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“E certo que a arma da critica
ndo pode substituir a critica
das armas, que o poder mate-
rial tem de ser derrubado pelo
poder material, mas a teoria
converte-se em for¢a material
quando penetra nas massas’”’

Karl Marx

“Fora do poder, tudo é ilusdo”

V. 1. U. Lénin

“What is a man but the sum of
his memories? We are the sto-
ries we live, the tales we tell
ourselves!”

Clay Kaczmarek
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RESUMO

A presente monografia busca responder a pergunta: a condigdo de um parlamento ser bicame-
ral ou unicameral afetou as taxas de sucesso dos executivos brasileiro e peruano para matérias
relacionadas a pandemia de COVID-19 durante um ano de pandemia? Para tanto, analisamos
a literatura sobre sistemas bicamerais e unicamerais € analisamos os contextos historicos brasi-
leiro e peruano. Examinamos o sistema politico de ambos os paises, as ferramentas legislativas
a disposicao do presidente e como legislaram sobre a pandemia no periodo de 1° de margo de
2020 a 31 de margo de 2021. Calculamos as taxas de sucesso para o periodo e concluimos que
a quantidade de Casas do parlamento nao configurou fator decisivo para alterar as taxas de su-
cesso presidenciais. Entendemos que as ferramentas legislativas a disposi¢ao do presidente, seu
nimero de aliados no parlamento, e o cendrio nacional em que governa constituem os mais ade-
quados fatores para compreender as taxas de sucesso para matérias com a tematica da pandemia

de COVID-19 para o Brasil e para o Peru.

Palavras-chave: Brasil; Peru; Bicameralismo; Unicameralismo; Poder Executivo; Poder Le-

gislativo; COVID-19; Taxa de Sucesso do Poder Executivo; Pandemia.



ABSTRACT

This research seeks to answer the question: did the condition of a parliament being bicameral or
unicameral affect the success rates of Brazilian and Peruvian executives for bills related to the
COVID-19 pandemic during one pandemic year? To this end, we review the literature on bica-
meral and unicameral systems and analyze the Brazilian and Peruvian historical contexts. We
examined the political system of both countries, the legislative tools at the president’s disposal,
and how they legislated the pandemic from March 1, 2020, to March 31, 2021. We calculated
success rates for the period and concluded that the number of houses of parliament was not a
decisive factor in changing presidential success rates. We understand that the legislative tools at
the president’s disposal, the number of allies in parliament, and the national scenario in which
he governs are the most adequate factors to understand the success rates for bills related to the

COVID-19 pandemic for Brazil and Peru.

Keywords: Brazil; Peru; Bicameralism; Unicameralism; Executive Branch; Legislative Branch;

COVID-19; Executive Branch Success Rate; Pandemic.



RESUMEN

Esta investigacion pretende responder a la pregunta: ;la condicion de que un parlamento sea
bicameral o unicameral afectd a las tasas de éxito de los ejecutivos brasilefio y peruano en
proyectos relacionados con la pandemia de COVID-19 durante un afio pandémico? Con este
fin, revisamos la literatura sobre los sistemas bicamerales y unicamerales y analizamos los con-
textos historicos brasilefio y peruano. Examinamos el sistema politico de ambos paises, las
herramientas legislativas a disposicion del presidente y como legislaron sobre la pandemia en
el periodo comprendido entre el 1 de marzo de 2020 y el 31 de marzo de 2021. Calculamos las
tasas de éxito para el periodo y concluimos que el nimero de camaras del parlamento no fue un
factor decisivo para alterar las tasas de éxito presidencial. Entendemos que las herramientas le-
gislativas de las que dispone el presidente, el nimero de aliados en el parlamento y el escenario
nacional en el que gobierna son los factores mas apropiados para entender las tasas de éxito de

los temas relacionados con la pandemia de COVID-19 en Brasil y Peru.

Palabras clave: Brasil; Peru; Bicameralismo; Unicameralismo; Poder Ejecutivo; Poder Le-

gislativo; COVID-19; Porcentaje de Exito del Poder Ejecutivo; Pandemia.



RESUME

Cette recherche a pout but de répondre a la question suivante: la condition de bica-
mérisme ou de monocamérisme d’un parlement a-t-elle affecté les taux de réussite des exécutifs
brésilien et péruvien pour les projets liées a la pandémie de COVID-19 au cours d’une année
pandémique? A cette fin, nous passons en revue la littérature sur les systémes bicaméraux et
monocaméraux et analysons les contextes historiques brésilien et péruvien. Nous avons exa-
miné le systéme politique des deux pays, les outils 1égislatifs a la disposition du président et la
manicre dont ils ont 1égiféré sur la pandémie au cours de la période allant du ler mars 2020 au
31 mars 2021. Nous avons calculé les taux de réussite pour la période et conclu que le nombre
de chambres du parlement n’était pas un facteur décisif dans la modification des taux de réussite
présidentielle. Nous comprenons que les outils 1égislatifs dont dispose le président, le nombre
d’alliés au parlement et le scénario national dans lequel il gouverne sont les facteurs les plus ap-
propriés pour comprendre les taux de réussite des questions liées a la pandémie de COVID-19

au Brésil et au Pérou.

Mots-clés: Brésil; Pérou; Bicamérisme; Monocamérisme; Pouvoir Exécutif, Pouvoir Légis-

latif; COVID-19; Taux de Réussite de 1'Executif; Pandémie.
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1 Introducao

O estudo das relagdes entre os poderes Executivo e Legislativo ¢ essencial para
compreender o funcionamento de democracias modernas, em especial quando estas enfrentam
crises que demandam forte agdo governamental. Analisar as taxas de sucesso dos Executivos
frente aos Legislativos permite verificar empiricamente a for¢ca do governo para fazer valer suas
agendas junto aos Congressistas, e indica sua capacidade de pautar as agendas mais relevantes
nacionalmente. O presente trabalho busca entender a correlagdo de forgas entre Executivo e
Legislativo do Brasil e do Peru, no que concerne a matérias de origem do Executivo para com-
bater a pandemia de COVID-19. Além disso, buscamos definir se o0 modelo de organizagdo do
parlamento (bicameral ou unicameral) ¢ relevante - ou ndo - para a relagdo com o governo e
producao legislativa sobre o tema.

Ainda, os paises escolhidos, Brasil e Peru, sdo altamente comparaveis: situados no
mesmo subcontinente, possuem histérico semelhante em pautas sociais, econdmicas e politicas,
com formagao em muito similar, fruto do passado colonial. Na contemporaneidade, ambos se
situam na periferia do sistema capitalista, passam por crises politicas e institucionais, ¢ adotam
o0 mesmo sistema presidencialista de governo, cada qual com suas particularidades, mas que
teve de responder a cenario semelhante da pandemia. O Brasil adota o0 modelo bicameral em
seu parlamento, enquanto o Peru adota o0 modelo unicameral. Isto nos permite contrapor os
dois paises e compara-los na busca pela resposta dos questionamentos suscitados pela pesquisa.
Assim, fatores essenciais para a analise de ambos os paises sdo seu cenario no periodo e a forca
dos agentes analisados. A transparéncia de dados, disponibilizados pelas Casas Legislativas de
ambos o0s paises por meio de seus respectivos sitios eletronicos, também justifica sua escolha.

Além disso, analisaremos de forma detalhada a teoria politica sobre bicameralismo
e unicameralismo, a fim de embasar uma analise sobre a condi¢do dos parlamentos analisados e
se isto afeta a producao legislativa, relacdo com o governo, celeridade de tramitagdo, ou quais-
quer outros aspectos relacionados com o objeto de pesquisa. Serdo analisadas também a forca
dos presidentes das Casas, regras regimentais dos parlamentos e normas constitucionais para ve-
rificar elementos a disposi¢do de cada Executivo que sirvam para facilitar sua pauta da agenda
nacional, a exemplo das Medidas Provisorias (MP) do Executivo Brasileiro, sindnimo de grande
poder e capacidade de legislar.

Visamos compreender como os sistemas unicamerais € bicamerais podem explicar
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a taxa de sucesso do Executivo frente aos Legislativos nacionais em matérias sobre o combate
a pandemia de COVID-19. O tema ¢ relevante por analisar um marco na historia recente da
humanidade, ainda em curso, e serve para estudar a relacdo entre o Executivo e o Legislativo em
periodos atipicos, de ndo normalidade, que podem romper certas regras e instituir novas em razao
de contextos de anormalidade. Estudar a maior for¢a — ou debilidade — entre bicameralismo
€ unicameralismo em conjunto com o cenario da pandemia nos permite analisar qual sistema
proporciona um Executivo mais forte em tempos de crise, em que respostas céleres se fazem
necessarias.

Buscamos contribuir para a area ao analisar um periodo especifico e recente de pro-
ducdo legislativa, a fim de estudar a for¢a do governo, sua relacdo com os partidos, € o papel
da estrutura do Legislativo na relacdo. Além disso, buscamos colaborar para a compreensao da
forca dos Executivos nacionais frente ao legislativo durante a pandemia.

Deste modo, a pesquisa trata especificamente do estudo da relagdo entre o Execu-
tivo e o Legislativo do Brasil e do Peru, a fim de compreender como se deu a dindmica de
poder durante a pandemia. A analise das taxas de sucesso (relagdo percentual entre 0 nimero
de propostas apresentadas e o nimero de propostas efetivamente aprovadas) do Executivo e o
contetido das matérias busca descobrir se as agendas presidenciais para lidar com a pandemia
tiveram bom caminho nos Legislativos.

Para a obten¢do das taxas de sucesso das propostas dos executivos nacionais, se faz
necessario analisar as propostas enviadas atinentes ao escopo da pandemia, e fazer a relagao
entre o que foi aprovado e o que foi rejeitado, por porcentagem. A analise de conteudo requer
a leitura de todas as propostas finalizadas, aprovadas ou rejeitadas, para identificar agendas que
avancaram e agendas recusadas.

Serdo analisadas as propostas enviadas pelo Executivo ao Legislativo relacionadas
com a pandemia, e a coleta contemplara um ano, de 1° de margo de 2020 a 31 de marco de
2021. Das propostas enviadas, serdo colhidos o nimero de matérias aprovadas e rejeitadas. O
processo sera feito para o Brasil e para o Peru, permitindo a comparabilidade dos dados. Os
objetivos da pesquisa serdo atingidos ao corretamente analisar e compilar todos os dados das
matérias relevantes, justificando sua relevancia, informando as taxas de sucesso do Executivo
nacional.

Buscamos analisar os sistemas bicameral e unicameral, apresentando os principais

pontos da teoria sobre ambos, bem como suas vantagens e desvantagens percebidas pela produ-
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cdo teorica. Além disso, apresentamos a presidéncia de Jair Bolsonaro e os impactos da Pande-
mia de COVID-19 em territério brasileiro. Exploramos o sistema politico brasileiro, além das
ferramentas legislativas a disposi¢do do Presidente seja pela Constitui¢ao seja pelos regimentos
internos das Casas.

Abordamos o contexto historico Peruano, com enfoque no século XXI, abordando
a ditadura de Alberto Fujimori (1990 - 2000) que marcou o pais e gerou evidente legado para
a contemporaneidade. Posteriormente, trataremos dos governos que sucederam o ditador Fuji-
mori, em analise que compreende até a presidéncia de Franscisco Sagasti. Dado que o periodo
de analise de taxas de sucesso deste trabalho vai até 31 de margo de 2021, a presidéncia de Pedro
Castillo, que assumiu em 28 de julho de 2021, ndo serd considerada.

Posteriomente, trataremos do sistema politico peruano, apresentando o funciona-
mento do Congresso da Republica, e as ferramentas legislativas a disposi¢ao do presidente seja
pela Constitui¢ao seja pelo Regimento Interno do Congresso. Abordaremos a relagao dos Exe-
cutivos com os respectivos Legislativos durante a Pandemia, e apresentaremos os dados de taxa
de sucesso legislativo do Executivo Brasileiro, na figura de Jair Bolsonaro. Além disso, explo-
raremos os dados de taxa de sucesso legislativo do Executivo Peruano, nas figuras de Martin
Vizcarra (01/03/2020 — 10/11/2020), Manuel Merino (10/11/2021 — 15/11/2021) e Francisco
Sagasti (16/11/2020 — 31/03/2021), de forma agregada. Compararemos Brasil e Peru sob os as-
pectos analisados neste trabalho, como o contexto historico, sistema politico e taxas de sucesso.
Concluimos este trabalho apresentando o resumo de nossa analise sobre os eventos da pandemia
nos dois paises e verificaremos se, a luz das informagdes apresentadas, a diferenga entre bica-
meralismo e unicameralismo se mostra decisiva para o sucesso da agenda do Executivo junto
ao Legislativo.

Pesquisadores que buscam estudar a relagdo entre o Executivo e o Legislativo na pan-
demia, taxas de sucesso do Executivo, principais partidos e sua proeminéncia, além de impacto
do bicameralismo ou unicameralismo na celeridade legislativa e for¢ca do Executivo, encontrardao
neste trabalho uma relevante contribuig¢do, em especial para o estudo do fendmeno na América

Latina.
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2 Bicameralismo e Unicameralismo

2.1 Caracteristicas do Bicameralismo e do Unicameralismo

Neste capitulo, analisaremos as principais contribui¢des do debate tedrico sobre a
existéncia de parlamentos bicamerais e unicamerais, apresentando o historico dos sistemas e seus
tracos definidores. Para tanto, inicialmente abordaremos as caracteristicas do bicameralismo.
Legislativo bicameral ¢ aquele em que as leis sdo produzidas mediante duas camaras distintas
e autonomas entre si, e sua versdo moderna teria surgido na Inglaterra, no século XIV, e foi
reconfigurada para se adaptar ao federalismo nos Estados Unidos no século XVIII (ARAUJO,
2012).

Valdés (2018) afirma que as origens do bicameralismo se ddo nas vertentes social
e federal. Primeiro, veio o bicameralismo social, em que cada uma das Casas do parlamento
representava distintos setores da sociedade, nascendo em realidade muito anterior ao federa-
lismo moderno, com a criagdao da Camara dos comuns na Inglaterra do século XIV, operando
em conjunto com a Camara dos Lordes. O modelo inglés tornou-se um modelo utilizado por
toda a Europa continental, em especial apos o Congresso de Viena, que durou de 1814 a 1815
(VALDES, 2018).

