma a isso (garantia de acesso e qualida-
de, enquanto compromissos e obrigacoes desses servicos
com a sociedade, sdo também elementos fundamentais
para a gestao).

d) Redes e regionalizacdo da atencdo a satde, aten-
cdo primaria a saiide e o acesso a atencao especializada.
O SUS convive com o desafio do prover atencao univer-
sal, equanime e integral em um pais em que a maioria
dos municipios, de pequeno porte, fornecem boa parte
das acoes de satide, mas dependem de outros municipios
(em geral, grandes) para acessar cuidados mais espe-
cializados. Ha muito se sabe e se busca construir redes
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de atencao a satde com abrangéncia regional (em geral,
dentro de cada estado), por meio de diferentes tipos de
estratégias (arranjos e espacos regionais de gestao, pac-
tuacao de responsabilidades e financiamento, dentre ou-
tros). Para isso, iniciativas de articulacao interfederativa
sao fundamentais, desde as diretrizes e politicas nacio-
nais até o nivel estadual e Ambito intermunicipal ou lo-
corregional. O processo de regionalizacao da saide pre-
cisa ser revisitado, buscando enfrentar seus nos criticos,
em sua maioria politicos e de gestao, para a articulacao
interfederativa e conformacao efetiva de redes regionais,
enfrentando debates sobre iniciativas existentes (como
0s consorcios) e novas proposicoes que buscam compen-
sar a auséncia de um ente federativo regional e do vacuo
de responsabilizacao sanitaria a isso associado, sem des-
considerar as singularidades federativas e socioespaciais
do Brasil.

Por sua vez, o acesso a atencao especializada é algo
profundamente critico no SUS de maneira geral, ainda
que com diferencas de acordo com a regiao e a especia-
lidade, e explica boa parte das queixas e dos receios da
populacao sobre o sistema. E falta uma politica nacional
consistente para a atencao especializada, contemplando
aspectos como modelo de atencao, financiamento e inter-
face com atencao béasica. Isso se torna ainda mais critico
com os cuidados adiados e agravamentos de quadros de
saude em decorréncia da pandemia de Covid-19, reque-
rendo medidas de curto prazo (como mutiroes e contra-
tacao de servicos privados) e medidas mais estruturantes
de médio e longo prazos (notadamente revisao da légica
e dos mecanismos de financiamento da atencao especia-
lizada, pelo seu potencial de inducao — para o bem e para
o mal — além de consistente analise dos condicionantes
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do acesso aos servigos especializados). Em paralelo, ha
que se garantir acesso adequado a atencao basica para a
maioria da populagao brasileira, o que seria possivel im-
plantando 10 mil novas equipes de satde da familia nos
proximos quatro anos.

e) A regulacdo da formacado e o mercado de traba-
lho em saiide. Dado seu grau de especializacao e depen-
déncia de trabalho humano, esse é tema caro ao SUS.
Lembremos que a disponibilidade de leitos de UTI, por
exemplo, tdo critica durante alguns periodos da pande-
mia de Covid-19, em boa parte depende da existéncia de
profissionais com formacao adequada, da disponibilida-
de dessa forca de trabalho e da capacidade de atracao e
provimento do setor ptublico. Sabemos que no Brasil exis-
tem desigualdades e insuficiéncias importantes na forca
de trabalho, notadamente de médicos, e que isso nao tem
como ser resolvido por meio da autorregulacao pelas pro-
fissoes ou pelo mercado. O Programa Mais Médicos é em-
blematico nesse sentido, revelando a importancia da acao
do Estado para garantir acesso a servicos basicos com
presenca de médicos, ndo sem fortes resisténcias corpo-
rativas. Parte dos desafios de acesso a atencao béasica e
especializada no SUS depende da efetivacao da previsao
constitucional de que cabe ao SUS ordenar a formacao de
recursos humanos para a saude. Cerca de 300 municipios
brasileiros estao atualmente com escassez grave de médi-
cos, apesar de o aumento da razao médicos/1.000 habi-
tantes ap6s o Mais Médicos, e em funcao de retrocessos
no ultimo governo. Areas periféricas de grandes cidades
voltaram a ter dificuldade para atrair médicos. A reto-
mada do Programa Mais Médicos (nao s6 em termos de
provimento, mas também de formacgao), a formulacao de
novas estratégias para outras especialidades e profissoes
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(inclusive regulatorias) e a constituicao de carreiras pu-
blicas no SUS, em diadlogo com trabalhadores e outras
instancias federativas, sao cruciais para a superacao de
importantes desigualdades de acesso a saade. Ha ainda
que se enfrentar os impactos da transformacao digital
no trabalho em sadde, na organizacao dos servicos e no
acesso dos usuarios. A implementacao do piso nacional
de enfermagem recentemente aprovado no Congresso
Nacional, por sua vez, precisa ser feita incorporando no-
vos recursos financeiros ao SUS.

f) A regulacao do setor privado/saude suplementar
e as relacoes publico-privadas. Para além da contratacao
de servicos privados (pelo SUS) em carater complemen-
tar, a coexisténcia do SUS com um setor privado de saude
com grande for¢a economica e politica (até mesmo com
fortes lobbies no Congresso Nacional) é um dos aspec-
tos mais criticos para o setor publico, pela forca mate-
rial e simbolica do privado (objeto de desejo e consumo
das classes média e alta), que compete pelos recursos do
fundo publico, onera familias, dificulta uma regulacao
publica efetiva e mais sistémica e corr6i a nocao de ci-
dadania (e igualdade) que é fundamental a um sistema
publico de satude.

Cumpre frisar, ainda , novas frentes do setor privado
suplementar, como a fusao e verticalizacao de operado-
ras de planos e seguros e movimentacoes para modificar
regras de acesso e cobertura dos planos, que em conjunto
caminham para uma “racionalizacdo” do uso de recursos
assistenciais e selecao de pessoas saudaveis ou com me-
nor risco (ambas visando aumento de lucros). Se hoje os
planos e seguros privados ja nao garantem integralidade
para seus clientes (cabendo ao SUS ou as pessoas/fami-
lias a compensacao em algumas situacoes), a regulacao
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se faz ainda mais necessaria diante dessas novas inves-
tidas, sob pena de imperar um mercado de satide ainda
mais voraz e sem nenhuma preocupacao com a protegao
da vida dos proprios clientes. Iniciativas como a dos di-
tos planos populares de satide e do “acesso universal” via
contratacao de planos privados, por sua vez, requerem vi-
gilancia e forte resisténcia no ambito do Congresso, pelo
potencial desestruturante que tem sobre o SUS.

g) A legitimidade e bases de sustentacdo social do
SUS. E verdade que o SUS ganhou importante reconhe-
cimento social na pandemia. No entanto, nao sabemos
exatamente o escopo de tal reconhecimento, nem é certa
a sua continuidade. E muito importante aproveitar a ja-
nela de oportunidade inédita que se criou, antes que se
feche. A retomada de uma relacdo democratica com as
instancias de participacao e controle social é relevante
nesse sentido, mas ainda insuficiente. A propria parti-
cipacao precisa ser revista, ampliada, levando em conta
novos atores e pautas bem como as possibilidades de co-
municacao viabilizadas pelas redes sociais virtuais. Mais
ainda, a experiéncia concreta dos usuarios nos servicos
de sadde, os tempos de espera, a qualidade do cuidado,
0 acesso ao que se necessita, sao certamente aspectos
cruciais. Ao mesmo tempo, é estratégico “trabalhar o re-
conhecimento”, porque existe uma disputa simbolica e
imaginaria na sociedade, no que se refere ao publico e ao
privado. Mais uma vez, a comunicacao, a depender dos
modos de utilizacao e das suas conexoes com o real, pode
ser uma ferramenta chave a ser mais e melhor utilizada
para mostrar, de variadas formas, o que o SUS faz pela
vida das pessoas. Sem uma grande e variada rede de ato-
res que defendam verdadeiramente o SUS dificilmente se
garantira a sua sustentabilidade.
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CONSIDERACOES FINAIS

O SUS, como vimos, possui numerosos avangos, mas
também desafios estruturais cronicos. Nos altimos anos,
sofreu golpes e seu estado é critico, a despeito da impor-
tante atuacao e do reconhecimento na pandemia de Co-
vid-19. Estamos diante do desafio imediato de recuperar
a credibilidade e capacidade de governo do MS, de en-
frentar as ameacas decorrentes das baixas coberturas va-
cinais bem como de garantir acesso as pessoas com cui-
dados adiados e quadros agravados nos tltimos anos. No
entanto, é fundamental enfrentar os problemas urgentes,
imediatos e conjunturais sem desconsiderar, em nenhum
momento, os problemas histoéricos e estruturais do SUS,
sob pena de se perder uma janela de oportunidade hist6-
rica. Lembremos que o setor privado de saide nao esta
parado e que muitos problemas cronicos (do SUS e do
povo) ja se agudizaram.

Neste capitulo foram apresentadas algumas frentes
que podem e precisam entrar na agenda do MS, do gover-
no federal, do SUS, contemplando relacoes interfederati-
vas e redes regionalizadas, financiamento, gestao, aces-
so a atencao especializada e basica, gestao do trabalho,
complexo economico-produtivo da satde, legitimidade
social, dentre outros aspectos. E fundamental lembrar
ainda que a agenda da sauide deve, mais do que nunca,
ter na identificacdo e no enfrentamento das varias for-
mas de desigualdade (materiais, simbodlicas, espaciais,
étnico-raciais, de género, de grupos sociais etc.), de modo
transversal, um ponto central de estruturacao. Além dis-
S0, a saide precisa estar conectada com diferentes areas e
setores do governo federal, considerando a compreensao
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ampliada do processo satide-doenca bem como as inter-
faces necessarias, estratégicas e sinérgicas que pode ha-
ver em termos de articulacdo e intervencao. A luta contra
a pobreza e o racismo (que contribuem para mais adoe-
cimentos e mortes), a agenda ambiental/climatica, bem
como, de direitos humanos sao exemplares nesse sentido.
Como fazer tudo isso em um cenério de retomada do
proprio pais? E uma questfio. O espirito de reconstrucio
democratica do Brasil e a perspectiva de defesa da vida de
todas e todos pelo SUS sao absolutamente convergentes,
afinal ja aprendemos ha certo tempo que satide também é
democracia e que democracia também ¢ saade.
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8

O desafio da reconstrucao da politica
ambiental

Suely Mara Vaz Guimaraes de Aratijo

o quadro de desconstrucao de politicas publicas que

marcou o governo Bolsonaro, o desmonte da politica
ambiental tem grande destaque. Ainda na transicao go-
vernamental no final de 2018, a proposta era a extincao
do Ministério do Meio Ambiente (MMA). Pela reacao ne-
gativa forte a essa ideia, incluindo manifestacao do grupo
de ex-ministros da pasta, a opcao foi o desmantelamento
por dentro, a implosao da politica ambiental a partir da
paralisacdo de agOes governamentais importantes, do en-
fraquecimento do MMA e de suas autarquias e da deses-
truturacao da base normativa desse campo de politicas
publicas (Aratjo, 2020a). Trata-se de um exemplo claro
de policy dismantling (Bauer et al., 2014) e, mais do que
isso, de consecucao de um projeto de destruicao.
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Consolidou-se processo de deslegitimacao dos or-
gdos ambientais a partir da narrativa assumida pelo
proprio presidente da Republica, pelo titular do MMA
e por outras autoridades. O Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA)
e o Instituto Chico Mendes de Conservacao de Biodiver-
sidade (ICMBio) foram atacados durante todo o periodo
2019-2022, como se atuassem em conflito com os inte-
resses do pais. Cargos de direcao e coordenacao nessas
autarquias foram ocupados por pessoas sem experiéncia
em gestdo ambiental, com destaque para policiais mili-
tares. Liderancas internas entre os servidores publicos
foram escanteadas e assediadas.

Em organizacoes que implementam acoes tipicas de
poder de politica, com diferentes atividades de controle
ambiental, emissao de autorizacoes e licencas e fiscaliza-
¢ao, o discurso e os atos de deslegitimacao impulsionam
nos territorios a pratica de diferentes tipos de infracao
ambiental, funcionam como apologia ao crime. O resul-
tado nao poderia ser outro que o aumento das taxas de
desmatamento, dos garimpos irregulares, da invasao de
terras publicas e outros problemas graves. A heranca dei-
xada para o governo Lula nas politicas publicas afetas a
clima e meio ambiente é um cenério de terra arrasada
(Observatorio do Clima, 2021; 2022a).

Expoe-se a seguir um panorama dos principais pro-
blemas em termos de paralisacao das acoes governamen-
tais afetas a clima e meio ambiente ocorridos no governo
Bolsonaro, bem como os retrocessos mais relevantes no
plano normativo, que impulsionaram a escolha do Ju-
diciario como arena de resisténcia. Sao apresentados os
principais elementos da estratégia Brasil 2045, trabalho
conjunto da rede de organizacdoes do Observatorio do
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Clima, que pode servir de base para a analise dos primei-
ros atos do governo Lula na perspectiva de reconstrucao
da politica ambiental.

A PARALISAGCAO DAS POLITICAS PUBLICAS

A paralisacao do Plano de Ac¢ao para Prevencao e
Controle do Desmatamento na Amazoénia Legal (PP-
CDAm), que respondeu pela reducao de 83% do desma-
tamento no bioma entre 2004 e 2012 e que permaneceu
sendo aplicado até 2018, é um dos simbolos mais fortes
do processo de desmonte da politica ambiental empreen-
dido pelo governo Bolsonaro.

Paralelamente, sem qualquer justificativa consisten-
te, foi também paralisada a contratacao de novos proje-
tos pelo Fundo Amazodnia, que desde 2008! vinha se con-
solidando como uma experiéncia muito bem-sucedida de
financiamento de acOes para Reducao de Emissoes Pro-
venientes do Desmatamento e da Degradacao Florestal
(REDD+). Como o governo extinguiu o Comité Orienta-
dor e o Comité Técnico do Fundo, mais de R$ 3 bilhoes ja
depositados pelos doadores permaneceram sem aplica-
cao durante quatro anos (Banco Nacional de Desenvolvi-
mento Econdmico e Social, 2022). A desestruturacao da
governanca do Fundo também inviabilizou novos aportes
no periodo 2019-2022.

A opcao pelo nao fazer fica caracterizada e, com o en-
fraquecimento e a deslegitimacao dos 6rgaos ambientais,
gera efeitos desastrosos. O governo Bolsonaro respondeu

1 A criacdo do Fundo Amazonia foi autorizada pelo Decreto n.°
6.527/2008.

[ 158 ] Suely Mara Vaz Guimaraes de Aratjo



por trés anos consecutivos de alta no desmatamento
na Amazonia registrado pelo Projeto de Monitoramen-
to do Desmatamento na Amazonia Legal por Satélite
(PRODES) do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais
(INPE), que calcula a taxa oficial anual de desmatamen-
to.2 O A média anual no periodo 2019-2022 foi 59,5%
maior do que a média anual no periodo 2015-2018, o que
configura a maior elevacao em um mandato presidencial
desde o inicio das medicoes do INPE em 1988.

O descontrole do desmatamento e o aumento de ili-
citos ambientais na Amazonia Legal é acompanhado por
uma realidade de acirramento dos problemas de crimina-
lidade e violéncia na regiao. Segundo os dados do Forum
Brasileiro de Seguranca Publica, a taxa de violéncia letal
na Amazonia € 38% maior do que a média nacional. Um
terco das cidades mais violentas do pais estao na regiao
(Forum Brasileiro de Seguranca Publica, 2022).

Houve problemas de paralisacao de uso de recursos
disponiveis, também, no Fundo Nacional sobre Mudanca
do Clima, tanto na parcela nao reembolséavel gerida pelo
MMA, quanto na parcela reembolsavel que € gerida pelo
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES).3 Nao ocorreu repasse ao BNDES e o Comité
Gestor do Fundo permaneceu sem atividade em 2019 e
no primeiro semestre de 2020. Até no pequeno montante
de recursos do Fundo sob a responsabilidade do MMA

2 Ver: <http://www.obt.inpe.br/OBT/assuntos/programas/
amazonia/prodes>. Acesso em: 12 fev. 2023.

3 O Decreto n.° 9.578/2018 consolidou os atos normativos rela-
tivos ao Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima e a Politica Nacional
sobre Mudanca do Clima.
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houve problemas, com dentincias de irregularidades nos
projetos beneficiados.*

O programa de conversao de multas em servicos am-
bientais do IBAMA constitui outro caso relevante que de-
monstra a opcao pelo desmonte e pelo nao uso de recur-
sos disponiveis para a politica ambiental. Prevista em lei
desde 1998,5 a conversao de multas ganhou escala a par-
tir de 2017,° com a criacao da modalidade de conversao
indireta, na qual os autuados optam nao pela realizacao
por si proprios do servico ambiental, mas sim por se res-
ponsabilizar por cotas de projetos estruturantes previa-
mente aprovados pelo 6rgao ambiental (Aratijo, 2020b).

O governo Bolsonaro tentou concentrar todo o poder
decisorio sobre os recursos da conversao de multas no ti-
tular do MMA, sem estabelecer critérios para a decisao.
A proposta foi vista com desconfianca e a medida provi-
soria encaminhada com esse contetido caiu por decurso
de prazo. Depois desse fracasso, o MMA se desinteressou
pela conversao de multas, além de cancelar a principal
iniciativa do governo anterior, que selecionou projetos
de recuperacao ambiental direcionados a regiao das nas-
centes do rio Sao Francisco. O programa de conversao de
multas foi mantido apenas para a destinacao de recursos
aos centros de triagem de animais silvestres e a projetos
de recuperacao ambiental na regiao das araucarias em
Santa Catarina, cujo edital advinha de acordo judicial.

4 Ver como exemplos: <https://oeco.org.br/reportagens/as-
pressas-fundo-clima-aprova-consorcio-para-executar-lixao-zero/>; e
<https://oeco.org.br/reportagens/governo-bolsonaro-esvazia-o-caixa-
do-fundo-clima/>. Acesso em: 12 fev. 2023.

5 Ver artigo 72, § 4.°, da Lei n.° 9.605/1998 (Lei de Crimes
Ambientais).

6 Ver Decreto n.° 9.179/2017.
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Com isso, a principal ferramenta para captacgao de recur-
sos internos para projetos ambientais foi esvaziada.

Mesmo iniciativas em tese apoiadas pelo governo
Bolsonaro permaneceram sem aplicacao. O projeto-pilo-
to do programa Floresta+, que conta com R$ 455 milhoes
doados pelo Fundo Verde do Clima para pagamento por
servicos ambientais (PSA), estendeu-se por quatro anos
sem efetiva implementacao. Os demais componentes do
Floresta+ (Floresta+ Carbono, Floresta+ Empreendedor,
Floresta+ Bioeconomia e Floresta+ Agro) sequer sairam
do papel (Controladoria Geral da Uniao, 2022), integra-
ram teatro permeado de discursos sobre falsas politicas
publicas.

AS “BOIADAS” NA ESFERA NORMATIVA

A politica ambiental tem fortes componentes regu-
latorios em qualquer pais. Sao estabelecidas diretrizes,
limitacoes, vedacoes e outros tipos de regramentos. Sao
exigidos registros, autorizacoes e licencas para empreen-
dimentos que alcancam grande parte das atividades pro-
dutivas. Na pratica, fica estabelecido o que pode e o que
nao pode ser apropriado economicamente, o que tende a
impulsionar muitos conflitos.

O foco principal do projeto do governo Bolsonaro de
desmonte da politica ambiental esteve na base normativa
da politica publica. Foram efetivadas revogacoes e flexi-
bilizacbes em centenas de atos normativos que atingiram
direitos socioambientais assegurados na Constituicao Fe-
deral e extinguiram controles governamentais consolida-
dos. A maior parte dos retrocessos normativos ocorreu
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no plano infralegal, na forma de “boiadas™ que alcanca-
ram decretos, resolucoes de o6rgaos colegiados, instrucoes
normativas, portarias e despachos.®

Na lista extensa de “boiadas”, cabe ressaltar a ex-
tincao de varios 6rgaos colegiados e a exclusao da par-
ticipacao da sociedade civil em outros. Nesse conjunto,
deve ser destacada a inviabilizacdo do funcionamento
do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), o
principal 6rgao colegiado do Sistema Nacional do Meio
Ambiente (SISNAMA) desde 1981.° O governo Bolsona-
ro reduziu muito o nimero de membros do CONAMA
e alterou para sorteio a forma de selecdo das organiza-
coes ambientalistas que integram o conselho. Na pratica,
o governo passou a dominar todas as decisoes do 6rgao
colegiado.

A opcao por conseguir resultados fora do Legislativo
fica evidente nas palavras do ex-ministro Ricardo Salles
(grifou-se):*°

[...] precisa ter um esforco nosso aqui enquanto estamos
nesse momento de tranquilidade no aspecto de cobertura
de imprensa, porque s6 fala de Covid e ir passando a

7 Expressao utilizada pelo ex-ministro Ricardo Salles em reunido
ministerial ocorrida no dia 22 de abril de 2020.

8 O projeto Politica por Inteiro disponibiliza um levantamento
detalhado das “boiadas” relativas a base normativa da politica
ambiental e temas conexos. Disponivel em: <https://politicaporinteiro.
org/2022/11/03/reconstrucao/>. Acesso em: 12 fev. 2023.

9 Ver Lei n.° 6.938/1981 (Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente).

10 Audio e transcricao disponiveis em: <https://www.brasildefato.
com.br/2020/05/22/ouca-e-leia-na-integra-a-reuniao-ministerial-de-
bolsonaro-liberada-pelo-stf>. Acesso em: 12 fev. 2023.
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boiada e mudando todo o regramento e simplificando
normas. De Iphan, de ministério da Agricultura, de mi-
nistério de Meio Ambiente, de ministério disso, de minis-
tério daquilo.

[...] essa semana mesmo nds assinamos uma medida a
pedido do Ministério da Agricultura, que foi a simplifica-
cao da Lei da Mata Atlantica, pra usar o Codigo florestal.
Hoje ja ta nos jornais dizendo que vao entrar com medi...
com acoes judiciais e acao civil pablica no Brasil inteiro
contra a medida. Entdo pra isso nés temos que ta com a
artilharia da AGU preparada [...] Nao precisamos de
Congresso. [sic]

No Congresso Nacional, os esfor¢cos do governo Bol-
sonaro para flexibilizacao da legislacao ambiental mos-
traram dificuldade de prosperar nos primeiros dois anos
(Aragjo, 2020b). Cairam por decurso de prazo a medida
provisoria que centralizava poder no ministro do Meio
Ambiente para decidir sobre a aplicacdo dos recursos
da conversao de multas sem servicos ambientais," bem
como a que estendia a grandes ocupantes de terras publi-
cas simplificacoes atualmente aplicadas apenas aos agri-
cultores familiares e a pequenas ocupacoes, conhecida
como “MP da Grilagem”.*

As derrotas dos ambientalistas passaram a ocorrer
na Camara dos Deputados apods a entrada de Arthur Lira
na presidéncia da Casa. Foram aprovadas na Camara
e encaminhadas ao Senado trés propostas inclusas no
que o movimento ambientalista denomina “Pacote da

11 Ver Medida Proviséria (MP) n.° 900/2019.
12 Ver MP n.° 910/2019.
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Destruicao”: Lei da Grilagem, Lei Geral do Licencia-
mento Ambiental“ e Lei do Veneno.s Ainda nao se tem
decisao final nesses processos legislativos.

Com votacao nas duas Casas legislativas caracteri-
zando retrocessos na politica ambiental, houve poucas
ocorréncias no periodo 2019-2022: 1) a retirada do am-
bito do MMA do Servico Florestal Brasileiro (SFB) e da
Agéncia Nacional de Aguas (ANA), depois denominada
de Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico;* 2)
a inclusao de dispositivos garantindo expansao das tér-
micas a gas na Lei de Privatizacao da Eletrobras;” 3) a
alteracao da Lei de Protecao da Vegetacao Nativa descen-
tralizando para os municipios a decisdao sobre as faixas
das areas de preservacao permanente nas cidades;® e
4) a aprovacao de lei garantindo a compra até o ano de
2040 da energia gerada por carvao mineral em Santa Ca-
tarina.’ Podem-se acrescentar, também, os limites mal
definidos da Lei da Liberdade Economica (LLE) para de-
cisoes administrativas afetas aos 6rgaos do SISNAMA.2°

13 Projeto de Lei (PL) n.° 2.633/2020 na Camara dos Deputados e
no Senado Federal. Ver também PL n.° 510/2021 no Senado.

14 PL n.° 3.729/2004 e apensos na Camara dos Deputados; PL n.°
2.159/2021 no Senado Federal.

15 PLn.° 6.299/2002 na Camara dos Deputados; PLn.° 1.459/2022
no Senado Federal. Ver também Projeto de Lei do Senado (PLS) n.°
526/1999 no Senado, que originou o debate.

16 Ver Lei n.° 13.844/2019.

17 Ver Lei n.° 14.182/2021.

18 Ver Lei n.° 14.285/2021.

19 Ver Lei n.° 14.299/2022.

20 Ver Lei n.° 13.874/2019.
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Essa lista com certeza preocupa, mas é pequena
quando comparada a centenas de retrocessos na esfera
dos regulamentos a cargo do Executivo.

A BUSCA DE RESPOSTAS NO JUDICIARIO

Um dos efeitos importantes do processo de desmon-
te da atuacdo governamental em clima e meio ambien-
te ocorrido no periodo 2019-2022 foi a intensificacao
da litigancia judicial. Justica Federal e Supremo Tribu-
nal Federal (STF) passaram a receber muitas demandas
em agOes que buscam sanar omissoes e retrocessos que
caracterizaram o governo Bolsonaro. Ainda nao ha de-
cisoes na maior parte dos processos, mas o Judiciario
ja apresentou algumas respostas inovadoras em termos
do alcance dos julgados no que se refere a contetido e a
dinamica das politicas publicas. A lista de acoes judiciais
é extensa.

Sao exemplos relevantes no STF:

« Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omis-
sdo (ADO) n.° 59, relatada pela ministra Rosa
Weber. PSB, PSOL, PT e Rede Sustentabilidade
requereram fosse declarada a inconstitucionali-
dade do comportamento omissivo lesivo do po-
der publico em nao dar andamento ao funciona-
mento sistematico do Fundo Amazonia. O STF,
em votacao com uma unica divergéncia, deu pro-
vimento a demanda dos partidos politicos.

e Arguicao de Descumprimento de Preceito Fun-
damental (ADPF) n.° 708, relatada pelo minis-
tro Luis Roberto Barroso. PSB, PSOL, PT e Rede
Sustentabilidade requereram fosse declarada a
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inconstitucionalidade do comportamento omis-
sivo lesivo do poder publico em nao dar anda-
mento ao funcionamento sisteméatico do Fun-
do Clima, seja pela nao liberacao dos recursos
autorizados na lei orcamentaria, seja pela nao
apresentacao do Plano Anual de Aplicagao de
Recursos. O STF, em votacao com uma tnica di-
vergéncia, deu provimento a demanda dos parti-
dos politicos.

« ADPF n.° 760, relatada pela ministra Carmen
Lacia. PSB, Rede Sustentabilidade, PDT, Par-
tido Verde, PT, PSOL e PCdoB requerem a im-
plementacao do Plano de A¢ao para Prevencao e
Controle do Desmatamento na Amazonia Legal
(PPCDAm) e fortalecimento de IBAMA, ICMBio
e FUNAL. A relatora prolatou um voto historico,
com analise detalhada e consistente do quadro
de desconstrucao da politica ambiental, mas o
julgamento foi suspenso por um pedido de vista
do ministro André Mendonca.

« ADPF n.° 623, relatada pela ministra Rosa We-
ber. O Ministério Publico Federal (MPF) requer
seja declarada a inconstitucionalidade do Decre-
to n.° 9.806/2019, que alterou a composicao do
CONAMA e, entre outros problemas, reduziu a
participacao social. A relatora concedeu liminar
suspendendo a eficicia do referido decreto, até o
final do julgamento do mérito.

« ADPF n.° 755, relatada pelo Ministro Luiz Fux.
PSB, PSOL, PT e Rede Sustentabilidade requerem
seja declarada a inconstitucionalidade do Decre-
to n.° 9.760/2019, que criou etapa protelatoria
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no processo sancionador ambiental que impul-
siona prescrigoes, entre outros problemas.

Além desses processos, ha um conjunto de outros no
STF, como os que enfrentam a inconstitucionalidade da
lei que descentralizou para os municipios a decisao sobre
as faixas das areas de preservacao permanente nas cida-
des e da lei que garantiu a compra até 2040 da energia
gerada por carvao mineral em Santa Catarina.

Na Justica Federal, entre muitos outros casos, po-
dem ser destacados:

« Acao da Pedalada Climatica:*' acao popular mo-

vida por seis jovens ativistas climaticos contra a
Uniao, em face da reducao na ambicao do pais
nas metas de reducao de emissoes de gases de
efeito estufa.

» Acdo do Plano Nacional sobre Mudanca do Cli-
ma:2* acao civil ptiblica movida pelo Observato-
rio do Clima contra a Uniao, por omissao quanto
a atualizacao do Plano Nacional, tendo em vista
a Lein.°12.187/2009, o Decreto n.° 9.578/2018 e
o Decreto n.° 9.073/2017 (Acordo de Paris), bem
como as graves e preocupantes conclusoes da
sexta série de relatorios do Painel Intergoverna-
mental sobre Mudanca Climética (Intergovern-
mental Panel on Climate Change — IPCC).%

21 Numero da a¢ao: 5008035-37.2021.4.03.6100. Tramite: 14.2
Vara Federal da Se¢ao do Estado de Sao Paulo.

22 Numero da acdo: 1027282-96.2021.4.01.3200. Tramite: 7.2
Vara Federal da Secido do Estado do Amazonas.

23 Disponivel em: <https://www.ipcc.ch/assessment-report/
ar6/>. Acesso em: 12 fev. 2023.
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Cabe perceber que a mudanca de governo tende a
gerar mudanca da posicao da Unidao em varios processos
que buscam combater omissoes e retrocessos efetivados
pelo governo Bolsonaro.