O Modelo unicameral que predominava na Europa e caracterizava as constitui¢des
revolucionarias, como as francesas de 1791 e 1793, e a portuguesa de 1822, seria gradualmente
substituido por parlamentos bicamerais. Superadas as condi¢des histdricas que tornaram pos-
sivel o surgimento do bicameralismo social na Europa, a resisténcia de parlamentos com duas
Casas perdura aos dias de hoje, ndo apenas em seu modelo federal. Ja o nascimento do bicamera-
lismo federal ocorre com a Constituicao estadunidense, cujo Congresso apresenta uma Casa de
representacao popular e outra de representacao territorial, e este modelo demoraria a se expandir,
ocorrendo novamente apenas com a Constitui¢io Suica de 1848 (VALDES, 2018).

No século XIX, a quase totalidade dos parlamentos de Estados que surgem pelo
globo surgem como bicamerais, de forma ndo homogénea e com diferencgas entre si. Os Senados
Federais surgem para garantir principios de igualdade e de proporcionalidade na representagao,
além de surgir como garantia da conservagao da autonomia dos estados, fun¢ao que justifica sua
existéncia (VALDES, 2018).

Segundo Nolte (2005), metade das democracias latino-americanas possuem parla-

19



mentos bicamerais, nimero que era maior até os anos 1990, década em que aboliu-se o sistema
no Peru e na Venezuela. Além disso, os bicameralismos do continente americano encontram-
se entre os mais poderosos do mundo, em razdo da legitimacdo democratica das cAmaras altas
através da eleigdo direta dos seus membros e poderes constitucionais quase equivalentes aos das
Céamaras baixas (LLANOS et al, 2006; NOLTE et al, 2005).

Citando dados do Latinobarometro, Nolte (2005) afirma que nao ha grande diferenca
entre a avaliagdo de parlamentos unicamerais ou bicamerais sob o julgo das sociedades da regido.
Em média, parlamentos bicamerais seriam marginalmente mais confiaveis que suas alternativas
unicamerais. Afirmam que a presenga de duas Casas ndo aumenta a confianga no parlamento
de modo significativo e, em média e na maioria dos paises latino-americanos, os cidaddos nao
apreciam as vantagens de dupla representagdo. Os autores apresentam que, de 1996 a 2001, a
confianca média no parlamento peruano foi de 27%, enquanto no Brasil foi de 22%. Afirmam
também que os senados latino-americanos sao fortes e sdo um veto player relevante no processo
politico, em que a maioria dos cidadaos latino-americanos ndo estariam satisfeitos com a forma
que democracias funcionam em seus paises (NOLTE et al, 2005).

A inclusdao da dimensao unicameral/bicameral em determinada anélise pode afetar
de diversas maneiras a percepcao sobre os parlamentos. Para a regido, Nolte (2005) afirma que
as legislaturas se encontram em desvantagem para com o Executivo no que concerne a infor-
macgao, gerando assimetria que muitas vezes se origina do carater técnico das politicas publicas,
que contribuem para o dominio do Executivo, impedindo um controle efetivo por parte do parla-
mento. Além disso, na regido, temos senados poderosos, que atuam como veto players, desem-
penhando o papel de atores institucionais que podem bloquear a adogdo de politicas (LLANOS
et al, 20006).

Um dos autores relevantes para a area ¢ Lijphart (1984; 1999), cuja classificagdo
para sistemas bicamerais ¢ ponto de partida para outros autores, como Llanos (2006) e Nolte
(2005). Para Lijphart (1984; 1999), o bicameralismo forma uma das medidas institucionais
utilizadas para distinguir entre seu bem conhecido modelo de categorias para democracias ma-
joritarias e de consenso. Democracias sdo associadas com o unicameralismo ou bicameralismo
fraco, ¢ as de consenso sdo associadas com bicameralismo forte. Para um bicameralismo forte,
sao duas as dimensdes chave: assimetria € a congruéncia. A assimetria reflete os poderes for-
mais da segunda casa, e a congruéncia foca em que grau a composicao da segunda casa difere

da primeira (RUSSEL, 2013).
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Lijphart (1984; 1999) define trés tipos de bicameralismo: forte; intermediario; e
débil. Tal classificagdo se da segundo o posicionamento das camaras legislativas em torno de
dois eixos: primeiro, o da simetria, ou assimetria, em que o bicameralismo ¢ simétrico se ambas
as camaras sdo eleitas popularmente e possuem poderes constitucionais similares; e segundo, o
da congruéncia ou incongruéncia, indicando que ambas as camaras sao incongruentes se dife-
rem em sua composi¢ao politica. Os bicameralismos fortes s3o ao mesmo tempo simétricos e
incongruentes (LLANOS et al, 2006).

Russel (2013) afirma que a Casa dos Lordes inglesa foi muito influente para o desen-
volvimento de teorias sobre o bicameralismo, € que a analise dos poderes formais das segundas
camaras ¢ essencial para compreender os sistemas bicamerais, e que usualmente seus poderes es-
tao descritos nas Constitui¢des nacionais e sao majoritariamente relacionados a legislagdo. Além
disso, as relagdes bicamerais seriam largamente afetadas pelas diferencas entre os membros das
Casas (RUSSEL, 2013).

A autora apresenta estudos que sugerem que as camaras altas na América Latina,
com seus poderes de veto, em clara incongruéncia territorial, geram um bicameralismo unifor-
memente forte. Um estudo detalhado do Congresso brasileiro indicou que significativamente
mais leis do executivo sdo aprovadas quando a coalizdo do presidente possui maioria no Senado
do que quando ndo o possui, sinalizando relevancia do Senado no sistema politico. O poder
de veto da Camara alta sobre as decisdes da Camara baixa também ¢ apontado como fator de
relevancia para o modelo bicameral (RUSSEL, 2013).

Reflexdo também relevante ¢ feita por Kalandrakis (2004), ao afirmar que a inte-
racdo legislativa entre representantes de grandes e pequenos estados em uma legislatura ¢ rele-
vante para sua compreensao. Os grandes estados seriam sub-representados na Camara alta, € o
aumento da representacdo de pequenos estados poderia reduzir seus possiveis ganhos. Assim,
o bicameralismo pode ser desenhado para representar de formas diferentes os pequenos e gran-
des estados, dado que a mais comum forma de bicameralismo envolve a hiper-representacao de
pequenos estados nas Casas altas, aumentando sua chance de serem incluidos na coalizao ven-
cedora, apesar de que o aumento da representa¢do de um grupo de estados ndo necessariamente
aumentaria seu bem-estar. Para o autor, a barganha entre as duas Casas na definicao de questdes
relevantes também configura aspecto central do sistema bicameral ao modificar o tipo de jogo
politico, dado que tal barganha ndo ocorre em sistemas unicamerais, que se concentram apenas

em uma Casa (KALANDRAKIS, 2004).
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Fortunato (2013) afirma que governos sao responsaveis por mudar politicas em siste-
mas parlamentares, pois iniciam a maior parte da legislagdo, controlam recursos informacionais,
e monopolizam o processo de defini¢do de agenda legislativa, sendo possivel que encontrem
obstaculos para tais mudancas. A defini¢do da agenda pelo governo encontra obstaculos subs-
tanciais em sistemas de instituicdes bicamerais que sistematicamente constrangem a mudanga
de politicas, tornando a defini¢do de agenda pelo governo mais trabalhosa quando a Casa alta
possui poder de veto e quando as preferéncias das duas Casas divergem. Em sistemas bicamerais
divididos, partidos politicos antecipam dificuldades e buscam formar coalizdes governamentais
que garantam maiorias regimentais (FORTUNATO et al, 2013).

O governo adapta sua defini¢do de agenda e suas estratégias em determinadas con-
di¢des, como quando estd informado de conflitos bicamerais e certo de seus resultados. Em
cenarios de aumento de conflito bicameral, o governo altera suas preferéncias para se adequar
a maioria da segunda Casa. Os sistemas apresentam instituigdes que gerenciam e resolvem o
conflito bicameral para destravar divergéncias entre as duas Casas, aumentando a probabilidade
de sucesso governamental na definicdo da agenda. As instituigdes bicamerais ndo apenas afe-
tam como os governos sao formados, mas como os governos estruturam sua agenda legislativa,
sendo que os governos sdo capazes de incorporar requisitos bicamerais ao policy making do
dia-a-dia. O desenho de sistemas bicamerais €, em teoria, feito para retardar o processo de po-
licy making e restringir o numero de alternativas a fim de reduzir a taxa de mudangas nas leis.
Todavia, tal desenho pode vir a ser muito efetivo, em excesso, gerando travamentos no sistema,
que sdo evitaveis por meio de mecanismos de resolugdo de conflitos (FORTUNATO et a/, 2013).
Em um sistema parlamentar, mesmo que a Camara alta ndo possua forga suficiente para derrubar
o gabinete, pode ser decisiva no fracasso de legislacao de sua iniciativa, reduzindo a longevidade
do Executivo e dando poder a Casa alta (EPPNER et al, 2017).

Outro autor relevante ¢ Araujo (2012), que explora a combinagao institucional no bi-
cameralismo, para ressaltar que o Senado, em razao de suas prerrogativas, ¢ uma Casa altamente
influente nas decisdes do governo federal, mas sua atuacgao ostensiva depende de sua posi¢ao no
processo, tornando necessaria a consideracao adequada dos elementos contextuais da estrutura
da coalizdo e outros aspectos da situagdo de decisdo (ARAUJO, 2012).

Estudos sobre o funcionamento da Camara e do Senado devem ser feitos com andlise
conjunta das duas Casas para esclarecer adequadamente o funcionamento do sistema bicameral

enquanto conjunto de arenas decisdrias entrelagadas, cujas decisdes sdo encadeadas e interde-
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pendentes, situadas no arcabougo do presidencialismo de coalizdo vigente no pais, quando ana-
lisado o caso brasileiro. O Senado e a Camara devem ser enxergados ndo apenas em si mesmos,
mas como estrutura legislativa bicameral inserida no arcabouco do presidencialismo de coalizao.
Aratjo (2012) considera o Senado ndo apenas como parte de uma estrutura bicameral, mas como
arena inserida no estado federativo de governo presidencialista. As coalizdes seriam de grande
relevancia ao funcionamento do governo federal e, em contexto de bicameralismo simétrico e
incongruente, ¢ indispensavel considerar as caracteristicas das coalizdes e dos blocos partida-
rios também na segunda Camara, que possui grande poder propositivo € um poder de veto ainda
mais notavel (ARAUJO, 2012).

Otjes (2020) afirma que a Camara alta possui importantes fungdes em um sistema
de governo, pois espera-se dos senadores um papel reflexivo: nao ¢ fungdo deles simplesmente
olhar para o contetido das politicas e legislagdo, mas também para seus aspectos técnicos e cons-
titucionalidade. Além disso, espera-se que sejam mais independentes da visdo do governo e de
seus proprios partidos. Para exercer tal funcao reflexiva e examinar a qualidade da legislagdo, os
senadores precisam se comportar de forma diferente dos seus colegas da Camara baixa (OTJES,
2020).

Aleman (2021) afirma que, em paises de regime presidencialista, caAmaras altas sdo
comumente fortes e exercem varias agdes significativas nas regras, afetando a composicao de
uma Casa e gerando diferentes consequéncias para a congruéncia. As regras que especificam
como as duas Casas decidem sobre legislagdao, bem como a impaciéncia de cada uma para che-
gar a uma decisdo, afetam resultado de barganhas bicamerais sobre a legislacdo. Os autores
focam primariamente na influéncia das prerrogativas presidenciais € na impaciéncia dos atores,
afirmando que mesmo que as prerrogativas presidenciais garantam rapida aprovagao de seus pro-
jetos, isso aumenta a chance de que os projetos recebam emendas pelo Congresso, efetivamente
alterando o seu conteudo final (ALEMAN et al, 2021).

Os parlamentos bicamerais se assemelham aos unicamerais quando a segunda Ca-
mara ¢ desprovida de poder politico ou € composta pelos mesmos métodos que a primeira. No
entanto, quando as regras de composi¢ao das duas Casas sdo incongruentes entre si e quando
as atribuigdes e prerrogativas politicas sdo distribuidas simetricamente entre elas, o sistema ¢
efetivamente bicameral e composto por dois veto players institucionais, que € o caso do Brasil
(ARAUJO, 2014).

A literatura sobre os sistemas bicamerais e unicamerais percorre os principais aspec-
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tos de cada sistema e nos apresenta os tragos gerais de cada forma de organizagdo. Apresentados
os dois sistemas, se faz necessario analisar individualmente cada um, a fim de examinar suas
possiveis vantagens e desvantagens para a organizacao politica de um parlamento, e seus conse-

quentes impactos na sociedade.

2.2 Vantagens e Desvantagens do Bicameralismo

Dezen (2017) apresenta pontos favoraveis a ado¢ao do bicameralismo. Entre eles,
ha o fato dele proporcionar um desdobramento maior da atividade legislativa, dividindo-a em
duas etapas e sujeitando a futura lei a andlise e decisdo em ambas as Casas. Além disso, o
funcionamento bicameral diminuiria a tendéncia ao abuso da funcao legislativa, gerando tam-
bém maior valorizacao das autonomias territoriais e melhor representacao dos interesses de cada
territorio (DEZEN, 2017).

Para Dezen (2017), o bicameralismo costuma assegurar uma melhor e mais completa
representacao da opinido publica. A dualidade ¢ uma garantia frente ao possivel despotismo da
assembleia uinica, e a Camara dupla serve para que o trabalho legislativo se efetue com maiores
garantias de ponderacao e perfei¢do. O sistema de duas assembleias mitiga os conflitos entre o
Legislativo e o Executivo, pois uma das cAmaras — no caso a segunda - pode servir de arbitro. O
sistema bicameral aproveita as personalidades de valor que ndo conseguem alcangar um lugar
na Camara baixa, e podera abrigar os interesses corporativos e econdmicos. O bicameralismo
consolida a opinido parlamentar, e a segunda Camara continua o controle do Executivo quando a
Camara baixa tiver sido dissolvida, nos casos em que isso ocorre (ndo sendo o caso do Brasil ou
do Peru), podendo ainda segurar o impeto de um espirito arriscado de reforma (DEZEN, 2017).

No entanto, Dezen (2017) afirma que o modelo bicameral ndo necessariamente gera
maior maturacao de matérias legislativas, e que nao ha necessariamente uma maior valorizacao
de posicdes geopoliticas e territoriais. O processo legislativo bicameral ¢ por vezes “ineficiente,
lento, formalmente vazio e ineficaz”. A opinido publica ndo geraria maior impacto politico dado
que as pressoes populares que atuam em uma Casa atuam também na outra de forma quase igual.
Além disso, afirma que ndo ha uma relagdo demonstravel entre o produto do processo bicameral
e maior qualidade da legislacao (DEZEN, 2017).