A PERSPECTIVA DA ESTRATEGIA BRASIL 2045

O Observatorio do Clima (OC), rede de cerca de 80
organizagOes ambientalistas unidas pela pauta climati-
ca, com mais de duas décadas de existéncia, realizou em
2022 um amplo processo de discussdo sobre propostas
voltadas a reconstrucao da politica ambiental.

O pressuposto é de que o Brasil, entre as grandes
economias do mundo, € o inico pais com condicoes de se
tornar um pais com status de carbono negativo até o ano
de 2045 ou, em outras palavras, um pais que sequestre
mais gases de efeito estufa do que emita. A ideia da rede
do OC na estratégia Brasil 2045 é que o pais aproveite
a necessaria reconstrucao da politica ambiental no pos-
-Bolsonaro e se torne uma poténcia ambiental.

Na primeira publicacdo com propostas nesse senti-
do, sdo apresentadas 74 propostas para 2023-2024 e 62
acOes emergenciais para os primeiros cem dias do novo
governo,>* que podem ser adotadas como parametro para
analise da atuacao do governo Lula.

As propostas sao organizadas em oito eixos temati-
cos interconectados: politica climatica e acordos interna-
cionais; prevencao e controle do desmatamento; bioeco-
nomia e atividades agrossilvopastoris; justica climatica;

24  Disponivel em:  <https://www.oc.eco.br/wp-content/
uploads/2022/05/2045%E2%80%94VF.pdf>. Acesso em: 12 fev. 2023.
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energia; biodiversidade e areas costeiras; induastria e ges-
tdo urbana; e governanca e financiamento da politica am-
biental nacional. H4 lacuna em relacao ao tema recursos
hidricos, que necessita ser somado a essa lista.

Entre as propostas da estratégia Brasil 2045 para
2023-2024, podem ser destacadas:

Politica climatica e acordos internacionais

[...]

1.2. Reconstruir a confianca com os parceiros globais e
adotar politicas publicas com resultados demonstraveis
para cumprir o Acordo de Paris, aproveitando as vanta-
gens comparativas do Brasil, além de retomar o protago-
nismo internacional em matéria ambiental, em especial
na agenda climatica.

1.3. Garantir a atualizacdo e implementacdo do Plano Na-
cional sobre Mudanca do Clima, incluindo os planos de
acdo para a prevencao e o controle do desmatamento nos
biomas e os planos setoriais de mitigacao e de adaptacao
as mudancas climaticas.

[...]

1.5. Rever a governanca da politica climatica de modo a
garantir sua transversalidade e a integracao com as dife-
rentes politicas setoriais.

[...]

Prevencao e controle do desmatamento

[...]

2.1. Retomar o Plano de Acao para Prevencao e Controle
do Desmatamento na Amazoénia Legal (PPCDAm), o Pla-
no de Acao para Prevencao e Controle do Desmatamen-
to e das Queimadas no Cerrado (PPCerrado) e o Fundo
Amazonia, com vistas a zerar o desmatamento até 2030.
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2.2, Reforcar o controle do desmatamento em todos os
biomas por meio do fortalecimento dos 6rgaos de moni-
toramento e fiscalizacdo e das politicas ambientais de co-
mando e controle, com apoio da Policia Federal, das for-
cas policiais estaduais e de outros 6rgaos de fiscalizacao.
[...]

2.4. Criar mecanismos para que os projetos de pagamen-
to ou incentivo a servicos ambientais, com retribuicao
monetaria ou nao, e outros mecanismos de financiamen-
to, sejam sustentaveis a longo prazo.

[...]

2.8. Desenvolver alternativas economicas sustentaveis
para as comunidades que estao nas regioes que sofrem os
maiores impactos do desmatamento e de outras ativida-
des que degradam o meio ambiente.

[...]

Bioeconomia e atividades agrossilvipastoris

[...]

3.1. Combater a grilagem de terras e o desmatamento
ilegal, por meio da exigéncia de regularizacdo ambiental
e fundiaria das propriedades rurais que elimine das ca-
deias produtivas a produc@o oriunda de areas desmata-
das ilegalmente.

3.2. Fortalecer politicas publicas de aquisicao de produ-
tos da agricultura familiar, de iniciativas indigenas e de
outros povos e comunidades tradicionais.

3.3. Estabelecer novas estratégias, conceder novos in-
centivos econOmicos e fortalecer os existentes para a ex-
ploracao dos produtos da sociobiodiversidade, especial-
mente os referentes as atividades indigenas, a agricultura
familiar, organica e ao agroextrativismo.

[170] Suely Mara Vaz Guimaraes de Aratjo



3.4. Ampliar significativamente os recursos do Plano Sa-
fra referentes ao Programa ABC [Agricultura de Baixa
Emissao de Carbono], com mudancas nas normas atuais
e, como complemento, capacitar técnicos e instituicoes fi-
nanceiras para facilitar o acesso aos recursos.

[...]

3.6. Ampliar a rede de cooperativas e negocios comuni-
tarios por meio do fortalecimento da cadeia de valor dos
produtos da bioeconomia.

[...]

Justica climatica

[...]

4.1. Atuar na desintrusao imediata das terras indigenas e
dos territorios quilombolas e de outros povos e comuni-
dades tradicionais, contemplando acoes do Estado para
remocao de invasores e projetos de restauracao dos ecos-
sistemas e recuperacao de areas degradadas.

4.2. Reestruturar e fortalecer a Funai e a Fundacao [Cultu-
ral] Palmares e restabelecer os programas de protecao in-
tegral as terras indigenas, com especial atencao aos povos
em isolamento voluntario, assim como aos territorios qui-
lombolas e de outros povos e comunidades tradicionais.
[...]

4.6. Fortalecer a gestao sustentavel das terras indigenas,
quilombolas e de outros povos e comunidades tradicio-
nais por meio de alternativas economicas que valorizem
o conhecimento tradicional, sua cultura e formas de vida.
4.7. Priorizar acoes de mitigacao e adaptacao as mudan-
cas climaticas em areas onde residem comunidades peri-
féricas e grupos vulneraveis, de acordo com principios do
direito a cidade e do direito a moradia adequada.

[...]
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Energia

[...]

5.1. Ampliar a inser¢ao das energias renovaveis na matriz,
por meio de incentivos economicos (e outros tipos de in-
centivo) a pesquisa, implantacao e geracao eélica e solar,
garantindo atendimento das unidades familiares de baixa
renda e das comunidades isoladas.

5.2. Apoiar o uso do transporte publico “limpo” e a mobi-
lidade urbana com desestimulo ao transporte particular e
progressiva eletrificacao das frotas.

[...]

5.5. Formular estratégias para uma transicao energética
justa, com alocacdo de recursos publicos para o forne-
cimento da tecnologia necessaria e a inclusao de todos
os segmentos da populacdo, sem onerar os grupos mais
vulneraveis.

[...]

Biodiversidade e areas costeiras

[...]

6.1. Reforcar o Sistema Nacional de Unidades de Conser-
vacao da Natureza (SNUC), nos diferentes biomas, por
meio de criacdo e implementacdo de UCs [unidades de
conservacao], regularizacao fundiaria e ampliacdo da
participacgao da sociedade civil no processo de gestao das
areas protegidas.

[...]

6.7. Reforcar o contingente de areas costeiras e marinhas
protegidas, com atencao especial aos direitos das comu-
nidades extrativistas e de pescadores artesanais.

[...]

6.9. Incorporar o conceito do Carbono Azul no ambito das
politicas de mudancas climaticas, com atencao aos ecos-

[172] Suely Mara Vaz Guimaraes de Aratjo



sistemas costeiros e marinhos, em especial manguezais,
bancos de algas marinhas, marismas e pradarias mari-
nhas, nos ciclos de carbono e nos processos de mitigagao
e adaptacao.

[...]

Indutstria e gestdo urbana

[...]

7.2. Garantir maior responsabilizacdo e comprometimen-
to do setor industrial

com a economia de baixo carbono, incluindo a¢ées contra
obsolescéncia programada e outras medidas.

[...]

7.4. Apoiar técnica e financeiramente a revisao dos planos
diretores dos municipios com areas suscetiveis a ocorrén-
cia de deslizamento, inundagoes bruscas, processos geo-
l6gicos ou hidrolégicos correlatos (areas de risco).

7.5. Incentivar a adequacao do sistema de mobilidade ur-
banal...]

7.6. Apoiar os planos municipais de gerenciamento de
residuos solidos, considerando a criacao de sistemas de
compostagem em escala, estruturacao de cooperativas de
reciclagem e construcdo de aterros sanitarios com cap-
tura de metano, desincentivando a queima de residuos
como alternativa energética.

7.7. Apoiar a elaboracdo e implementacdo dos planos
municipais de saneamento bésico e, nas regioes metro-
politanas e em outras aglomeracoes urbanas, dos planos
estaduais, tendo em vista o alcance das metas relativas a
universalizacdo dos servicos nesse campo.

[...]
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Governanca e financiamento da politica ambiental
nacional

[...]

8.2. Corrigir o retrocesso no programa de conversao de
multas ambientais, priorizando a destinacao dos recursos
para recuperacao ambiental e restauracao ecologica nos
diferentes biomas.

[...]

8.4. Retomar e fortalecer os fundos ambientais, particu-
larmente o Fundo Amazoénia, o Fundo Clima e o Fundo
Nacional do Meio Ambiente.

[...]

8.7. Recuperar e aperfeicoar o funcionamento dos 6rgaos
colegiados em temas de meio ambiente (especialmen-
te do CONAMA), qualificando a ampla e democratica
participacdo e preservando as competéncias dos 6rgaos
colegiados.

[...] (Observatoério do Clima, 2022b).

OS PRIMEIROS ATOS DO GOVERNO LULA

Mesmo antes da posse, lideres da equipe da transicao
de governo conseguiram avancos importantes: a inclusao
das doagbes para projetos socioambientais nas excegoes
relativas ao teto de gastos; e uma expansao de R$ 550
milhGes no orcamento de 2023 para o MMA e autarquias
vinculadas. Nesse aumento, a fiscalizacao do IBAMA ob-
teve R$ 130 milhoes a mais, além de ser retomar no MMA
o programa Bolsa Verde, que destina recursos para paga-
mento por servicos ambientais, com uma dotacao de R$
200 milhoes.
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Pode-se afirmar que os atos normativos editados
pelo presidente Lula logo no primeiro dia de governo ca-
minham a fim de se dar atencao a pauta de clima e meio
ambiente de forma ampla e sdo consonantes com propos-
tas da estratégia Brasil 2045 do Observatorio do Clima.

A medida provisoéria que trouxe a organizacao admi-
nistrativa do novo governo?> reincorporou o SFB e a ANA
no MMA, que passou a se denominar Ministério do Meio
Ambiente e Mudanca do Clima.

O que mais chama a atencao na analise desta medi-
da provisoria e dos decretos com o detalhamento de cada
Ministério é a quantidade de 6rgaos com atribuicoes ex-
pressamente relacionadas a meio ambiente e direitos so-
cioambientais. Essa pauta surge em 6rgaos como: Minis-
tério da Agricultura e Pecuaria; Casa Civil; Ministério das
Cidades; Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao;
Ministério do Desenvolvimento Agrario e Agricultura Fa-
miliar; Ministério dos Direitos Humanos; Ministério da
Fazenda; Ministério do Desenvolvimento, Industria, Co-
mércio e Servigos; Ministério dos Povos Indigenas; Mi-
nistério do Turismo; e outros.

Nos atos normativos que vao além da conformacao
da estrutura administrativa publicados no primeiro dia,
meio ambiente ganhou relevo. Foram editados decretos:
retomando o PPCDAm e acrescendo disposicoes sobre os
planos de acao de prevencao e controle do desmatamento
relativos aos demais biomas;?® retomando a governanca
do Fundo Amazonia de forma a viabilizar o seu funciona-
mento;?” revogando programa de apoio ao garimpo sem

25 Ver MP n.° 1.154/2023.
26 Ver Decreto n.° 11.367/2023.
27 Ver Decreto n.° 11.368/2023.
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garantia de protecao ambiental;*® retomando a partici-
pacao da sociedade no Conselho Deliberativo do Fundo
Nacional do Meio Ambiente;* e corrigindo retrocessos
no processo sancionador ambiental e nas regras sobre a
conversao de multas em servigos ambientais.3* Além dis-
so, o presidente da Republica assinou despachos dando
45 dias para a retomada do programa Pro-Catador e para
a reconstituicao do CONAMA.

CONSIDERACOES FINAIS

O governo Bolsonaro, infelizmente, foi eficaz em seu
objetivo de desmonte da politica ambiental. Retrocessos
graves foram concretizados, programas governamentais
relevantes esvaziados, os 6rgaos ambientais e seus agen-
tes deslegitimados e desmobilizados. O desafio é recons-
truir, retomar institucionalidades, reeditar e aperfeicoar
regramentos.

Mas o desafio maior é fazer isso com o olhar para
o Brasil do futuro, que tem reais condicoes de se tornar
uma poténcia ambiental, por ter vantagens comparativas
e significativas nesse ambito, como destacado na estraté-
gia Brasil 2045 do Observatério do Clima. Grande parte
de nossas emissoes de gases de efeito estufa sao associa-
das ao desmatamento e conhecemos o caminho para en-
frentar esse problema, por mais complexo que ele seja.
Nao dependemos do carvao mineral como fonte ener-
gética, como muitos paises dependem. Somos um pais

28 Ver Decreto n.° 11.369/2023.
29 Ver Decreto n.° 11.372/2023.
30 Ver Decreto n.° 11.373/2023.
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megadiverso, com potencial subutilizado nesse campo, e
com grande volume de recursos hidricos.

O governo Lula pode dar inicio e avancar de forma
relevante nesse processo, as primeiras medidas trazem
evidéncias positivas. Mas é necessario agilizar as deci-
soes quanto a clima e meio ambiente, além de assegurar
transversalidade efetiva no trabalho governamental des-
ses temas. A atuacao dos diferentes Ministérios necessita
ir além do discurso e da previsao de atribuicoes em leis e
regulamentos, precisa buscar resultados concretos com
urgéncia e ser pautada pela coordenacdo e cooperacao,
no governo federal e também na perspectiva federativa.

O desafio ganha complicadores com a atual compo-
sicao do Congresso Nacional. Propostas integrantes do
“Pacote da Destruicao” continuam em pauta e ha previ-
sao de outras proposicoes legislativas com retrocessos
ambientais entrarem na agenda. O MMA tera de exercer
lideranca politica forte nas negociacgoes relativas a esses
processos legislativos.
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9

Avaliando a politica externa brasileira:
alinhamento com os Estados Unidos
no governo Bolsonaro

Pedro Felitl Ribeiro

As acoes e os interesses dos Estados Unidos da Amé-
rica (EUA) sao cruciais na definicao de prioridades
e orientacOes estratégicas da politica externa brasileira
(Almeida & Barbosa, 2006; Amorim Neto & Malamud,
2015; Cervo & Bueno, 2008; Pinheiro, 2004). A agenda
internacional estadunidense e o grau de importancia do
Brasil nela configuram um dos principais fatores sisté-
micos na formulacao da politica externa. Desde o fim da
Segunda Guerra Mundial, o Brasil oscilou entre uma po-
litica externa mais alinhada aos EUA e uma postura mais
universalista com a busca de parcerias alternativas, prin-
cipalmente no eixo Sul-Sul (Merke et al., 2020).
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Uma das principais caracteristicas da politica exter-
na durante a administracao Bolsonaro foi o estreito ali-
nhamento do pais com os EUA, principalmente durante
o mandato do presidente Donald Trump (2017-2021). A
grande proximidade de Bolsonaro com o governo Trump
sedimentou uma politica externa ideologizada que prota-
gonizou significativas mudancas no discurso diplomatico
brasileiro e na atuacao em féruns internacionais (Sarai-
va, 2020; Pecequilo, 2022; Milhorance, 2022).

E possivel entender o chamado alinhamento aos
EUA como a importacao dos interesses estadunidenses
para a agenda brasileira, hierarquizando-os no topo das
prioridades, muitas vezes suprimindo interesses consoli-
dados no pais. O alinhamento aos EUA é uma estratégia
de insercao internacional, cujo principio é ceder espaco
para as preferéncias estadunidenses em troca de bene-
ficios econdmicos, militares e diplomaticos do pais mais
capaz de oferta-los. Assim, o alinhamento aos EUA nao
possui um propoésito em si mesmo e deve ser avaliado sob
a tradicional razao entre custos e beneficios.

A avaliacao de Moura (1990) sobre a insercao inter-
nacional do Brasil na administracao do presidente Dutra
(1946-1950) é muito elucidativa. O alinhamento do Bra-
sil aos EUA na Segunda Guerra Mundial funcionou como
instrumento para obtencao de uma série de ganhos mate-
riais, principalmente nos campos da economia e defesa.
No governo Dutra, contudo, a manutencao da estratégia
de alinhamento aos EUA nao rendeu mais os frutos ma-
teriais almejados, tornando a proximidade com a agenda
estadunidense o propdsito solitario da politica externa
(Moura, 1990, p. 105).

A percepcao de um alinhamento aos EUA sem re-
compensas materiais também é presente na literatura
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sobre a politica externa de Bolsonaro (Hirst & Maciel,
2022). Dada a importancia de avaliar a politica externa
(Baldwin, 2000), o presente capitulo contribui empirica-
mente com a mensurac¢ao dos ganhos obtidos pelo Brasil
nas relacoes com os EUA na administracado Bolsonaro.
Uma das principais dificuldades em se avaliar a politica
externa é definir objetivamente os beneficios advindos de
uma estratégia de insercao internacional (Faria, 2021).
A opcao adotada nesse capitulo foi utilizar uma combi-
nacao de variaveis anuais disponiveis por pais que refle-
tem o desembolso estadunidense de recursos, mensura-
das em dolares. Por meio do método da analise fatorial,
construimos um indice de ganhos materiais com dados
de 1998 a 2021 para 195 paises, possibilitando a analise
entre paises e mandatos presidenciais brasileiros.

A avaliacdo da posicao brasileira na distribuicao
global de recursos estadunidenses por meio do indice
criado revela um baixo retorno do alinhamento aos EUA
durante a administragdo Bolsonaro. Nao apenas o pais
foi caindo no ranking de paises mais beneficiados entre
2019 e 2021, como quando comparado aos demais man-
datos presidenciais, os ganhos do governo brasileiro sao
baixos também. A percepcao de um alinhamento sem re-
compensas é empiricamente evidenciando neste estudo,
sugerindo a estratégia de universalizacao das parcerias
brasileiras, independente da preferéncia dos EUA, o me-
lhor caminho para a politica externa do presidente Lula
(2023-presente).

O capitulo se estrutura da seguinte maneira. Na pro-
xima sec¢ao, algumas das principais decisoes do Brasil nas
relacoes com os EUA no periodo Bolsonaro sao descritas
brevemente, a fim de ilustrar a incorporacao dos inte-
resses estadunidenses na agenda brasileira. Na terceira
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secao apresentamos os dados e método de construcao do
indice de ganhos com os EUA, para na secao seguinte de-
senvolver a analise dos dados e avaliacao dos resultados
materiais do recente alinhamento brasileiro aos EUA. Na
ultima secao concluimos o estudo.

AINCORPORA(;AODOSINTERESSESESTADUNIDENSESNA
AGENDA BRASILEIRA DE POLITICA EXTERNA

Durante os quatro anos do governo Bolsonaro, duas
decisbes sao muito representativas da estratégia de ali-
nhamento aos EUA: a posi¢ao favoravel sobre a manu-
tencao das patentes sobre as vacinas contra a Covid-19 e
o abandono do status de nacao em desenvolvimento na
Organizacao Mundial do Comércio (OMC). Isolando-se
dos paises emergentes e contrariando importantes acoes
diplomaticas pregressas como a quebra das patentes dos
remédios para tratamento do HIV em 2001, o Brasil re-
jeitou a proposta de quebra de patentes de vacinas e me-
dicamentos de combate & Covid-19. India e Africa do Sul
apresentaram em outubro de 2020 na OMC a proposta
de rentncia de diferentes direitos de protecao intelec-
tual, entre eles as patentes de imunizantes e tratamentos
contra a Covid-19. A medida foi assinada em conjunto
por outros 57 membros da OMC e teve o apoio de outros
50 paises.

O Brasil foi o Gnico pais em desenvolvimento a se
manifestar contrario as medidas, apoiando a posicao dos
EUA de Trump. E muito dificil vislumbrar os ganhos bra-
sileiros com a manutencao das patentes, a despeito do ar-
gumento oficial da sua importancia para o investimento
em vacinas e a dificuldade em replica-las. Ainda assim,
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quando Joe Biden (2021-presente) assume a presidéncia
dos EUA, a posicao muda favoravelmente a quebra das
patentes. Em 7 de maio de 2021 o Brasil também muda a
sua posicao, acompanhando os EUA, apesar de o acordo
nao ter avancado posteriormente. Contrariando um im-
portante interesse consolidado no Brasil, o pais privile-
giou a posicao dos EUA, configurando-se um exemplo do
alinhamento brasileiro.

Outra decisao muito significativa em termos de prio-
rizar o interesse estadunidense diante do brasileiro foi a
rentncia em 2019, durante visita aos EUA, do status de
nacao em desenvolvimento na OMC. As nacbes podem
escolher o seu status de desenvolvimento no 6rgao multi-
lateral, cuja consequéncia para a categoria em desenvol-
vimento é gozar de algumas vantagens tarifarias e prazos
mais longos para adocao de medidas. Evidentemente nao
é do interesse do Brasil, um pais em desenvolvimento,
segundo os principais indicadores socioeconomicos, ab-
dicar dessa condicao de favorecimento nas negociagoes
comerciais multilaterais. Embora haja interpretagoes
conflitantes sobre a concretude da decisao brasileira, no
inicio de 2020 os EUA anunciaram a retirada do Brasil e
outros 20 paises do status de nacoes em desenvolvimen-
to na OMC, fato recebido com naturalidade e concordan-
cia pelo governo brasileiro.

Outras decisoes e manifestacoes favoraveis ao inte-
resse estadunidense incluem denominar a Covid-19 como
“virus chinés”, importacao sem tarifas do trigo e etanol
dos EUA, apoio a candidatura estadunidense no Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), liberacao de
visto sem reciprocidade para cidadaos estadunidenses,
adesao a Alianca pela Liberdade Religiosa, apoio a pre-
senca militar dos EUA na América Latina, entre outros.
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Nem todas as decisoes mencionadas sao facilmente clas-
sificadas como fruto do alinhamento aos EUA, dado que
€ necessario vislumbrar a supressao do interesse pré-
vio brasileiro em detrimento do interesse estaduniden-
se para configuracao de uma estratégia de alinhamento.
Podemos vislumbrar trés cenarios principais ilustrados
pela figura 1. No cenério I, o alinhamento ocorre quando
o Brasil possui uma preferéncia prévia distinta dos EUA
e a decisao brasileira muda, convergindo com a estadu-
nidense. No cenario II, a autonomia pode ser detectada
quando as preferéncias de ambas as nacoes sao distintas
e o Brasil mantém o seu posicionamento prévio. E por
fim, no cenario III ocorre a convergéncia, quando ambos
os paises compartilham da mesma preferéncia e a decisao
convergente nao aponta nem para o alinhamento, nem
para a autonomia. A posicao do Brasil em relacao a Ve-
nezuela, ja deteriorada no governo Temer (2016-2018), é
um exemplo de convergéncia.

O cenario I da figura 1 pode ser argumentado nos
casos descritos sobre as patentes dos remédios contra a
Covid-19 e 0 abandono do status de nacao em desenvolvi-
mento. E justamente essa mudanca de posicio em favor
dos EUA que gera a expectativa brasileira de recompen-
sa, configurando a estratégia do alinhamento. A declara-
cao de Bolsonaro em relacao a neutralidade da invasao da
Ucrania pela Russia, no comeco de 2022, pode ser consi-
derada uma decisao autonoma, ao menos em relacao as
preferéncias dos EUA. Desde o inicio da guerra, os EUA
foram fortemente contra a violacao da soberania ucrania-
na mobilizando intenso apoio logistico, militar e finan-
ceiro para as forcas de defesa da Ucrania. Como o Brasil
ocupa, entre 2022 e 2023, assento temporario no Con-
selho de Seguranca das Nacoes Unidas (CSONU), sofreu
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pressao direta dos EUA e seus aliados para condenar a
acao russa no organismo multilateral. Embora a posicao
brasileira em distintas resolucoes condenando a Russia
tenha oscilado entre o apoio e a abstencao, a declaracao
presidencial de neutralidade é uma posicao contraria aos
interesses dos EUA. Assim, o Brasil agiu de forma inde-
pendente da poténcia americana, privilegiando alguns
interesses nas relacoes com a Russia, que chegou a de-
clarar em fevereiro de 2022 apoio a pretensao brasileira
por um assento permanente no CSONU. Esse fato coin-
cide com a interpretacao de dois momentos distintos nas
relacoes Brasil e EUA no governo Bolsonaro: uma com
Trump e outra com Biden (Pecequilo, 2022). A eleicao
do presidente dos EUA demonstrou que o alinhamento
brasileiro era com Trump e nao com os EUA, elemento
que ja demonstra a fragilidade da estratégia internacio-
nal brasileira durante Bolsonaro.
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Figura 1. Alinhamento, autonomia
e convergéncia nas relacoes Brasil e EUA
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Fonte: Elaboracgdo propria.

AVALIANDO O ALINHAMENTO

Ficou evidente, ao menos nos dois primeiros anos
do governo Bolsonaro, o alinhamento do Brasil aos EUA,
condizente com o cendrio I apontado na figura 1. Se a
primeira etapa da estratégia do alinhamento é ceder aos
EUA em detrimento dos interesses brasileiros, a segun-
da é ser recompensada por isso. Em 2019, Brasil e EUA
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assinaram um acordo de cooperacao na area de equipa-
mentos militares, trés acordos comerciais e o acordo de
utilizacao da base de Alcantara para lancamento de satéli-
tes. Outro aspecto relevante foi o apoio a entrada do Bra-
sil na Organizacao para Cooperacao e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE), concretizado por carta da chancela-
ria estadunidense priorizando Brasilia em detrimento de
outros paises na fila como a Argentina. Sao acordos que
possuem a potencialidade de gerar recursos para o Bra-
sil, mas sem efetividade imediata. Vale mencionar que o
presidente Trump em agosto de 2020 acertou com o go-
verno brasileiro cotas de importagao de aluminio e aco
brasileiros em até 83%, ap6s ameacas protecionistas do
lado estadunidense.

Para poder estabelecer uma avaliagao objetiva, men-
suravel e replicavel ano a ano do alinhamento aos EUA
privilegiamos a utilizacao de variaveis quantificadas em
dolares, servindo de instrumento de averiguacao da efe-
tivacao concreta das potencialidades advindas da relacao
bilateral. Apesar da mensura¢ao em dolares nao conside-
rar possiveis ganhos politicos, estratégicos e intangiveis,
a estruturacao dos dados em uma série temporal também
permite avaliar, a partir da defasagem temporal, o possi-
vel efeito material do aumento da projecao diplomatica
(como acordos, entrada na OCDE e assento permanente
no CSONU, por exemplo). Principalmente para os paises
em desenvolvimento como o Brasil os ganhos materiais
em dolares sao de suma importancia na avaliacao do su-
cesso da politica externa. A agenda brasileira de politica
externa, a despeito das distintas estratégias empregadas,
possui o proposito de servir como ferramenta do desen-
volvimento econdmico e social do pais. Esse € um objeti-
vo que nao muda na historia recente da politica externa
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brasileira, independente dos partidos, regime politico ou
contextos sistémicos. A seguir descrevemos as variaveis
selecionadas para compor o indice de ganhos materiais
da relacao com os EUA, assim como o método emprega-
do para construcao do indice.

Dados e método

As variaveis selecionadas para compor o indice de
ganhos abrangem as dimensées diplomatica, economica
e militar da distribuicao de recursos dos EUA no mun-
do. Do ponto de vista diplomatico, a ajuda externa dos
EUA foi selecionada, contabilizada pela agéncia USAID
(United States Agency for International Development)
em dolares deflacionados por ano. Trata-se de recurso bi-
lateral concedido diretamente ao pais receptor da ajuda
estadunidense, retratando a prioridade diplomatica dos
EUA. Na 4rea militar utilizamos a ajuda externa mili-
tar, assisténcia financeira na area de seguranca e defesa,
disponibilizada também em ddlares deflacionados e por
pais pelo Departamento de Estado dos EUA. Na dimen-
sdo economica, as importacoes e o investimento externo
direto dos EUA foram inseridos na analise. Ambas as va-
riaveis refletem a magnitude de beneficios oriundos da
economia estadunidense em termos de comércio e in-
vestimentos e foram obtidas, respectivamente, do Fun-
do Monetéario Internacional (FMI) e The U.S. Bureau of
Economic Analysis (BEA).

Por fim, incluimos os empréstimos e financiamentos
do FMI e Banco Internacional para Reconstrucao e De-
senvolvimento (BIRD), esse altimo pertencente ao gru-
po do Banco Mundial. Essas variaveis refletem o acesso
a capitais nas institui¢oes internacionais, importantes
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recurso para enfrentar problemas no balanco de paga-
mentos, como no caso do FMI, e financiamento para
construir infraestrutura fisica e social como no caso do
BIRD. Embora os recursos sejam de organizacoes inter-
nacionais colegiadas, a atuacdo do FMI e Banco Mundial
aponta a estreita conexao entre os empréstimos das duas
instituices internacionais e o interesse dos EUA (Dreher
& Sturm, 2012; Heinzel et al., 2021), sendo adequada a
sua utilizacao na construcao do indice.

Descritas as variaveis, utilizamos o mesmo método
que Rodrigues et al. (2019) para construir o indice: ana-
lise fatorial. Basicamente a técnica permite reduzir a di-
mensionalidade dos dados em apenas um componente,
possibilitando a criacao do indice. Os trés primeiros com-
ponentes resultantes da analise fatorial foram mantidos
para a decomposicao dos dados e foi utilizada a rotacao
varimax. Apos gerar os fatores e rotar a matriz resultante,
a variacao explicada de cada um dos trés componentes
foi utilizada como peso para combinar os fatores em uma
Unica variavel, resultando no indice de ganhos. O indice
foi padronizado para variar de 0 a 1. O procedimento foi
realizado para cada ano da amostra, abrangendo 14 anos
(1998 a 2021) e 195 paises. A seguir exibimos os resulta-
dos do indice gerado.

Resultados

A apresentacao dos resultados do indice de ganhos
materiais com os EUA sera estruturada em duas etapas:
a comparacao das administracoes presidenciais do Brasil
no tempo e a comparacao entre paises para os anos dis-
poniveis da gestao Bolsonaro: 2019, 2020 e 2021. O gra-
fico 1, exibe o comportamento do indice de 1998 a 2021,
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cobrindo o segundo mandato de Fernando Henrique Car-
doso (FHC), Luis Inacio Lula da Silva, Dilma Rousseff,
Michel Temer e Jair Bolsonaro. O indice é exibido no eixo
vertical e no eixo horizontal os anos da série.

Grafico 1. Indice de ganhos materiais advindos
dos EUA por ano e mandatos presidenciais do Brasil
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Fonte: Elaboracao propria com base nos dados do USAID,

FMI, BID, Departamento de Estado dos EUA e BEA.

O indice de ganhos apresenta grande variacao en-
tre os anos de 1998 e 2005, com acentuadas quedas e
elevagoes. A partir de 2005 o indice sofre menos oscila-
coes, apresentando crescimento timido e estabilizagao
em torno de 0,25. Chama a atencao a leve tendéncia de
queda no indice de ganhos nos trés anos disponiveis para
o governo Bolsonaro, indicando baixa efetividade do ali-
nhamento na atracao de recursos. Seria plausivel supor
que a forte aproximacdo com os EUA em 2019 poderia
gerar resultados melhores para o Brasil em 2020, quando
Trump ainda era presidente dos EUA. Contudo, a queda
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no indicador, ainda que pouco acentuada, corrobora a
percepcao da literatura de um alinhamento sem recom-
pensas. O alinhamento infrutifero no governo Bolsonaro
fica mais saliente quando observamos os trés maiores pi-
cos da série: 1999, 2002 e 2004.

Em 1998, por exemplo, Cardoso assinou o Tratado
de Nao Proliferacao (TNP), antiga demanda dos EUA que
encontrou contrariedade no Brasil desde 1967. A politi-
ca externa de Cardoso foi no geral de muita proximidade
com os EUA. Contudo, a partir de 2001, ha uma estra-
tégia mais contundente de diversificacao das parcerias
internacionais brasileiras. Na interpretacao dos ganhos
como recompensa da proximidade com os EUA, como o
exemplo do TNP, é esperado um efeito positivo nos anos
subsequentes da acao diplomatica brasileira. Esses pare-
cem ser os casos dos picos de ganho em 1999 e 2002, esse
ultimo muito influenciado pelo desembolso do emprésti-
mo tomado no FMI. Em 2004, o governo Lula liderou a
MINUSTAH (UN Stabilization Mission in Haiti), impor-
tante decisao de politica externa que poderia ser enqua-
drada no cenério III da figura 1, uma situacao de conver-
géncia entre os interesses do Brasil e dos EUA. O ano de
2004 é muito impactado pelo aumento da ajuda militar
dos EUA, um possivel ganho proveniente da convergéncia
de interesses na missao do Haiti. Com a guerra ao terror,
invasao do Iraque e mudanca nas prioridades dos EUA, o
indice de ganhos a partir de 2005 apresenta um patamar
relativamente baixo, corroborando a percepcao de perda
de importancia do Brasil na agenda dos EUA. Isso indica
para a atual administracao petista a necessidade de rever
o alinhamento e buscar maior barganha com os EUA por
meio da aproximacao com paises fora do eixo de aliangas
estadunidenses.
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Para melhor determinar a posicao relativa do Bra-
sil na distribuicao de ganhos estadunidenses, os graficos
2, 3 e 4 sao apresentados, exibindo respectivamente os
23 paises com maiores ganhos nos anos de 2019, 2020 e
2021. O corte de 23 paises foi escolhido, pois incorpora o
Brasil em todos os anos selecionados e facilita a visuali-
zacao grafica.

Gréfico 2. Indice de ganhos com os EUA por pais em 2019
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Fonte: Elaboracdo propria com base nos dados do USAID,

FMI, BID, Departamento de Estado dos EUA e BEA.
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Gréfico 3. Indice de ganhos com os EUA por pais em 2020
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Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados do USAID,
FMI, BID, Departamento de Estado dos EUA e BEA.

Gréfico 4. Indice de ganhos com os EUA por pais em 2021
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Fonte: Elaboracao propria com base nos dados do USAID,
FMI, BID, Departamento de Estado dos EUA e BEA.

Entre 2019 e 2021, o Brasil foi perdendo posicoes en-
tre os paises que mais ganhos obtiveram dos EUA. De 15.°
pais mais beneficiado em 2019, o Brasil caiu para a 23.?
posicao em 2021. Isso significa que os EUA privilegiaram
outras nacoes na distribuicao de recursos em detrimento
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do Brasil, independente do alinhamento brasileiro. Is-
rael, China, Egito e India mantém os indices mais eleva-
dos nos trés anos em analise, com relevo também para
0 México. Na América do Sul, Argentina e Colémbia se
destacam, ficando a frente do Brasil em todos os trés ul-
timos anos com excecao de 2019 no caso colombiano.
Os acordos do ex-presidente argentino Mauricio Macri
(2015-2019) com o FMI em 2018 produzem um impacto
importante no indice, assim como a ajuda externa militar
estadunidense para a Colémbia. Tanto Argentina quanto
Colombia adotaram estratégias de alinhamento aos EUA
no poés-Guerra Fria. Além de pertencerem ao mesmo en-
torno estratégico do Brasil, Argentina e Colombia sao
respectivamente a segunda e terceira maiores economias
da regiao, o que fazem de ambos os paises um bom para-
metro para avaliar os ganhos brasileiros com os EUA. O
indice de ganhos desenvolvido permite concluir, prelimi-
narmente, menor retorno material do alinhamento brasi-
leiro aos EUA quando comparado a outros alinhamentos
ou estratégias de politica externa.

CONSIDERACOES FINAIS

A tarefa de avaliar a politica externa é muito desafia-
dora, sendo necessario incorporar diferentes possibilida-
des de ganhos advindos da estratégia de insercao interna-
cional. O presente capitulo, na busca de ofertar insumos
para a formulacdo da nova politica externa brasileira a
partir de 2023, privilegiou a dimensao material dos ga-
nhos. Evidentemente que a avaliacdo dos ganhos mate-
riais nao constitui isoladamente informacao suficiente
para vislumbrar estratégias de politica externa. Acoes
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diplomaticas podem gerar ganhos nao existentes ante-
riormente na série de dados, modificando-a. Contudo, a
estimacao desses ganhos permite mapear e comparar o
desempenho dessas estratégias ao longo do tempo, sendo
possivel criar indices semelhantes para as relagoes bilate-
rais ndo apenas com os EUA, mas demais parceiros inter-
nacionais do Brasil.

A replicabilidade do indice ano a ano e a possibili-
dade de estendé-lo para outras parcerias tornam o in-
dice uma importante ferramenta para avaliar a politica
externa. A utilizacao do indice nao é excludente e pode
ser combinada com outras dimensodes na avaliagdo da
politica externa, como incorporar a nocao de ganho po-
tencial, além dos ganhos nao materiais e intangiveis. O
caso aqui analisado focou no alinhamento de Bolsonaro
aos EUA, cuja avaliacao material dos ganhos brasileiros
permitiu concluir um desempenho ruim da estratégia.
Desde o fim da Segunda Guerra Mundial, com excecoes,
é comum o alinhamento brasileiro aos EUA ser procedi-
do pela frustacao. Parece existir um teto de ganhos com
os EUA em funcao da importancia do Brasil para os in-
teresses globais da poténcia. A realidade nao é estatica e
a dinamica pode mudar. Contudo, a nova administragao
do presidente Lula pode vislumbrar certa estabilidade
desses ganhos com os EUA, investindo os recursos di-
plomaticos brasileiros em outras parcerias cuja impor-
tancia relativa do Brasil pode ser maior. A manutencao
de boas relacoes com os EUA, com forte investimento na
diversificacao das parcerias brasileiras e independéncia
em relacdo as preferéncias estadunidenses pode ser a
melhor solucao estratégica. Nao ha indicios de punicao
ou grandes recompensas pela poténcia. Uma politica ex-
terna mais autonoma ou independente nao é excludente
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da manutencao de boas relagoes com os EUA, como mos-
trou a politica externa dos dois primeiros governos de
Lula. A nao ser que o Brasil ganhe muita importancia na
agenda de Washington, o alinhamento nao parece uma
estratégia vantajosa e a tendéncia na nova administracao
federal é modifica-la.
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10

Os desafios ao governo Lula em Politica
Externa, Defesa e Inteligéncia

Julio César Cossio Rodriguez

OS DESAFIOS DE UMA “TRANSICAO DEMOCRATICA”
EM DEMOCRACIA

s atentados contra as institui¢des republicanas do

dia 8 de janeiro de 2023 demonstraram rapidamente
ao novo governo que os desafios que enfrentara nas areas
que lidam com seguranca do pais sao enormes. As falhas
de inteligéncia (militar e civil) e a conivéncia de parte das
forcas policiais e armadas foram condicoes necessarias
para que os trés Poderes fossem depredados e simboli-
camente destruidos. Coincidentemente, sao as areas de
Politica Externa, Defesa e Inteligéncia no pais que estao
dentre as mais afetadas pelo enraizamento do bolsonaris-
mo nas instituicoes republicanas.
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Durante os anos 2019-2022 convivemos com os efei-
tos de: (1) uma ideologizacao da Politica Externa, que re-
sultou em isolamento e quase irrelevancia internacional
do pais. Com excecao da proximidade com os Estados
Unidos, durante a gestdo de Donald Trump, o restante
das relacoes internacionais do pais se retraiu, em funcao
primeiro da auséncia do presidente e seus chanceleres
em acoes de maior relevo, e segundo das pautas impo-
pulares internacionalmente que defendiam em suas apa-
ricoes no exterior, que envolvia teorias conspiratorias e
negacionismos diversos.

No campo da Defesa (2) os ocorridos nas primeiras
semanas do ano, desde os atentados até as trocas am-
plas de comandantes das forcas, de liderancas militares
e da composicao do Gabinete de Seguranca Institucional
(GSI) apontam que o diagnoéstico que Amorim Neto &
Rodriguez (2022) estava correto, logo, houve politizacao
ampla das forcas armadas e o ingresso dos militares da
ativa para cargos ministeriais e de gestao dentro do go-
verno que resultaram em desvio de func¢ao das forcas ar-
madas nacionais, que passaram de garantes da soberania
nacional (e de suas institui¢oes) por meio de aprimorados
equipamentos e treinamentos de exceléncia em defesa,
para forcas politicas de respaldo ao governo Bolsonaro.

No campo da Inteligéncia (3) ocorreu algo seme-
lhante, em que as funcgoes tipicas de oferta aos poderes
executivos de informacoes qualificadas para tomada de
decisao em seguranca nacional e internacional foram
deturpadas em beneficio de acoes de coleta de informa-
coes e vigilancia da atuacao de rivais politicos internos
e subordinacdo das acoes de inteligéncia aos interesses
pessoais do presidente e dos comandantes militares do
GSI ao qual a Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN)
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esta subordinada. As falhas de inteligéncia e a descren-
ca nas informacoes sao também condigOes para que os
atentados de janeiro pudessem ocorrer da forma como
ocorreram.

Portanto, a precarizacao na atuacao destas areas que
lidam diretamente com o interesse nacional e com a se-
guranca do pais diante de ameacas externas resultam em
risco crescente de vulnerabilidade externa e de irrelevan-
cia politica global. A reversao desse quadro é o desafio
mais urgente e dificil do novo governo Lula. Para isso
tera de promover uma espécie de nova “transicao demo-
cratica” em que expurgos Serao necessarios e precisarao
vir acompanhados de novos regulamentos que por um
lado limitem a atuacao politica dos militares e de forcas
de seguranca e inteligéncia e por outro submetam as es-
truturas de seguranca e inteligéncia de cunho militar sob
a alcada de instituicoes civis chefiadas por civis.

Além das causas internas prementes e inegaveis
para essas mudancas urgentes, também destaco que elas
precisarao ocorrer em atencdo ao novo contexto inter-
nacional de disputa e acirramento de relagdes entre as
grandes poténcias. Esse contexto exigird que potencias
regionais, como o Brasil, tenham papéis importantes na
estabilizacao econémica e politica regional e na garantia
da paz entre os vizinhos, sem que intervencoes de potén-
cias extrarregionais ocorram.

O ambiente externo do novo governo estara forte-
mente condicionado pela disputa estratégica entre as
trés grandes poténcias: Estados Unidos, China e Rus-
sia. Esses trés atores concentram a maioria dos estoques
de armas nucleares estratégicas e da capacidade global
de projecao de forca além-mar. Entre eles ha diferen-
cas importantes de relacionamentos e de disparidades.
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Enquanto Estados Unidos e China rivalizam principal-
mente em termos economicos e estratégicos, Russia e
Estados Unidos se medem pelo protagonismo estratégi-
co nas fronteiras da Europa. E nesse contexto de disputa
crescente pelo protagonismo nas relacoes internacionais
que o novo governo brasileiro inicia sua gestao. Portanto,
o ambiente internacional se apresenta muito diverso das
gestOes anteriores do presidente Lula. A esse ambiente
externo adverso soma-se o ambiente interno de enormes
dificuldades a gestao de areas sensiveis que se ligam dire-
tamente com o ambiente externo, como Politica Externa,
Defesa e Inteligéncia.

Os desafios a gestao Lula serao entao identificados
neste capitulo em funcao da relacao entre o novo con-
texto internacional de acirramento das relacoes entre as
grandes poténcias e novo ambiente interno também de
tensoes que envolvem as areas ligadas diretamente as re-
lacoes internacionais do pais: a Politica Externa, a Defesa
e a Inteligéncia. Para isso dividirei o capitulo em quatro
partes sucintas além das consideragoes finais. Na primei-
ra farei a definicao breve das caracteristicas dessa disputa
estratégica entre as grandes poténcias. Especificamente,
identificarei os principais riscos e as oportunidades ao
pais de tal disputa. Na segunda parte tracarei os princi-
pais desafios a politica externa brasileira em func¢ao desse
contexto e quais as oportunidades principais ao pais. Na
terceira parte identificarei os imperativos ao setor de de-
fesa neste cenario e as necessarias mudancas nas forcas
armadas. Por fim, identificarei a necessidade de estabele-
cermos reformas no setor de Inteligéncia para que de fato
tenhamos “muros altos” externos para protecao do inte-
resse nacional perante os desafios desse novo contexto.
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OS DESAFIOS DE INSERQAO INTERNACIONAL
EUMAMBIENTEDEMULTIPOLARIDADEDESEQUILIBRADA

No campo das relacoes internacionais sao divergen-
tes as formas de identificagao das componentes princi-
pais do sistema internacional e de como os Estados dis-
putam poder nesse sistema. Entretanto, alguns atributos
de poder sao frequentemente utilizados pelas diferentes
vertentes tedricas da area para sua mensuracao. Em ge-
ral, medidas de poder militar e econdmico sao as mais
frequentes entre autores realistas (Waltz, 1979), enquan-
to medidas de poder de influéncia politica, econdémica e
cultural s3o as mais frequentes entre autores mais libe-
rais (Keohane, 1984 [2020]). De certa maneira as trés
formas consagradas do poder politico (coercao, incentivo
e convencimento) sao mensuradas pela area para iden-
tificar os atores principais e suas a¢oes mais relevantes.

Por outro lado, a forma de mensuracao e o que é con-
tabilizado em cada componente sao alvos de debates in-
cessantes no campo (Wohlforth & Brooks, 2008; 2015).
Nao cabe, entretanto, neste capitulo o debate exaustivo
sobre mensuracao de poder e as relacoes internacionais.
Contudo, critérios minimos de identificacao desses com-
ponentes sao necessarios para a caracterizacao do am-
biente internacional em que o novo governo vai atuar.
Assim, para a identificacdo de uma transicao sistémica
de poder, isto é, que ha redistribuicao de poder e disputa
de poder no sistema internacional, considero que algu-
mas medidas de poder econémico, politico e militar sao
relevantes.

Em termos militares, considero que ha uma nitida
multipolaridade desequilibrada, em que Estados Unidos,
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China e Russia concentram, segundo dados do Military
Balance (2021, pp. 23-9), a maioria dos lancadores de
misseis balisticos intercontinentais (ICBMs), a maioria
dos bombardeiros de grande porte e estratégicos (que
podem carregar ogivas nucleares), a maioria dos subma-
rinos estratégicos (armados com ogivas nucleares), os
maiores contingentes de forcas armadas em prontidao e
na reserva, além de a maioria dos equipamentos de pro-
jecao de forca por terra (forcas blindadas e anfibias), ar
(bombardeiros, avides de combate e helicopteros) e mar
(submarinos convencionais e de propulsao nuclear, des-
troieres, fragatas e forcas nao tripuladas). Além de conta-
rem com o dominio do espaco, a grande maioria dos sa-
télites de vigilancia e monitoramento, sistemas proprios
de navegacao por satélite, dos sistemas cibernéticos de
defesa e sistemas de inteligéncia de amplo espectro.

Esses dados evidenciam a superioridade militar e
estratégica dos trés paises sobre todos os demais e iden-
tificam que em relacdo ao poder coercitivo sao os mais
poderosos do sistema internacional. Cabe ressaltar que,
como apontou o relatério do Centro de Estudos Estra-
tégicos e Internacionais (CSIS, sigla em inglés) (Jones,
2023), isso nao € garantia de sucesso em guerras que de-
mandam continuo engajamento de forca com o suporte
economico e industrial, como é o caso do atual conflito
entre Russia e Ucrania.

Em termos econoémicos, considero que ha uma bi-
polaridade ainda desequilibrada entre Estados Unidos e
China. Ambos os paises concentram entre 25% e 30% do
Produto Interno Bruto Global e 25% do comércio inter-
nacional, como apontam Alisson, Kiersznowski & Fitzek
(2022). A tendéncia de crescimento da fatia de producao
e comércio ¢ forte e sera acompanhada do crescimento
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do papel de suas moedas para transacoes correntes in-
ternacionais, o dolar que é dominante e o renmibi que é
ascendente. Esse cenario de bipolaridade economica as-
sociado ao de protagonismo militar conferem ao Brasil
desafios importantes a autonomia internacional e de pro-
tagonismo sem algum grau de associativismo a um dos
dois atores.

Em termos diplomaticos e politicos o Global Diplo-
macy Index, do Lowy Institute, aponta que China e Esta-
dos Unidos lideram em nimero de representacgoes inter-
nacionais (embaixadas, consulados e legacoes) e sao os
dois mais importantes no G20 e Organizacao para a Coo-
peracao e Desenvolvimento Econémico (OCDE). O rela-
torio do Lowy Institute sobre o poder na Asia (Lemahieu
& Leng, 2020) aponta que China e Estados Unidos sao
grandes poténcias politicas, com dominio em diversos
atributos de poder e capacidade de estabelecer redes in-
ternacionais para atuacao externa.

Portanto, em temos militares estamos em multi-
polaridade desequilibrada, com trés grandes poténcias
a dominar o campo (Estados Unidos, Russia e China),
em termos econdémicos e politicos com China e Estados
Unidos a condicionar de forma decisiva as relacoes in-
ternacionais. Esse é o contexto em que a insercao inter-
nacional do pais, os projetos de defesa e as capacidades
de producao de informacoes qualificadas sobre ameacas
externas se inserem. Essa conjuntura internacional por
si seria suficientemente desafiadora ao novo governo.
Quando somamos a isso as herancas de vulnerabilidade
nos trés campos deixadas pelo governo Bolsonaro, pode-
mos estimar o enorme tamanho dos desafios ao novo go-
verno nessas areas. Nas proximas trés partes do capitulo
identifico os principais problemas a serem enfrentados
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internamente nas areas que sao fundamentais para uma
insercao internacional soberana.

OS DESAFIOS AO BRASIL EM POLITICA EXTERNA

A Politica Externa brasileira se destacou na primei-
ra década do século XXI por um protagonismo além de
suas capacidades materiais. Isso ocorreu, especialmente,
pelo voluntarismo politico dos presidentes FHC e Lula,
que com boas leituras do contexto internacional atuaram
na promocao da integracao do pais as principais agendas
globais sem isolacionismo e na defesa do conjunto dos
interesses nacionais. Nos ultimos anos, ao contrario, a
Politica Externa foi marcada pelo retraimento e pelo iso-
lamento internacional. E urgente, portanto, promover o
“regresso ao mundo” do Brasil.

Por seu turno isso depende, em primeiro lugar, da
compreensao deste “novo” contexto internacional de dis-
puta estratégica entre principalmente Estados Unidos e
China, em que a estratégia de oscilacao entre eles nao é
uma opcao viavel, como foi no passado. A China de forma
distinta do inicio dos anos 2000, hoje é principal parcei-
ra comercial da maioria dos paises da América do Sul e
Africa (Alisson, Kiersznowski & Fitzek, 2022, p. 15). En-
tretanto, além de parceira importante, passou a ocupar
lugares em que as exportacoes e as relacoes diplomaticas
brasileiras eram relevantes, como os paises do G77. As-
sim, o desafio atual ao novo governo relativo a Politica
Externa é maior do que os das gestoes anteriores, pois a
disputa por espaco econdémico e politico agora enfrenta
a competicao direta da China e da resposta a isso pelos
Estados Unidos.
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No final dos anos 1990 e na primeira década dos anos
2000 a Politica Externa brasileira manteve como priori-
dade relagoes proximas com Estados Unidos e Europa,
mas passou paulatinamente a ampliar seu leque de re-
lacoes com o Sul e paises emergentes. Com a conquista
de protagonismo entre emergentes e o ingresso no grupo
dos BRICS (Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul).
Assim, nos governos Lula anteriores a movimentacao
pendular entre uma parceria mais sélida com os Estados
Unidos e na direcao da formacao de blocos com emergen-
tes, especialmente com a China foi a marca principal. Tal
movimentacao visava a ganhos maiores em funcao das
relacoes com ambos os “lados”. Entretanto, reitero que
o acirramento das relacoes competitivas entre esses ato-
res coloca desafios importantes a essa estratégia pendu-
lar entre os dois principais polos de poder do século XXI.
A definicao dos Estados Unidos de que a China é a sua
principal desafiadora econémica e estratégica coloca em
questao politicas de sinais dubios, em que o pais possa
oscilar com igual peso entre eles.

O caminho alternativo principal ao novo governo €
reassumir o de protagonismo regional com o retorno de
sua lideranca nas iniciativas cooperativas na regiao, como
Uniao de Nagoes Sul-Americanas (UNASUL) e Comuni-
dade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CE-
LAC), e com a reabertura dos processos de negociacao
entre o Mercado Comum do Sul (MERCOSUL) com os
seus principais parceiros externos, a Uniao Europeia e a
China. Os primeiros movimentos do governo ja sinalizam
nessa direcao e com a retomada da prioridade regional,
conforme paragrafo tnico do artigo 4.° da nossa Carta
Constitucional de 1988, em oposi¢ao ao que foi colocado
em curso pelo governo Bolsonaro de distanciamento dos
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vizinhos. Essa retomada necessita estar relacionada com
o regresso do papel de lider regional, com a possibilidade
de assumir custos reais dos processos cooperativos e de
integracdo, para que a regionalizacao capitaneada pelo
Brasil, de cunho institucional, possa se fortalecer e ga-
rantir locais de respaldo as democracias na regiao e de
pacificacao da regiao em tempos de rivalidade estratégica
entre grandes poténcias.

Também parece evidente que o novo governo bus-
cara ser protagonista na discussao ambiental global,
com base no peso que possui em funcao de seu poten-
cial ambiental. Essa estratégia pode ser a mais relevante
internacionalmente, principalmente por serem grandes
os desafios ambientais globais de producao de energia
sustentavel, de defesa das reservas de biosfera (como a
da Amazonia), da gestao de recursos naturais e da defesa
dos interesses e dos territorios dos povos originarios.

Para isso, contudo, o capital politico internacional do
pais precisara ser retomado pelo presidente e sua chan-
celaria, esse potencial nacional pode garantir uma reto-
mada no protagonismo do pais. A tendéncia é que inicie
sua atuacao externa nessa pauta ambiental, enquanto sao
retomados os outros atributos fundamentais para proje-
cao internacional do pais. Ou seja, enquanto sao recons-
truidas: a estabilidade politica do pais, por meio da dificil
estabilizacao da democracia e pelo regresso da defesa in-
ternacional de valores democréaticos, e ocorra o regresso
dos investimentos economicos externos diretos e dos in-
vestimentos politicos na integracao regional. Além dis-
so, a pauta ambiental global pode permitir ao pais uma
alternativa a necessidade de oscilar entre China e Esta-
dos Unidos, pois ambas as poténcias sao interessadas
nesse tema e enfrentam grandes dificuldades em assumir
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compromissos sérios com a defesa do meio ambiente em
funcao da reducao de emissao de gases estufa. O Brasil
pode assumir o papel de intermediador nas negociacoes
de compromissos mais so6lidos entre os dois na agenda
global de defesa do meio ambiente.

(OS DESAFIOS AO BRASIL EM DEFESA

O ambiente internacional sinaliza, como apontado
anteriormente, em duas direcOes: (1) que a rivalidade
crescente dentre as grandes poténcias ird ameacar todos
os paises e regioes do globo e que, em funcao disso, (2)
regressou a forma de solucao de controvérsias interna-
cionais pela via do uso forca militar. Isso implica que pai-
ses do tamanho do Brasil nao podem abrir mao de forcas
armadas bem equipadas, treinadas, em prontidao que
estejam comprometidas com a defesa da integridade na-
cional diante das ameacas externas.

A herancga principal do governo Bolsonaro que difi-
culta enormemente o cumprimento da missao primordial
da Defesa nacional é o envolvimento das forcas armadas
da ativa em funcoes politicas e de gestao tipicamente ci-
vis, como cargos ministeriais e funcoes de gestao em di-
versos Ministérios. Caracterizamos isso como desvio de
funcao, que ameaca mormente a capacidade de defesa do
pais (Amorim Neto & Rodriguez, 2022). Recorrer aos mi-
litares para gerir o governo, como foi feito pelo ex-presi-
dente Bolsonaro, produziu, dentre outras consequéncias,
o enraizamento do bolsonarismo nas forcas armadas e
policiais do pais, logo, a ideologizacao e politizacao exa-
geradas as forcas de seguranca e inteligéncia do pais.
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As demonstragoes de insubordinacao por alguns
oficiais militares durante a transicao, a conivéncia com
as acoes golpistas e as falhas graves na defesa dos pré-
dios dos Poderes da Republica evidenciaram os grandes
desafios ao novo governo desde seu inicio. Esse cenario
inicial demonstrou cabalmente ao novo governo que sao
urgentes (1) as mudancas legais para regulacao das re-
lacoes civis-militares nacionais com a retomada dos me-
canismos de controle civis sobre a atuacao militar em
funcoes de gestao governamental. Que sdo igualmente
urgentes (2) os expurgos de chefias militares e policiais
que trocaram o compromisso com a defesa externa do
pais e nome da adesao ao bolsonarismo que supostamen-
te promovia a garantia de seus interesses financeiros e
corporativos.

Por outro lado, é (3) urgente promover o reengaja-
mento das forcas armadas em projetos estratégicos para
defesa nacional, com o desenvolvimento e a compra de
equipamentos de defesa que garantam a soberania nacio-
nal neste ambiente de acirramento de tensoes externas.
Para isso serao necessarias as devidas responsabilizacoes
de liderancas militares e reorganizacao administrativa de
alguns setores. Isso deve ocorrer como efeito pedagogico
para que nao tenhamos mais representantes das forcas
armadas em claro desvio de funcdo ao atuar na defesa
estrita dos interesses pessoais do presidente ou agindo
politicamente contra os deveres constitucionais.