Com excecao dos paises em que a segunda Casa nao ¢ eleita pelo voto popular, os
sistemas de duas Casas sdo privilegiados por terem o beneficio de uma oportunidade diversi-

ficada na estrutura seus representantes ao parlamento. Assim, eles sdo representados de duas
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formas, e essa dupla opcao pode gerar efeito positivo na qualidade da democracia, pois o eleito-
rado possui mais oportunidades para eleger seus representantes. Dessa forma, o bicameralismo
pode ser um instrumento para integrar mais grupos no processo politico e pode também criar
incentivos especiais para ponderar grupos em desvantagem. O bicameralismo pode também
produzir efeitos colaterais negativos, dado que a op¢ao de conferir beneficios especiais a alguns
eleitores gera desvantagens para outros, ou mesmo para o eleitorado em geral (NOLTE et al,
2005).

Potenciais efeitos de segundas Casas sdao que elas podem prover a possibilidade de
uma mais rica € mais completa representacao, além de maior diversidade de parlamentares. Por
outro lado, podem ser vistas como uma variante do modelo ideal de representagao e podem levan-
tar problemas quanto a Justica no processo de representacdo dado aos diferentes componentes
do corpo politico. Os autores apresentam quatro justificativas bésicas para a existéncia da Ca-
mara alta nos sistemas bicamerais: primeiro, camaras altas contribuem para o sistema de pesos
e contrapesos, dividindo e equilibrando o poder politico; segundo, o consecutivo tratamento de
legislagdo por duas Casas independentes aumentaria a qualidade da legislagdo; terceiro, camaras
altas contribuem para a estabilidade em resultados legislativos, pois € mais dificil mudar o status
quo em um sistema composto por duas Casas; e quarto, as duas Casas representam diferentes
interesses politicos e regides (NOLTE et al, 2005).

As duas Casas nos sistemas bicamerais latino-americanos apresentam diferentes
principios de representacdo, € seu desenho institucional premeditado pode produzir efeitos co-
laterais negativos: a regido se caracteriza pelo relativamente alto nivel de ma representagdo na
primeira Casa, em comparagdo com outras regioes do Globo (NOLTE et al, 2005). A camara
alta refor¢a a mé representacdo no parlamento, dado que os Senados latino-americanos recebem
os mais altos indices de ma representagdo em comparagao mundial, gerando distorc¢des eleitorais.
De forma geral, a representagdo ¢ muito mais desproporcional na Camara alta do que na Camara
baixa, mas o bicameralismo ndo seria o culpado das percep¢des negativas na América Latina,
mas ¢ igualmente possivel que o bicameralismo nao contribua para a qualidade da representagao
democratica (NOLTE et al, 2005).

Llanos (2006) afirma que pouca atengdo foi dada ao bicameralismo no estudo dos
trabalhos parlamentares. Um parlamento dividido em duas camaras implica gastos supérfluos
que poderiam ser mais baixos em estrutura unicameral. Mas uma segunda Camara pode tam-

bém significar um incremento da refletividade da capacidade técnica do legislativo. O maior
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numero de legisladores gera mais comissdes, tornando necessario maior contingente de pessoal
de apoio, aumentando a experiéncia politico-profissional do Congresso. Sao varias as formas
que a estrutura parlamentar pode afetar o cumprimento das fungdes do parlamento: a inclusao
de uma segunda Camara pode ser associada com questdes de representacao politica tipicamente
dos interesses de entidades territoriais em sistemas federais, mas também responde a razdes
de eficiéncia. O bicameralismo influencia o controle de qualidade entre as Casas e aumenta
a informacao disponivel no trabalho legislativo, além de contribuir para o sistema de pesos e
contrapesos, duplicando os controles do poder legislativo sobre os atos do governo, oferecendo
contrapesos frente ao perigo de uma tirania da maioria ou tirania da Camara baixa (LLANOS et
al, 2006).

Tais caracteristicas do trabalho parlamentar no sistema bicameral ndo devem ser ne-
cessariamente interpretadas como vantagem. A presenga de duas Casas legislativas complexi-
fica o processo de elaboracao de leis na formagao de maiorias de governo, provocando demoras
e bloqueios. Sdo diversas as diferencas de forma em que operam os sistemas legislativos bica-
merais e unicamerais e, dado que no continente ha ambos os tipos, € conveniente estudar sobre
sua importancia e efeitos. Na grande maioria dos parlamentos bicamerais ha uma correspon-
déncia entre a jurisdi¢do das comissdes nas duas cdmaras, o que facilita o trabalho legislativo e
aumenta a capacidade profissional comum (LLANOS et al, 2006).

Os autores acreditam em uma visao em que os parlamentos latino-americanos atuam
de maneira reativa e nao passiva no processo legislativo, e que essa posi¢do reativa do parla-
mento ¢ um ponto em comum dos sistemas presidenciais e parlamentares, dado que tanto por
distribuicdo de recursos entre o governo e o parlamento como pelas expectativas dos cidadaos,
centradas na conduc¢ao pelo governo, ¢ dificil imaginar outro cenario. Desse modo, um parla-
mento proativo seria a excecao e poderia ser mesmo visto como um sintoma de crise (LLANOS
et al, 2000).

Nao sdo apenas as atribuigdes formais do processo legislativo de controle politico
que definem o poder do parlamento: os parlamentos reativos, de acordo com suas atribuigdes no
processo legislativo, podem cumprir esse papel com diferentes graus de eficiéncia. Uma anélise
exaustiva dos parlamentos deve analisar o impacto na organizagdo interna e suas capacidades
técnicas no desempenho de suas fungdes. Parlamentos reativos em tempos normais podem jogar
um papel muito ativo em tempos de crise (LLANOS et al, 2006).

Russel (2013) apresenta o bicameralismo como um arranjo legislativo comum que
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prové classico potencial de controle dos executivos politicos, potencial este nem sempre valido,
gerando bicameralismos fortes e fracos. Em 2011, de 190 legislativos nacionais observados,
78 eram bicamerais. As legislaturas bicamerais sdo diversas e existem em diversos contextos
politicos, provendo um dos mais dbvios potenciais institucionais para controle do poder politico
dos executivos (RUSSEL, 2013).

Segundas Casas facilitam a representacdo de grupos ou interesses que seriam de ou-
tro modo ignorados, e fazem isso ndo apenas ao disponibilizarem mais vagas para diferentes
territdrios e por outras regras, mas ao garantir voz aos grupos. Uma visdo corrente de pesquisa
sobre o bicameralismo foca em como a existéncia de uma segunda Casa promove um forum
de barganha sobre politicas e, no processo, cria a necessidade de barganhas politicas também
dentro dos partidos, bem como através das maiorias nas Casas, o que seria desnecessario em
uma legislatura unicameral. O autor também aponta que o bicameralismo geraria melhores poli-
ticas, atuaria com seu poder de veto, além de garantir uma cuidadosa avaliagao da legislagao por
membros mais velhos sabios € menos apressados. O bicameralismo também pode gerar melho-
res politicas ao prover mais informacoes aos policy makers, controlando a tendéncia de moldar
a legislagdo a passageiras pressoes populares, induzindo estabilidade politica. No entanto, a
maioria dos beneficios do bicameralismo emergem apenas quando as composicdes das Casas
sao suficientemente distintas, e onde as Casas sdo iguais, mesmo a mais poderosa Camara alta
aparece como redundante (HELLER, 2007).

Segundo Heller (2007), a comparagdo entre congressos unicamerais € bicamerais
seria dificil: raramente legislaturas trocam de um sistema para o outro, e onde isso ocorreu, ha
poucos dados disponiveis para revelar efeitos da mudanga. Sistemas bicamerais gerariam maior
numero de vefo players em comparagcdo com 0s sistemas unicamerais, € tais caracteristicas do
policy making de um sistema bicameral favorece o argumento de que os jogos de veto no sistema
bicameral produzem melhores resultados de politicas do que os que poderiam ser geralmente
obtidos e uma legislatura unicameral (HELLER, 2007).

Se parte da racionalidade que embasa o bicameralismo for de representar vozes que
seriam de outro modo ignoradas em um sistema unicameral, a Casa alta ndo pode ser fraca a
ponto de que a Camara baixa a ignore, o que requer um Senado com consideravel poder legis-
lativo e significativas atribuigdes constitucionais. Nesse sentido, o autor apresenta o argumento
de Diermeier e Myerson (1999), em que o aumento no nimero de Casas aumenta o incentivo

para cada uma criar estruturas e processos mais complexos. Em um sistema unicameral, ao con-
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trario, ¢ a preferéncia individual de cada legislador de delegar autoridade ao agente central que
pode unilateralmente definir o custo da legislatura para aprovar legislagdo, consequentemente
reduzindo estrutura e processo, no que concerne a sua complexidade. Em um sistema bicame-
ral, o alcance de possiveis pontos de preferéncia ideais de um partido seria consideravelmente
menor e provavelmente muito diferente do que um mesmo partido em um sistema unicameral
escolheria. A organizagao dos partidos também seria diferente em cada sistema. O autor aponta
que, mesmo que muitos dos beneficios do bicameralismo possam ser alcangados por meio de
determinado desenho institucional, em uma legislatura unicameral, apenas o bicameralismo per-
mite uma decisdo quando existe um ponto de vista majoritario bem definido, e também retém o
status quo quando multiplas maiorias discordam. Se o bicameralismo importa, tal importancia
reside ndo em sua habilidade de garantir democracia ou nas vantagens que garante em governar
estados maiores e mais plurais, mas nos detalhes da estrutura e processo legislativos (HELLER,
2007).

Para Vohringer (1997), os quatro objetivos que justificam a existéncia do Senado
seriam: nos estados federais, para a representagdo dos estados membros; nos unitarios, para a
representacao de se¢oes territoriais determinadas ou para o aprofundamento da descentralizagao
territorial existente; na maioria dos estados, para o aprimoramento qualitativo na legislacao
mediante a participagdo de uma casa revisora de fun¢do conservadora, mas especializada de
reflexdo e acordos; uma garantia contra abusos que poderiam se produzir por uma tunica Camara
(VOHRINGER, 1997).

Todo Estado federal, ao estruturar seus 6rgdos legislativos, busca a adequada repre-
sentacao de seus estados-membros. Assim, do mesmo modo que € necessaria a representacao da
populacgdo, faz-se necessaria a representagao dos estados, o que torna conveniente a adogao de
um sistema bicameral. O bicameralismo serve também para gerar contrapeso a eventuais abusos
que podem ocorrer quando ha apenas uma casa, e também para a protecao contra o risco de le-
gislagdo precipitada, permitindo-se o exame por uma segunda Casa. A justificacdo mais propria
para o bicameralismo ¢ que ele persegue o aprimoramento qualitativo da legislagdo, sendo o
bicameralismo a regra geral, enquanto o unicameralismo configura clara exce¢ao nos sistemas
politicos modernos (VOHRINGER, 1997).

Para Druckman (2002), o bicameralismo importa para a politica baseada em coa-
lizdes. No bicameralismo, governos teriam maior facilidade em aprovar suas politicas caso

controlem simultaneamente maiorias nas duas Casas, o que inclusive contribui para sua longevi-
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dade (DRUCKMAN et al, 2002). A criagdo da segunda Casa tem sido justificada e analisada a
luz de suas fungdes no processo de producao de leis. Nesse campo, diversos teoricos tém desta-
cado a importancia do Senado como obstaculo contra decisdes tirdnicas a que estdo propensas as
camaras Unicas compostas em bases populares. Para além de sua fun¢@o de contrapeso ao poder
da maioria, argumenta-se que a segunda Casa aumenta a qualidade da legislacdo e incrementa
a representacao de interesses, aumentando a estabilidade das decisdes politicas e protegendo-as
de ataques dos legisladores (ARAUJO, 2012).

Em comparacdo com a representacdo unicameral, a representagdo bicameral am-
plia o leque de experiéncias e de pontos de vista do conjunto dos legisladores, possibilitando a
apreciacdo reiterada das matérias em decorréncia das idas e voltas nos projetos entre as Casas,
bem como estendem o tempo de deliberagdo para o amadurecimento das ideias parlamentares.
Com isso, 0 bicameralismo cria condi¢des mais favoraveis para deliberagdes bem-informadas
€ menos sujeitas a equivocos. Em busca da eficiéncia, a tramitagdo bicameral tende a produzir
decisdes com a melhor qualidade possivel dentro das possibilidades politicas em cena. O autor
apresenta a ideia de que a mera existéncia de uma segunda Casa, quaisquer sejam suas prerro-
gativas, ¢ suficiente para que o desempenho da primeira se modifique para formular projetos
melhores e mais representativos. Isso ocorreria pelo motivo de que os parlamentares da Camara
de origem buscam captar por antecipacao as preferéncias e opinides dos revisores, reduzindo as
possibilidades de veto, obstrugdo, ou polémicas na etapa de revisdo (ARAUJO, 2012).

Segundo Otjes (2020), a razao politica para o bicameralismo concerne a distribui¢ao
de poder entre atores politicos, € ¢ comum que as maiorias nas duas Casas tenham preferéncias
diferentes, o que ocorre principalmente quando ambas diferem em composicao, a exemplo de
quando um grupo ¢ mais bem representado em uma casa do que em outra. O bicameralismo
impediria que uma pequena maioria em uma unica Casa determinasse toda a legislagio. Mesmo
com diferentes preferéncias de agenda, o bicameralismo assume que ambas as Casas possuem
um comum interesse na qualidade da legislagao, que deve ser o foco dos senadores, que tendem
a serem mais independentes do governo (OTJES, 2020).

Para Aleman (2021), a segunda Camara se justificaria pela necessidade de promover
a representacao de territorios e pelas suas consequéncias no processo de elaboragdo de leis, com
maior controle sobre legislacdo e membros mais duradouros e habilidosos, menos predispostos
a realizarem subitas e perniciosas escolhas, além de proteger a minoria de excessos da maioria.

Em sistemas bicamerais fortes, como os que ocorrem nas Américas, cada casa possui poderes
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de veto sobre a legislacdo. O sistema bicameral seria mais propenso a gerar um resultado equi-
librado ao reduzir o nimero de alternativas que podem alterar o status quo, podendo aumentar
a estabilidade nas politicas. Quanto mais ideologicamente distantes forem as posi¢des das duas
Casas, maior ¢ a capacidade do bicameralismo de preservar o status quo (ALEMAN et al, 2021).