O dilema estrutural no campo da Defesa ao gover-
no Lula é que ao mesmo tempo que sera necessario res-
ponsabilizar os militares que aderiram ao golpismo, isto
é que aderiram ao projeto politico bolsonarista, sera ne-
cessario reengajar as forcas armadas a Politica Nacional
de Defesa e reafirmar os compromissos com os projetos
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estratégicos das forcas que constam na Estratégia Nacio-
nal de Defesa. Finalizar, portanto, com os desvios de fun-
cdo e promover o reenquadramento das forcas em suas
atividades de defesa externa sao urgentes ao pais em vir-
tude da presenca simultanea destas duas condicionantes:
(1.°) as ameacas que representam forcas armadas politi-
zadas a democracia brasileira e (2.°) as ameacas crescen-
tes de uso da forca para fazer valer seus interesses politi-
cos, econdmicos e securitarios por grandes poténcias ao
redor do mundo.

OS DESAFIOS AO BRASIL EM INTELIGENCIA

As falhas de Inteligéncia e a descrenca nas infor-
macoes repassadas aos tomadores de decisao que per-
mitiram a ocorréncia dos atentados de janeiro de 2023
demonstram que nesse campo também o futuro gover-
no enfrentara grandes desafios. Destaco, entretanto, que
esse é o campo em que as solucoes administrativas e os
expurgos sao menos sensiveis e de menor repercussao
publica, porque, em geral, assuntos relacionados ao tema
da Inteligéncia sao pouco compreendidos pela opiniao
publica. Apesar de seus efeitos sobre a incapacidade de
planejamento da defesa interna e externa de ameacas cri-
veis serem muito sensiveis e cada vez mais identificados
pelo publico em geral. Novamente, as falhas de Inteligén-
cia, em especial, da capacidade preditiva e de producao
de relatérios com evidéncias fortes de fontes derivadas
de uso de tipos de coleta de informacao via Inteligéncia
foram pecas-chave nos atentados de janeiro e colocaram
luz alta sobre esse campo no novo governo.
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Assim como a Politica Externa e a Defesa, os seto-
res que lidam com Inteligéncia, ou os chamados Servicos
de Informacoes, foram afetados pelo governo passado.
Também passaram por algum grau de ideologizacao, de
desvio de funcoes e, de forma distinta dos outros dois,
sofrem com indefini¢oes legais e organizacionais sobre
suas funcoes, o que pode resultar também em desvios de
funcao que limitam a capacidade de acdo na seguranca
nacional. A auséncia de regulamento que defina o que é
atividade de Inteligéncia é a mais sensivel delas (Cepik,
Rodriguez & Arturi, 2020; Cepik, 2021). Soma-se a essa
auséncia a ampliacdo constante do ntimero de agéncias
que integram o Sistema Brasileiro de Inteligéncia (SIS-
BIN), composto atualmente por disfuncionais 48 6rgaos,
dentre eles a ABIN, que sem a definicdo do que vem a
ser atividade de Inteligéncia, atuam nos mais variados
Ministérios sob comando do GSI e controlados precaria-
mente pelos 6rgaos de controle (Controladoria-Geral da
Uniao — CGU e Advocacia-Geral da Unidao — AGU) e pela
Comissao Mista de Atividades de Inteligéncia (CCAI) do
Congresso Nacional, que por seu turno desde 2016 nao se
redne para atividades de controle de atividades de Inteli-
géncia, apenas para deliberar sobre orcamento.

Nesse setor, portanto, o controle das atividades é
problematico, o nimero de agéncias do SISBIN implicam
em certo grau de disfuncionalidade e a subordinacao da
principal agéncia e de seus 6rgaos ao GSI, que é chefiado
tradicionalmente por um oficial-general de quatro estre-
las, torna o setor de Inteligéncia civil do pais vinculado
em excesso aos militares da ativa ou reserva que integram
a seguranca palaciana do Brasil. Os problemas do inicio
do governo com a inacao do GSI na defesa do Planalto da
Republica sinalizaram para o governo Lula que reformas
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nesse setor também sao urgentes. Elas podem iniciar pela
desvinculacao da ABIN do GSI e pela separa¢ao mais ni-
tida entre o que é funcao da Inteligéncia militar, voltada
mais as ameacas estratégicas nacionais, e o que é funcao
da Inteligéncia civil, volta a seguranca nacional de amplo
espectro, incluindo a mensuracao continua dos riscos de
atentados e golpes deflagrados por cidadaos nacionais e
de atentados terroristas por organizacoes estrangeiras ou
nacionais, bem como os riscos a integridade das institui-
cOes publicas por acoes violentas que coloquem em risco
sistemas de integridade nacional, como de fornecimento
de energia e telecomunicacoes nacionais.

Da mesma forma que nos setores de defesa, o contro-
le pablico e democratico, por meio de civis e seus repre-
sentantes em poderes constitucionais, se faz necesséario e
urgente. Por isso 0 novo governo necessitara promover:
(1.°) aretomada das atividades da CCAI, com a devida de-
liberacao sobre a (2.°) regulamentacao das atividades de
inteligéncia no Congresso Nacional, (3.°) a reorganizagao
do SISBIN, em funcao dessa regulacao das atividades,
com (4.°) a reducao do namero de 6rgaos, (5.°) a clari-
ficagdo para a sociedade sobre as funcoes de cada 6rgao
que permanecera no Sistema e (6.°) a retirada da ABIN
do comando do GSI para o Planalto ou Casa Civil sao al-
gumas das medidas urgentes do governo Lula relativas a
Inteligéncia. Por fim, relembro o caso do dossié sobre a
atuacao de civis antifascistas contra o governo Bolsonaro,
que foi produzido em 2020 pela Secretaria de Operacoes
Integradas (SEOPI), chefiada pelo coronel da reserva do
Exército Gilson Mendes, no Ministério da Justica e Segu-
ranca Puablica (MJSP), sob comando do entao ministro
André Mendonga, demonstra bem o risco dos desvios de
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funcao do SISBIN e das falhas dos controles democraticos
sobre as indefinidas atividades de inteligéncia nacionais.

Esse caso demonstra ainda que é urgente o deba-
te sobre Inteligéncia militar e civil, suas funcoes e limi-
tes democraticos. A defesa da integridade nacional e da
soberania do pais dependem de “muros altos” que em
geral resultam da atuacao conjunta dos diplomatas, forcas
armadas e dos servicos de Inteligéncia, que identificam
ameacas, se preparam para ameacas e elaboram os me-
lhores caminhos de resposta as ameacas externas ao pais.

CONSIDERACOES FINAIS

Nas consideracoes finais recupero que o governo
Lula que se inicia e a nova legislatura devem centrar es-
forcos na correcao de rumos destes trés setores que sao
imprescindiveis a soberania nacional. A ideologizacao
da Politica Externa, a politizacao associada ao desvio de
funcao das forcas armadas e a disfuncionalidade dos ser-
vicos de Inteligéncia quando somadas produziram uma
conjuntura de vulnerabilidade externa e de instabilida-
de politica interna graves, que devem ser rapida e con-
tinuamente enfrentadas. Para isso, identifiquei ao longo
do texto algumas a¢oes urgentes que devem ser alvo de
debate publico e de acGes de concerto entre os Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario nos primeiros anos do
novo governo e legislatura. A urgéncia dessas reformas,
punicoes e desse reengajamento de forcas deve ser pro-
porcional ao grau de ameaca que a desorganizacao de-
las produzem internamente e de vulnerabilidade externa
que resultam. Os primeiros passos do governo Lula foram
lentos e insuficientes, mas os atentados de 8 de janeiro de

Os desafios ao governo Lula... [213]



2023 acenderam o alerta geral e desencadearam o inicio
das acOes para minimizar o cenario dificil tracado neste
capitulo.

A retomada do controle civil da pasta da Defesa,
a retomada da Politica Externa democratica e menos
ideologizada e os indicios de reformas no GSI e ABIN
demonstram que este alerta foi ouvido. A continuidade
das reformas com a saida dos militares da ativa de cargos
de gestao na administracao publica e a reorganizacao dos
servicos de Inteligéncia nacional por meio de novas che-
fias do GSI e da ABIN sao caminhos inevitaveis. Mais que
a estabilidade politica interna, o que esta em jogo nesses
campos € a preparac¢ao para um mundo diferente em que
os “muros altos” serdo cada vez mais necessarios e que
os aparatos de seguranca nacionais estejam preparados
para enfrentar ameacas externas e cada vez menos envol-
vidos em assuntos de ordem politica nacional, que com-
pete aos civis e politicos eleitos democraticamente pelo
voto em urnas eletronicas de alta confiabilidade.
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Burocracias publicas



11

Carreiras publicas e desenvolvimento:
rumo ao Estado necessario*

José Celso Cardoso Junior

tema das carreiras publicas e dos cargos tipicos de

Estado figura em posicao de destaque nos recorren-
tes debates sobre a reforma administrativa, embora seja
um dos mais mal compreendidos e maltratados pelas pes-
soas e organizacoes envolvidas com o assunto. Em vista
disso, este texto representa um esforco para avangarmos
rumo a uma proposta que visa superar o anacronismo
de alguns conceitos usualmente empregados e, a partir

1 Este artigo é um resumo do capitulo “Carreiras Ptblicas para o
Desenvolvimento Sustentavel: uma proposta para superar o anacronis-
mo dos conceitos e modernizar o Estado”, publicado em livro sobre o
funcionalismo publico brasileiro (Lopez & Cardoso Junior, 2023).
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dessa reformulacao, reenquadrar o sentido das mudan-
cas necessarias para efetivamente modernizar o Estado,
vale dizer, otimizando sua atuacdo a fim de ampliar e
qualificar a oferta de servigos publicos e a sua gestao.

No que tange ao tema das carreiras e dos cargos pu-
blicos, é preciso lembrar que a PEC n.° 32/2020 previa o
fim do Regime Juridico Unico (RJU) para novos ingres-
santes, com o que todos os atuais servidores passariam
a pertencer a cargos e carreiras em extin¢ao. Na pratica
nao mais haveria contratacées nos mesmos moldes para
atuais carreiras e cargos publicos. Desse modo, ainda
que o texto original da PEC n.° 32/2020 nao colocasse
explicitamente em extin¢ao os atuais cargos e carreiras,
elas estariam extintas quando os ultimos servidores ne-
las investidas se aposentassem. Ou seja, superada a atual
unicidade de regimes, haveria na mesma carreira servi-
dores com e sem estabilidade, ainda que subordinados ao
mesmo regime juridico. Exceto quanto a estabilidade, as
demais regras do novo (e pior) regime juridico de pessoal
seriam as mesmas. Segundo a proposta original da PEC
n.° 32/2020 para o artigo 39-A, haveria apenas um tni-
co regime juridico, que compreenderia cinco novos tipos
de vinculos, criando uma enorme confusao decorrente da
total auséncia de fundamentacao técnica dessa PEC.

Desta feita, a estabilidade (desde sempre, relativa)
estaria preservada apenas aqueles novos servidores que
ingressassem nos chamados cargos tipicos de Estado, os
quais tampouco estavam previamente definidos na versao
original da PEC, reforcando a ideia de que esse conceito ja
esta, em si mesmo, ultrapassado. Afinal, o que seria mais
tipico de Estado que as carreiras, por exemplo, das areas
de saade, assisténcia social, educacao e meio ambiente,
no atual contexto de imensa fragilidade institucional do
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Estado nacional e de profunda vulnerabilidade social de
largos contingentes de populacao?

Dessa maneira, ainda que sucintamente, cumpre di-
zer que, seja por causa da inseguranca juridica ou da fra-
gilidade de seus fundamentos, a mais recente proposta de
reforma administrativa em tramitacao a partir da PEC n.°
32/2020 e alardeada como panaceia pelos meios empre-
sariais e pela grande midia, simplesmente nao resolveria
nenhum dos problemas reais do setor publico nacional,
mas criaria ou faria piorar varios outros. Os problemas
existem e nao sao poucos, estando arraigados em contu-
mazes tendéncias burocraticas, autoritarias, fiscalistas,
privatistas e corporativistas, presentes historicamente
nos processos de formacao do Estado, da burocracia e da
administracao publica brasileira.? Esses cinco elementos
estao presentes tanto nas formas internas de organizacao
e funcionamento da méaquina publica, quanto nas rela-
coes pouco republicanas, pouco democraticas e muito se-
letivas que se estabeleceram, positivamente, com agentes
privilegiados do mercado, a0 mesmo tempo que, negati-
vamente, com parcelas imensas e vulneraveis da popula-
¢ao, ainda hoje alijadas da cidadania plena e dos direitos
humanos, econdémicos, sociais, culturais e ambientais,
em varias de suas dimensoes.

Nesse sentido, este texto sugere outra chave de com-
preensao para tais problemas, ao mesmo tempo que ofe-
rece uma alternativa de enfrentamento e superacao para
eles. Para tanto, na proxima secao, discute-se o estado

2 Para uma descri¢ao completa de cada um desses cinco problemas
histoérico-estruturais do Estado no Brasil, ver a série de artigos publicada
pelo autor a convite do Instituto Reptublica.org: <https://republica.
org/emnotas/conteudo/questoes-de-estado-6-a-burocracia-e-o-
desenvolvimento-no-brasil/>. Acesso em: 30 jan. 2023.
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historico e atual das indefini¢oes e preconceitos que cir-
cundam a temaética das carreiras publicas. Na secao se-
guinte, apresenta-se uma visao alternativa e propositiva
para redefinir tais conceitos e modernizar o Estado na
perspectiva do desenvolvimento. Por fim, a tltima secao
traz as principais conclusoes e algumas recomendacoes
sobre o tema.

INDEFINICOESEPRECONCEITOSACERCADASCARREIRAS
PUBLICAS

Cabe perscrutar as relacoes intrinsecas entre os con-
ceitos comumente empregados na discussao sobre car-
reiras publicas e sua vinculacao politico-ideoldgica com
certa abordagem reducionista do problema. Isso para
demonstrar haver alta correlacao entre a ideia de car-
reira ou cargo tipico ou exclusivo de Estado e as ideias
de burocratismo, autoritarismo, fiscalismo, privatismo
e corporativismo que, em nosso entender, estao na base
dos problemas historico-estruturais do Estado e da ad-
ministracao publica brasileira, bem como seguem sendo
alimentados pela visao e pelos compromissos praticos do
neoliberalismo autoritario no Brasil.

Segundo a Exposicao de Motivos (EM) n.° 00047/
ME que embasava a PEC n.° 32/2020, o cargo tipico de
Estado “com garantias, prerrogativas e deveres diferen-
ciados, sera restrito aos servidores que tenham como
atribuicao o desempenho de atividades que sao proprias
do Estado, sensiveis, estratégicas e que representam, em
grande parte, o poder extroverso do Estado”. A par des-
sa tentativa de definicao, nao se pode afirmar quais se-
riam os cargos apontados como tipicos, cujas atividades
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seriam exclusivas de Estado e que representariam, em
tese e em parte, o poder extroverso do Estado.? Ora, o
fato de a funcao ser sensivel ou estratégica nao significa
que nao possa ser especializada ou administrativa. Além
disso, se nem todas as funcoes e atividades sensiveis ou
estratégicas derivam do poder extroverso do Estado, elas
podem ou nao impor obrigacoes a terceiros, o que igual-
mente nao é um critério delimitador robusto.

Assim, em linha oposta as medidas contidas na PEC
n.° 32/2020, sugerimos neste artigo outra forma de com-
preender o mesmo tema. De acordo com os advogados
Monteiro Neto & Soares (2020, p. 11), “a expressao ‘car-
reira tipica de Estado’, embora de uso corrente, tem sua
origem e fundamentos pouco abordados, o que lhe pode
embaracar a exata compreensao conceitual”.4# A Consti-
tuicao Federal de 1988 (CF/1988) (art. 37) estabelece que
funcoes puiblicas se referem a um conjunto (usualmente
indefinido) de atribuicoes e responsabilidades legais im-
putadas aos servidores efetivos ou temporarios. Em outro
trecho da mesma Constituicao (art. 247), procura-se cor-
relacionar o termo carreiras tipicas a determinadas ati-
vidades exclusivas de Estado, expressao essa decorrente
da Emenda Constitucional (EC) n.° 19/1998, a reforma
liberal-gerencialista aprovada no ambito da reforma do
aparelho de Estado do governo FHC. Essa, como se sabe,
foi formulada e implementada em contexto historico de

3 O poder extroverso é aquele que permite ao poder puablico editar
atos unilaterais que vao além da esfera juridica do sujeito emitente e in-
terferem na esfera juridica de outras pessoas, constituindo obrigacoes.
E dele que decorre a imperatividade dos atos administrativos que impde
obrigacgoes ao particular, mesmo sem sua concordancia. A respeito, ver
Mello (2014).

4 Ver também, sobre o mesmo tema, Ferreira (2020).
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predominio da visao neoliberal acerca do peso e papel do
Estado em suas relacoes com os dominios economico e
social do pais. Isso é dito aqui para enfatizar a ideia de
que os conceitos de carreiras tipicas, atividades exclusi-
vas e Estado minimo possuem, evidentemente, forte cor-
relacdo entre si, fato que ficou muito evidente durante a
tramitagcdo da PEC n.° 32/2020.

Lembremos que o conceito de atividades exclusivas
de Estado encontra alguma fundamentacao juridica nos
marcos da Lei n.° 6.185/1974, como aquelas “inerentes
ao Estado como poder publico sem correspondéncia no
setor privado” (Brasil, 1974):5

Art. 2.° — Para as atividades inerentes ao Estado como po-
der publico sem correspondéncia no setor privado, com-
preendidas nas areas de seguranca publica, diplomacia,
tributacao, arrecadacao e fiscalizacao de tributos federais
e contribuicoes previdenciarias, procurador da fazenda
nacional, controle interno, e no Ministério Publico, s6 se
nomearao servidores cujos deveres, direitos e obrigagoes
sejam os definidos em Estatuto proprio, na forma do art.
109 da Constituicao Federal (Brasil, 1980).

Dai se compreende que, na exposicao de motivos
da EC n.° 19/1998, seja afirmado que “os servidores que
desenvolvam atividades exclusivas de Estado, conforme
vierem a ser definidas pela legislacao, devem receber
tratamento singular, inclusive quanto aos pressupostos

5 A bem da verdade, o desenvolvimento desses conceitos é mais
antigo na histéria da administragio publica brasileira. Segundo Santos
(2020), em trabalho de folego intitulado Diretrizes para o sistema de
carreiras no servico ptiblico federal, remonta a década de 1930.
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para a perda do cargo publico” (Monteiro Neto & Soa-
res, 2020, p. 13). Ademais, esses autores ressaltam que a
norma legal a qual se refere o artigo 247 da Constituicao
Federal, que definiria textualmente as denominadas “ati-
vidades exclusivas de Estado”, ainda nao foi editada pelo
Congresso Nacional.

Com tal escopo, o Projeto de Lei (PL) n.° 3.351/2012
(arquivado) propunha a seguinte definicao em seu arti-
g0 2.%

Art. 2.° — S3o consideradas atividades exclusivas de
Estado:

I — no ambito do Poder Legislativo, as relacionadas a ati-
vidade-fim de producao e consultoria legislativa;

IT — as relacionadas a atividade-fim dos Tribunais e Con-
selhos de Contas;

IIT — no ambito do Poder Judiciario, as exercidas pelos
integrantes das carreiras juridicas de magistrado e as re-
lacionadas a atividade-fim dos tribunais;

IV — no ambito das fun¢oes essenciais a justica, as exerci-
das pelos membros do Ministério Ptblico, da Advocacia
Publica e da Defensoria Publica, e as relacionadas as suas
atividades-fim; e

V — no ambito do Poder Executivo, as exercidas pelos
militares, policiais federais, policiais rodoviarios e fer-
roviarios federais, policiais civis, guardas municipais,
membros da carreira diplomatica e fiscais de tributos, e
as relacionadas as atividades-fim de fiscalizacao e arre-
cadacao tributaria, previdenciaria e do trabalho, controle
interno, planejamento e orcamento, gestao governamen-
tal, comércio exterior, politica monetaria nacional, super-
visao do sistema financeiro nacional e oficiais de inteli-
géncia (Brasil, 2012).
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Os termos dessa proposta se aproximam dos que
foram formulados pelo Forum Nacional Permanente de
Carreiras Tipicas de Estado (FONACATE) e que defende
0 que esta previsto no artigo 247 da Constituicao Federal
e no artigo. 4.°, inciso III, da Lei n.° 11.079, de 2004, a
saber:

as carreiras consideradas tipicas de Estado seriam as re-
lacionadas as atividades de Fiscalizacdo Agropecuaria,
Tributéaria e de Relacoes de Trabalho; Arrecadacao, Fi-
nancas e Controle; Gestao Publica; Comércio Exterior;
Seguranca Publica; Diplomacia; Advocacia Publica e
Defensoria Publica; Regulacao; Politica Monetaria; Inte-
ligéncia de Estado; Planejamento e Orcamento Federal;
Magistratura e Ministério Pablico.

A esse respeito, Monteiro Neto & Soares (2020, p.
13), afirmam:

costuma-se mencionar que os agentes piblicos inte-
grantes de carreiras tipicas de Estado desempenham
atividades relativas a ‘esséncia’ do poder estatal, mas na
realidade, sendo essa no¢ao demasiadamente aberta ou
subjetiva, os aspectos que melhor definem os respecti-
vos cargos sao o tipo de vinculo e a finalidade do munus
publico. [...] Em outras palavras, ‘caso as atividades
exercidas pelos servidores ptiblicos integrantes de car-
reiras tipicas de Estado fossem realizadas por agentes
privados, haveria o desvirtuamento das préprias ativi-
dades, que deixariam de atender as finalidades ptiblicas
visadas’. Eis o critério fundamental para distinguir uma
atividade tipica de Estado de uma atividade nao exclusi-
vamente estatal (grifo nosso).

[ 224 ] José Celso Cardoso Junior



Concordando com esses autores, mas indo além,
entendemos que € possivel alargar o espectro de funcgoes
publicas consideradas essenciais, tipicas ou exclusivas de
Estado. Ao fazer isso, consideramos institucionalmente
necessarias ao desenvolvimento nacional e ao bom fun-
cionamento da maquina publica, todas as atividades es-
tratégicas finalisticas que permitam a implementacao
das politicas publicas indicadas na CF/1988, bem como
todas as atividades transversais estruturantes dos ma-
croprocessos administrativos correlatos ao funciona-
mento constitucional adequado dos Poderes da Republi-
ca (Executivo, Legislativo e Judiciario).

E claro que a distincdo é ténue entre ambos os tipos
de carreiras e também nao fazem diferenca quanto aos
atributos considerados essenciais para o bom desempe-
nho individual e agregado dessas carreiras. Por sua vez,
os trabalhadores de apoio propriamente administrativo e
correlatos, cujas funcoes sao permanentes, mas vém sen-
do terceirizadas pela administracao publica, deveriam
seguir sendo subordinados diretamente ao poder publi-
co, mas sob guarida nao do RJU e sim da Consolidacao
das Leis do Trabalho (CLT). Essas sao as atividades que
possuem mais chances de serem substituidas ao longo
do tempo por novas tecnologias de informacao, comu-
nicacao, governo digital etc., e ndo as func¢des publicas
finalisticas ou estruturantes, que seguirao sendo do tipo
“trabalho-intensivas”.

Desde logo, portanto, ambos os conjuntos principais
de atividades devem estar em plena sintonia com os ob-
jetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil,
contidos no seu artigo 32, e que nunca é demais relembrar:
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Art. 3.° — Constituem objetivos fundamentais da Reptbli-
ca Federativa do Brasil:

I — Construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

IT — Garantir o desenvolvimento nacional;

IIT — Erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as
desigualdades sociais e regionais;

IV — Promover o bem de todos, sem preconceitos de ori-
gem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacao (Brasil, 1988).

Dessa maneira, ao mesmo tempo que se supera a
indefinicao juridico-conceitual acerca dos termos essen-
cial, tipico ou exclusivo de Estado, caminha-se para uma
definicao mais ampla e bem fundamentada, que condiz
com a natureza inescapavelmente ptiblica — vale dizer,
universal, integral e gratuita — da acao estatal, a tinica
que tecnicamente justifica e politicamente legitima a sua
razao de ser e agir. Tal compreensao é ainda mais valida
no contexto da dominancia financeira do modo de pro-
ducao, acumulacao e exclusao capitalista, que é, sabida-
mente, incapaz de promover os objetivos fundamentais
anteriormente enunciados se nao houver a atuacao de
um Estado republicano e democratico de direito, tal qual
o sugerido pela CF/1988.
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Nesse sentido, a Lei n.° 8.112/1990, que institui o
RJU, deixou claro em seus artigos 2°e 32, que o servidor
publico é aquele que ocupa cargo publico na Unido, suas
autarquias e fundagoes publicas federais, sendo regula-
do por esse regime estatutario especifico, com direitos
e deveres comuns a todos eles. Resumidamente, o regi-
me juridico dos servidores publicos civis consiste em um
conjunto de regras de direito publico que trata dos meios
de acessibilidade aos cargos publicos, da investidura em
cargo efetivo e em comissao, das nomeacoes para fungoes
de confianca, dos deveres e direitos dos servidores, da
promocao e dos respectivos critérios, do sistema remu-
neratoério, das penalidades e sua aplicacao, do processo
administrativo e da aposentadoria.

Todos os aspectos citados justificam a permanén-
cia (e os aperfeicoamentos) de um regime diferenciado
de contratacao e gestao dos servidores publicos, um RJU
nos termos da CF/1988 brasileira em vigor (Brasil, 1988,
art. 39, caput). Diante do exposto, entende-se melhor
por que a ocupagao no setor publico veio, historicamen-
te, adotando e assumindo o principio meritocratico como
critério fundamental de selecao de pessoal mediante con-
cursos publicos competitivos sob a guarida de um regi-
me estatutario e RJU. Nao obstante, a observancia do
critério weberiano-meritocratico de selecao de quadros
permanentes e bem capacitados — dos pontos de vista
técnico, emocional e moral — para o Estado depende de
condicoes objetivas ainda longe de estarem realmente
vigentes no Brasil, a saber: ambiente geral de homoge-
neidade socioecondomica, republicanismo politico e de-
mocracia social.

Um ambiente geral de homogeneidade econémica e
social é condicao necessaria para permitir que todas as
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pessoas aptas e interessadas em adentrar e trilhar uma
carreira publica possam disputar, em méxima igualda-
de possivel de condicoes, as vagas disponiveis median-
te concursos publicos, plenamente abertos e acessiveis
a todas elas. Por sua vez, o republicanismo politico e a
democracia social implicam o estabelecimento de plenas
e igualitarias informacoes e condicoes de acesso e dispu-
ta, nao sendo concebivel nenhum tipo de direcionamen-
to politico-ideologico nem favorecimento pessoal, exceto
para aqueles casos (como as cotas para pessoas deficien-
tes e as cotas para género e raga) em que o objetivo é jus-
tamente compensar a auséncia ou precariedade histoérica
de homogeneidade economica e social entre os candi-
datos a cargos publicos. Em outras palavras, o mérito,
como critério primordial de selecao e ocupacao de cargos
publicos, s6 pode cumprir plenamente o papel precipuo
de filtrar os melhores ou mais aptos (dos pontos de vis-
ta técnico, emocional e moral), se estiver assentado em
condicoes de maxima homogeneidade economica e social
entre os cidadaos concorrentes em processos seletivos ou
de concurso publico.

De todo modo, mesmo operando em condicoes ad-
versas, o critério meritocratico aplicado ao setor publico
busca justamente evitar que, sob qualquer tipo de co-
mando tiranico ou despoético, ainda que supostamente
esclarecido, ocorra algum tipo de partidarizacao ou apa-
relhamento do Estado. Em obediéncia a regras vigentes
a partir da adocao da CF/1988, é totalmente garantida
a pluralidade de formacoes, vocacoes e até mesmo de
afiliacoes politicas, partidarias e ideoldgicas. Do mesmo
modo, ha garantia plena do exercicio de fun¢des movi-
das pelo interesse publico universal e sob controle esta-
tal-burocratico (Lei n.° 8.112/1990), a par dos controles
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interno e externo dos atos e procedimentos de servidores
e organizacoes (na qualidade de um controle social dire-
to, com base, por exemplo, na Lei de Acesso a Informa-
coes — LAI).S

Em suma, a estabilidade do servidor no cargo para o
qual ingressou via concurso publico nao se constitui em
privilégio de classe e tampouco uma condigao absoluta.
Ao contrario, é um direito protetivo, uma prerrogativa
que busca a preservacao no tempo das proprias funcoes

6 Além dessas leis, no campo da transparéncia e do combate a cor-
rupcao, destaque deve ser dado ao empoderamento (talvez até mesmo
excessivo) dos orgaos de fiscalizacdo e controle, que ganharam autono-
mia operacional, e a uma legislacdo recente sem a qual seria impossivel
identificar, denunciar e punir assaltos aos cofres publicos, assim como
realizar operacgdes especiais como todas aquelas articuladas entre Mi-
nistério Pablico Federal, Justica Federal e Policia Federal. Ou seja, nos
regramentos ja existentes para delimitacao da ocupacao no servigo pt-
blico, estdo previstas possibilidades de avaliacido e de monitoramento
da atividade do agente publico, além da aplicacdo de um amplo rol de
san¢des administrativo-disciplinares, que podem culminar com a ex-
pulsao de servidores estatutarios da administracdo publica federal, em
amplo espectro. Por sua vez, a Lei n.° 8.112, de 11 de dezembro de 1990,
define em seu artigo 3° o termo cargo piiblico: trata-se do conjunto de
atribuigbes e responsabilidades previstas na estrutura organizacional a
que esté circunscrito e que devem ser observadas pelo servidor. As penas
administrativas previstas na mesma lei sdo as seguintes: adverténcia,
suspensao, demissdo, cassacao de aposentadoria ou de disponibilidade,
e destituicao de cargo em comissao ou de funcdo comissionada. (Brasil,
1990). A guisa de exemplo, veja-se que entre 2003 e 2019 estio contabi-
lizadas 7.588 punic¢oes expulsivas aplicadas a servidores estatutarios do
Poder Executivo federal, cerca de 500 ao ano. Quanto as suas fundamen-
tagoes, 64% dessas expulsdes deveram-se a atos relacionados a corrup-
¢do; 26% por abandono de cargo, inassiduidade ou acumulagio ilicita de
cargos; os demais 10% estao divididos entre desidia (3%), participacio
em geréncia ou administracio de empresas (1%) e ainda outras razoes e
motivos variados (6%).
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de Estado e a protecao do servidor contra o arbitrio po-
litico indevido. A estabilidade visa, antes de tudo, satis-
fazer o principio do interesse publico. Nesse sentido, ao
falarmos do tema emprego publico, estamos na realida-
de tratando de postos de trabalho criados por decisao e
demanda politica do Estado, tendo em vista tanto o de-
sempenho institucional condizente com o poder publico,
como também visando ao aumento de certas capacidades
estatais fundamentais que consistem em por em opera-
cdo politicas publicas de variados tipos e abrangéncia ao
longo do territorio nacional.

O inverso disso é dado pelo receituario liberal-ge-
rencial que defende a flexibilidade quantitativa median-
te contratacOes e demissoes rapidas e faceis, de modo a
inserir o principio da rotatividade, gerando um clima de
inseguranca entre os servidores que apostaram no em-
prego publico como estratégia e trajetoria de realizagao
profissional. Por seu turno, introduz a inseguranca na so-
ciedade e nos agentes do mercado, em razao das duvidas
e incertezas acarretadas pela alta rotatividade dos ocu-
pantes de cargos publicos no que concerne a capacidade
do Estado de manter a provisao de bens e servicos publi-
cos de forma permanente e previsivel ao longo do tempo.

Em sintese, permanéncia e previsibilidade consti-
tuem duas caracteristicas fundamentais das politicas pt-
blicas e da propria razao de existéncia e legitimacao poli-
tica do Estado, algo que precisa ser assegurado por meio
da manutencao da estabilidade funcional e da protecao
juridica do seu corpo funcional, além de outras condicoes.
Vistos dessa maneira, entende-se melhor a razao de ser
dos demais atributos intrinsecos da ocupacao e do bom
desempenho individual e institucional no setor publico, a
saber, i) a remuneracao adequada, isonémica e previsivel
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ao longo do ciclo laboral; ii) a qualificacao elevada desde
o momento de ingresso e a capacitacdo permanente no
ambito das funcoes precipuas dos respectivos cargos e
organizacoes; e iii) a cooperacao interpessoal e intraorga-
nizacional (e ndo a competicao) como critério de atuacao
e método primordial de trabalho. Todas essas caracteris-
ticas do setor publico derivam precisamente do atributo
primordial da estabilidade do seu corpo funcional.”

Em sintese, a estabilidade funcional dos servidores
em seus cargos e carreiras publicas formam par indisso-
ciavel com todas as respectivas funcoes publicas estraté-
gicas (finalisticas) e aquelas estruturantes (transversais)
da administracao publica (nos trés niveis federativos de
governo) atendo em vista a persecucao dos objetivos fun-
damentais da Republica contidos no artigo 3°da CF/1988.
Dai decorre um desenho institucional de Estado compos-
to por dinamicas especificas de funcionamento e de re-
lacionamentos do ente publico com atores da sociedade

7 Para uma critica a perda da estabilidade funcional ja contida na
EC n.° 19/1998 (e o mesmo poderia ser dito da PEC n.° 32/2020), ver
Lychowski (2019). Segundo esse autor, “com o advento da EC 19/98, que
foi aprovada com um intuito flexibilizante do Estado, e que desvalorizou
os servidores publicos, foi introduzido o artigo 247 da Carta Magna de
1988, que autoriza, através de lei complementar, mediante o estabeleci-
mento de critérios e garantias, a perda de cargo dos servidores publicos.
O intuito, como diz José Afonso da Silva, foi flexibilizar a estabilidade
dos servidores publicos. Reputamos que tal dispositivo se contradiz com
a razdo de ser da carreira tipica de Estado, que consiste na realizacao
dos interesses vitais e estratégicos do Estado. Por outro lado, abre-se o
perigoso precedente para a dispensa de tais servidores por motivos sub-
jetivos, por perseguicdo pessoal. Igualmente, ndo faz sentido reduzir o
numero de exercentes de servidores de carreiras exclusivas de Estado
precisamente no momento em que o Estado, por passar por crise econo-
mica, mais precisa de seus servidores” (p. 8).
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nacional e agentes do mercado capitalista, algo que justi-
fica a proposta apresentada na sequéncia deste texto.

FUNDAMENTOSEDIRETRIZES DAOCUPACAONOSETOR
PUBLICO

Seja por desconhecimento ou ma-fé, ha varios as-
pectos negligenciados no debate sobre a reforma admi-
nistrativa do setor publico brasileiro. Tal fato torna indis-
pensavel trazer contribuicoes para uma discussao mais
transparente e qualificada acerca das razoes teoricas e
historicas de temas tao complexos e intrincados quanto
os da estabilidade, remuneracdao, capacitacdao, coope-
racdo e representacdo no setor publico. Sao justamente
esses fundamentos da ocupacao em carreiras estratégicas
finalisticas e em carreiras transversais estruturantes que
buscam garantir o bom desempenho dos que trabalham
sob 0 mando do Estado e a servigo da sociedade.

Tanto na Declaracao Universal dos Direitos Huma-
nos de 1948 quanto na CF/1988, o direito ao trabalho
digno (ou trabalho decente, conforme a Organizacao In-
ternacional do Trabalho — OIT) aparece como elemento
central e estruturante da sociedade. Por sua vez, o em-
prego publico tende a ser nao apenas de elevada qualida-
de e dignidade no espectro total das ocupacoes em uma
sociedade emergente como a brasileira, mas também se
reveste de atribuicoes e competéncias que sao, de alguma
maneira, distintas daquelas que prevalecem no mundo
das contratacoOes privadas.

De um lado, essa tende a ser uma ocupacao de qua-
lidade elevada, porque sendo o Estado o empregador em
primeira instancia, ha obviamente a necessidade de que
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se cumpram todos os requisitos legais e morais minimos
a contratacao e a manutencao desses empregos sob sua
custodia e gestao. Tais requisitos dizem respeito, basica-
mente, as condicOes gerais de uso (jornada padrao), re-
muneracdao (vencimentos equanimes), protecdo (saude,
seguranca e seguridade nas fases ativa e pos-laboral), re-
presentacao (sindicalizacao e demais direitos consagra-
dos pela OIT) e acesso a justica contra arbitrariedades
porventura cometidas pelo Estado-empregador.

De outro lado, ha distincoes nitidas relativamente
aos empregos do setor privado, dada a natureza piblica
dessas ocupacoes, sob mando do Estado e a servigo da
coletividade, cujo objetivo ultimo nao € a producao de lu-
cro, mas sim, a producao de cidadania e bem-estar social.
O emprego publico nao esta fundado — conceitual e juri-
dicamente — em relaces contratuais tais como aquelas
que tipificam as relacoes de assalariamento entre traba-
lhadores e empregadores no mundo privado. Ao contra-
rio, o servidor publico estatutario possui uma relacao de
deveres e direitos com o Estado-empregador e com a pro-
pria sociedade, ancorada desde a CF/1988 no chamado
RJU por meio da Lei n.° 8.112/1990 e outros regramentos
subsequentes.

Nesse sentido, ha cinco fundamentos histéricos da
ocupacao no setor publico, presentes em maior ou me-
nor medida nos Estados nacionais contemporaneos, que
precisam ser levados em consideragao para uma boa es-
trutura de governanca, mediante incentivos corretos a
produtividade e ao desempenho institucional satisfatorio
ao longo do tempo. S3o eles:

« estabilidade na ocupacao: idealmente conquista-

da por critérios meritocraticos em ambiente geral
de homogeneidade economica, republicanismo
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politico e democracia social,® visando a protecao
contra arbitrariedades — inclusive politico-parti-
darias — cometidas pelo Estado-empregador;

« remuneracdo adequada, isonémica e previsivel
ao longo do ciclo laboral;

« escolaridade e qualificacao elevadas desde a
entrada e capacitacdo permanente no ambito
das funcoes precipuas dos respectivos cargos e
organizacoes;

« cooperacdo — em vez da competicao — interpes-
soal e interinstitucional como critério de atuacao
e método primordial de trabalho no setor publi-
co; e

+ liberdade de organizacao e autonomia de atua-
cao sindical.

No quadro 2, propoe-se um conjunto de requisitos
politico-institucionais para que tais dimensoes sejam
adequadamente articuladas entre si.

8 Como dito antes, o critério weberiano-meritocratico de selecio
de quadros permanentes e bem capacitados (técnica, emocional e mo-
ralmente) para o Estado depende de condicoes objetivas ainda longe das
realmente vigentes no Brasil, quais sejam: ambiente geral de homoge-
neidade econdmica, republicanismo politico e democracia social. Ape-
nas diante de tais condicoes é que, idealmente, o critério meritocratico
conseguiria recrutar as pessoas mais adequadas (técnica, emocional e
moralmente), sem viés dominante ou decisivo de renda, da posicao so-
cial e/ou da heranca familiar ou influéncia politica.
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Quadro 2. Administracao puablica progressista

versus Administracao liberal-gerencialista

Administracao ptblica progres-

sista, republicana e democratica

Administracao publica privatista,

fiscalista e gerencialista

Estabilidade funcional e protecao

contra arbitrariedades

Flexibilidade quantitativa
por meio da expansao das

possibilidades de demissdo

Remuneragio adequada,
isondmica e previsivel ao

longo do ciclo laboral

Flexibilizacdo remuneratoria
e reducao das despesas

com funcionalismo

Qualificacao elevada e capacitacdo
permanente atrelada a

progressdo e interesse publico

Responsabilizacao individual
pela capacitacao e pela

progressao funcional

Cooperacao interpessoal e
intra/interorganizacional como
fundamento do processo de

trabalho no setor publico

Promocao da competigao in-
terpessoal e da concorréncia

intra/interorganizacional

Liberdade de organizacio e

autonomia de atuacao sindical

Obstaculizacao da organizacao

e da atuacdo sindical

Fonte: Elaboracao propria.

E importante ressaltar que os atributos presentes em
modelos de administracao publica de indole e intenc¢oes
republicanas e democraticas derivam, historicamente, de
uma época na qual os Estados nacionais, ainda em for-
macao, precisaram, para sua propria existéncia e perpe-
tuacao (isto é, consolidacao interna e legitimacao exter-
na) transitar da situacao de recrutamento mercenario e
esporadico para uma situacao de recrutamento, remune-
racao, capacitacao e cooperacao permanentes de seu cor-
po funcional. Gradativamente, esse corpo funcional foi
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deixando de estar submetido exclusivamente as ordens
feudais e reais, para assumir funcgoes estatais permanen-
tes e previsiveis, em tarefas ligadas as chamadas func¢oes
inerentes dos Estados capitalistas modernos e contempo-
raneos, a saber: i) monopdlio da representacdo externa
(diplomacia); ii) monopdlio do uso da forca fisica (forcas
armadas, forcas policiais, Poder Judiciario); iii) monopé-
lio da formulacdo e implementacao das leis (Parlamento:
classe politica e burocracia parlamentar); iv) monopdlio
da emissdo e gestdo da moeda (burocracia econdémica:
emissao e gestdo monetaria e funcdes derivadas); e v)
monopolio da tributacao (fisco: fiscalizacao, arrecadacao
e funcoes derivadas, tais como orcamentacao, planeja-
mento, gestao, regulacao, controle).

Tais fungoes estruturantes e, posteriormente, outras
funcoes, derivadas das novas, complexas e abrangentes
areas programaticas de atuacao governamental na con-
temporaneidade, foram surgindo e exigindo respostas da
coletividade e seus respectivos governos. Sejam de cara-
ter finalistico, tais como no campo das politicas sociais,
econOmicas e de desenvolvimento territorial, setorial
e produtivo, mas também financeiro, regulatério, am-
biental etc., sejam aquelas tipicamente administrativas
ou transversais, entre as quais as de arrecadacao, fisca-
lizagao, orcamentacado, planejamento, gestao, regulacao,
controle etc., estdo todas essas funcoes dotadas de um
mesmo atributo original e essencial, qual seja, o da in-
dispensabilidade da estabilidade do corpo funcional do
Estado, como forma de garantir a provisao permanente e
previsivel de tais funcées nos territorios sob sua jurisdi-
¢ao, com suas respectivas populacoes.

Em suma, é no minimo simplista atribuir tipicidade
ou exclusividade a um grupo muito restrito de categorias,
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pois ha servidores em areas, por exemplo, da satde, edu-
cacao e assisténcia social, entre outras tantas, que pre-
cisam de estabilidade. Também necessitam de protecao
especial os ordenadores de despesa, que administram re-
cursos em montantes elevados e condicoes incertas, bem
como o0s responsaveis por procedimentos licitatorios
ou gestao/fiscalizacao de contratos administrativos. Os
exemplos reais sao muitos, dai a relevancia tedrica e pra-
tica do critério aqui sugerido e relembrado: a estabilida-
de funcional dos servidores em seus cargos e carreiras
publicas forma par indissociavel com todas as respecti-
vas funcoes piiblicas estratégicas finalisticas e aquelas
estruturantes transversais da administracdo publica,
nos treés niveis federativos de governo, para a persecu-
cdo dos objetivos fundamentais da Repiuiblica contidos
no art. 3.° da CF de 1988 (ver secao 4).

Sao as caracteristicas apontadas anteriormente que
justificam e legitimam a proposta deste capitulo em torno
de uma visao alternativa, progressista e contemporanea,
acerca do tema das carreiras publicas para o desenvolvi-
mento nacional, em contraposicao a forma liberal-geren-
cial anacronica com a qual tal assunto vem sendo imposto
pela PEC n.° 32/2020 e outras propostas correlatas. Para
sintetizar essas ideias iniciais sobre o tema, remetemos
o(a) leitor(a) a figura 1, na qual as partes dos tridangulos
representam o tamanho relativo de cada componente
da burocracia publica em cada um dos dois modelos ali
representados.
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Por ultimo, mas nao menos importante, apresenta-
mos no quadro 3 uma primeira tentativa de explicitacao
e aglutinacao, tendo por base a atual estrutura de cargos
e carreiras da administracao publica federal, das areas
programaticas de atuacdo estatal,® que se constitui no
critério fundamental para derivacao das carreiras estra-
tégicas-finalisticas e daquelas transversais-estruturantes,
ambas conectadas a ideia de Estado necessario ao desen-
volvimento nacional sustentavel dos pontos de vista am-
biental, produtivo e humano.

9 O conceito/critério de areas permanentes de atuagdo governa-
mental programadtica refere-se aqueles campos de acao/intervencao es-
tatal que, social e historicamente, foram sendo construidos e definidos
como perenes ou inescapaveis aos Estados nacionais contemporaneos,
seja em funcao dos passivos nacionais em cada caso concreto, seja em
funcao dos grandes desafios dessas sociedades/civilizacoes no século
XXI.
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Para a montagem do quadro 3, parte-se do entendi-
mento segundo o qual o sentido institucional ou objetivo
de carreira deriva de uma forma de organizacao de cargos
publicos que possuem uma mesma natureza e um mes-
mo conjunto de atribuic¢oes, que demandam idéntica pre-
paracao e formacao, estruturando-se de modo a prever
graus ascendentes de responsabilidade e remuneracao
ao longo do ciclo laboral. Na organizacao administrativa
do Estado brasileiro, os cargos podem estar dispostos de
modo isolado ou em carreiras. O que distingue as duas
formas é a possibilidade ou nao de progressao do titu-
lar desses cargos na atividade, vale dizer, a possibilidade
de promocao ou acesso a niveis ou graus ascendentes de
responsabilidade no interior de um conjunto de cargos de
igual natureza.

Carreira €, portanto, uma unidade hierarquizada de
cargos publicos afins. Sem que possuam essa afinidade
intrinseca, que permite a mobilidade vertical interna,
nao ha carreira, mas apenas uma sobreposicao de cargos
distintos, o que tem sido vedado pelas sucessivas legis-
lacoes de pessoal no setor publico, pois denota o aban-
dono da ideia de progressao individual na mesma trilha
funcional, caracteristica essa que define o conceito de
carreira e que, portanto, exige um nacleo homogéneo de
atribuicoes e habilitacdes comuns para nao ser deturpa-
do. Ressalta-se que a presenca de um nticleo homogéneo
de atribuicoes e habilitacdes profissionais foi considera-
do relevante pela propria CF/1988 para a fixacao dos pa-
drées de vencimento e dos demais componentes do sis-
tema remuneratorio, elemento essencial na estruturacao
de qualquer carreira. O sistema de remuneracao, por sua
vez, deve observar “a natureza, o grau de responsabili-
dade e a complexidade dos cargos componentes de cada
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carreira, os requisitos para a investidura e as peculiarida-
des dos cargos” (Brasil, 1988, art. 39, § 1., I e III, com a
redacao da EC n.°19/1998).

Atualmente, carreira nao é apenas a possibilidade de
progressao do servidor na estrutura de cargos e atribui-
coes afins que caracterizam uma forma de organizacao de
cargos publicos efetivos semelhantes. Carreira €, também
e cada vez mais, um direito do servidor, ao mesmo tempo
que uma obrigacao para o poder publico, dadas as suas
responsabilidades constitucionais explicitas. A CF/1988,
ao afirmar o direito a carreira (ou direito a progressao
funcional), nao impediu o acesso a cargos diversos de
mesma natureza, no interior das carreiras. Mas impediu
0 acesso a cargos de natureza distinta, de outras carrei-
ras, bem como a constituicdo de carreiras com cargos
heterogéneos, sem ntcleo de habilitacoes e atribuicoes
assemelhadas. Também impediu a efetivacao de servido-
res precarios em carater permanente de carreiras previa-
mente constituidas, mesmo que na origem tenham esses
servidores realizado concurso publico. Nesse sentido,
a questao da fusao de carreiras, reconhecida nas Acoes
Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) n.° 2.713/DF e
n.° 1.150/RJ, parece ser a tnica forma de calibracao ou
mitigacao do direito a carreira admitida atualmente pelo
Supremo Tribunal Federal (STF).

CONSIDERACOES FINAIS
Por detras da estrutura de areas programaticas e
funcoes publicas listadas no quadro 3, é possivel afir-

mar estar em curso uma mudanca de composicao inter-
na positiva da forca de trabalho a servico do Estado e da
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sociedade desde a CF/1988. Tal mudanca caminha em
um sentido tal que, desde entao, os servidores publicos
sao recrutados por concursos concorridos e critérios ri-
gorosos de selecao, sao mais escolarizados que a média
nacional e atuam proporcionalmente mais em areas fi-
nalisticas de prestacao de servigos diretos a populacao.
Com isso, o desempenho institucional do setor publico,
em termos de eficiéncia, eficacia e efetividade da agao pt-
blica, vem se mostrando crescente ao longo do tempo e
superior ao que supoem os discursos em voga. Mesmo
assim, aperfeicoamentos incrementais com finalidade de
profissionalizacao crescente da burocracia e das formas
de organizacao e funcionamento da administragao publi-
ca sao sempre necessarios e bem-vindos.

Foi, portanto, com o entendimento citado anterior-
mente, que se buscou realizar um exercicio inicial explo-
ratorio, apenas como forma de demonstrar ser possivel
e necessario um processo organizado de racionalizacao
de cargos e carreiras no setor publico brasileiro. Isso
porque, em sintese, as evidéncias disponiveis demons-
tram a relevancia das organizacGes e carreiras publicas
para qualquer projeto de desenvolvimento que ainda se
almeje ao Brasil neste século XXI. Abolir a flexibilidade
nos provimentos das carreiras publicas e desmontar tais
capacidades em nome de um fundamentalismo liberal-
-gerencialista vai, ao mesmo tempo, destruir o poten-
cial transformador que a sociedade brasileira construiu
por meio do Estado ao longo de mais de 30 anos desde
a CF/1988, como comprometer as chances de emanci-
pacao e desenvolvimento social de sua populacao — so-
bretudo a mais vulneravel — justamente em um contexto
econdmico (nacional e internacional) marcado por enor-
me complexificacao e exclusao, diante das quais solucoes
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aparentemente rapidas e ficeis se mostram, de saida, fa-
dadas ao fracasso.

E nesse diapasdo que ganham relevo medidas de pro-
fissionalizacao e valorizacao da ocupacao no (e do) servi-
co publico, tais que uma verdadeira politica de recursos
humanos para o setor publico brasileiro — que considere
de modo articulado e organico as etapas de sele¢ao, capa-
citacao, alocacdo, remuneracao, progressao e aposenta-
cao — esteja ancorada e inspirada pelos valores e princi-
pios da Republica, da democracia e do desenvolvimento
nacional. Por fim, precisamos fazer avancar a discussao
sobre forma e conteido de uma reforma administrativa
de matriz reflexiva e indole republicana e democratica,
voltada para um servigo publico efetivo e de qualidade,
centrado na ideia de carreiras publicas estratégicas/
finalisticas e carreiras publicas transversais/estrutu-
rantes, como condicao sine qua non para o proprio de-
senvolvimento nacional em suas dimensoes geopolitica,
econdmica, social, ambiental e institucional.
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12

Presidente e burocracias: divergéncias
e conflitos dentro do Executivo

Magna Inacio
Barbara Lamounier

PRESIDENTE E BUROCRACIAS PUBLICAS:
DA DIVERGENCIA AO CONFLITO SOBRE POLITICAS

As burocracias ptblicas foram um dos alvos preferen-
ciais do ex-presidente Jair Bolsonaro. A promessa
de afronta ao status quo das politicas publicas foi tam-
bém sinalizada pela retorica eleitoral e de governo con-
tra as burocracias publicas no exercicio de suas fungoes.
No redesenho do gabinete ministerial, com extincao de
orgaos e realocacao jurisdicional de competéncias entre
as estruturas do Executivo, o ex-presidente Bolsonaro
deixou claro que a postura de confrontacdo do seu go-
verno (Inacio & Recch, 2019) nao era dirigida apenas aos
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demais Poderes da Republica, mas também as burocra-
cias publicas.

Divergéncias entre presidentes e burocracias em
relacdo as politicas publicas fazem parte da rotina de
qualquer administracao. Elas podem configurar um am-
biente informacional mais plural e potencialmente ino-
vador para a administracao com o influxo de diferentes
diagnosticos e perspectivas na formulacao e execucao das
acOes governamentais. Mas elas podem também transi-
tar do dissenso para conflitos, afetando negativamente a
coordenacao intragovernamental e provocando descon-
tinuidades e bloqueios dessas acoes. Os conflitos sobre
politicas entre o chefe do Executivo e as burocracias tém
ganhado centralidade nos estudos sobre o Executivo, em
especial em governos liderados por presidentes com po-
si¢Oes politicas extremistas e orientados para mudancas
radicais das politicas ptblicas. O governo de Bolsonaro
(2019-2022) foi um desses casos e, com a inauguragao
do novo governo do presidente Luis Inacio Lula da Sil-
va (2023-presente), é crucial colocar em perspectiva os
efeitos e as licoes dessa experiéncia para a administracao
federal no Brasil.

A alternancia politica é um dos pilares de qualquer
democracia. A chegada de um novo partido ou coalizao
a presidéncia torna provavel a reorientacao de politicas
e acoes governamentais, ancorada na plataforma eleito-
ral vitoriosa. A alternancia ideolégica, quando ha um giro
nao so de lideres, mas também das preferéncias politicas
de quem ocupa a cadeira presidencial, torna esse cena-
rio ainda mais provavel. Mas o presidente esta sujeito a
constrangimentos politicos e institucionais que moldam
nao so as chances de sucesso dessas mudancas, mas as
suas escolhas sobre como implementa-las.
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O presente capitulo explora as escolhas do ex-pre-
sidente Jair Bolsonaro para reorientar politicas publicas
e a administracao federal no Brasil por meio do unilate-
ralismo administrativo. Politicamente minoritario, sem
base parlamentar e com posicoes politicas extremistas,
o ex-presidente tentou modificar marcos regulatorios e
as bases institucionais das politicas publicas por meio de
decisOes unilaterais, com uso abusivo dos poderes admi-
nistrativos atribuidos ao chefe do Executivo.

Presidentes usam seus poderes presidenciais para
alinhar as estruturas do Executivo e as burocracias as
prioridades de governo dentro dos limites legais para
o exercicio das funcoes e responsabilidades a elas atri-
buidas. Esses sao movimentos legitimos e esperados de
novos governos que buscam, por meio do mix de poli-
ticas imperativas e discricionarias, diferenciar as suas
administracoes das anteriores e garantir retornos eleito-
rais positivos no futuro. Divergéncias entre presidente,
ministros e burocracias sobre politicas publicas e agoes
governamentais fazem parte desse jogo. Seja na defini¢ao
de suas prioridades de governo ou no cotidiano da ad-
ministracao, os presidentes calculam como, dentro dos
marcos legais e institucionais, podem ser bem-sucedidos
a partir ou a despeito dessas preferéncias divergentes.

Um cenario distinto tem lugar quando o presidente
diverge desses marcos, nao esta disposto a operar dentro
desses limites e € politicamente incapaz de altera-los por
meio de novas regras constitucionais ou legais, aprovadas
democraticamente. Nesses casos, o unilateralismo admi-
nistrativo tem sido a via adotada por esses presidentes
para reorientar as politicas que deseja.

Mas essa é uma estratégia politica e administra-
tivamente arriscada. O unilateralismo administrativo
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envolve custos externos, como os riscos de revisao legis-
lativa e/ou judicial de decises presidenciais unilaterais
e o aumento da desconfianca de politicos e cidadaos em
relacdo ao presidente. Produz, ainda, custos internos,
dado que as burocracias podem divergir e se mobilizar
contra tais investidas. O foco do capitulo recai sobre esse
ultimo tipo, os riscos e custos internos das tentativas de
mudanca do status quo via acao unilateral. Nesse contex-
to, conflitos entre governo e burocracias podem se acir-
rar e incentivar o uso dos poderes presidenciais nao so
para mudar as politicas, mas também para desmobilizar,
atropelar ou retaliar os agentes do Estado que a elas se
opoem. Esses custos dependem do preco que o presiden-
te esta disposto a pagar por tais mudancas, mas também
de quanto custara as burocracias publicas desobedecer e
resistir a essas tentativas.

O capitulo esta organizado em trés secoes, além desta
introducao e das consideracoes finais. Na proxima secao,
nos analisamos as relacoes presidente-burocracias no
contexto do governo radicalizado e unilateral do ex-pre-
sidente Bolsonaro. Na secao seguinte, nés abordamos as
estratégias presidenciais de retaliacio administrativa e
reputacional das burocracias no governo Bolsonaro. A
ultima secao foca os dilemas das burocracias diante dos
movimentos presidenciais para converter as divergéncias
em conflitos abertos e as condi¢oes indutoras da resistén-
cia tatica das burocracias no interior do Executivo.
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GOVERNORADICALIZADO CENTRADONO EXECUTIVO:
AS RELACOES PRESIDENTE-BUROCRACIAS
NA ADMINISTRACAO BOLSONARO

O Poder Executivo se tornou a arena principal para o
governo Bolsonaro e as burocracias publicas viraram alvo
preferencial da atencao presidencial. Presidente minori-
tario no Parlamento e recalcitrante na negociacao com o
ele, Bolsonaro se concentrou no uso unilateral dos po-
deres administrativos do Executivo para perseguir suas
preferéncias politicas extremistas, reorientando as poli-
ticas publicas de forma radical. Ao longo do governo, as
politicas publicas e as burocracias consideradas pelo go-
verno como fortemente ideologicas, como meio ambien-
te, relacoes exteriores, educacao e direitos humanos, fo-
ram o foco central da retorica e da agenda governamental
de policy-shifts radicais de Bolsonaro.

Como salienta Inacio, o “unilateralismo administra-
tivo se refere as acoes diretas do chefe do Executivo na
conducao das acoes de governo para além da discricio-
nariedade delegada ao presidente” (Inacio, 2021, p. 79),
muitas vezes operando nas franjas da legislacao ou com
base na propria interpretacao sobre os limites de seus po-
deres. Sao acoes executadas a partir dos poderes adminis-
trativos do presidente, como o de politizar, por meio de
nomeacoes politicas, os 6rgaos do Executivo, de realocar
as suas jurisdicoes ou centralizar decisdes nas maos da
presidéncia e de seu staff (Moe, 1985; Rudalevige & Le-
wis, 2005; Lewis 2008). Sao poderes estratégicos quan-
do se busca reorientar politicas pela via administrativa
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e lidar com resisténcias daqueles que divergem dessas
mudancas.

Os presidentes tém a prerrogativa de formar o co-
mando politico do Executivo, podendo no caso do Bra-
sil, nomear e destituir livremente ministros e parte dos
agentes politicos. A politizacao do executivo € a capaci-
dade de alocar pessoas leais ou com preferéncias politi-
cas proximas as do governo nos altos postos de comando
do executivo, sendo umas das estratégias recorrentes dos
presidentes para alinhar as burocracias publicas as de-
terminacoes presidenciais (Moe, 1985; Lewis, 2008). O
perfil e a distribuicao dos cargos do gabinete e das autori-
dades politicas sinalizam, em boa medida, as prioridades
governamentais e o escopo das policy-shifts almejadas
pelo presidente.