Com seus poderes simétricos, as camaras altas contribuem ao sistema de pesos nao
apenas ao dificultar a concentragao de poder no Executivo, como também ao evitar o predomi-
nio de uma maioria escassa e/ou circunstancial na outra Camara, a qual poderia violar os direitos
da minoria no processo legislativo. Os sistemas bicamerais, particularmente os simétricos, difi-
cultam as mudancas do status quo, dando estabilidade a produgao legislativa. O bicameralismo
incentiva também um mutuo controle de qualidade entre as camaras, em um aumento da in-
formagao disponivel no trabalho legislativo (LLANOS et al, 2006), dando mais complexidade
ao processo de elaboragdo de leis e a formagao de maiorias de governo, além de aumentar as
instancias de controle do poder Executivo (LLANOS et al, 2006).

Por fim, Heller (2007) aponta que ndo ha forma clara de avaliar os ganhos informaci-
onais do bicameralismo comparado ao unicameralismo, dado que a maioria dos estudos fracassa
em distinguir entre expectativas de comportamento e resultados sob unicameralismo, bem como
sobre a congruéncia sob o bicameralismo (HELLER, 2007). Apresentadas as principais vanta-
gens e desvantagens do tipo de organizacdo bicameral, partimos para a andlise das vantagens e

desvantagens do unicameralismo.

2.3 Vantagens e Desvantagens do Unicameralismo

Em contraponto, Dezen (2017) apresenta argumentos em favor da organizagao pelo
unicameralismo. Para ele, o processo legislativo unicameral seria mais rapido e com menos eta-
pas na elaboragdo da lei. O carater unitario do parlamento melhoraria a representagdo politica,
gerando também maior concentragdo de acao e reacao nas relagdes entre o Legislativo e o Execu-
tivo. Além disso, o unicameralismo traria maior economia de recursos por meio da eliminacao
de toda a estrutura de uma das Casas, reduzindo também a tendéncia ao conservadorismo que
se verifica no sistema bicameral (DEZEN, 2017).

Outrossim, sendo a lei a expressao da vontade geral e, portanto, um conceito con-
creto, ela deveria receber expressao formal inica, que se manifesta em uma unica Casa congres-
sual. Uma Camara legislativa inica atua com mais rapidez e de forma mais econdmica, sendo

mais progressista ¢ democratica, além de mais popular. As diferencas entre o unicameralismo
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e o bicameralismo devem ser também entendidas como técnicas de constru¢do do poder legis-
lativo aplicaveis dadas as peculiaridades de cada nagdo, conforme suas exigéncias concretas €
aspiragoes (DEZEN, 2017).

J& Druckman (2005) afirma que, em democracias unicamerais, 0 governo precisa
manter a confianga de apenas uma Casa (DRUCKMAN et al, 2005), o que pode ser visto de
forma positiva ou negativa: positiva para o governo, que vé reduzido o ambiente de negociagao,
facilitando seu possivel controle, mas negativo em termos de freios e contrapesos, dado que
nao haveria outra Casa para reforgar comportamentos positivos do governo. Ja para Llanos
(2006), a auséncia de uma segunda Casa gera concentracao do poder politico, pois € mais dificil
controlar um Congresso dividido do que um unificado (LLANOS et al, 2006). Para Aratjo
(2014), parlamentos unicamerais em tese geram menos custos para o processo decisorio pois
implicam em um ponto de veto a menos (ARAUJO, 2014).

Dado o exposto, € evidente que, conforme a literatura, os pontos em favor da adogao
do bicameralismo sdo mais numerosos nas visdes dos autores analisados. Apesar dos custos
necessarios a manuten¢do do funcionamento de uma segunda camara, bem como dos possiveis
desvios que podem ocorrer na sua ideal representacao, a maioria dos autores concorda que os
beneficios do bicameralismo sdo mais numerosos que seus maleficios, € que o unicameralismo
ndo apresenta pontos positivos suficientes, quando comparado ao bicameralismo, para justificar
sua adog¢do, o que pode ser verificado na prevaléncia do modelo bicameral pelo globo. Notamos
que a teoria sobre os sistemas nao ¢ suficiente para determinar qual modelo melhor funciona
em determinada Nag¢do, dado que o contexto histdrico das sociedades e suas j& vigentes normas
sociais e politicas condicionam o sucesso ou fracasso de determinada forma de organizacao do
parlamento. Assim, no que concerne o Brasil e o Peru, analisaremos brevemente seus contextos
historicos recentes, a fim de examinar as condi¢cdes em que cada modelo se estabeleceu no pais
e se a teoria descreve de forma acurada ou ndo o funcionamento dos parlamentos analisados.

E relevante notar que o Brasil, desde a independéncia de Portugal em 1822, sempre
adotou o modelo bicameral de organizacao desde a composi¢dao do parlamento apds a Assem-
bleia Constituinte de 1823, mesmo que alteragdes pontuais tenham sido feitas ao longo dos anos.
Por razdes historicas, abordadas pela teoria, como a existéncia de entidades supranacionais em
um vasto territdrio, com diferentes comunidades regionais que demandam representagdo a ni-
vel nacional, o modelo se mostra bem consolidado no Brasil e ndo ha fortes movimentos que

anseiem pelo unicamealismo.
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Ja no Peru, que adotou o modelo bicameral também em sua primeira Constituicao,
em 1823, apds a independéncia, o modelo bicameral se mostrou duradouro, existindo pela maior
parte da histdria independente do Peru. Apenas muito recentemente, em 1993, que a nova Cons-
tituicdo do governo autoritario de Alberto Fujimori viria a alterar o modelo no pais para o unica-
meralismo. Dado que o acontecimento ¢ ainda recente em termos historicos, mais tempo deve
passar para uma melhor compreensdo do sistema unicameral no Peru e seus efeitos, que serdo

analisados posteriormente neste trabalho.
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3 Contexto Historico Brasileiro

3.1 Governo Bolsonaro e a Pandemia de COVID-19

Em razdo do alastramento de nova doenga pelo globo no comecgo de 2020, gerando
enorme custo humano e econdmico, a Organizacdo Mundial da saude declarou o estado de con-
taminacao por COVID-19 como pandemia global em 11 de mar¢o de 2020. A promocgdo de
crises pode ser uma alternativa de agao para governos populistas modernos. Assim, a pandemia
se mostrou como oportunidade para o Presidente do Brasil, Jair Messias Bolsonaro, se diferen-
ciar de outros politicos e estimular o conflito entre segmentos da sociedade e polarizar a opinido
publica em torno de si. A adogao da estratégia pelo presidente nao se deu em busca de unido na
sociedade para combater a ameaca de saude publica, mas de defender posicionamentos rechaga-
dos por 6rgdos nacionais e internacionais, em ponto tido como negacionista da ciéncia sobre a
COVID-19. A partir de discurso proferido em margo, em que menospreza a crise causada pela
pandemia e a doenga em si, o nivel de sua posi¢ao tendeu a se fortalecer. (BORGES et al, 2021).
Dado que este trabalho se propde a analisar a relagdo do Executivo com o Legislativo, ¢ ne-
cessario apresentar as medidas adotadas pelo Congresso Brasileiro para manter suas atividades
mesmo sob a pressao da pandemia.

As regras sdo uma caracteristica das institui¢des politicas, direcionando as negocia-
¢oes e distribuicdo de poder e de autoridade ao estruturar o comportamento de atores orientados,
definindo o escopo das agdes permitidas e usualmente fazendo parte dos atos que dizem res-
peito a economia interna ¢ da vida parlamentar. Regras de decisdo podem fornecer margens
de manobra para a agdo dos atores politicos e, por vezes, a interpretacdo das regras ¢ ambigua,
beneficiando o grupo de situacdo com maior poder (SILVA, 2021).

As regras do processo legislativo colocadas por meio dos regimentos, que sao am-
plamente controlados pelas mesas diretoras das Casas, exercem forga centripeta poderosa e as-
simétrica nas decisdes do legislativo. A alteragdo das regras pode se potencializar nos eventos
gerados pela pandemia, que provocaram mudancas no processo deliberativo para evitar a parali-
sia do Congresso Nacional, que passou a deliberar por meio de uma plataforma remota (Sistemas
de Deliberacdo Remota). Mudangas nas regras, mesmo em momentos de catastrofe, sdo idea-
lizadas para manter os trabalhos, mas principalmente para assegurar o predominio do controle

da agenda pelos presidentes das Casas, a fim de centralizar as decisdes. Mudangas oriundas de
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efeitos externo a Casa legislativa, como a pandemia, alteram a operagdo das regras do processo
legislativo e os resultados do processo decisorio (SILVA, 2021).

Eventos criticos podem testar a estabilidade das regras em momentos especificos,
gerando reformas seguidas de novos e longos periodos de estabilidade. Tais eventos estabele-
cem novos caminhos para arranjos institucionais que impdem novos fatores de resisténcia ou
alteracdo no parlamento. As institui¢des sao capazes de promover estabilidade ao influencia-
rem a possibilidade e a sequéncia de alternativas na agenda. Na incerteza do comportamento
dos parlamentares, as regras atuam como elemento de coordenagdo das acdes legislativas, por
meio da concretizagdo de acordos mais criveis e longevos, evitando custosas e repetitivas negoci-
acdes com novos atores. O presidencialismo de coalizdo também aumenta a certeza do processo
decisorio, e os partidos politicos dentro do Congresso tornam-se pecgas-chave no processo legis-
lativo, que tem como atores principais os presidentes das Casas, e as negociacdes influenciam
o conteudo programatico das decisoes, criando a relevancia da parceria, que deve ser bem cons-
truida pelo presidente da Reptiblica, com os atores politicos. Os objetivos parlamentares sdo de
aprovar projetos relevantes e de ter posicao hierarquica relevante na Casa, além de participar de
forma privilegiada da coalizao majoritaria (SILVA, 2021).

O controle da agenda ¢ central para que o partido majoritario tenha influéncia sobre
o processo legislativo. A negociacdo interna do Congresso Nacional ¢ de interesse do Presidente
da Republica, e certa organizacao e equilibrio de poder entre os partidos se torna desejavel. No
caso brasileiro, a cartelizacdo das agendas pelos partidos acaba por ser uma realidade muito
intermediada pelos presidentes das Casas legislativas e da Republica, que usam de forma ampla
suas capacidades de alterar a agenda em si e disputam poderes de agenda, bem como os termos
da negociagdo entre os poderes, determinando se a relacao serd de cooperagao ou de conflito
(SILVA, 2021).

A pandemia gerou o uso, pela primeira vez na historia do parlamento brasileiro, de
um sistema deliberativo remoto no Congresso Nacional. Em 17 de margo de 2020, foi instituido
o Ato da Comissao Diretora N° 7, do Senado federal, e aprovada a Resolucao N° 14, da Camara
dos deputados, e ambas as normativas estabeleceram um sistema de deliberagdo remota (SDR),
permitindo a votagdo, discussdo, e apreciagdo de matérias por meio virtual, que dispensa a pre-
senca fisica dos parlamentares no Congresso Nacional. Os instrumentos de criacao dos Sistemas
de Delibera¢ao Remota (SDR) foram de autoria das Mesas, sem manifestacao dos parlamentares,

o0 que mostra o elevado protagonismo dos presidentes das Casas. Além disso, ndo houve nenhum
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questionamento formal das alteragdes no regimento por parte dos parlamentares (SILVA, 2021).

A primeira grande mudanga do processo legislativo operado pela deliberagao re-
mota foi a suspensao das reunides de comissoes e transferéncia de todas as deliberagdes para
o plendrio, sujeitando todas as matérias pautadas, na pratica, ao regime de urgéncia. Também
se definiu que o tema deveria ser unico para cada sessdo, o que levaria o Congresso a focar
em torno do problema emergencial da pandemia, ndo pautando simultaneamente agendas mul-
tiplas e concomitantes. Isto fortalece a agenda do presidente, pois as matérias voltadas para o
combate a pandemia naturalmente sdo o foco do cenario, o que aumenta consideravelmente as
suas chances de serem pautadas, em conjunto com instrumentos de urgéncia, por exemplo. As
resolucdes também impediram os discursos parlamentares, tornando céleres as deliberagdes e
diminuindo obstrugdes, o que favorece a apreciacdo de projetos que estejam na pauta, sendo
muito comumente de autoria e de interesse do presidente (SILVA, 2021).

A tramitag¢dao das medidas provisorias, que demandam a criagao de comissoes mis-
tas, e matérias orcamentarias, debatidas na Comissao Mista de Orgamento do Congresso (CMO)
também ensejaram modifica¢des por meio de dois atos conjuntos das mesas da Camara e do Se-
nado. O Ato N° 1 de 2020 dispde sobre o regime de tramitacdo das medidas provisorias durante
a pandemia, e a principal modificagdo imposta refere-se a suspensao da deliberagao da comis-
sdo mista enquanto perdurar a pandemia. O parecer que seria votado nesta comissao sera votado
no plenario da Camara dos deputados, contrariando determinagdo constitucional, mas que foi
aceita inclusive pelo Supremo Tribunal Federal (STF) em razao de sua excepcionalidade. As-
sim, a solugdo técnica mais viavel reafirmou a predominancia dos plenarios em detrimento ao
debate mais amplo, gerando também desequilibrio bicameral, dado que as Medidas Provisorias
sempre iniciam sua tramitagdo na Camara dos deputados, sendo relevante ndo apenas a prerro-
gativa desta casa legislativa de dar a palavra final sobre as matérias, mas também de deter o
monopolio das relatorias (SILVA, 2021).

O tom da urgéncia ficou ainda mais evidente com os prazos estipulados, tornando-os
muito mais céleres do que o comum, sem precedente ou explicagdo convincente que justifique
tal redu¢d@o. O Ato N° 1 de 2020 tornava o Congresso Nacional refém das iniciativas do Exe-
cutivo, sendo que a produgdo de governar por Medidas Provisoérias ja faz parte das praxis do
poder. Além disso, as regras instituidas se aplicam a qualquer Medida Provisoria, e ndo somente
aquelas relativas a pandemia, o que beneficia ainda mais o presidente da Republica, que pode

fortalecer qualquer agenda de seu interesse por meio de regras facilitadas de tramitacdo para as
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Medidas Provisorias. Um ponto inicialmente nao resolvido pelos SDRs foi a apreciacdo dos
vetos presidenciais, gerando acimulo significativo de vetos ndo apreciados (SILVA, 2021).