Mas a politizagdo conduzida por presidentes com
preferéncias politicas extremistas pode perseguir mu-
dancas mais profundas na estrutura e nos quadros ad-
ministrativos do Executivo. A exemplo do ex-presidente
dos Estados Unidos, Donald Trump (2016-2020), esses
presidentes justificam a politizacao radical do Executivo
a partir da retérica antissistema de combate ao “deep sta-
te”, ou seja, como resposta a alegada atuacao de institui-
coes de governo e de suas autoridades para frustrar ou
inviabilizar a agenda presidencial. Com forte matiz cons-
piratorio, essa retorica antecipa a reorientacao da politica
de nomeacoOes, ancorada na visao dos funcionarios pu-
blicos como servidores de suposto sistema corrupto que
devem ser afastados ou substituidos. Sob tal 16gica, mes-
mo os profissionais aliados e capazes de trabalhar com
burocracias publicas qualificadas, ainda que divergentes,
podem dar lugar a nomeados com limitada expertise ou
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experiéncia, mas fortemente conectados as liderancas ra-
dicalizadas (Peters & Pierre, 2019).

Ao longo do seu governo, o ex-presidente Bolsona-
ro adotou a politizacao radical do Executivo, somada a
reorganizacao dos Ministérios e agéncias, como princi-
pal estratégia para reorientar as politicas publicas e li-
dar, administrativamente, com conflitos e divergéncias
intraministeriais acerca das politicas publicas (Inacio,
2021). Outsiders e lideres dos grupos conservadores da
sua coalizao eleitoral foram recrutados para cargos mi-
nisteriais e de alta direcao do Executivo nas areas em que
o presidente fortemente divergia do status quo das poli-
ticas vigentes, como meio ambiente, educacao, relacoes
exteriores, direitos humanos, dentre outras.

Um aspecto central da politizacao liderada por Bol-
sonaro foi a militarizacdo da administracdo em niveis
inéditos desde a redemocratizacdo do pais, como de-
monstrado pelo levantamento do Tribunal de Contas da
Uniao (TCU), de 2021.* No ultimo ano do governo Temer,
2018, 2.765 militares exerciam funcoes civis na admi-
nistracao publica federal, subindo para 6.157 em 2020,
no segundo ano do governo Bolsonaro. A nomeacao de
um general da ativa, Eduardo Pazuello, que comandou
0 Ministério da Satde durante a pandemia de Covid-19
de acordo com as preferéncias do presidente, foi emble-
matica da politizacao voltada para policy-shifts radicais.
Além disso, 92 cargos de chefia nas empresas publicas ou

1 Levantamento foi divulgado pelo Portal Poder360. Disponivel
em: <https://www.poder360.com.br/governo/bolsonaro-mais-que-
dobrou-contingente-de-militares-no-governo-aponta-tcu/>. Acesso em:
13 fev. 2023.
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de capital misto estavam sob comando de membros das
forcas armadas.

A politizacao exacerbada do Executivo tem custos.
O risco da perda de eficiéncia das agéncias burocraticas
é considerado como um dos possiveis freios a politizacao
intensiva do Executivo pelo presidente, sobretudo em 6r-
gaos e areas de politicas especializadas, que demandam
quadros técnicos altamente qualificados (Lewis, 2008).
Esse freio nao conteve o ex-presidente Bolsonaro que
nomeou aliados inexperientes e sem qualificacoes técni-
cas para areas de politicas especializadas e estratégicas
(Inacio, 2021).

Nos argumentamos que a politizacao radical foi cru-
cial para o unilateralismo administrativo adotado pelo
ex-presidente Bolsonaro. Parte importante das mudancas
das politicas foram conduzidas por medidas infralegais, a
partir das prerrogativas presidenciais de editar decretos
regulamentares e autonomos (Inacio, 2021). Mas houve,
também, forte delegacao do presidente para os seus as-
sessores, ministros e autoridades, implementarem mu-
dangas nas politicas por meio de atos administrativos,
infralegais, como portarias e resolucoes ministeriais. O
ativismo do presidente e seus assessores na execucao de
medidas unilaterais foi sintetizado pelo entao ministro do
Meio Ambiente, Ricardo Salles, que em reuniao ministe-
rial chamou a atencao dos pares para a oportunidade de
“passar a boiada” regulatéria — mudar as politicas e mar-
cos regulatorios a partir de medidas infralegais — dada a
atencdo da midia e das institui¢oes no enfrentamento da
pandemia de Covid-19.

Esse hiperativismo administrativo do governo Bolso-
naro é a outra face da sua inacao legislativa (Inacio, 2021).
O governo Bolsonaro usou essas decisoes unilaterais para
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alterar substantivamente marcos regulatorios e politicas
publicas. Embora o volume de decretos editados por Bol-
sonaro nao seja numericamente superior aos dos presi-
dentes anteriores, o escopo dessas decisoes unilaterais
alterou o status quo de varias politicas ptblicas. Como
demonstraram Inacio e Recch (2019), no primeiro ano do
governo Bolsonaro os decretos presidenciais se concen-
traram na revisao das regulamentacoes das leis vigentes
e na reorganizacao da administracao federal.

As tentativas deliberadas do ex-presidente Bolsona-
ro de mudar o status quo das politicas e expandir o seu
poder por essa via administrativa resultaram em inédita
judicializacao dos decretos presidenciais e pressoes de
diversos segmentos para revogacao dessas medidas. A
atuacao de grupos organizados, partidos e grupos politi-
cos que se opunham as decisoes tomadas unilateralmen-
te pelo Executivo, usaram estratégias como o questiona-
mento judicial, solicitando a revogacao de varias decisoes
do Executivo pelo Supremo Tribunal Federal (STF), com
objetivo de frear as alteragdoes nos marcos regulatorios
em curso. Além disso, o uso de projetos de decretos le-
gislativos foi também uma estratégia utilizada pelos con-
gressistas. Aradjo (2020) ao analisar a politica ambien-
tal, mostra que durante o governo Bolsonaro aumentou
consideravelmente o ntimero de projetos de decretos le-
gislativos (PDLs) destinados a impedir as manobras le-
gais do Executivo em relacao a protecao ambiental.

Apesar da resisténcia de grupos organizados, legis-
ladores e partidos politicos, foram efetivas as alteracoes
unilaterais importantes nos marcos regulatorios pelo
governo Bolsonaro, que exigiu da nova administracao
um esforco importante de revisao e/ou revogacao des-
sas medidas. O gabinete de transicao do governo Lula
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recomendou, no seu relatdrio final, a revogacao ou revi-
sao de 36 decretos presidenciais, de 6 portarias minis-
teriais ou interministeriais e 1 resolucao ministerial, em
uma iniciativa descrita como “revogaco” das mudancas
implementadas via unilateralismo presidencial.

As RETALIA(;@ESADMINISTRATIVAS EREPUTACIONAIS
DAS BUROCRACIAS PELO PRESIDENTE

O ativismo do ex-presidente Bolsonaro para mudar
radical e unilateralmente as politicas publicas, tornou as
divergéncias sobre politicas em conflitos abertos com as
burocracias. Como argumentamos antes, o presidente
antecipou as resisténcias a essas guinadas nas politicas
e acoes governamentais. Para neutraliza-las, Bolsonaro
recorreu a politizacao radical do Executivo e aos seus po-
deres administrativos para microgerenciar os servidores
publicos que divergiram das novas orientacdes, vistos a
partir de entdo como “opositores internos”.

No6s argumentamos que o ex-presidente Bolsonaro
fez essa microgestao das burocracias publicas a partir
de uma estratégia agressiva de retaliacao dos servidores
publicos nas areas de politicas publicas salientes para o
seu governo e apoiadores (Inacio & Lamounier, 2020).
O governo buscou elevar os custos da divergéncia e da
resisténcia para as burocracias combinando duas moda-
lidades de retaliacao: a administrativa e a reputacional.

A retaliacdo administrativa envolveu o uso dos po-
deres presidenciais e ministeriais para remanejar ser-
vidores, mudar ou suprimir as funcoes e competéncias
de cargos dentro da hierarquia deciséria dos orgaos,
constranger o posicionamento publico dos servidores
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acerca das politicas sob a sua responsabilidade e ado-
tar mecanismos de monitoramento e responsabilizacao
dos servidores por atos administrativos. Ja no inicio do
governo, presidente e assessores anunciaram a “despe-
tizacdo” da administracao federal por meio da revisao
e exoneracao do pessoal nomeado, baseado na orienta-
cao politico-ideolégica. Em 2019, foi editado o Decreto
n.° 9.794/20192 que dispunha sobre as nomeacoes, as
exoneracoes, as designacoes e as dispensas para cargos
efetivos, cargos em comissao e funcoes de confianca de
competéncia originaria do presidente da Republica. Além
disso, o respectivo decreto criou o Sistema Integrado de
Nomeacoes e Consultas (SINC). Por meio desse decreto o
presidente conseguiu centralizar a escolha dos ocupantes
de cargos de gestao no governo federal.

E importante ressaltar que os presidentes no Brasil
sempre investiram nas alteracoes na legislacao que regu-
lamenta as regras de nomeacao e exoneracao de cargos
em comissao e que a maior parte dessas alteracoes foram
referentes ao aumento da centraliza¢cao de poder de no-
meacao na presidéncia, ou seja, mantendo a prerrogativa
legal de nomear pessoas de confianca com o presidente
ou dentro de 6rgaos da presidéncia (Lamounier, 2016).
O Decreto n.° 9.794/2019 ampliou o escopo do poder de
nomeacao do presidente ao delegar ao ministro de Es-
tado chefe da Casa Civil a competéncia para designar e

2 BRASIL. Decreto n.° 9.794, de 14 de maio de 2019. Dispde sobre
os atos de nomeacao e de designagdo para cargos em comissao e fungoes
de confianca de competéncia originaria do presidente da Republica
e institui o Sistema Integrado de Nomeacoes e Consultas 2 Sinc no
ambito da administracao ptiblica federal. Disponivel em: <https://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/decreto/d9794.htm>.
Acesso em: 20 fev. 2023.
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dispensar servidores de funcoes de confianca no ambi-
to da administracao publica federal direta, autarquica e
fundacional nos cargos ou funcao equivalentes a 5 e 6 do
DAS.3 Ainda, delegou aos ministros de Estado, no ambito
de seus 6rgaos e de suas entidades vinculadas, a compe-
téncia para a designacao de servidores para ocupacao de
funcoes de confianca nao delegadas ao chefe da Casa Ci-
vil, o0 que atingiria, por exemplo, dirigentes das universi-
dades federais que poderia ser nomeado pelo Ministério
da Educacao.

O repertorio de retaliacoes administrativas no go-
verno Bolsonaro, segundo Lotta et al. (2022), incluia me-
canismos formais e informais, individuais e coletivos, de
opressao aos servidores publicos, operados pelas chefias
e autoridades no interior dos Ministérios e agéncias da
administracao federal. Eles destacam as condutas infor-
mais de intimidacao, vigilancia e ameacas aos servidores,
assim como o uso de mecanismos formais, com a instau-
racao de processos administrativos disciplinares (PAD),
que cresceram numericamente ao longo do governo (Lot-
ta et al., 2022, p. 471).

O uso intensivo de retaliacoes administrativas ga-
nhou saliéncia no governo Bolsonaro, enquadradas como
“assédio institucional”, como formulado por organiza-
coes dos proprios servidores:

[...] assédio institucional, que se caracteriza por um con-
junto de discursos, falas e posicionamentos publicos, bem

3 A Lei n.° 14.204/2021, regulamentada pelo Decreto n.o
10.829/2021, altera a denominag¢do dos cargos de Natureza Especial,
Direcio e Assessoramento Superior e as Funcdes Comissionadas do
Poder Executivo para cargos e funcoes do Poder Executivo.
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como imposicoes normativas e praticas administrativas,
realizado ou emanado (direta ou indiretamente) por di-
rigentes e gestores publicos localizados em posi¢oes hie-
rarquicas superiores, e que implica recorrentes ameacas,
cerceamentos, constrangimentos, desautorizacoes, des-
qualificacoes e deslegitimacoes acerca de determinadas
organizacoes publicas e suas missoes institucionais e fun-
¢oOes precipuas (ANDEPS &AFIPEA, 2020, p. 9).

Cercear a vocalizacao de divergéncias dos servidores
publicos no exercicio das funcées e na esfera privada foi
uma das formas de retaliacdo administrativa. Por exem-
plo, a comunicagao institucional, incluindo a concessao
de entrevistas e difusdao de informacoes, das agéncias
ambientais foi centralizada no Ministério do Meio Am-
biente em 2020. Outros 6rgaos adotaram exigéncias de
autorizacao prévia para publicacao de producao cientifica
de servidores (ICMBIO, Portaria n.° 151, de 10-3-2021 e
IPEA, Oficio Circular n.° 1/2021). Esse cerceamento atin-
giu a liberdade de expressao dos servidores em midias
digitais, ou seja, na esfera privada, com a Nota Técnica
n.° 1556/2020/ CGUNE/CRG da Controladoria-Geral da
Uniao, que passou a considerar

a) a divulgacao pelo servidor de opinido acerca de con-
flitos ou assuntos internos, ou de manifestagoes criticas
ao 6rgao ao qual pertenca, em veiculos de comunicagao
virtuais, sdo condutas passiveis de apuracao disciplinar.

Silva & Cardoso Jr. (2020) apontam que o governo
Bolsonaro transformou o assédio institucional em méto-
do de governo e exemplificam algumas formas de assé-
dio institucional como ag¢ao politica em 6rgaos como o
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Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Na-
turais Renovaveis (IBAMA) e o Instituto Chico Mendes
de Conservacao da Biodiversidade (ICMBIO). Segundo os
autores, seriam exemplos sofridos pelos funcionarios: (1)
exoneracoes e ameacas ao comando da fiscalizacao am-
biental, (2) assédio e criacao de contexto de silenciamen-
to dos agentes ambientais, (3) depreciacao do trabalho
da fiscalizacao ambiental e exposi¢ao dos fiscais a riscos
de violéncia por transgressores da lei, (4) imposicao de
metas excessivas de produtividade, (5) uso do trabalho
remoto sem adequacao as capacidades dos trabalhadores
e limitagoes exigidas pela legislacao trabalhista.

Por iniciativa de organizagoes de servidores, foi cria-
do o Assediometro,* uma ferramenta de busca ativa de
dentuncias de assédio institucional divulgados ou relata-
dos por veiculos de imprensa, midias sociais e entidades
associativas e sindicais. Os dados comecaram a ser co-
letados a partir de setembro de 2018 e de acordo com o
site mantido pelo férum que congrega essas associagoes
e sindicatos de carreiras publicas,? IBAMA e o Ministério
da Educacao (MEC) sao apontados como os 6rgaos com
mais casos de assédio institucional.

O segundo tipo de retaliacao € reputacional, de na-
tureza politica, e busca erodir a credibilidade profissio-
nal e institucional das burocracias como formuladores de
politicas e potenciais agentes do “interesse publico”. As
estratégias de lideres para desacreditar as burocracias,
suscitar desconfianca e deslegitimar as suas atividades,
descrita como bashing bureaucrats (Caillier, 2020), tém

4 O Assedidmetro. Disponivel em: <https://mailchi.mp/
b7c61397515f/assedimetro>. Acesso em: 13 fev. 2023.

5 ARCA — Carreiras publicas pelo Desenvolvimento Sustentavel.
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estimulado diversas pesquisas sobre os efeitos dessas
condutas, em especial, seus efeitos nas percepgoes e nas
atitudes dos beneficiarios das politicas publicas e eleito-
res, tanto negativos — como hostilidades — e positivos,
como postura mais compassivas diante das burocracias
(Szydlowski et al., 2022).

A retorica presidencial de Bolsonaro buscou fomen-
tar e aprofundar divisoes politicas em relacao as politi-
cas publicas, combinada aos ataques e as desinformacoes
sobre as motivacoes, conformidade administrativa e le-
gal e postura ética dos servidores ptiblicos. Emblematico
disso foram os ataques do presidente contra as agéncias
ambientais e seus servidores, atuantes na fiscalizacao
ambiental e a aplicacdo de penalidades administrativas
contra infratores. O monitoramento ambiental, apos a
producao de informacoes sobre os desmatamentos no
pais, foi denunciado como atividade de “inimigos inter-
nos”, com exoneracao da autoridade responsavel.

As parcerias das agéncias com organizacoes da so-
ciedade civil na execucao de programa e acoes governa-
mentais, um dos componentes estruturantes de diversas
politicas publicas, também foram alvos de dentncias de
conluios contra o interesse publico por membros do go-
verno. Para além da retorica, o governo Bolsonaro bus-
cou restringir os mecanismos de participacao da socie-
dade civil e da sua interacao com as burocracias publicas
por meio do redesenho de instancias colegiadas dentro
da administracao federal (Decreto n.° 9.759/2019).° Essa

6 BRASIL. Decreto n.° 9.759, de 11 de abril de 2019. Extingue
e estabelece diretrizes, regras e limitacoes para colegiados da
administracao publica federal. Disponivel em: <https://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/decreto/d9759.htm>.  Acesso
em: 20 fev. 2023.

[ 270] Magna Inéacio & Barbara Lamounier



decisao unilateral, judicializada, extrapolou os poderes
regulamentares presidenciais ao extinguir colegiados
criados por leis e nao passiveis de extincao por decreto.
Essas estratégias tentaram elevar os custos da formacao
de coalizoes entre burocratas, legisladores e beneficiarios
na defesa do status quo das politicas publicas ante as in-
vestidas do presidente para muda-las.

Para os burocratas, a retaliacao reputacional impli-
ca danos mais graves e em um horizonte temporal mais
amplo (Inacio & Lamounier, 2020). A reversao dos da-
nos infligidos a credibilidade profissional dos servidores
publicos e a confianca nas institui¢coes podem ter custos
elevados e demandar tempo. Isso é especialmente impor-
tante para burocratas que investiram em expertise e nas
areas de politicas marcadas por divisoes e polarizacoes
acentuadas, em que desconfianca e falta de credibilidade
em relacdo as burocracias e as agéncias estatais podem
alimentar os conflitos em torno delas.

AS REACOES DAS BUROCRACIAS AS RETALIACOES
ADMINISTRATIVAS E REPUTACIONAIS

Como sinalizamos anteriormente, as relacoes entre
o governo Bolsonaro e as burocracias foram tensionadas
pela agenda presidencial de mudancas radicais das po-
liticas publicas a partir de medidas unilaterais e retalia-
coes contra os servidores publicos, tanto para paralisar
ou desmobilizar as suas estruturas, como para introduzir
novas orientacoes regulatorias e administrativas.

Como as burocracias reagem a tais cenarios e quais
sao as consequéncias para o servico civil e o desempenho
da administracao sao temas que tém impulsionado uma
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instigante agenda de pesquisa. Dentre os achados, um as-
pecto central é que essas reacoes sao heterogéneas, com
variacgOes intra-agéncia e de acordo com os perfis dos bu-
rocratas e dos dirigentes. A intensidade de preferéncias
dos burocratas em relacao as areas de politicas pode leva-
-los a escolher entre “sair e esperar que o governo se v4”
ou “ficar e fazer a diferenca” (Cameron et al., 2015). Entre
os que ficam, a decisao de se rebelarem contra o governo
pode ser influenciada pela postura ética do burocrata e
suas percepgoes sobre como as decisoes do governo po-
dem afetar as pessoas (O’leary, 2019), mas, além desses
fatores, também pode variar de acordo com quem imple-
menta tais decisoes (Hollibaugh Jr. et al., 2020).

Essas decisoes sao, ainda, condicionais as estruturas
de carreiras no servico civil, que afetam os custos relati-
vos dessas estratégias. Em survey realizado com 337 ser-
vidores publicos, por Morais de Sa e Silva (2021) mapeou
a rotatividade dos servidores, sendo que 30,97% se man-
tiveram na mesma instituicao, 13,57% mudaram apenas
o setor dentro da mesma instituicao e 15,04% mudaram
de instituicdo. Essa circulacao dentro do Executivo fede-
ral pode sinalizar os constrangimentos as decisdes mais
radicais, como a saida da administracao, em um contexto
de carreiras estaveis e, em alguns casos, mais atrativas
do que no setor privado ou nao governamental. A licen-
ca para estudos foi a via alternativa e provisoria de saida
para 8,55% dos respondentes.

Nos argumentamos que presidentes extremistas, se
politicamente frageis, nao alvejam todas as areas de po-
liticas A sua atencao é assimétrica, com foco nas agendas
que possam ampliar, politica e eleitoralmente, as suas
coalizoes conservadoras e extremistas. Como discutido
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antes, a politizacao radical promovida por Bolsonaro se
concentrou nas areas de politicas das quais o presiden-
te divergia e eram mais maleaveis a polarizacao politica.
Logo, as reacoes dos servidores variaram por areas de
politicas, dado que algumas delas tinham mais riscos de
sofrerem, cumulativamente, retaliacoes administrativas
e reputacionais.

Em entrevistas com servidores das agéncias do Meio
Ambiente (Inacio & Lamounier, 2020), n6s identifica-
mos os dilemas dos servidores sobre como reagir as reta-
liacoes dos dirigentes do Ministério e do presidente.

Sempre houve uma mobilizacao do pessoal. Hoje é
mais intensa, mas ha pessoas que preferem ficar quietas
neste momento. N6s somos mais ativos na midia. Produ-
zimos um manifesto ptblico que foi assinado por mais
de 700 servidores. Ha dois grupos: um grupo pensa que
todos devem se demitir, e o outro grupo pensa que to-
dos precisam “ocupar territorio” para proteger o pessoal
e as politicas. No entanto, ha muita discussao, grupos que
trocam ideias nas redes. Eu sou a favor de radicalizar,
mostrar forca, guerra total, ocupar todas as posicoes. Se
nao o fizermos, havera destruicao total, nao restara nada
(Entrevistado n.° 1).

Eu até me juntei a este movimento de resisténcia,
com nossa associacao na linha de frente. Mas havia uma
tensao muito forte, com os administradores da agén-
cia tentando proibir nossas assembleias. Agora, eu me
considero uma resisténcia dentro da agéncia. Quando
assumi um cargo de gestor, com acesso as decisoes e as
informacdes, procuramos fornecer informacgoes aos co-
legas. O movimento perdeu pessoas, elas estdo mais as-
sustadas. Os lideres se cercaram de pessoal terceirizado
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e técnico-administrativo, eles sao pessoas que aderiram
recentemente, que tém um perfil diferente e menos segu-
ranca no trabalho (Entrevistado n.° 4).

Neste contexto, entidades sindicais ganharam pro-
tagonismo na vocalizacio, para fora do Executivo, do
dissenso e das opressoes sofridas por seus associados
e instituicoes (Inacio & Lamounier, 2020; Lotta et al.,
2022). O acionamento do STF contra ocorréncias de
assédio institucional no Executivo federal e responsabi-
lizacao dos agentes politicos ganhou centralidade em ra-
zao da natureza administrativa e infralegal das decisoes
do Executivo.

Mais do que acionar alarmes de incéndio, essas en-
tidades foram impelidas a diversificar as suas estratégias
de advocacy a partir da articulacao de acoes como o Po-
der Legislativo, os partidos de oposicao e as organizacgoes
da sociedade civil. Para os posicionamentos e a vocali-
zacao de dissenso em relacao as mudancas nas politicas
promovidas pelo governo essas organizacoes investiram
em monitoramento parlamentar e das decisoes infrale-
gais do Executivo. No contexto de desinformacao e reta-
liacOes reputacionais lideradas pelo governo, os desafios
de construir estratégias de comunicacao efetivas para di-
ferentes ptiblicos impulsionaram inovagdes organizacio-
nais, como a criacao de assessorias de comunicacao, me-
dia training e maior ativismo nas midias digitais (Inacio
& Lamounier, 2020).

Mas reacoes individuais ou de grupos responderam
por momentos decisivos para garantir a execucao das po-
liticas vigentes e impor custos aos movimentos do gover-
no de paralisar ou mudar politicas unilateralmente. Cabe
ressaltar que essas reacoes ocorreram em agéncias com
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burocracias especializadas, expostas a retalia¢oes reputa-
cionais com custos mais altos, como a Agéncia Nacional
de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), o Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP)
e o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE).

CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo abordou as relacGes entre presidente
e burocracias na administracao federal no Brasil no pe-
riodo recente, com foco na conversao de divergéncias em
conflitos sobre politicas pablicas. O governo Bolsonaro
foi um caso emblematico dessa dinamica, exacerbada por
meio do uso dos poderes administrativos presidenciais
para retaliar, nos planos administrativo e reputacional,
as burocracias resistentes as mudancas radicais e unila-
terais dessas politicas. Como discutido, a intensidade e o
escopo dessas retaliacoes impeliram parte das burocra-
cias a resisténcia tatica ou ostensiva contra as hostilida-
des do governo.

E crucial colocar em perspectiva as licdes dessa ex-
periéncia para o governo federal no Brasil. Divergéncias
sobre politicas publicas fazem parte do cotidiano das ad-
ministracoes e como o governo ird processa-las é parte
importante das estruturas de governanca no interior do
Executivo.

As estratégias de politizacao radical do Executivo e
o uso de medidas unilaterais pelo presidente e seus as-
sessores para conduzir mudangas profundas das politi-
cas publicas foram ingredientes decisivos na deteriora-
cao das relagoes com as burocracias publicas. Embora
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assimétricas por areas de politicas e entre grupos de ser-
vidores, as reacoes dos servidores sinalizaram a relevan-
cia das policy-oriented bureaucracies na conformacao
do ambiente decisorio e de implementacao das politicas
publicas. Essas reacoes foram potencializadas no cena-
rio de mudancas unilaterais e radicais do status quo das
politicas publicas lideradas por Bolsonaro. Mas isso nao
implica que estejam “felizes” com esse status quo e é pro-
vavel que no governo Lula o ativismo das burocracias ga-
nhe folego e gerem pressoes pelas mudancas desejadas
no contexto da revisao e revogacao das medidas levadas a
cabo a administracao anterior.

E possivel argumentar que a dinAmica recente das
relacoes presidente-burocracias tenha tornado as buro-
cracias mais atentas e vigilantes em antecipar e preve-
nir mudancas das politicas que considerem indesejaveis,
bem como dispostas a impor custos as iniciativas dos
governos, pela publicizacao e mobilizacdo de publicos
externos. Importa ressaltar que as burocracias com car-
reiras estaveis, ainda que em graus variados, forjaram
mecanismos de blindagem das politicas publicas contra
abusos governamentais, se revelando uma barreira efeti-
va as liderancas autoritarias.

Um desdobramento importante dessas experiéncias,
foram os aprendizados de setores das burocracias publi-
cas e suas organizacoes no acionamento e na articulacao
com mecanismos de controle horizontal do Executivo.
Isso modifica o ambiente informacional para a produ-
cao de politicas publicas dentro e fora do Executivo. No
seu interior, as burocracias estao mais atentas ao uso
dos poderes administrativos pelo presidente e seus as-
sessores para microgestao das politicas e dos servidores
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publicos. Esse aprendizado pode contribuir, ainda, para
novas dinamicas de interacao das burocracias com ato-
res externos, institucionais ou politicos — como os Pode-
res Legislativo e Judiciario, bem com as organizacoes da
sociedade civil — e a melhoria do ambiente informacio-
nal para o controle politico do Executivo. As burocracias
atentas podem ser um vetor de transparéncia das deci-
soes administrativas em um cenario em que o governo,
como o brasileiro, pode fazer muito por meio de medidas
unilaterais. Da perspectiva da governanca democratica,
essas dindmicas podem melhorar as condi¢oes do gover-
no para antecipar e acomodar contribuicoes e divergén-
cias das burocracias e dos atores externos na formulagao
ou revisao de politicas.
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Parte 4

Presidéncia e gabinete



13

Muitos crimes, pouca responsabilidade:
os pedidos de impeachment
sob a Constituicao de 1988

Adwaldo Lins Peixoto Neto

impeachment é um instrumento constitucional e de-

mocratico que permite a remoc¢ao de um presidente
que tenha cometido alguma violacao a legislacao do Esta-
do, antecipando o fim do seu mandato. De natureza e uso
controverso, mostra-se em verdade um eficaz instrumento
de equilibrio entre o mandato fixo idealizado no presiden-
cialismo e a necessidade de conter governos autoritarios.

Entretanto, a natureza hibrida juridico-politica do
instituto exige uma minuciosa calibragem entre os contor-
nos do cabimento do instituto, a fim de obstar a remocao
injustificada de um chefe de governo democraticamen-
te eleito pelo voto popular, bem como a manutencao de
um presidente criminoso contumaz que, a despeito de
frequentes violagdoes aos seus deveres constitucionais,
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possui instrumentos ou habilidade politica suficiente para
impedir o avanco de dentincias contra si na Casa legislativa.

Ao se falar em muitos crimes, pouca responsabilida-
de, destaca-se, de inicio, o aspecto quantitativo das analises
dos pedidos de impeachment no Brasil, com destaque para
o governo Bolsonaro (2019-2022). Esta pesquisa pretende
analisar os pedidos de impeachment formulados contra os
presidentes brasileiros ap6s a promulgacao da Constituicao
Federal de 1988 para além do aspecto quantitativo, debru-
cando-se sobre o que esses pedidos impeachment trazem
de informacao, quais seus fundamentos juridicos e distri-
buicao ao longo do tempo nos mandatos presidenciais.

Com especial olhar sobre o governo Bolsonaro (2019-
2022), vamos indagar se estariamos diante de uma mu-
danca no manejo deste instituto como instrumento de
destituicao presidencial e de sua consequente responsa-
bilidade no Brasil, langando luz sobre os desafios da nova
administracao em relagao ao enfrentamento dos possiveis
futuros questionamentos do seu mandato.