Até julho de 2020, a atividade legislativa foi bastante significativa, com aprovagao
de diversas matérias e com destaque para a produ¢do do Congresso Nacional, responsavel por
67% do total aprovado de normas, que contrasta com a média historica de iniciativa do Execu-
tivo, de 80% de todas as leis. O protagonismo do legislativo na pandemia pode ser visto como
um interessante teste para comprovar esse movimento recente no Congresso, que tém exigido
muito mais capacidade de negociagdo da presidéncia da Republica, que por sua vez e de modo
semelhante as duas gestdes anteriores, passa por dificuldades de aprovacao de projetos do Exe-
cutivo e desenvoltura na agenda do Legislativo. O perfil dos temas aprovados em lei destaca o
legislativo com pauta mais diversa que o Executivo, ressaltando a maior permeabilidade do Con-
gresso para mais temas. Outro aspecto interessante ¢ a avaliagdo da relacdo bicameral durante o
uso de sistemas de deliberagao remotos. Uma visao preliminar poderia colocar em duvida a ca-
pacidade de exercicio das Casas revisoras, mas Silva (2021) afirma que, na pandemia, o Senado
confirmou sua fung¢do revisora relativamente a Camara (SILVA, 2021).

Segundo o autor, um ponto negativo na relacao bicameral durante a pandemia, pelo
menos inicialmente, teria sido a total auséncia de delibera¢do dos vetos presidenciais, o que
resguarda o presidente da Republica de ter seus vetos derrubados e da a ele maior liberdade de
acdo. De todo modo, o processo legislativo por meio remoto se sustentou e gerou recente pro-
tagonismo do Congresso e, ao contrario de algumas expectativas, a implantacao dos SDR’s nao
foi favoravel para potencializar a influéncia do presidente da Republica no Congresso, mesmo
diante da evidéncia de que um dos pilares do presidencialismo de coalizdo ¢ justamente a cen-
tralizagdo decisoria. Apenas na auséncia de apreciagao dos vetos do Executivo houve ganho de
uma margem maior de manobra. Pode se argumentar que as adaptacdes regimentais significam
avancos para manter o legislativo ativo e opinando sobre solugdes para a pandemia, assegurando
contraponto ao Executivo (SILVA, 2021).

Segundo Borges (2021), a presidéncia de Bolsonaro teria desviado de padrdes pré-
vios de relagdes de governo, em parte por sua postura durante a Pandemia de COVID-19. O
mandatario teria passado a maior parte de seus dois primeiros anos de governo sem uma coalizao
majoritaria no Congresso (BORGES et al, 2021). Assim, o recente contexto historico brasileiro
aponta para um pais em crise institucional e politica, em cenario de combate a pandemia desa-

fiador, dado que o proprio chefe do Executivo, historicamente forte no Brasil, concentrou seus
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esforgos em negar os efeitos da pandemia e contrariar a atuagao de Organizacdes Internacionais,
outros paises, e entes federados sobre o assunto. Em cenario onde as posi¢des do Presidente
potencialmente se chocam com o Congresso Nacional, se faz necessario o exame das ferramen-
tas do mandatario para legislar sobre a pandemia, e se suas vontades e ideologia pessoal sdo
capazes de pautar majoritariamente a agenda, ao invés de ceder aos anseios dos congressistas

de sua base aliada, a fim de manter sua sustentacao.
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4 Sistema Politico Brasileiro

4.1 Ferramentas Legislativas do Presidente.

Elementos como as especificidades do Bicameralismo no Brasil e do funcionamento
do Presidencialismo de Coalizao no pais sdo de grande importancia para a compreensao do ce-
nario nacional, mas sua minuciosa analise excede os objetivos deste trabalho, em razao do curto
intervalo temporal analisado, quando comparado ao sistema do Presidencialismo de Coalizao
que vigora desde 1988, e o bicameralismo que se dd desde o Império do Brasil. Para esta pes-
quisa, cabe analisar os elementos gerais do bicameralismo expostos no capitulo 2 e a nog¢ao de
que o Presidencialismo de Coalizao, de forma resumida e simplificada, apresenta notavel ga-
rantia de poderes legislativos ao Presidente para a atuacdo junto a coalizdo e efetivagdo de seus
projetos junto ao Poder Legislativo, em razdo de suas ferramentas legislativas.

Para a melhor compreensao do assunto, ¢ essencial abordar quais sdo e como funcio-
nam tais instrumentos legiferantes da presidéncia, a fim de compreender como de fato se da seu
funcionamento e utilizagdo para a realizag¢do de determinada agenda. Para tanto, se faz necessa-
ria a detalhada apresentagdo dos mecanismos de processo legislativo ao alcance do Presidente
da Republica para exercer seus interesses, por meio da analise de quatro documentos essenciais:
A Constitui¢do Federal de 1988 (CF); o Regimento Comum do Congresso Nacional (RCCN); o
Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD); e o Regimento Interno do Senado Federal
(RISF) (OLIVEIRA, 2021).

A ampla iniciativa legislativa conferida ao Presidente gera uma sempre assoberbada
pauta de atividades no parlamento (SILVA, 2021), e a produg¢ao legal no pais ¢ em grande parte
controlada pelo poder Executivo, dado que 80% das leis sancionadas teriam suas proposicoes
iniciais oriundas desse poder, tornando o Executivo o principal legislador de jure e de facto
(ARAUJO, 2013). Tais iniciativas incluem: o uso de poder de decreto constitucional e delegado;
a competéncia para propor emenda constitucional; a iniciativa legislativa exclusiva em diferen-
tes matérias; além da iniciativa concorrente em legislagdo ordinaria e complementar (INACIO,
2006).

A preponderancia do Executivo sobre o Legislativo tem origens historicas e costuma
ser explicada por regras constitucionais que asseguram ao presidente da Republica a exclusivi-

dade na apresentacdo de projetos de lei relativos a organizagdo da administracao federal, em
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senso estrito, e ao orcamento. A possibilidade de adog¢ao das Medidas Provisdrias, bem como
o poder de solicitar urgéncia das matérias, contribuem para o protagonismo. Tais instrumentos
sao reforgados pela capacidade de centralizagao do processo decisorio pelos lideres dos partidos
da coalizao majoritaria dentro do Congresso. Um conjunto de fatores interligados permite que
o presidente da Republica altere ou até mesmo defina a agenda legislativa (ARAUJO, 2013). A
governabilidade no pais ¢ marcada pela predominancia do Executivo na defini¢do e aprovagao
sob o de Presidencialismo de Coalizdo (GOMES, 2013).

A Constituicdo manteve diversos instrumentos de controle do processo legislativo
nas maos do Executivo, a exemplo de instrumentos criados durante a ditadura militar (1964-
1985), que havia afetado o equilibrio entre os poderes. A agenda se origina na quase totalidade
do Executivo, sendo geralmente aprovado em regime de urgéncia, o que a converte em uma
agenda imposta. O que torna alta a taxa de aprovacao das matérias do Executivo ¢ o fato dele
possuir o monopolio de iniciativa elevado e o direito de requerer urgéncia legislativa, que ou-
torga ao Presidente certas vantagens estratégicas que impactam de forma favoravel na taxa de
aprovacao das leis (SANTOS, 2006).

Araujo (2013) afirma a predominancia da tese de que a forte concentragao de pode-
res legislativos nas maos da presidéncia e a centralizacdo do processo decisorio no interior do
legislativo tornam a a¢do dos congressistas dedicados a arena da produgdo de leis praticamente
in6cua. Para ele, o aumento das prerrogativas do Executivo ndo define a intensidade das prefe-
réncias, que seria a verdadeira responsavel pela paralisia decisoria, retirando do Legislativo a
capacidade de contribuir de forma efetiva para a montagem da solu¢do da agenda politica bra-
sileira. O Executivo seria ator poderoso no presidencialismo de coalizdo, mas a atua¢do dos
parlamentares na elaboragdo de leis por iniciativa propria ou mediante alteragdes nas propostas
do Presidente da Repiiblica ndo pode ser desconsiderada (ARAUJO, 2013).

Cavalcante (2020) afirma que somente o Presidente da Republica est4 autorizado a
requerer ao Congresso Nacional que determinado projeto de lei tramite em carater de urgéncia
constitucional. Pedidos de urgéncia que podem ser formulados pelos parlamentares estao nos
respectivos regimentos das Casas, mas nao na Constituicdo. Mesmo que a Constitui¢do dite que
o presidente pode solicitar a urgéncia nos projetos de lei de sua iniciativa (CF, art 64, §1), tal ato
¢ mais do que mera solicitacdo: ¢ de fato um requerimento dado embasado em prerrogativa do
chefe do Executivo que o Congresso Nacional ndo pode recusar cumprir, exceto se ausentes os

requisitos constitucionais (CAVALCANTE, 2020).
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O proéprio regimento interno da Camara dos Deputados reconhece o forte poder de
agenda do Presidente da Republica: os projetos de sua autoria estdo sujeitos a tramitagao es-
pecial, sendo possivel a solicitacdo de urgéncia (em acordo com o art. 64 da CF) mesmo para
matérias que ja haviam utilizado da condicao (dada a Questdo de Ordem (QO) 470/2001) (FEU
et al, 2020).

O art. 64 da CF, em seu § 1°, determina que “o Presidente da Republica podera
solicitar urgéncia para apreciagdo de projetos de sua iniciativa”. Ja o § 2° determina que caso a
Céamara dos Deputados e o Senado Federal ndo se manifestem sobre a matéria, sucessivamente,
em até 45 dias, todas as demais deliberagdes da respectiva Casa serdo sobrestadas — ou seja,
terdo sua tramitagdo paralisada — até que seja realizada a votagdo, excetuadas proposi¢des com
prazos constitucionais definidos. Conforme a QO 508/2009, o fato da proposi¢do trancar a
pauta do plenario segue as mesmas regras do trancamento efetuado pelas Medidas Provisorias.
Tais prazos nao sao contados durante os recessos do Congresso Nacional. Vale ressaltar que o
trancamento se aplica ao Plendrio, e ndo as Comissdes (conforme a QO 609/2005) (FEU et al,
2020).

Assim, ¢ possiveg evidenciar a for¢a dos projetos de autoria do Executivo, pois apre-
sentam meios para acelerar sua tramitagdo em qualquer momento (a urgéncia pode ser apresen-
tada em qualquer fase da tramita¢do, segundo o art. 204, § 1° do RICD), prazo especifico para
deliberagdo, e travam as demais discussoes quando desrespeitado seu prazo, algo que ocorre
com poucos outros tipos de matéria nas Casas. (FEU et al, 2020).

Segundo Limongi (2009), a CF de 1988 institucionaliza e garante ao presidente o
poder de controle da agenda legislativa. Os constituintes preservaram o poder conferido ao Exe-
cutivo pelos militares na ditadura e, em areas chave, o Executivo tem a prerrogativa exclusiva
de propor a legislacdo, como sobre a tributacdo e or¢amento. O raio de agcdo do Legislativo
sobre as propostas do Presidente ¢ limitado, em razdo de agir apenas ap6s feita a proposta. No
entanto, controlar a iniciativa legal ndo garante ao Executivo a aprovacao de sua agenda legis-
lativa. Mesmo assim, a agenda do Executivo ¢ usualmente aprovada, e as taxas de aprovagao
de suas medidas sdo altas, sendo raras as derrotas, dado que a maioria das iniciativas que se
tornam lei sdo do Executivo, implicando em alta taxa de dominancia. Nao ha grande divergén-
cia na eleicao de prioridades por parte do Congresso e do Executivo, cujas agendas t€m carater
complementar (LIMONGI et al, 2009).

Nao hd uma agenda do Executivo formulada de modo isolado e independente de todo
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o Legislativo, e ndo existe uma agenda previamente formulada para a qual se busca obter apoio.
A agenda efetivamente submetida pelo Executivo ao Legislativo ¢ a agenda da maioria, cuja
elaboragdo se da no interior do governo da qual participam membros dos dois poderes. Nao seria
sabio do presidente enviar ao Congresso uma agenda sem perspectiva de aprovagao, as cegas, €
por isso 0 que ¢ enviado passa por processo de provagdo prévia entre as bases de sustentacao do
governo, para prever o mais precisamente possivel as chances de sucesso da proposta enviada.
O inicio da tramitagdo formal ¢ precedido por uma avalia¢do prévia aos parlamentares da base
governista (LIMONGI et al, 2009).

A agenda proposta pelo Executivo deve expressar o programa e os interesses eleito-
rais dos diferentes partidos que participam do governo, e a antecipacao da reagdo do legislativo
é racional e politicamente motivada. E o que leva a formagio do governo com a agenda politica
do poder Executivo, constituida por um acordo que passa pela distribui¢ao dos ministérios entre
os partidos. A agenda relevante nao ¢ da presidéncia, mas sim da maioria que ela congrega
(LIMONG I et al, 2009).

O funcionamento de uma coalizdo depende de sua capacidade de desenhar, a con-
tento, as tarefas basicas do governo. Para que seja efetiva, a coalizao deve ser capaz de coordenar
as acdes dos dois ramos de poder e, para tanto, precisa garantir para si o controle das posi¢des
de poder e o mando no interior da hierarquia do poder Legislativo. Apoiar o governo implica
bem mais do que apenas votar as propostas enviadas pelo Executivo (LIMONGI et al, 2009),
que atua como colegislador pela iniciativa privativa de certas leis e pela pratica da san¢ao ou do
veto, alcangando maior participagio na criagio de direito positivo (TACITO, 2018).

Os poderes do Executivo induzem a cooperagdo parlamentar, e instrumentos como
o poder de nomear e demitir, de reter e liberar recursos, de definir a agenda e de regular seu
tempo sdo alguns dos principais instrumentos de atracao dos partidos ao seio da coalizdo gover-
namental (SANTOS, 2006), mas o impacto da predominancia pode ser reduzido caso maiorias
nao sejam alcangadas no Senado (NEIVA, 2011). O autor apresenta uma muito interessante re-
lagdo de votagdes nominais de projetos deliberados por cada casa do Congresso Nacional dos
governos Sarney até Lula 2. Os dados apontam que a Camara realiza nimero maior de vota-
coes e que os niveis de consenso sdo maiores no Senado. A disciplina partidaria também ¢ mais
alta na Camara do que no Senado (NEIVA, 2011). No Brasil, o Executivo possui imagem his-
torica de principal agente da definicdo de agenda. Tal imagem foi limitada no governo Dilma,

mas se recompds em algum grau nos governos de Temer e Bolsonaro (PERLIN et al, 2019).
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A capacidade para implementar uma agenda de governo dependeria das decisdes estratégicas
do presidente, com previsao, por meio da distribui¢ao de cargos dos ministérios para represen-
tantes de partidos com assento nas Casas legislativas, das maiorias necessarias para aprovacao
da agenda, o que caracteriza o modelo. Nesse sistema, o Executivo dominaria a agenda e leva
a agenda e a legislagdo resultante serem predominantemente de abrangéncia nacional pela ten-
déncia do Executivo de responder a demandas nacionais e os parlamentares sinalizaram suas
preferéncias ao eleitorado por meio de apoio ou ndo a coalizdo do governo (GOMES, 2013).

E importante ressaltar, conforme exposto por Limongi (2006), que a agenda do Exe-
cutivo nao € impermeavel as vontades do Legislativo, dado que, em um sistema de coalizado, as
preferéncias dos parlamentares também influem nas preferéncias do Presidente, o que da inte-
ressante interpretagdo as proposicdes de origem no Executivo: mesmo que sejam formalmente
de autoria do presidente, as proposi¢des podem ter sido elaboradas em conjunto com a base
(GOMES, 2013). O poder de agenda refere-se a capacidade de determinados agentes influen-
ciarem ou determinarem as alternativas consideradas nos processos decisorios, em relacdo ao
conteudo e aos procedimentos, a partir dos quais tais alternativas se convertem em decisoes po-
liticas (INACIO, 2006). Limongi (2006) afirma que o Presidente controla a producio legal e
possui altas taxas de sucesso na aprovacgao de suas proposi¢des. Além disso, em geral, o Con-
gresso brasileiro coopera com o Executivo. A dominancia e o sucesso legislativo do governo
resultariam do apoio consciente dos partidos que dele participam. Para ele, ¢ essencial a um
sistema presidencialista que o Presidente possua poderes legislativos, atuando como legislador,
apesar de ndo possuir assento no parlamento. Em geral, tais poderes devem ser consideraveis, e
no Brasil sdo fortes (LIMONGI, 2006).

Para verificar a forca do Presidente na arena legislativa, ¢ simples utilizar a medida
de taxa de sucesso, que consiste em medir a capacidade do Executivo de aprovar as propostas
que envia ao Legislativo. Outro modo possivel de medir se d4 por meio da taxa de dominan-
cia, que consiste em medir quanto das leis promulgadas no pais sdo de autoria do executivo
(LIMONGI, 2006). Tal medida nao sera explorada neste trabalho dado nosso enfoque entre
Executivo e Legislativo no embate de producdo legislativa dentro do parlamento, dispensando
outros atores eventualmente legiferantes. Na analise do caso brasileiro, observado o periodo de
outubro de 1988 a dezembro de 2004, a taxa de dominancia do Executivo foi de 85,6%, dando
claro protagonismo ao Executivo nas mudangas legais no pais, em que derrotas sdo raras e di-

minutas (LIMONGI, 2006). Os dados compilados de Limongi (2006) constam na Tabela 1 e na
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Tabela 2, apresentadas abaixo:

TABELA I - Taxas de Sucesso

Presidente Taxa (em %)

José Sarney 71,3
Fernando Collor 65
[tamar Franco 66
Fernando Henrique Cardoso | 73

Fernando Henrique Cardoso 11 70,4

Lula I (Até dez/2004) 79,8

Média do Periodo 70,7

Fonte: Limongi, 2006.

TABELA 1I - Taxas de Dominincia

Presidente Taxa (em %)
José Sarney 77,9
Fernando Collor 76,5

Itamar Franco 91

Fernando Henrique Cardoso I 84,6
Fernando Henrique Cardoso II 84,4
Lula I (Até dez/2004) 95,6
Média do Periodo 85,6

Fonte: Limongi, 2006.
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Os dados manifestam a realidade de que o Legislativo ndo se apresenta como opo-
sitor do governo em sua atividade legislativa, e sim como aliado na aprovagao da agenda. Tal
realidade se manifesta vividamente sob a Constituicdo Federal (CF) de 1988, que refor¢ou con-
sideravelmente os poderes presidenciais, em comparacao com a CF de 1946, que legou taxas de
sucesso ¢ de dominancia bem menores aos presidentes do periodo, observados os governos de
Dutra até¢ Goulart, com média de 29,5% de sucesso ¢ 38,5% de dominancia (LIMONGI, 2006).

Apesar de fortes, os poderes conferidos ao presidente pela CF de 1988 nao garan-
tem a atuagao unilateral no governo, sendo necessaria a interlocu¢do com o parlamento, que

atua como instancia relevante na maioria dos processos, sendo necessario ao presidente o apoio




da maioria para legislar. Sem maioria, ¢ impossivel ao presidente governar. Em razao dos pode-
res presidenciais, considerado o veto, conclui-se que o legislativo nao ¢ capaz de aprovar uma
agenda alternativa a do Executivo de forma consistente (LIMONGI, 2006).

O sistema pds 1988 prevé um Executivo com varios recursos de poder, como me-
canismos que facilitam o controle da agenda do Legislativo, mas que define o poder legislativo
como local de negociagdo para a aprovagao das leis, dando amplo poder de iniciativa ao presi-
dente, sendo, no entanto, certo de que ele precisa de apoio legislativo para governar, por meio da
negociagdo e da formacao de maiorias, em cendrio marcado pelo multipartidarismo. Outro fator
que corrobora para a for¢a do Executivo € a organizagao de poder dentro da Camara dos Depu-
tados, essencial por ser a Casa onde se iniciam as propostas de autoria do presidente. Como o
poder se concentra nas liderangas e na mesa, a maioria dos parlamentares ficam sem poder e/ou
posigdo de hierarquia, para influir decisivamente no processo decisorio (RENNO, 2006).

O Executivo também exerce por vezes a fungao legislativa, de forma atipica, quando
legisla ao expedir medidas provisoérias (CF, art. 62; art. 84, XXVI), elabora leis delegadas (CF,
art. 68,) ou edita decretos autonomos (CF, art. 84, VI). Para efeitos deste trabalho, sera enfati-
zada a Medida Provisdria enquanto ferramenta do presidente para pautar sua agenda durante a
pandemia de COVID-19 (OLIVEIRA, 2021).

As leis delegadas, que se ddo pela instituicdo da delegagdo, ocorrem quando com-
peténcias do Legislativo sao passadas ao presidente por meio de sua inicial provocagao ao Con-
gresso, em carater restrito, especifico e temporario, ndo ultrapassando a legislatura em que
ocorra. A delega¢do ndo ¢ garantida ao presidente, dado que cabe ao Congresso decidir se a
concedera e em quais termos. Todavia, apesar de constituir um mecanismo de atuacao legisla-
tiva por parte do presidente, seu uso se apresenta mais limitado e dificil. Enquanto a delegacao
requer prévia autorizagdo e se limita a tema especifico, a medida provisodria se vé livre de tais
amarras. Consequentemente, enquanto a delegacao foi utilizada apenas duas vezes desde a pro-
mulgagdo da nova constituicao (ambas em agosto de 1992), as medidas provisoérias ja foram
utilizadas mais de mil vezes (CARNEIRO et al, 2019). As leis delegadas se apresentam como
instrumento de menor relevancia pratica por estar em desuso, dado que o Presidente da Repu-
blica pode expedir medidas provisorias com forca de lei independentemente de solicitar e rece-
ber delegacao legislativa. Assim, ndo ha razao para o chefe do Executivo solicitar ao Congresso
autorizacdo para legislar (OLIVEIRA, 2021).

Apresentados os aspectos gerais dos mecanismos de forca legislativa do Presidente e
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mecanismos menos relevantes, apresentaremos em detalhe o mais importante dos instrumentos:
as Medidas Provisorias. Elas possuem carater extraordinario para atender a necessidades que
ndo possam aguardar os tramites do processo legislativo ordinario, em razdo de sua urgéncia e
relevancia (TACITO, 2018).

As medidas provisorias sao atos normativos primarios de natureza executiva, dota-
dos de condigdo juridica de lei ordinaria, com eficacia imediata na edi¢do e a termo limitadas
a sessenta dias na primeira reedi¢io ¢ a uma unica reedi¢do por mais 60 dias. E uma espécie
normativa de natureza infraconstitucional dotada de forca e eficacia legais (DEZEN, 2017). Por
meio das medidas provisorias, € possivel que os presidentes legislem praticamente a margem
do Congresso, de forma pouco modificada em seu conteido em clara mostra de capacidade
legiferante do presidente (GOMES, 2013).

Elas possuem forga de lei e sdo imediatamente submetidas ao Congresso Nacional
quando de sua publicagdo, perdendo sua eficacia caso nao sejam convertidas em lei (Projeto de
Lei de Conversdo - PLV) em até 30 dias contados da data de publicacdo. A Medida Provisoria
foi adotada para substituir o sistema de decretos-lei presente em Constituigdes predecessoras,
e representa o processo legislativo que parte da Presidéncia. No entanto, ha algumas diferen-
cas entre o sistema de decretos-lei e o de Medidas Provisdrias. Na Constituicdo de 1967, a
competéncia do presidente para edi¢dao dos decretos era limitada no que concernia: a seguranga
nacional; as finangas publicas, como normas tributérias; e criacdo de remuneracao para cargos
publicos. Para as Medidas Provisorias, ndo ha qualquer restricdo quanto a natureza da matéria,
excetuadas as clausulas pétreas (TACITO, 2018).

A CF inspirou-se no modelo constitucional italiano, adotando a instituigdo das Me-
didas Provisdrias, que substituem os decretos-lei e integram o processo legislativo. Em seu art.
62, a Carta estabelece que a medida ¢ editada pelo Presidente da Republica em casos de rele-
vancia e urgéncia. A redagdo do artigo reproduz de forma muito similar o art. 77, 2* parte, da
Constituicdo Italiana de 1948 (TACITO, 2018).

Além disso, no sistema de decretos-lei, a ndo manifestacdo do Congresso apos de-
corrido o prazo acarretava em confirmacgdo tcita, o que ndo ocorre com as Medidas Provisorias:
a ndo confirmacao no prazo implica em rejeicdo. Medidas Provisorias podem ser emendadas
pelo Congresso Nacional, enquanto os decretos-lei ndo podiam. Ausente a manifestacao do
Congresso Nacional, a Medida Provisdria extinta por auséncia de votacdo definitiva pode ser

renovada pelo Presidente. Na pratica, as medidas provisorias sdo centrais ao sistema politico
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brasileiro em razdo do frequente uso feitos pelos presidentes ao longo dos anos (TACITO, 2018).

A nova Constituicdo € mais restritiva no que concerne a eficacia das Medidas Pro-
visorias, dado que a ndo manifestacdo do Congresso implica em sua rejei¢ao, o que nao ocorria
com os decretos-lei, mas garante ampla liberdade ao chefe do Executivo para a edi¢do do ato
emergencial, pois se abandona uma qualificacio especifica na Constituicao, ndo havendo limites
em razao da matéria a iniciativa do presidente se faz ampla, podendo ser exercida em qualquer
das areas de competéncia legislativa da Unido. Tal liberdade de editar atos, seja qual for a area,
representa a grande forga do chefe do Executivo para pautar sua agenda. A restrigdo que se aplica
as Medidas Provisdrias em razao da necessidade de relevancia e urgéncia ¢, na pratica, pouco
efetiva. Todo e qualquer assunto de competéncia legislativa da reunido admitira o juizo discri-
ciondrio na emissdo da Medida Provisoria, bem como na confirmagao ou ndo pelo Congresso
Nacional. Assim, a edicdo de Medidas Provisorias pelos Presidentes da Republica usualmente
excede a competéncia do sistema predecessor de decretos-lei (TACITO, 2018).

A relevancia e a urgéncia das matérias veiculadas em Medida Provisoria sdo avalia-
das discricionariamente pelo Presidente da Republica, configurando ato de natureza politica, em
principio imune ao exame judicial, que pode ocorrer em casos excepcionais de evidente auséncia
dos pressupostos. O Presidente do Senado pode impugnar total ou parcialmente as proposigoes
que lhe paregam contrarias a Constituicao Federal, as leis ou ao Regimento Interno, em ato de
controle de constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade feito pelo proprio Presidente da
Casa, podendo nao receber mesmo as Medidas Provisorias. Assim, a avaliagdo da relevancia
e da urgéncia da matéria veiculada em Medida Provisoria ¢ discricionariedade do Presidente
da Republica. Ele deve, contudo, justificar o atendimento a esses requisitos constitucionais na
exposi¢ao de motivos que € enviada ao Congresso Nacional juntamente com a medida. O Presi-
dente do Senado, na qualidade de Presidente do Congresso Nacional, tem a prerrogativa de nao
aceitar apreciar o ato, caso entenda que esses dois requisitos nao estdo atendidos (OLIVEIRA,
2021).

Caso aprovada pelo Congresso Nacional, a Medida Provisoria € convertida em lei
ordinaria (CF, art. 62, § 3°). (OLIVEIRA, 2021). Elas sdo utilizadas para a abertura de créditos
adicionais extraordinarios (CF, art. 167, § 3°), instrumento este relevante para alocar recursos
durante a pandemia, dando for¢a a agenda da Presidéncia. Todavia, ¢ vedado as Medidas Pro-
visorias tratar de assuntos de competéncia exclusiva do Congresso Nacional (CF, art. 49) e de

temas de competéncia privativa da Camara dos Deputados e do Senado Federal (CF, arts. 51 e
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52). Assim, a Medida Provisoéria possui um carater duplo: ¢ ao mesmo tempo norma juridica e
proposicdo legislativa (OLIVEIRA, 2021).

O STF ndo admite a retirada de Medidas Provisorias (ADI 1314 MC/ DF, ADI 221
MC/DF), sob o argumento de que elas ja vigoram desde a sua edi¢do. Neste caso, a Suprema
Corte entende que o Presidente da Republica pode editar nova Medida Proviséria revogando a
anterior. Hoje, apenas as Medidas Provisorias possuem prazo constitucional determinado (CF,
art. 64, § 2°; RICD, art. 204, I; RISF art. 375, VIII), e no Senado constam como unico caso de
precedéncia superior a dos projetos em urgéncia presidencial para inclusdao na Ordem do Dia, o
que garante posicao de destaque as medidas do Presidente, sinalizando grande forca legislativa
para facilitar a aprovacdo de suas matérias pelo Congresso (OLIVEIRA, 2021). A aprovacao
das medidas do Executivo ¢ obtida por apoio sistematico no legislativo construido em bases
partidarias do presidencialismo de coalizdo (LIMONGI et al, 2009).