IMPEACHMENT PRESIDENCIAL: BREVES CONSIDE-
RA(;()ES SOBRE A NATUREZA DO INSTRUMENTO

Em que pese haver um debate na literatura, espe-
cialmente no Direito, sobre a natureza do instituto do
impeachment, a posicdo majoritaria é a de um instru-
mento de natureza hibrida, isto €, juridico-politica, por-
que ele nao s6 remove o individuo da presidéncia, mas
também responsabiliza esse presidente pelos seus atos
(Peixoto Neto, 2021, p. 44).

Trata-se de uma responsabilidade politico-adminis-
trativa porque, apesar de serem denominados crimes de
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responsabilidade, as infracoes que ensejam a abertura de
um processo de impeachment nao consistem em infra-
coes de natureza estritamente criminal. Todavia, deve-se
ressaltar que ¢é possivel que uma conduta praticada pelo
presidente viole concomitantemente uma lei penal e um
crime de responsabilidade, respondendo o presidente
uma acao penal pela pratica do crime propriamente dito
perante a Suprema Corte, enquanto que pelos crimes de
responsabilidade respondera por impeachment perante
o Senado Federal, ambos dependendo da autorizacao da
Camara dos Deputados, uma condicao de procedibilidade
de ambos os processos (Peixoto Neto, 2021, p. 15).

A natureza politica do impeachment é inata e de-
corrente das relacoes Executivo-Legislativo, enquanto
que o contorno juridico se da pelo cabimento do proce-
dimento, ja que, em um sistema presidencialista, nao se
remove um presidente sem que haja o cometimento de
uma infracao. Observa-se, destarte, que o presidente da
Repiblica nao pode ser destituido pela simples perda de
maioria no Legislativo, devendo haver a pratica de uma
infracao que justifique a sua remocao, em decorréncia do
seu mandato fixo outorgado pela legitimidade da eleicao
direta pelo voto popular (Peixoto Neto, 2021, pp. 28-9).

ATUAL DESENHO INSTITUCIONAL DAS INFRA(;(~)ES
DO IMPEACHMENT PRESIDENCIAL NO BRASIL

Os contornos das infracdoes que ensejam a respon-
sabilizacao do presidente da Republica variam de acordo
com o desenho institucional adotado nas constituicoes
de cada Estado, mas o constitucionalismo brasileiro,
desde a 1.2 Constituicao Republicana de 1891, adota a
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terminologia crimes de responsabilidade para as condu-
tas vedadas ao chefe de governo do Brasil.

A atual Constituicdo Federal de 1988 lista as infra-
coes politico-administrativas as quais o presidente esta
sujeito no Brasil em seu artigo 85, delegando sua defini-
¢ao a uma lei especial (Brasil, 1988), ja que o proprio tex-
to constitucional nao teria condi¢oes de minudencia-los,
nao pretendendo verter-se em uma legislacao punitiva.

Como apo6s a promulgacao da Constituicao em 5 de
outubro de 1988 ainda nao se editou uma lei que regule
a matéria, foi recepcionada a legislacao pregressa sobre o
tema, a Lei n.° 1.079/1950 ou Lei de Crimes de Respon-
sabilidade, que nao sb define as infracées como regula o
seu processo e julgamento (Brasil, 1950), elaborada sob
a égide da Constituicao de 1946, quando Vargas assumiu
a presidéncia pela terceira vez. Naquele contexto, havia
receio de que ele nao respeitasse o término do mandato,
como fez em 1937, razao pela qual o Congresso editou a
lei que permitia a remocao do presidente do cargo caso
cometesse as infracoes descritas na Constituicao e por ela
definidas.

Em que pese ter sido elaborada sob a protecao de
outra Constituicao, a atual definicao constitucional dos
crimes de responsabilidade e sua regulamentacao na Lei
n.° 1.079/1950 nao apresenta muita dissonancia, o que
pode ser observado na tabela abaixo:
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Observa-se que a principal distin¢dao ocorre quanto
a previsao dos crimes de responsabilidade presidenciais
que atentam contra “A guarda e o legal emprego dos di-
nheiros publicos” na Lei n.° 1.079/1950 (Brasil, 1950, art.
4.°, VII), modalidade omissa na Constituicao, bem como
a inclusao do Ministério Publico na modalidade do inci-
so II. Além disso, verifica-se a adequacao da redacao de
“poderes constitucionais dos Estados” (Brasil, 1950, art.
4.°, IT) para “poderes constitucionais das unidades da Fe-
deracao” (Brasil, 1988, art. 85, II) no mesmo dispositivo.

A tipologia foi criada a fim de classificar os crimes de
responsabilidade que sdo os fundamentos juridicos para
os pedidos de impeachment contra o presidente da Re-
publica, com base em dados fornecidos pela Camara dos
Deputados, e facilitar o tracking quantitativo do funda-
mento juridico de cada um dos pedidos de interrupc¢ao de
mandato manejado contra os presidentes brasileiros sob
a vigéncia da Constituicao Federal de 1988.

O desenho institucional do impeachment na atual
Constituicao de 1988 e na Lei n.° 1.079/50 permitem
que qualquer cidadao apresente a denuncia contra o
presidente da Republica perante o presidente da Ca-
mara dos Deputados, o que torna o custo de pedido de
impeachment muito baixo no Brasil, refletindo na alta
quantidade de pedidos.

Além disso, deve-se ter em mente que, a despeito da
Constituicao nao fazer nenhuma ressalva quanto ao cabi-
mento da dentincia de impeachment abstratamente, nao
entendo que qualquer atuacao ilegal do chefe de governo
que deve permitir a dentincia. O texto constitucional deve
ser interpretado em sua inteireza (principio da unidade
da Constituicao), e a Constituicdo permite que atos ile-
gais do presidente da Republica possam ser combatidos
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por Mandado de Seguranca (Brasil, 1988, art. 5.°, LXIX)
ou Acao Popular (Brasil, 1988, art. 5.°, XLLIII), o que nos
leva a entender que apenas ilegalidades mais gravosas é
que devam ensejar o pedido de remocao presidencial por
impeachment.

PEDIDOS DE IMPEACHMENT PRESIDENCIAIS NO
BRASIL APOS A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Antes de se analisar os pedidos de impeachment
contra os presidentes brasileiros na 6.2 Republica instau-
rada apoOs a Constituicao Federal de 1988, faz-se impe-
rioso acentuar que a existéncia de um pedido de impea-
chment/dentncia protocolado contra um presidente nao
implica que necessariamente esse tenha cometido aquela
infracao a ele imputada. O protocolo de uma dentncia
contra o presidente denota apenas que um cidadao o acu-
sa de haver praticado um dos crimes de responsabilidade
analisados no topico anterior, e o presidente da Cama-
ra é quem fara a analise preliminar de mérito, a fim de
verificar se procedem ou nao as acusagoes apontadas. A
analise definitiva mérito é realizada somente no Senado,
quando do julgamento do presidente acusado perante a
casa da federacao (Brasil, 1950).

Os dados utilizados para esta pesquisa foram for-
necidos pela Secretaria da Mesa da Camara dos Depu-
tados por meio de solicitacdo de informacées via De-
manda por Autosservico no Fale Conosco (protocolo
220920-000085 via <camara.service@mailac.custhelp.
com>, acesso em: 30 ago. 2022). Em relacao aos pedi-
dos do presidente Bolsonaro, os dados foram compara-
dos com os constantes na Agéncia Publica de jornalismo
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investigativo (<https://apublica.org/impeachment-bol-
sonaro/>, acesso em: 30 ago. 2022).

Os dados fornecidos pela Secretaria da Mesa da Ca-
mara dos Deputados integravam uma tabela elabora-
da pelo proprio 6rgao com informacoes dos pedidos de
impeachment presidencial protocolados apo6s 1988, e a
copia digitalizada de todas as peticoes de denuncias (Ca-
mara dos Deputados, 2022).

Na planilha constavam poucas informacoes sobre os
pedidos, sendo elas: a data do protocolo do pedido pe-
rante a presidéncia da Camara dos Deputados, a legis-
latura correspondente, o nome do presidente da Cama-
ra a época e o respectivo partido politico, a Ementa do
pedido, o interessado (cidadao peticionante), a situacao
do pedido (se arquivado ou se recebida a dentincia) e se
houve apresentacao de recurso contra a decisao de arqui-
vamento, nos termos do artigo 100, § 1.° e 226, I do Re-
gimento Interno da Camara dos Deputados (Camara dos
Deputados, 2022).

No que se refere as ementas, o ideal é que este dispo-
sitivo apresentasse o resumo do pedido, informando as
razoes de fato que levaram o cidadao a apresentar o pe-
dido de impeachment contra o presidente em exercicio,
e os fundamentos juridicos para tal, quer dizer, os dis-
positivos juridicos violados correspondentes aos crimes
de responsabilidade descritos no texto constitucional e
na Lei de Crimes de Responsabilidade. Entretanto, nem
todas as ementas apresentavam essa técnica redacio-
nal, o que demandou a conferéncia de todas as peticoes
para verificar o fundamento juridico dos pedidos que
nao constavam essa informacao lancada na ementa, bem
como conferir a exatidao da correspondéncia daqueles
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que o tinham lancado na tabela com os artigos descritos
no pedido das proprias peticoes de dentncia.

No total, até dezembro de 2022 foram apresenta-
dos 346 pedidos de impeachment presidencial desde a
promulgacdo da Constituicao Federal de 1988, em 5 de
outubro de 1988, culminando na destituicao de 2 deles:
Mello (1992) e Rousseff (2016). Todos os ex-presidentes
enfrentaram pedidos de impeachment contra si, sendo
em numeros absolutos por mandato:

« Mello (1990-1992) — 29 dentncias;

« Franco (1992-1994) — 4 dentncias;

« Cardoso 1(1995-1998) — 4 dentncias;

« Cardoso 2 (1999-2002) — 20 dentuincias;

« Silva 1 (2003-2006) — 29 denuncias;

« Silva 2 (2007-2010) — 8 dentncias;

« Rousseff 1 (2011-2014) — 7 denuncias;

« Rousseff 2 (2015-2016) — 61 dentincias;

« Temer (2016-2018) — 31 dentncias;

« Bolsonaro (2018-2022) — 153 dentncias.
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Figura 1. Frequéncia dos pedidos de impeachment
presidencial no Brasil (1990-2022)
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Fonte: Produzida pelo autor com base nos dados fornecidos pela Secretaria
da Camara dos Deputados, meio de solicitacdo de informacdes via Demanda
por Autosservico no Fale Conosco (protocolo 220920-000085 via <ca-
mara.service@mailac.custhelp.com>). A estrutura do grafico baseia-se

no grafico apresentado por Llanos & Pérez-Lifian (2020, p. 13).

Quantitativamente ja é possivel observar uma dis-
crepancia entre os pedidos de impeachment realizados,
centralizando-se em presidéncias que nao detinham me-
lhor relacionamento com o Congresso, a saber: Rousseff
2 e Bolsonaro, com destaque para esse ultimo, que con-
tou com 153 pedidos de impeachment protocolados con-
tra si. O nimero de denuncias contra Bolsonaro é maior
que o dobro do intentado contra Rousseff, destaque-se,
em um mandato e meio. Rousseff enfrentou 68 pedidos
de impeachment no total.

Observa-se que Rousseff apresenta um quantita-
tivo de pedidos de impeachment baixo no seu 1.° man-
dato (2011-2014), contando com apenas 7 denincias
(Rousseff 1), tendéncia que nao se manteve no seu 2.°
mandato (2015-2016), que contou com a segunda maior
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quantidade de dentincias de impeachment: 61 denuncias
(Rousseff 2). Em 3.° lugar esta Temer (2016-2018), que
apesar de ter um bom relacionamento com o Congresso,
contou com grande impopularidade, potencializada pelos
escandalos de corrupcao durante seu governo, sendo o
primeiro presidente a enfrentar uma dentuncia criminal
enquanto estava no cargo (foram 2 no total), conseguin-
do obstar o andamento de ambas por votacao na Camara
dos Deputados.

Cardoso e Silva contam com um quantitativo baixo
de pedidos para 8 anos de governo (2 mandatos), quanti-
tativo que demonstra o perfil dos seus governos mais es-
taveis: Cardoso 1 (1995-1998) contou 4 dentncias e Silva
2 (2007-2010) observou 8 dentincias contra si; enquanto
que Cardoso 2 (1999-2002) e Silva 1 (2003-2006) conta-
ram, respectivamente, com 20 e 29 dentdncias de impea-
chment, definidos pelos escandalos de corrupcao durante
esses mandatos e relativa impopularidade nesse periodo.

Essa observacao confirma a hipotese de Pérez-Linan
(2007) de que escandalos de corrupgao e aprovagao po-
pular sao elementos que servem de oportunidade para o
requerimento de impeachment do presidente, cabendo a
esse exercer sua habilidade de articulagao no Legislativo
para tentar evitar o prosseguimento da dentncia.

Mello (1990-1992) contou com 29 pedidos de im-
peachment, tendo o tltimo deles culminado com a per-
da de seu mandato. Mesmo tendo renunciado a presi-
déncia minutos antes da votacao no Senado — as 9h do
dia 29 de dezembro de 1990, a Casa legislativa entendeu
que as penas de perda do cargo e inabilitacao politica
eram independentes, dando prosseguimento a votacao
que o inabilitou para o exercicio de qualquer funcao
publica, nos termos do paragrafo inico do artigo 52 da
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Constituicao Federal. Contra a decisao, a defesa de Mello
impetrou um Mandado de Seguranca no STF (STF — MS
n.° 21.689), mas o Supremo indeferiu o pleito (Peixoto
Neto, 2019, p. 263).

Nem Franco (1992-1994) sagrou-se livre de pedi-
dos de impeachment durante o seu mandato-tampao,
enfrentando quatro dentincias. Entretanto, seu governo
nao foi marcado por nenhum fator exégeno significante a
ponto de desencadear o prosseguimento dos pedidos de
destituicao presidencial.

Além da analise quantitativa, os dados dos pedidos
de impeachment coletados fornecem outras informacoes
além da quantidade de questionamentos que os man-
datos presidenciais passaram. A indagacao sobre o que
esses presidentes foram acusados incentivaram a cons-
trucao da tipologia apresentada na tabela 1, a fim de in-
vestigar o perfil dos questionamentos dos mandatos de
cada um dos presidentes da 6.2 Republica brasileira.

Os crimes contra a probidade da administracao pu-
blica (PADM) foram o fundamento do maior niimero de
pedidos de impeachment — 258, seguidos pela existéncia
dos direitos politicos, individuais e sociais (EDPIS) — 119;
livre exercicio dos Poderes, Ministério Publico e poderes
constitucionais das unidades da federacao (LEPMPF) —
64; seguranca interna do pais (SIP) — 43; guarda e livre
emprego dos dinheiros publicos (GLEDP) — 42; lei or-
camentaria (LO) — 34; existéncia da Uniao (EU) — 33; e
cumprimento das leis e das decisoes judicias (CLDJ) — 27.
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OS PEDIDOS DE IMPEACHMENT
NO GOVERNO BOLSONARO (2019-2022)

Bolsonaro foi o presidente brasileiro que mais en-
frentou dentincias de impeachment sob a égide da atual
Constituicao Federal de 1988. Até o fim do seu mandato,
foram protocolados 153 pedidos de impeachment, sendo
que desses, 16 foram peticoes de aditamentos (acréscimo
de fatos novos a uma dentncia anterior que ainda nao
fora analisada) e 43 considerados repetidos (de idénti-
co teor a outro pedido anteriormente protocolado). Os
pedidos totalizam 9.393 paginas. Somando-se todos os
pedidos, 4.553 cidadaos peticionantes requereram o im-
peachment do presidente Bolsonaro, nao se consideran-
do as pessoas juridicas nem os peticionantes de pedidos
repetidos ou aditamentos.

A primeira dentincia foi protocolada em 5 de feverei-
ro de 2019, com apenas 36 dias de governo, fundamen-
tada no artigo 4.°, VIII, da Lei n.° 1.079/1950 (CLDJ). No
ano de 2019 ainda seriam protocolados mais quatro pedi-
dos de impeachment, mas foi a partir de 2020, sobretudo
na pandemia de Covid-19 que os pedidos tornar-se-iam
mais frequentes.

Os pedidos de impeachment contra Bolsonaro se
concentraram em momentos de crise do governo. Entre
17 de marco de 2020 e 14 de julho de 2020 (120 dias), fo-
ram protocoladas 41 dentncias, o que consiste em apro-
ximadamente 1 pedido de impeachment a cada 3 dias.
Essas denuincias centram-se na gestao caotica da pande-
mia, com a sucessao de ministros da Saude, resisténcia
em adotar medidas de isolamento e o ato de minimizar a
gravidade do virus SARS-CoV-2.
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Outro marco temporal de concentracao de pedidos
de impeachment contra Bolsonaro se deu em 31 de abril
de 2021, quando 26 denuncias foram protocoladas. Os
pedidos consistiram em uma acao coordenada entre os
estudantes de Direito do Centro Académico XI de agosto
da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo
(USP) e a Federacao Nacional dos Estudantes de Direito
(FENED), fazendo um retrospecto de todas as condutas
presidenciais apontadas pelos denunciantes como crimes
de responsabilidade até o momento, sobretudo na gestao
da pandemia.

As denuncias eram fundamentadas nos artigos 85,
IIT e V da Constituicao Federal, e 7.°, itens 9 e 9.°, item 7
da Lein.° 1.079/1950 (EDPIS e PADM, respectivamente).
A data de 31 de abril foi escolhida intencionalmente pelos
peticionantes, por ter sido a data de instauracao do golpe
de Estado em 1964 que deu origem a ditadura civil-mili-
tar, data celebrada por Bolsonaro durante seu governo.

Outra caracteristica que destoa dos pedidos de im-
peachment contra Bolsonaro dos demais presidentes
antecessores sao os pedidos coletivos de impeachment,
apelidados de “superpedidos”, que contam com centenas
de peticionantes. Tem-se como exemplo os pedidos n.*
13, 19, 20 e 52. Esse ultimo conta com 3.120 denuncian-
tes pessoas fisicas, além de organizacoes da sociedade ci-
vil de promocao de direitos humanos.

Dos 153 pedidos de impeachment de Bolsonaro:

« 131 tinham como fundamento atentar contra a

probidade da administracao (PADM);

« 01 a existéncia de direitos politicos, individuais e

sociais (EDPIS);
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42 o livre exercicio dos Poderes Legislativo e Ju-
diciario, Ministério Publico e dos poderes consti-
tucionais das unidades da Federacao (LEPMPF);
40 a seguranca interna do pais (SIP);

27 a existéncia da Uniao (EU);

21 a guarda e o legal emprego dos dinheiros pu-
blicos (GLEP);

18 a lei orcamentaria (LO); e

17 o cumprimento das leis e das decisoes judi-
ciais (CLDJ).

Cada um desses artigos constitucionais é minuden-
ciado por modalidades da conduta na Lei n.° 1.079/1950.
De todas as 73 modalidades possiveis da lei, Bolsonaro
foi acusado de violar 54 delas (74%), sendo:

64% das possibilidades dos crimes contra a exis-
téncia da Unido (7 itens legais de 11 possiveis);
88% das possibilidades dos crimes contra o li-
vre exercicio do Poderes Legislativo e Judiciario,
Ministério Publico e dos poderes constitucionais
das unidades da Federacao (7 itens legais de 8
possiveis);

90% das possibilidades dos crimes contra o exer-
cicio dos direitos politicos, individuais e sociais
(9 itens legais de 10 possiveis);

88% dos crimes contra a seguranca interna do
pais (7 itens legais de 8 possiveis);

86% dos crimes contra a probidade na adminis-
tracao (6 itens legais de 7 possiveis);

42% dos crimes contra a lei orcamentaria (5 itens
legais de 12 possiveis);
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«  60% dos crimes contra a guarda legal e emprego
dos dinheiros publicos (3 itens legais de 5 possi-
veis); e

« 50% dos crimes contra o cumprimento das
leis e das decisoes judicias (2 itens legais de 4
possiveis).

A despeito de ter sido um presidente que contou com
intensos e frequentes questionamentos do seu mandato,
Bolsonaro foi bem-sucedido em terminé-lo. A literatura
sobre presidéncia e sobre impeachment fornecem alguns
indicativos que permitem a reflexdo desse sucesso, em
que pese os custos assumidos para manter-se no cargo
até o termo final do mandato.

Cheibub, Elkins & Ginsburg (2013) falam de alguns
instrumentos e atributos substanciais que o presidente
tem para compor coalizoes: decretos executivos, poderes
emergenciais, iniciativa legislativa (incluindo controle do
orcamento), fiscalizacdo do Legislativo, veto e composi-
cao do gabinete.

Chaisty, Cheeseman & Power (2014) apontam que
os presidentes recorrem as seguintes ferramentas para
manter suas coalizoes: poder de agenda, autoridade or-
camentaria, gestao de gabinete, poderes partidarios e
instituicoes informais.

Mesmo sendo um presidente fraco, Bolsonaro mos-
trou-se habilidoso em construir um escudo Legislativo
(Pérez-Linan, 2007) no Congresso que obstasse a vota-
cao de qualquer das 153 dentncias formuladas contra si.
Para tanto, abriu mao de suas prerrogativas orcamenta-
rias, entregando a gestao do orcamento ao Congresso, a
fim de cooptar apoio parlamentar suficiente que lhe man-
tivesse no cargo.
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Apesar de investigacoes mais robustas sobre os im-
peachments presidenciais no Brasil serem necessarias,
aspectos quantitativos e qualitativos dos pedidos de im-
peachment de Bolsonaro sugerem que os instrumentos
eficientes de autoridade orcamentaria, da gestao de ga-
binete e das institui¢coes informais (mudanca no orca-
mento secreto e mudanca na gestao das regras da mesa
da Camara dos Deputados) acabaram obstando o pros-
seguimento desses pedidos de impeachment, apesar da
frequéncia e intensidade das medidas de questionamento
do mandato de Bolsonaro.

CONCLUSAO

Ao se analisar os pedidos de impeachment formula-
dos contra os presidentes brasileiros ap6s a promulgacao
da Constituicao Federal de 1988, observa-se um volume
expressivo de dentincias contra os governantes, tento to-
dos eles enfrentado pedidos de destituicao presidencial.
Dentre eles, o presidente Bolsonaro destaca-se pela quan-
tidade significativa de dentincias em apenas um manda-
to: 153 pedidos de impeachment. Ademais, Bolsonaro foi
acusado de violar todos os dispositivos que tipificam os
crimes de responsabilidade na Constituicao (Brasil, 1988,
art. 85), apontado como autor de 54 dos crimes previstos
na legislacao especifica dos crimes de responsabilidade
(Brasil, 1950) das 73 modalidades possiveis (74%).

O impeachment no Brasil passou a ser muito uti-
lizado nas hipoéteses levantadas por Martinez, Llanos &
Tatalovich (2021) no intuito de se obter ganhos eleito-
rais, marcar posicao ideoldgica e arranhar a popularida-
de presidencial. Ganhos eleitorais nao foram observados
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nesta pesquisa. Entretanto, marcar posicao ideoldgica e
arranhar popularidade presidencial se mostraram instru-
mentos muito eficientes no questionamento do mandato
presidencial tanto nos EUA, onde o estudo se debrucou,
quanto aqui no Brasil, a partir da analise dos pedidos de
impeachment de Bolsonaro.

Bolsonaro, em que pese considerado um presidente
fraco, mostrou-se habilidoso em conseguir construir um
escudo legislativo (Pérez-Linan, 2007) eficaz em obstar
a votacao das suas dentincias de impeachment, fazendo
uso dos poderes orcamentarios presidenciais, entregando
boa parte da gestao do orcamento ao Congresso, a fim de
manter-se no cargo. Apesar de Silva ser um presidente
experiente e mais habilidoso politicamente do que seu
antecessor, o termo final do seu terceiro mandato (2023-
?) dependera da sua capacidade politica de se adaptar a
uma mudanca institucional no uso do impeachment para
arranhar sua imagem, bem como lidar com um Congres-
so que ganhou muito poder e protagonismo no governo
anterior, sobretudo na gestao do or¢camento.
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14

Presidéncia no Brasil:
coordenar para sobreviver

Magna Inacio
Rosiene Guerra

Os presidentes brasileiros tém aprendido que sobrevi-
ver no governo requer mais do que presidir. E preci-
so coordenar. E a organizacao presidencial pode ser deci-
siva para alcancar esse resultado nao so pela autoridade
que detém, como 6rgao maximo de comando do Executi-
vo, mas pelas possibilidades de construir a partir do seu
interior essa capacidade de coordenar.

Neste momento de inauguracao do governo Lula III,
importa abordar como os presidentes tém moldado essa
organiza¢ao, mas também discutir quais foram os efeitos
do mandato de Jair Bolsonaro (2019-2022), radicalizado
e polarizador, sobre a presidéncia e quais os desafios para
reestrutura-la.
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Essas questoes importam dado o papel pivotal do
Poder Executivo no processo decisorio brasileiro, em um
contexto de fragmentacao politica exacerbada e crescen-
te polarizacao politica. O presidente conta com poderes
constitucionais para influenciar a producao de politicas
publicas e modelar administrativamente o Executivo
para implementa-las, o que faz o sistema politico bra-
sileiro altamente dependente das acoes coordenadoras
desse Poder.

Como organizar a presidéncia é uma escolha critica
para qualquer chefe do Executivo, é ainda mais decisiva
no inicio do governo, porque sinaliza a capacidade de li-
deranca presidencial dentro e fora do Executivo. Em ge-
ral, muito se discute sobre como o Ministério sera forma-
do, mas nao como a presidéncia ira coordena-lo. E esse
€ um aspecto crucial dado que o Poder Executivo, longe
de ser um ator unitario, opera a partir de uma cadeia de
delegacao que o presidente forja ao longo do seu manda-
to. O grau de complexidade dessa cadeia é variavel, de-
pendendo de quais responsabilidades governamentais o
presidente delega e a quem. Coordenar essa cadeia pode
ser custoso e arriscado e, mais do que um presidente ha-
bilidoso, requer estratégias organizacionais.

No6s argumentamos que a expansao da capacidade
organizacional da presidéncia no Brasil é um subprodu-
to destes desafios de coordenacdo intragovernamental
e interinstitucional enfrentados pelo Executivo (Inacio,
2012). O redesenho da presidéncia nas tultimas déca-
das mostrou uma crescente capacidade institucional da
organizacao na gestao do Poder Executivo em diferen-
tes dimensoes: juridica, administrativa e institucional.
A formacao de um robusto sistema de assessoramen-
to presidencial transformou essa organizacdo em uma
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estrutura deciséria mais complexa e especializada. Ade-
mais, as unidades diretamente envolvidas na formulacao
e implementacao de politicas publicas expandiram os po-
deres dos presidentes para além do ambito ministerial.

Mas esse processo é contingente aos problemas de
coordenacao do gabinete presidencial no Brasil. Oscila-
coes relativas a arquitetura da presidéncia e a sua capa-
cidade institucional podem ser relacionadas as diferentes
estratégias administrativas dos presidentes para respon-
der a tais problemas. Em um contexto multipartidario e
fragmentado, como no Brasil, o fortalecimento organiza-
cional da presidéncia é estratégico para reduzir riscos de
discricionariedade ministerial, avancar as prioridades da
agenda de politicas do governo e promover a coordena-
¢ao governamental.

Logo, esse nao é um processo linear. Ao contrario, é
sujeito a retrocessos importantes, como ocorreu no gover-
no de Jair Bolsonaro, dada a prerrogativa presidencial de
definir essa estrutura quase unilateralmente. O resultado
foi o enfraquecimento da presidéncia, com agravamento
dos riscos e dos custos da descoordenacao das agoes go-
vernamentais, bem como da propria atuacao do Executi-
vo como ator pivotal no sistema decisorio brasileiro.

Neste capitulo, nos discutimos o desenho da presi-
déncia brasileira, com foco nas suas reconfiguragoes es-
truturais e no seu ordenamento interno, identificando
os desafios colocados ao governo Lula III para recompor
esta estrutura de comando politico e administrativo apos
o seu enfraquecimento organizacional ao longo do gover-
no Bolsonaro.

[ 302] Magna Inacio & Rosiene Guerra



PRESIDENTES E GABINETES NO BRASIL

No Brasil, a alta fragmentacao politica — multiparti-
darismo exacerbado, clivagens regionais e setoriais — e a
dispersao de poder politico no plano institucional confi-
guram um ambiente politico complexo para a formacao e
o funcionamento dos governos.

O desenho do gabinete — ntimero, tipo e hierarquias
entre as pastas ministeriais — é o resultado das estra-
tégias dos chefes de governos para acomodar e dirimir
conflitos entre partidos e grupos de apoiadores extrapar-
lamentares e eleitoralmente relevantes para os governos
(Amorim Neto, 2000; Abranches, 1988; Limongi & Fi-
gueiredo, 1998; Camerlo & Martinez-Gallardo, 2018). O
peso parlamentar dos partidos € um critério central, mas
também as politicas e a saliéncia das pastas ministeriais
para os partidos sao ativos importantes que o presidente
considera ao definir quem recebe o que e quanto. Ao mol-
dar o gabinete, os presidentes regulam o poder adminis-
trativo e a capacidade de influéncia politica de seus asses-
sores no processo de governo e na execucao de politicas
publicas. Os presidentes brasileiros usam os seus amplos
poderes administrativos para modelar hierarquias de po-
der entre os Ministérios, Ministérios especiais, secreta-
rias de estado e as estruturas subordinadas que cada um
ira controlar (Inacio, 2018).