E evidente, pois, que as Medidas Provisorias representam um essencial instrumento
utilizado por presidentes para aprovar sua agenda legislativa. Ha decisiva participagdo do poder
judiciario no processo, dado que em 2012, no julgamento da ADI 4029, o STF declarou incons-
titucional a sistemadtica de tramitagao que dispensa o parecer da comissao mista, por esta ser
determinacgdo expressa da Constituicao (CF, art. 60, §9°).

Assim, determinou-se que as Medidas Provisdrias deveriam passar obrigatoriamente
por comissao mista antes de serem avaliadas pelos plenarios da Camara e do Senado, impactando
consideravelmente o primeiro mandato da presidenta Dilma Rousseff, aumentando os custos de
aprovagao das medidas provisorias e o poder de barganha dos parlamentares. A alteragdo das
regras de tramitacdo de Medidas Provisorias fortaleceu um sistema de comissdes do Congresso
e aumentaram o poder de barganha dos parlamentares, dificultando a aprovacao da agenda le-
gislativa do Executivo (PERLIN et al, 2019). No rito anterior, que dispensava apreciacao das
comissodes, as MPs atuavam como instrumento de coordenagdo horizontal das preferéncias da
base. A edi¢ao de MPs beneficiou tanto o Executivo, pela vantagem estratégica na negociacao
da agenda legislativa, quanto a base parlamentar no processo decisoério. Além disso, havia prazo
curto para a analise das comissdes, € 0 governo atuava para esvaziar as reunides dos colegiados e
concentrar a andlise das MPs diretamente no plenario, o que facilitou sua aprovagao. O controle
de relatores das MPs no rito anterior a 2012 foi 0 mecanismo que permitiu ao governo Dilma
privilegiar sua coalizdo partidaria, resolvendo problemas de coordenagdo horizontal. Aliado ao

mecanismo de concentracdo da tramita¢do em plendrio, o governo pode usar as MPs como ins-
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trumentos eficientes para avangar sua pauta legislativa e buscar o alinhamento de preferéncias
na sua base de apoio (PERLIN et al, 2019).

A decisdao do STF de 2012 desmontou os dois principais mecanismos que tornavam
a MP um instrumento de coordenagdo: a concentragdo em plendrio e o controle de relatorias.
Assim, a agenda legislativa do Executivo fica dependente da manifestagcdo das comissdes, o que
a retarda e enfraquece, ao dispersar o processo e exigir imenso trabalho por parte do governo
para coordenar e mobilizar os parlamentares para efeitos de quérum e monitoramento, o que
requer maior especializacdo dos debates e maior participacao dos parlamentares, diminuindo a
assimetria de informagdes, cuja redu¢ao em plenario, aliada a dispersao do processo decisério
com maior dificuldade de mobilizacao e controle nas diversas comissoes, tiveram como efeito a
elevagdo do custo de aprovagdo das MPs para o governo, o que aumentou o poder de barganha
dos parlamentares. O desarranjo dos mecanismos anteriores da MP repercutiu na relagdo do
Executivo com o Legislativo, realizando conflitos internos da coalizdo. A nova tramitagao de
MPs mostrou o imenso desgaste sofrido pelo governo com o novo rito, € a inclusdo das comissoes
resultou em maior desgaste para a coalizdo governista, o que levou ao aumento de dispositivos
vetados por estes se mostrarem como ultima instancia de controle do texto. O aumento no
nimero de dispositivos vetados sugere a perda de controle do processo decisério pelo governo,
e os vetos possuem grande potencial para criar mal-estar entre o presidente e os parlamentares,
refor¢ando o desgaste na coalizdo (PERLIN et a/, 2019).

As medidas tém sido usadas a exaustdo por todos os presidentes desde sua implemen-
tacdo, pois alteram imediatamente o status quo e conferem vantagens estratégicas na barganha
de seu programa de governo, dado que entra em vigor quando de sua edi¢do, cabendo ao Con-
gresso escolher entre o status quo alterado pela MP e uma situagdo em que a MP ¢ rejeitada
apos ter vigorado e produzido efeitos por certo tempo. A vigéncia imediata altera a estrutura de
escolhas disponiveis aos parlamentares antes mesmo do jogo politico comegar, dado que elas
ndo sao discutidas, mas avaliadas posteriormente com base em seu efeito pratico no mundo real.
Mesmo que uma MP tenha pouco tempo de vigéncia, seus efeitos geram mecanismos que favo-
recem a continuidade das alteragdes por ela promovidas, o que tende a elevar o custo de rejeicao
das medidas pelo Congresso, podendo forcar os parlamentares a cooperarem com a agenda do
governo (PERLIN et al, 2019).

Além disso, a MP interfere na agenda de votagdes do Congresso, pois tranca a pauta

de votacdes da casa em que estiver tramitando caso ndo seja apreciada até o 45° dia de vigéncia.
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Tal recurso, instituido em 2001, por meio de Emenda Constitucional (EC) que sera abordada pos-
teriormente, foi um incentivo institucional para maior uso de instrumento, dado que aumentou o
poder de agenda do presidente e a capacidade de interferir na pauta do Congresso. A estratégia
presidencial para sua relagdo com o Legislativo leve em conta a utilizacdo de tais medidas, de
forma que elas possam reforcar uma situagdo de conflito ou funcionar como um instrumento de
coordenagao dos partidos da base (PERLIN et al, 2019).

A Assembleia Constituinte que gerou a CF de 1988 teria delegado ao Executivo a
prerrogativa de editar Medidas Provisorias por entender que o processo legislativo ordinario do
Congresso era lento e custoso. Outros enxergam a MP como um instrumento de governabilidade
que atenuou os efeitos descentralizadores do sistema eleitoral, permitindo maior agregacao de
uma maioria de governo. Outros analisam as Medidas Provisorias como instrumento de solug@o
de barganhas horizontais, ressaltando os mecanismos de controle dos parlamentares para evitar
as perdas da delegagao (PERLIN et al, 2019).

A Medida Provisodria ¢ vista como um instrumento de exceléncia para representar
a dominancia do Executivo, que legisla unilateralmente e se impde sobre o parlamento. Diver-
sas mudancas institucionais nos ultimos anos alteraram as relagdes entre os poderes, conferindo
maior protagonismo ao Congresso em razdo da alteracdo de dindmica decisoria ha muito conso-
lidada, impactando na relagdo entre os poderes. Desde entdo, as comissdes mistas ganharam pro-
tagonismo no processo decisoério das Medidas Provisorias, centralizando os debates e ampliando
a participacao dos parlamentares. Desse modo, os mecanismos que faziam da MP importante
instrumento de governabilidade no rito antigo com uma concentragao da tramitagdo em plenario
e controle das relatorias foram descontinuados apds a mudanga de 2012. A nova configuragdo
do processo decisorio potencializou as fissuras no interior da coalizado, aumentando o niimero
de vetos e desgastando ainda mais a relagdo entre Executivo e Legislativo, aumentando o custo
de aprovacao das medidas e aumentou o poder de barganha dos parlamentares, o que desgasta
a coalizdo governamental (PERLIN et a/, 2019).

Mesmo que a Medida Provisoria devesse ser uma via de excegdo reservada para
conteudos urgentes e relevantes, e de o Congresso ter capacidade institucional para demandar
o atendimento aos critérios de admissdo, ele tem permitido o uso ampliado dessas proposicoes
nas mais diversas areas da politica, preferindo limitar sua pratica por meio de reforma constitu-
cional ou por interpretagdo do texto constitucional (GOMES, 2013). Inicialmente, as Medidas

Provisdrias podiam ser reeditadas sobre mesmo assunto, o que driblava o Legislativo de certo
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modo. Apos a EC 32/2001, acaba a possibilidade de reedigao e torna obrigatoéria a manifestacao
do plenario, reduzindo a for¢ca do mecanismo para o presidente. Isso representa tensdes entre o
Legislativo e o Executivo, evidenciando o conflito entre os poderes (SANTOS, 2006).

A EC 32/2001 modificou consideravelmente a normatiza¢ao das Medidas Proviso-
rias. Antes, elas valiam por trinta dias, mas podiam, caso nao apreciadas pelo Congresso Na-
cional, ser reeditadas inimeras vezes. Apds a EC, as MPs passaram a ter prazo de vigéncia
de sessenta dias, prorrogéveis automaticamente por mais sessenta dias. Todavia, passados qua-
renta e cinco dias da edicdo sem deliberacao pelo Congresso, ela passa a trancar a pauta, nao
podendo o Congresso deliberar sobre outro projeto antes de votar a MP. Outra modificacao da
EC 32/2001 foi de que o prazo da MP ndo corre durante os recessos do Congresso, que ndo mais
precisa ser convocado extraordinariamente. Também se definiu que, para algumas matérias, o
Presidente ndo pode editar Medidas Provisorias. A apreciacao das MPs passou a ser feita por
cada casa do Congresso de forma isolada. (CAVALCANTE, 2020). A tramitagdo das Medidas
Provisorias ¢ atualmente regulada pela Resolugdo do Congresso Nacional no 1/2002 (Resolugao
no 1/2002-CN), parte integrante do Regimento Comum (OLIVEIRA, 2021).

Deste modo, ¢ evidente que o mandatario brasileiro possui, historicamente, enorme
forca legislativa e capacidade pautar e fazer valer sua agenda junto aos parlamentares. As medi-
das legiferantes a disposi¢ao do presidente brasileiro o tornam o ator central do sistema politico,
ao congregar poderio legislativo e atrativos aos parlamentares que integram sua base. Mesmo
que o instituto das Medidas Provisoérias tenha perdido parte de seu poder apos as alteragdes supra-
citadas, elas ainda permanecem como a principal ferramenta do presidente e sdo frequentemente
utilizadas. Tal capacidade legislativa se verifica nas taxas de sucesso dos mandatarios brasilei-
ros que, historicamente, apresentam taxas de sucesso relativamente altas, conforme consta nas
tabelas 1 e 2. As taxas calculadas neste trabalho indicarao se as medidas de Bolsonaro para a
pandemia seguem a mesma tendéncia historica de for¢a do Executivo ou se suas visdes de ne-
gacdo da pandemia acarretaram em menor taxa de sucesso junto aos congressistas. Em seguida,
no caminho de compreender os paises para entdo analisar seus sistemas politicos, analisaremos

o contexto historico da Republica do Peru.
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5 Contexto Historico Peruano

5.1 Ditadura Fujimorista (1990-2000)

O fujimorismo assentou os fundamentos do Peru contemporaneo (SANTOS, 2020).
Em ambiente de crise dos partidos politicos na década de 1990, Fujimori angariou uma sur-
preendente vitoria nas eleicdes de 1990. Apesar de sua enorme forga e popularidade no Peru,
sendo mesmo considerada a mais forte do continente e de futuro promissor, a esquerda peruana,
mesmo que favorita a sucessdo em 1990, teve sua frente esfacelada, abrindo caminho para um
até entdo desconhecido candidato que teve a ascensdo meteorica ao final de sua campanha: Al-
berto Fujimori. O autor atribui a ascensao fujimorista a uma combinagdo entre o alarmismo, o
que seria a politica de Alan Garcia, e o Senderismo como geradores de impasses que levaram a
direita a retomar a iniciativa no pais, culminando na elei¢cdo de Fujimori (SANTOS, 2020).

Mesmo com sua vitéria, os partidos tinham um amplo controle do Congresso e se-
guiam certos atores mais importantes do sistema politico peruano, mas Fujimori optou por en-
frentar os partidos e a ordem institucional, o que levou a um autogolpe em 1992 (PALACIOS,
2020). O clima de desordem gerado pela degeneragdo do governo aprista e acentuado pela de-
vastagao senderista criou o ambiente propicio a combinagao entre ditadura e neoliberalismo que
marcou o regime (SANTOS, 2020). Fujimori aplicou as politicas de choque neoliberal que ti-
nham sido propostas pelo seu adversario de campanha, Mario Vargas Llosa, de modo contrario
ao que havia prometido em sua campanha. Por meio do autogolpe de 1992, Fujimori anunciou
a suspensdo temporaria da Constitui¢ao Politica de 1979 e a realizagdo de diversas medidas
de emergéncia, como o fechamento do Congresso e a renovagao do poder judiciario, além da
redacdo de uma nova Constituicao politica, que passaria a valer em 1993 (PALACIOS, 2020).
Fujimori costurou uma alianga com os militares por meio da figura de Vladimiro Montesinos e
a divisdo do trabalho entre os dois facultou poderes ditatoriais ao presidente, enquanto as forcas
armadas tiveram carta branca para enfrentar a insurgéncia que ocorria no pais (SANTOS, 2020).

Uma vez no comando, Fujimori decretou estado de emergéncia em todo o pais, e
pouco depois prorrogou o conjunto de medidas conhecido como Fujishock quando, em flagrante
contradi¢do com seu discurso eleitoral, implementou um radical programa neoliberal de controle
de precos do setor privado e aumento dos precos da energia e de outros servigos publicos, cau-

sando imediato aumento de pregos estimado entre 300% e 1000%, efetivamente incrementando
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em 70% o numero de pobres no Peru em apenas um dia.

Seu objetivo era de reconquistar a confianca do mercado financeiro e das institui-
¢oes multilaterais, reinserindo o Peru nos circuitos financeiros internacionais. No ano seguinte,
o governo implementou reformas institucionais pré-mercado, que desregulamentaram os mer-
cados financeiro e laboral para instituir privatizagdes. As condigdes de reinsercao do Peru aos
circuitos financeiros internacionais seriam consolidadas a partir do chamado autogolpe, quando
em 1992 Fujimori fechou o Congresso e interveio no poder judicial decretando um governo
de emergéncia e reconstru¢do nacional, com essencial apoio do exército que, no dia do golpe,
colocou tanques circulando pela cidade, com 6rgdos de imprensa sendo ocupados e lideres da
oposicao presos (SANTOS, 2020).

A ruptura da ordem constitucional facilitou o cenario para a ampliagdo de politi-
cas de ajuste neoliberal, com uma s6lida base de apoio sustentada pelo servico de inteligéncia
nacional, pelo empresariado e pela tecnocracia vinculada aos organismos financeiros internaci-
onais. Do autogolpe de 1992 até a reeleicdo de 1995, consolida-se o autoritarismo fujimorista
no poder, baseada no terreno econdmico ¢ na luta antissubverssiva, em que Fujimori angariou
vitorias quase pessoais/personalistas, em processo de consolidacdo de poder pessoal € mesmo
caudilhista, em que a antipolitica seria um dos principais tracos de seu governo. Com um quase
extinto sistema de partidos politicos € com uma maioria fujimorista no Congresso da Republica,
consolidou-se o poder autoritario de Fujimori, também com apoio do servico de inteligéncia na-
cional, com fundos para o financiamento de campanhas de desprestigio a dirigentes e candidatos
opositores nos meios de comunicacao de sinal aberto (PALACIOS, 2020).