O tamanho dos gabinetes brasileiros, computados
Ministérios autonomos e unidades com status ministerial
(secretarias ou Orgaos especiais), variou de 12 a 38 pas-
tas ministeriais desde 1990. Em alguns governos, como o
primeiro mandato de Lula (2003-2006), a estrutura in-
terna dos portf6lios ministeriais também foi fortalecida,
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com um consideravel aumento no nimero de secretarias
e outros orgaos especificos singulares (Guerra, 2018).

O grafico 1 apresenta o namero de unidades dos ga-
binetes, desde o governo de Fernando Collor (1990-1992)
até o gabinete inaugural do terceiro mandato de Lula,
empossado em 2023. O namero anual, total e por tipo de
unidade do gabinete — Ministérios e unidades da presi-
déncia com status ministerial — sao discriminados, exce-
tuando o Banco Central que deteve status de Ministério

entre 2004 e 2021.

Grafico 1. Composicao nos gabinetes
presidenciais. Brasil, 1990-2023
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Fonte: Elaboracao propria.

A oscilacao deste tamanho deriva, em boa medida,
da plasticidade da presidéncia, que abriga as unidades
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com status ministerial. A expansao da presidéncia nos go-
vernos Lula (2003-2006; 2007-2010) e Rousseff (2011-
2014; 2015-2016), se deu com a criacao de secretarias e
orgaos de formulacao de politicas e de assessoramento
com status ministerial, o que ampliou consideravelmente
o tamanho do gabinete (Inacio, 2012).

Os presidentes Temer (2016-2018) e Bolsonaro
(2019-2022) reduziram o tamanho do gabinete, mas se-
guindo logicas distintas. As pressoes dos partidos que
apoiaram o impeachment de Rousseff levaram Temer a
descentralizar as politicas governamentais em favor dos
Ministérios, reduzindo o nimero de secretarias especiais,
com status ministerial, dentro da presidéncia.

Por sua vez, Bolsonaro redesenhou o gabinete pre-
sidencial criando superministérios e rebaixando pas-
tas ministeriais — como o da Cultura——, o que reduziu
o nimero dos Ministérios autonomos de 23 para 16 em
2019. Essas mudancas, que levaram a forte realocacao de
jurisdicOes ministeriais, foram alinhadas a estratégia de
politizacao radical do Executivo que Bolsonaro adotou.
O presidente ajustou as estruturas para acomodar a sua
heterogénea coalizao eleitoral. Alimentando a sua reto-
rica antipolitica, Bolsonaro nomeou especialistas apar-
tidarios e militares em areas de politicas salientes (Eco-
nomia, Justica, Infraestrutura) de forma a neutralizar
a sua fragilidade partidaria e falta de credenciais como
gestor. Mas o presidente também compos o seu gabinete
com leais ideologicos que lideraram a implementacao de

1 A reducdo dessas unidades ja havia ocorrido na tltima reestrutu-
racdo ministerial conduzida por Dilma, como parte das negociag¢oes dos
partidos em face do recrudescimento da crise politica. Medida Provisoria
n.° 696, de 2 de outubro de 2015.
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mudancas radicais nas politicas salientes e das quais o
presidente divergia, como educacao, direitos humanos,
relacoes exteriores e meio ambiente.

A hipertrofia dessas estruturas ministeriais produ-
ziu disfuncionalidades e impactos negativos na coorde-
nacao e articulacdo das politicas setoriais concentradas
nessas pastas. Segundo Santos (2022), o Ministério da
Economia passou a contar 12 unidades de segundo esca-
lao, 34 unidades de terceiro escalao (secretarias e outras
unidades), 103 unidades de nivel inferior (subsecretarias
e departamentos), além de 16 conselhos e vinculagao de
23 empresas estatais.? Da mesma forma, o Ministério da
Justica e Seguranca Publica saltou de uma estrutura com
16 unidades de segundo escalao para uma superestrutura
com 26 unidades, sendo 7 de assessoramento e assistén-
cia ao ministro, 9 6rgaos especificos singulares, dos quais
5 eram secretarias de politicas, 1 autarquia (Conselho
Administrativo de Defesa Economica) e 9 6rgaos colegia-
dos, dentre os quais estavam o Conselho de Controle de
Atividades Financeiras (COAF) e o Conselho Nacional de
Imigracao.

Como salienta Santos (2022), fuses ou extincao de
Ministérios podem resultar em hipertrofia das estrutu-
ras, ineficiéncia operacional e perda de memoria institu-
cional, obstruindo a coordenacao dentro do Ministério,

2 O superministério da Economia foi criado a partir da realocacao
das jurisdigoes, anteriormente sob a alcada dos Ministérios de Planeja-
mento, Desenvolvimento e Gestao, Fazenda, Trabalho, bem como Inds-
tria, Comércio Exterior e Servicos, extintos na inauguracao do governo
Bolsonaro.

3 Redesenho da estrutura ministerial no Brasil, 1990-2020: Banco
de dados, preparado por Guerra, 2023.
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bem como a articulacdo intersetorial e potenciais siner-
gias entre as estruturas governamentais.

PRESIDENCIA: COMO COORDENAR O GABINETE?

A organizacao da presidéncia é parte decisiva do
desenho dos gabinetes. Ao definir a sua composicao, o
presidente estabelece, organizacionalmente, as areas de
decisOes subordinadas diretamente a sua autoridade e
as dimensoes das estruturas administrativas que darao
suporte a isso. Isso vai além de redefinir o organograma
na presidéncia, pois envolve calculos sobre o que man-
ter nas maos de ministros e o que centralizar na presi-
déncia, decidir a quem ouvir e estabelecer hierarquias de
comando entre presidéncia e Ministérios. O desenho da
presidéncia é recurso ainda mais valioso no Brasil porque
ha poucos constrangimentos institucionais a ampliacao,
a reducao ou a reorganizacao do gabinete.

A presidéncia como estrutura de coordenagao e de
tomada de decisoes politicas no topo do Executivo, re-
quer diferentes informacoes, conhecimentos e habilida-
des gerenciais.* Mas é desafiador moldar essa estrutura

4 Essa estrutura, também analisada como Ntcleo de Governo (Ca-
valcante & Gomide, 2019), Centro Presidencial (Bonvecchi & Scartasci-
ni, 2011), Alto Governo (Gaetani, 2014), entre outros, compreende a es-
truturacao e funcionamento da ctipula do Poder Executivo, envolvendo
um conjunto de unidades e/ou pessoas, localizadas ou nao na estrutura
formal da presidéncia, que atuam na coordenacao das atividades de um
governo (Gaetani, 2014; Cavalcante & Gomide, 2019). Tais atividades
se traduzem no aconselhamento direto ao presidente via producao de
anélises e informacoes valiosas para a tomada de decisao eficaz e segura
juridicamente, o gerenciamento da agenda de politicas e a filtragem de
temas que merecem a atencao presidencial (Santos, 2022).
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de coordenacao quando esses recursos sao distribuidos
assimetricamente ao longo das unidades do Executivo,
geridas por politicos ou gestores com preferéncias hete-
rogéneas. Divergéncias de preferéncias entre presidentes,
partidos e burocracias podem funcionar como incentivos
ao presidente para escolher entre centralizar politicas ou
delega-las a Ministérios estratégicos (Rudalevige, 2002;
Inacio & Llanos, 2016).

Essa arquitetura variavel da presidéncia indica que
essas mudancas organizacionais sao contingentes, res-
pondendo, em boa medida, a problemas de coordenacao
dentro e fora do Executivo. Assim, ela pode revelar dife-
rentes dinamicas na relacao entre presidentes e gabine-
tes. Inacio (2018) distinguiu quatro tipos de presidéncias
ou centro presidencial: (1) gabinete, como coordenacao
intragovernamental moderadamente centralizada na
presidéncia e a formulacao de politicas orientada para o
compartilhamento de poder com os ministros; (2) gabine-
te centrado na presidéncia, modelo prevalecente nos go-
vernos de Cardoso (1995-2002) e Lula (2003-2010), que
centraliza a coordenacao governamental na presidéncia e
supervisiona a producao de politicas compartilhada com
os Ministérios; (3) presidéncia hipertrofiada, com coor-
denacao do gabinete e as decisoes politicas concentradas
na presidéncia, como organizada por Collor e Rousseff; e,
(4) o modelo de Ministério dominante, em que ha baixa
centralizacao do processo decisorio e alta concentracao
das decisoes politicas em um ou poucos Ministérios. Va-
mos nos concentrar no altimo tipo, que parece descrever
bem a dinamica do gabinete de Bolsonaro.

O funcionamento do gabinete a partir da forte dele-
gacao de poderes aos Ministérios pode levar a dominancia
ministerial, mas com diferentes dinamicas. Em cenarios
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com menos conflitos dentro do gabinete, a supervisao
presidencial dos Ministérios pode se limitar as unidades
estratégicas ou mais salientes para o chefe do Executivo.
Mas sob presidéncias fracas, a dominancia ministerial
pode favorecer um gabinete atomizado, que combina a
“rendicao mutua” dos ministros a baixa coordenacao do
gabinete pela presidéncia, como foi o caso do governo
Bolsonaro.

A presidéncia no governo Bolsonaro deixou de ser
uma organizacao de comando politico e administrativo
para se tornar uma estrutura reativa, tanto em relacao ao
gabinete como ao ambiente externo. Essa estrutura fun-
cionou como um bunker para lealistas (extremistas e mi-
litares), amigos e familiares do presidente (Inacio, 2021).
Essa dinamica mudou parcialmente com a nomeacao de
ministros partidarios para a Casa Civil e Secretaria de
Governo, na esteira da concessao de cargos para partidos
legislativos, a partir de 2021. Essas mudancas alimenta-
ram os conflitos internos entre esses grupos, agravando
os déficits de informacao, a rotatividade e militarizacao
do staff presidencial e, ao final, a predominancia de um
precario equilibrio entre militares e partidarios no co-
mando da presidéncia. Do ponto de vista organizacional,
essa dinamica resultou no enfraquecimento da presidén-
cia relativamente a complexidade e a especializacao de
suas estruturas internas.

No processo de tomada de decisoes, os presidentes
precisam de “bons” conselhos. Isso implica capacidade de
regular, organizacionalmente, quem produz e como cir-
culam as informacoes que os presidentes levam em conta
quando precisam fazer escolhas e tomar decisoes. Para
isso, as presidéncias se organizam a partir de unidades de
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coordenacao, de assessoramento presidencial e de politi-
cas publicas (Inacio, 2012).

As unidades de coordenacao executam tarefas cru-
ciais de suporte ao presidente, incluindo a supervisao
ministerial, a articulacao intragovernamental e a defini-
cao de politicas estratégicas. As unidades de assessora-
mento presidencial se voltam a mitigacao dos problemas
informacionais que podem obstar respostas tempestivas
e coerentes a toda uma gama de desafios colocados na
mesa presidencial. A presidéncia tem incorporado, ain-
da, unidades voltadas para a formulacao ou execucao
de politicas publicas, deliberadamente subordinadas ao
presidente.

Essa diferenciacao interna esta longe de ser rigida. O
ambiente informacional da presidéncia envolve uma di-
versidade de canais formais e informais que entrecruzam
estas tarefas de coordenacao, assessoramento e execugao
de politicas. Ao longo dos mandatos de Cardoso e Lula,
instancias de diferentes formatos coordenaram progra-
mas prioritarios do governo, como conselhos, comissoes,
grupos (executivos, técnicos), comité gestor, instancias
interministeriais, cAmaras setoriais e salas de situacao
(Cavalcante & Gomide, 2019). Lameirao (2019) ressalta
que essas instancias, na maior parte das vezes, presidi-
das pela Casa Civil da presidéncia, eram responsaveis
por examinar, avaliar, monitorar e coordenar as politicas
publicas. Segundo Gaetani (2014), as camaras setoriais e
as salas de situacao, especificamente, funcionavam como
filtro para as demandas que teriam espaco na agenda go-
vernamental e como l6cus de tomada de decisao e acom-
panhamento da implementacao de politicas pablicas nos
governos de Cardoso e Lula.
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O grafico 2 mostra a composicao das presidéncias
entre 1990 e 2023, considerando os trés tipos de unida-
des. E possivel observar que nao s6 o tamanho da presi-
déncia, mas também a sua complexidade e diferenciacao
interna oscilaram ao longo desse periodo (Inacio, 2012).
A presidéncia foi organizacionalmente mais compacta e
relativamente especializada nos governos Franco e Car-
doso, proximo do formato adotado no terceiro mandato
de Lula. Essa organizacao foi ampla e altamente especia-
lizada nos governos Lula e Rousseff e compacta e pou-
co especializada nos governos Temer e, principalmente,
Bolsonaro.

Grafico 2. Tamanho e composi¢ao
da presidéncia no Brasil -1990-2023

Quantidade

1990 1993 1996 1999 2002 2005 2008 2011 2014 2017 2020 2023
Ano

- - assessoramento — coordenagdo -+-- politica publica

Fonte: Elaboracao propria.

Asrespostas dos presidentes as crises no gabineteena
relacdo com os demais Poderes incluem a reorganizacao
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da presidéncia. Isso foi observado na sua reestruturagao
pelo presidente Lula durante a crise do chamado “escan-
dalo do Mensalao” em 2005/2006. O acirramento da cri-
se politica a partir de 2015 também deflagrou novo rea-
linhamento das estruturas da presidéncia. No segundo
mandato e no auge da crise politica que culminou no seu
impeachment, a presidente Rousseff reduziu unidades de
coordenacao, de 10 para 6, com a extin¢ao da Secretaria
de Relacoes Institucionais e da Secretaria de Assuntos
Estratégicos,5 além de transformar secretarias em Minis-
tério (Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial, da
Juventude e dos Direitos Humanos) ou subunidades de
secretarias remanescentes.

O gabinete e a presidéncia pos-impeachment sofre-
ram inflexao expressivas. O presidente Temer reorgani-
zou os Ministérios com fusoes e realocacao jurisdicional
entre as pastas e as secretarias da presidéncia.® O Minis-
tério da Cultura, o das Comunicacoes, o do Desenvolvi-
mento Agrario e o das Mulheres, da Igualdade Racial e
dos Direitos Humanos foram incorporados a outras pas-
tas. Em relacao a presidéncia, a Controladoria Geral da
Uniao foi transformada em Ministério da Transparén-
cia, Fiscalizacao e Controle, assim como a Secretaria de
Comunicacao Social foi extinta. As jurisdi¢coes de duas
unidades de politicas publicas, as Secretarias de Por-
tos e de Aviao Civil, foram realocadas no Ministério dos
Transportes, Portos e Aviacao Civil. Houve expansao de
unidades de assessoramento presidencial entre 2016 e
2018, com a incorporacao do Conselho do Programa de

5 Medida Proviséria n.° 696, de 2 de outubro de 2015.
6 Medida Provisoria n.° 726, de 12 de maio de 2016.
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Parcerias de Investimentos e do Conselho Nacional de
Aquicultura e Pesca.

A presidéncia de Bolsonaro foi mais compacta e me-
nos especializada internamente. Sem unidades voltadas
para execucao de politicas publicas, Bolsonaro mante-
ve os sete orgaos de coordenacao do governo anterior,
cinco deles com status ministerial (Casa Civil, Gabinete
de Seguranca Institucional, Advocacia-Geral da Uniao
(AGU), Secretaria de Governo e Secretaria Geral). A
maior mudanca na estrutura da presidéncia, entretanto,
se deu com o enfraquecimento das estruturas de asses-
soramento na presidéncia, notadamente a eliminacao
de instancias colegiadas, com a extincao do Conselho de
Seguranca Alimentar e Nutricional, do Conselho de De-
senvolvimento Econdomico e Social, Conselho Nacional
de Integracao de Politicas de Transporte. Houve, ainda, a
transferéncia da Camara de Comércio Exterior para o Mi-
nistério da Economia e do Conselho Nacional de Aquicul-
tura e Pesca para o Ministério da Agricultura, Pecuéaria e
Abastecimento. Essa descentralizacao exagerada tornou
a estrutura da presidéncia ainda menos complexa e es-
pecializada na gestao de Bolsonaro. Unidades que, em
graus variaveis, garantiam a capacidade de coordenacao
do Executivo pela presidéncia foram desmanteladas e a
capacidade de interlocucao do governo com a sociedade
organizada retrocedeu com a extin¢ao de instancias co-
legiadas, que operavam como canais extrapartidarios de
sinalizacao de demandas de diversos segmentos sociais e
economicos.

Essaerosaodacapacidade de coordenacaoecomando
da presidéncia atingiu também areas estratégicas para o
assessoramento presidencial. A militarizacao dos cargos
de comando e a nomeacao de segmentos radicais dos
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militares para 6rgaos da presidéncia implicaram o desvio
de funcao das forcas armadas e menor foco na gestao de
seus projetos estratégicos. Isso resultou, ainda, na preca-
rizacao dos servicos de inteligéncia, que tange a defini-
cao de prioridades e tomada de decisoes estratégicas pelo
presidente no plano doméstico e externo (Amorim Neto
& Rodriguez, 2022).

PRESIDENCIA E INTERACAO ENTRE PODERES

As condicoes organizacionais da presidéncia impor-
tam nao apenas para a coordenacao intragovernamental,
mas também para a interacdo do Executivo com demais
Poderes e com a sociedade. No sistema politico brasilei-
ro, desde 1988, o presidente detém poderes e prerroga-
tivas constitucionais que o tornam um agente central na
producao legal e na producao das politicas pablicas. Mas
o seu desempenho nessas funcoes depende de como a
presidéncia organiza as suas agendas e acoes nas fases de
formulacao (pré-legislativa) e de execucao (pos-legislati-
va) das leis e politicas.

Como se sabe, o sucesso legislativo dos presidentes
brasileiros depende nao sé dos seus poderes constitucio-
nais, mas também da sua capacidade de formar e coor-
denar maiorias legislativas que apoiem a agenda gover-
namental (Limongi & Figueiredo, 1998; Amorim Neto,
2000). E vasta a literatura sobre as ferramentas que o
Executivo dispoe para isso (Raile, Pereira & Power, 2010;
Inacio, 2012; Guerra, 2019). Mas é menos destacado o
papel da presidéncia nessa coordenacao e como o seu
desempenho dependera das condi¢Oes organizacionais e
informacionais em que opera.
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Quais os desafios de Lula no seu terceiro mandato
no que tange a coordenacao politica e a interacao como
os demais Poderes a partir da presidéncia? A presidéncia
de Bolsonaro, que optou pela afronta institucional como
forma de relacionamento entre os Poderes, também fra-
gilizou esse tipo de capacidade organizacional?

No que se refere a formacao da agenda do Executivo,
as funcoes de coordenacao das atividades de elaboracao
de propostas de leis na fase pré-legislativa foram expan-
didas e se tornaram mais especializadas a partir dos anos
1990 no Brasil. Desde entao, as jurisdicoes e as responsa-
bilidades das unidades de revisao legislativa prévia, bem
como de alinhamento das propostas legislativas as dire-
trizes governamentais, em especial as da Casa Civil, vi-
nham sendo ampliadas e regulamentadas. Esse processo
retrocedeu no governo Bolsonaro, com o enfraquecimen-
to das unidades de coordenacao da presidéncia. A Casa
Civil perdeu importantes competéncias. A Subchefia de
Assuntos Juridicos, por exemplo, 6rgao de segundo es-
calao responsavel pela revisao e preparacao da producao
normativa do Poder Executivo, foi transferida para a Se-
cretaria Geral da Presidéncia (Decreto n.° 9.982/2019),
o que resultou na fragmentacao da funcao de analise e
elaboracao de atos normativos do Executivo para a sub-
missao ao Congresso Nacional e na consequente reducao
da capacidade de proposicao de projetos de lei. Santos
(2022) aponta uma série de sobreposi¢oes de compe-
téncias da Casa Civil e da Secretaria de Governo, ambas
dotadas de estruturas de relacionamento com o Poder
Legislativo, e entre a Secretaria Geral e o Ministério da
Economia, que tinham funcoes voltadas para o plane-
jamento nacional estratégico, modernizacao do Estado,
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economicidade, simplificacao, eficiéncia e exceléncia de
gestao.

Essa desestruturacao atingiu também as atividades
de acompanhamento parlamentar e de interlocucao com
o Congresso e os partidos legislativos que, desde meados
dos anos 1990, vinham ganhando bases organizacionais
especializadas, na Secretaria Geral e depois na Secreta-
ria de Relagoes Institucionais, principalmente a partir
do primeiro mandato presidencial de Lula. Essa tultima
se tornou um importante espaco para delegacao de tare-
fas de coordenacao politica aos politicos, particularmen-
te dos partidos aliados. A partir de 2015, a presidente
Rousseff recentralizou as atividades de coordenacao po-
litica e o relacionamento com o Congresso na Secretaria
de Governo, formato mantido por Temer. Mas o enfra-
quecimento dessas funcoes no governo Bolsonaro se deu
com o compartilhamento das funcdes de coordenacao
politica pela Casa Civil e Secretaria de Governo e, em es-
pecial, com a nomeacao de apartidarios e militares, sem
experiéncia parlamentar e politica, para essas funcoes até
meados de 2021.

As relacoes da presidéncia Bolsonaro com os demais
Poderes sofreram forte inflexdo com emergéncia nacio-
nal decorrente da pandemia de Covid-19. A postura do
governo combinou a inacao em relacao ao enfrentamento
das consequéncias sanitarias e socioeconomicas da crise
e acoes deliberadas de bloqueio de iniciativas dos outros
Poderes e dos entes federados. Diante da recusa taci-
ta do governo, o Congresso e o Judiciario lideraram os
esforcos de governanca da crise. Decisoes tomadas pelo
Supremo Tribunal Federal (STF), reafirmou o papel da
Uniao, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios
na realizacdo de acoes para mitigacao dos impactos do
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coronavirus, levando a protecao dos estados e municipios
brasileiros da intervencao erratica do governo federal nas
politicas subnacionais para a contencao da pandemia. O
Congresso, que desde a redemocratizacao tem ampliado
a sua participacao na producao legal e de politicas pi-
blicas (Bahia et al., 2021), tratou de regular do proces-
so decisorio em condicOes excepcionais e, rapidamente,
adotou o Sistema de Deliberacao Remota para continui-
dade do trabalho parlamentar durante a emergéncia. As
decisoes legislativas de maior impacto na mitigacao da
crise sanitaria foram lideradas pelo Congresso, como a
promulgacdo do orcamento de guerra e o estabelecimen-
to do Auxilio Emergencial para os segmentos vulneraveis
e atingidos pela crise.

De forma coerente a postura negacionista adotada
pelo governo, a presidéncia ndo reuniu esforgos para
coordenar, com os demais Poderes, o enfrentamento da
emergéncia nacional. O Comité de Crise para Supervisao
e Monitoramento dos Impactos da Covid-19” foi compos-
to apenas por membros do Poder Executivo federal e li-
derado pelo ministro-chefe da Casa Civil, o militar Braga
Neto. Essa instancia perdeu gradativamente o seu poder
decisoério a proporcao que orientacoes dos ministros, es-
pecial os da Saide e da Justica, divergiram das posicoes
do presidente. Isso conduziu a centralizacao das decisoes
na presidéncia, com crescente protagonismo de uma das
unidades do Comité, o Centro de Coordenacao de Opera-
coes, subordinado a Casa Civil, que reverberou a postura
negacionista do presidente.

A relacao com o Judiciario, um dos alvos da retori-
ca antissistema do presidente, foi também marcada pela

7 Decreto n.° 10.277, de 16 de marco de 2020.
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afronta institucional a esse Poder, em especial com o seu
crescente papel no controle dos atos de governo a partir
de 2020 (Vieira et al., 2022). Na esteira das decisoes do
STF de suspender parcial ou totalmente decretos presi-
denciais, em especial diante da inacdo do governo du-
rante a pandemia de Covid-19, o presidente mobilizou,
além dos seus assessores presidenciais, a estrutura da
presidéncia para intensificar os seus ataques ao Judicia-
rio. Sob representacao da AGU, o presidente Bolsonaro
ingressou 17 acoes no STF, até junho de 2022, volume
igual de acoes apresentadas por Lula nos dois mandatos
presidenciais e muito superior as representacoes dos pre-
sidentes Cardoso (4), Rousseff (10), Temer (2) em seus
periodos presidenciais.® Orgdo responsavel por represen-
tar a Uniao judicial e extrajudicialmente e assessorar ju-
ridicamente o Executivo, a AGU assinou acoes, conside-
radas controversas e particularistas, de apoio a retorica
radicalizada do presidente, além da defesa do presidente
nos inquéritos em curso no STF.

Cabe frisar que os conflitos abertos do governo Bol-
sonaro com o Congresso e Judiciario refletem a escolha
do presidente de avancar parte da sua agenda por meio de
medidas infralegais, decretos presidenciais e normativas
ministeriais. O presidente editou 1.768 decretos, corres-
pondendo a uma média mensal de 36,8 decretos, inferior
apenas ao observado no governo Collor.? Mais importan-

8 Disponivel em: <https://wwwi.folha.uol.com.br/
poder/2022/06/agu-bate-recorde-de-pedidos-no-stf-sob-bolsonaro.
shtml>. Acesso em: fev. 2023.

9 Considerando no calculo das médias apenas os decretos numera-
dos dos presidentes anteriores. Desde 2018, os decretos ndo numerados
foram extintos. Essa média foi de 33,3 decretos nos dois mandatos de
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te do que esse volume, o unilateralismo administrativo
de Bolsonaro se diferenciou pelo uso dos decretos para
reorientar radicalmente algumas politicas e as estrutu-
ras responsaveis por elas, como as mudancgas na regula-
mentacao da politica de controle de armas, na politica e
agéncias ambientais e na extincao de instancias colegia-
das da administracao (Inacio, 2021; Vieira et al., 2022).
Essa dinamica tensionou a relacao com o Congresso, com
crescente numero de projetos de decretos legislativos
para sustar tais atos administrativos e acionamento do
STF pelos partidos legislativos para reversao dessas deci-
soes. Mas esse unilateralismo presidencial podera exigir
um amplo esforco de revogacao das medidas unilaterais
de Bolsonaro, com risco de sobrecarregar a agenda inau-
gural e consumir as energias do novo governo na constru-
cao da sua propria agenda.

Essas estratégias do governo Bolsonaro de afronta
institucional aos demais Poderes mostraram os seus li-
mites em meados de 2021. O presidente tratou de forjar
um escudo legislativo para protegé-lo dos riscos de remo-
cao presidencial. Partidos e politicos entraram para o go-
verno e ganharam mais controle sobre a politica distribu-
tiva, com a flexibilizacao das regras orcamentarias. Isso
nao significou um governo de coalizao ou a reorganizacao
da presidéncia para coordenar a relacao entre Poderes.
Ao contrario, o presidente recorreu a politizacao de posi-
coes chaves na presidéncia, com a nomeacao de politicos
para as Secretarias de Governo e Casa Civil, e a partici-
pacao ostensiva na eleicao de presidentes da Camara dos
Deputados e do Senado.

Cardoso; 29,8 nos dois mandatos de Lula; 20,8 no periodo presidencial
de Rousseff; e 27,6 nos anos do governo Temer.
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Em sintese, unidades da presidéncia, importan-
tes para a relacao do Executivo com os demais Pode-
res como as de formulacdo da sua agenda legislativa e
de interlocucao com o Congresso e Judiciario, foram
organizacionalmente desarticuladas durante o mandato
de Bolsonaro. Para o novo governo, isso requer esforcos
importantes de reestruturacao dessas unidades, mas sob
novas condicoes de relacionamento com o Congresso e o
Judiciario fortalecidos na esteira da fraca presidéncia de
Bolsonaro.

CONSIDERACOES FINAIS

O capitulo abordou a Presidéncia da Republica no
Brasil, com foco nas condicoes organizacionais dessa
estrutura e seus impactos na coordenacao intragover-
namental e nas relacoes entre os Poderes. Problemas de
coordenacao nesses dois eixos sdo recorrentes nos gover-
nos brasileiros e os presidentes tém buscado, a partir de
diferentes estratégias, lidar com tais desafios e obter su-
cesso na implementacao da sua agenda de governo.

Nao cabe falar de uma organizacao 6tima da pre-
sidéncia, considerando que ela reflete escolhas e cons-
trangimentos a que os presidentes estao sujeitos. Nosso
esforco foi o de salientar que a sobrevivéncia, mais ou
menos feliz, dos presidentes, depende de seus poderes
constitucionais, e também das suas estratégias organiza-
cionais para moldar e alinhar as estruturas do Executi-
vo federal e, em especial, a sua estrutura de comando, a
presidéncia.

Nas ultimas décadas, a presidéncia brasileira experi-
mentou um relativo processo de institucionalizagdo, com
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aumento da especializacao e da diferenciacao interna de
suas unidades. Mas também manteve a sua plasticidade,
oscilando quanto ao seu desenho e as suas capacidades de
coordenacao. O maior refluxo nesse processo foi o gover-
no radicalizado de Bolsonaro que corroeu nao s6 a ima-
gem e a reputacao da presidéncia, mas também a sua base
organizacional. Os efeitos dessa experiéncia nao serao re-
solvidos com novos organogramas, mas com novas estru-
turas de governanca que possam ampliar as capacidades
de coordenacao da presidéncia dentro e fora do Executivo.

Mudancas politicas e institucionais recentes podem
ter deslocado o Executivo do centro gravitacional do sis-
tema politico brasileiro. A reconstru¢ao de uma presi-
déncia forte, como salientado no Relatério do Gabinete
de Transicao do governo Lula III, passa, necessariamen-
te, por reposicionar essa instituicao no jogo politico bra-
sileiro e, mais importante, o de robustecer o papel que
cumpre na democracia brasileira.
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