A imprensa foi submetida a uma combinag¢do de cooptagdo e coer¢do, que garantiu
seu alinhamento ao regime. Mas o que deu lastro social ao fujimorismo foi a estabilizacdo da
economia e o fim do conflito armado, por meio da derrota do Sendero Luminoso, que ocorreu
devido a processos desencadeados a revelia de Fujimori, pois a decisdo de passar de uma politica
reativa a uma politica planejada no trabalho de inteligéncia e em politicas de colaboragdao com o
campesinato precederam as elei¢cdes, em razao de agdes senderistas no campo que precipitaram
a investida a Lima (SANTOS, 2020).

O governo atribuiu para si 0 mérito de ter desarticulado a insurgéncia do Sendero
Luminoso e pacificado o pais, o que lhe rendeu alta aprovacao em contexto de minimizagao
das infracdes fujimoristas a democracia. O regime manipulou o medo da sociedade para se au-

tolegitimar, justificando seus mecanismos de estado de exce¢do mesmo com o fim do conflito.
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Além da perseguicao juridica facilitada por uma draconiana legislagdo antiterrorista, a presidén-
cia autorizou o assassinato e o desaparecimento de professores, estudantes, camponeses e lideres
operarios, a pretexto da luta contra a subversdo. A manutencao do estado de emergéncia signi-
ficava que as for¢as armadas exerciam autoridade maxima em muitas partes do campo peruano
(SANTOS, 2020).

Mesmo que os limites da politica econdmica fujimorista ja se evidenciassem no
final dos anos 1990 a queda do regime foi precipitada por motivos fundamentalmente politicos
(SANTOS, 2020). As primeiras reagoes populares a ditadura fujimorista aconteceram a partir
de 1997, lutando contra o centralismo limenho em detrimento do resto do pais. Manifestacdes
em 1998 ocorreram em razao da pretendida candidatura de Fujimori a reelei¢ao em 2000 e, apos
um processo eleitoral ndo reconhecido internacionalmente, Fujimori foi reeleito. Escandalos de
violenta disciplina utilizados pelo exército contra os soldados e documentos que comprovavam
a corrup¢ao no regime afloraram em momento de 4cida contestagao nas ruas, intensificadas pela
reeleigdo (SANTOS, 2020).

Confrontado com a corrosao do aparato de poder que ergueu com um protesto nas
ruas e com constrangimento dos Estados Unidos, bem como apos escandalos de corrupgao no
governo, somados a indignagao popular de uma reeleicao ndo limpa, ele foi destituido pelo Con-
gresso da Republica por incapacidade moral, mas enviou sua Renuncia por fax, diretamente do
Japao, para onde havia fugido (SANTOS, 2020). Depois da Rentincia das duas vice-presidéncias,
a presidéncia da Republica foi assumida pelo entao presidente do Congresso, Valentin Paniagua
Corazao. O final da década de ditadura fujimorista abriu a oportunidade para um periodo de-
mocratico que ndo modificou a politica econdmica que havia se consolidado na década de 1990

(PALACIOS, 2020).

5.2 Governos Contemporaneos

Com o fim da ditadura de Fujimori e com o reestabelecimento de elei¢des democra-
ticas no pais, o Peru teve nove presidentes da queda de Fujimori até os dias de hoje. Seus nomes
e duragdo dos respectivos mandatos constam na Tabela 3 (Apéndice A).

O governo de transi¢ao de Valentin Paniagua Corazao teve como principal propo-
sito o de organizar novas elei¢des presidenciais para o ano de 2001. A queda do fujimorismo
se deveu as mobilizagdes do ano 2000, mas ¢ principalmente resultado das suas contradi¢des

internas no contexto de uma aguda crise de legitimidade, que deu lugar a protestos espontaneos
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e desorganizados, e ndo de uma vigorosa forca social ou politica. As mobilizagdes dos anos
2000 nao geraram uma vigorosa forga social e surgiram principalmente das demandas por um
governo democratico e ético. O processo de transformacdo no Peru se desenvolve em torno
de demandas sociais em prol da ética governamental e da democracia, postergando importan-
tes demandas contra as consequéncias do modelo econdmico vigente, que se traduziu em um
movimento desorganizado e espontaneo sem alternativa consolidada. Os peruanos iniciaram
o segundo milénio com uma mudanca em dire¢do a institucionalidade democratica, mas com a
manutengao das politicas neoliberais, com contradi¢des que logo se manifestariam (PALACIOS,
2020).

A mesma politica neoliberal foi continuada pelo governo de Alejandro Toledo, com
negociacao de tratado de livre comércio com os EUA e pela continuidade de politicas de priva-
tizacdo de empresas publicas. O modelo neoliberal consolidado com a Constituigao Politica de
1993 foi fortalecido com o inicio das negociacdes do tratado com os Estados Unidos que viria a
ser assinado em 2007. Assim, o governo de Toledo acabou sendo uma continuidade das politi-
cas instauradas na década fujimorista dos anos 1990. Um ter¢o do eleitorado nacional peruano
esta na cidade de Lima, que acaba sendo decisiva e determina a eleicdo de autoridades nacio-
nais (PALACIOS, 2020). Toledo liderou os protestos contra os abusos eleitorais cometidos pelo
regime. Na elei¢do seguinte, Alan Garcia triunfou com estreita margem sobre Ollanta Humala,
militar associado a esquerda e a Hugo Chavez (SANTOS, 2020).

Em seu segundo mandato, entre 2006 e 2010, Garcia instituiu um governo franca-
mente neoliberal. Nas elei¢des seguintes, em 2011, Humala, que na campanha de 2006 assu-
miu postura contraria ao tratado de livre comércio com os Estados Unidos, empenhou-se em
distanciar-se de Hugo Chavez, sinalizando uma identificacdo com o petismo brasileiro que o
apoiou e assessorou em campanha vitoriosa (SANTOS, 2020). No entanto, o novo mandatario
com frequéncia contradisse abertamente sua plataforma eleitoral, configurando uma sucessao
de estelionato eleitoral, expressdo extrema da hipocrisia e da ineficicia que se que caracterizam
a democracia contemporanea (SANTOS, 2020).

Chamam a atengdo na politica peruana do periodo alguns paradoxos: desde o fim
do regime militar, nos anos 1970, nenhum governante elegeu seu sucessor, € sempre venceu
um candidato de oposicao. O fendmeno acentua a corrosao da legitimidade partidaria e gera
politizagdo que favorece o conservadorismo. Fujimori foi uma expressdao mais radical da men-

tira eleitoral e manejou conscientemente essa despolitizacdo. As mentiras de Ollanta Humala
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quando estava na presidéncia também foram notdrias. A recorréncia de vitorias de uma oposi¢ao
que logo renega seu discurso eleitoral sugere impedimentos para modificar as estruturas socio-
econdmicas legadas pelo fujimorismo. Em linhas gerais, foi construida uma economia aberta
que ancora sua inser¢do internacional na exportacdo de minerais, potenciada por investimen-
tos estrangeiros atraidos por baixas exigéncias fiscais trabalhistas e ambientais. O crescimento
economico peruano ¢ resultado da extraordinaria expansao da mineragao multinacional no pais.
Para efeitos de comparagdo, em 2011, o gasto do Brasil em investigacdo geoldgica totalizou
60% do investimento peruano, embora o territorio brasileiro seja 7 vezes mais extenso (SAN-
TOS, 2020).

Uma das identifica¢des politicas mais enraizadas no eleitorado peruano ¢ o antifu-
jimorismo, dada a década autoritaria dos anos 1990, que gerou animosidade nas classes mé-
dias e populares do pais. Tal postura antifujimorista tende a optar por uma decidida oposi¢ao
democratica, bem como na defesa dos direitos humanos, que veio a situagao decisiva no pro-
cesso eleitoral de 2011. No espectro da direita os partidos Fuerza Popular e Peruanos por el
Kambio se mostram como os mais fortes. Ja no espectro da esquerda, os partidos Frente Am-
plio e Democracia Directa sdo centrais no cenario politico peruano contemporaneo, marcado
por instabilidade e certo autoritarismo, além de corrup¢ao, impunidade, destitui¢cdes do tribunal
constitucional, estado de emergéncia e protestos sociais (PALACIOS, 2020). O estreitamento
do horizonte politico no pais foi evidenciado pelas candidaturas que se desenhavam em meados
de 2015 para suceder Humala, o que ocorreria no pleito de 2016. Em contexto em que o entao
presidente mostrava baixos indices de aprovagao, perfilaram se trés candidaturas competitivas:
Alan Garcia, Keiko Fujimori (filha do ex-ditador Fujimori) e Pedro Pablo Kuczynski (SANTOS,
2020).

Em 2017, o entdo presidente da Republica, Pedro Pablo Kuczynski, assinou uma
resolucdo Suprema de indulto e direito de graca ao ex-ditador Alberto Fujimori, ap6s um setor
da bancada fujimorista encabegado por por Kinji Fujimori, do partido Fuerza Popular, dar alivio
ao presidente do seu processo de vacancia em tramitagao no Congresso, prolongando sua per-
manéncia no cargo. No entanto, em 23 de marco de 2018, Kuczynski renunciou a presidéncia
da Republica apds a difusdo de alguns videos em que se tornou publica a compra de votos para
nao ser destituido pelo Congresso da Republica. Apods sua Rentncia, assumiu o vice-presidente
Martin Alberto Vizcarra Cornerjo, que inicialmente manteve sélida aprovacdo da populagdo,

bem como estabilidade politica, que se sustentou em discurso de luta frontal contra a corrupgao

55



e contra outros agrupamentos politicos, como o Partido Aprista Peruano e o partido fujimorista
Fuerza Popular, bem como a maioria dos representantes do Congresso. A raiz de sua aprova-
¢do cidaddo teve como pilar o apoio da equipe de procuradores que investigavam os delitos de
corrupgao de funcionarios envolvidos em casos relacionados a empreiteira brasileira Odebrecht
e casos semelhantes (PALACIOS, 2020).

O nucleo de apoio se consolidou no discurso presidencial em que Vizcarra anunciou
um referendo que buscava aprovar a ndo reeleicdo de congressistas, a reforma do sistema de
justica e o financiamento publico de partidos politicos, medidas que foram aprovadas pela po-
pulacao em 9 de dezembro de 2018. Com forga na capital do pais, o discurso politico focado na
politica institucional e no comportamento ético do governo foi bem canalizado por Vizcarra, que
manteve também politicas de desgaste liberais, como a aprovagdo da politica nacional de com-
petitividade e produtividade, que eliminou direitos trabalhistas e provocou o estado de emergén-
cia, suspendendo as garantias de cidadaos no corredor mineiro das regides do sul (PALACIOS,
2020).

Verificamos que o contexto peruano ¢ marcado por instabilidades politicas e crises
institucionais, em especial durante o periodo que compreende a segunda metade do século XX
até os dias atuais. A violéncia no campo, em especial nos levantes rurais protagonizados pelo
Sendero Luminoso, colocou a capital Lima contra o restante do pais e desencadeou processos
de insatisfacdo popular com a politica nacional, eventualmente levando a elei¢ao de Fujimori.
Apo6s o autogolpe de 1992, o sistema bicameral vigente no Peru desde 1823 seria alterado para
o unicameral, alterando profundamente as regras do jogo politico e a propria organiza¢do do
Estado peruano, dado que a nova Carta de 1993 deu ao Presidente mais poderes do que os
j& consideraveis que ele antes tinha sob a antiga Constituicdo. Em seguida, analisaremos os
documentos politicos centrais do Peru e o instituto do unicameralismo no pais, para proceder
com o célculo das taxas de sucesso dos presidentes compreendidos pelo periodo analisado nesta

pesquisa.
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6 Sistema Politico Peruano

6.1 Constituicio e Regimento Interno do Congresso

Exposto o contexto histdrico do Peru, se faz necessaria a andlise de sua estrutura
politica para compreender como se da o funcionamento de seu Congresso unicameral e suas
relagdes com o Executivo, bem como quais seriam os poderes da presidéncia para executar sua
agenda legislativa.

Santos afirma que, no Peru, foram identificados presidentes com escasso apoio legis-
lativo, mas dotados de consideraveis poderes de agenda como, por exemplo, o poder de decreto,
que se assemelharia as Medidas Provisorias do Brasil. Governos minoritarios ocorreram no pais,
baseados em gabinetes unipartidarios e sem maioria no Congresso. Ha condigdes estruturais para
uma relagdo conflituosa entre o Presidente e o Congresso, gerando escasso apoio legislativo, que
¢ compensado pelo consideravel poder de agenda do presidente (SANTOS, 2006). No entanto,
o Congresso da Republica peruana pode discutir e aprovar o processo de vacancia presidencial,
mecanismo que confere for¢a perante o Executivo, levando o presidente a precisar estabelecer
uma boa relagdo com o Congresso (PALACIOS, 2020). O aprofundamento da analise do sis-
tema politico peruano, com enfoque no Executivo e no Legislativo, nos leva a analise de dois
documentos essenciais: a Constitui¢cao de 1993; e o Regimento Interno do Congresso.

A corrente Constituicao foi promulgada no dia 29 de dezembro de 1993 e difere
da antiga Constituicao — de 1979 — ao garantir maior poder ao Presidente, ao permitir: a ree-
lei¢do; a extingdo do Congresso bicameral e estabelecimento de um com apenas uma Camara,
com numero reduzido de parlamentares (antes 240, sem a Camara Alta, e hoje 130 no total);
refor¢o dos poderes de veto; e obrigatoriedade de aprovagdo prévia pelo Ministro da Econo-
mia e Financas de leis orcamentarias. Enquanto a Constitui¢do de 1979 permitia ao Presidente
dissolver o Congresso apds este censurar membros de seu gabinete de ministros por 3 vezes, a
nova Constituicdo o permite em apenas duas censuras. Além disso, a Carta de 1993 permite ao
presidente emitir decretos (decretos de urgéncia) apds informar previamente ao Congresso sua
inten¢ao de fazé-lo. Caso dissolvido o Congresso pelo Presidente, € garantido a ele governar até
realizada nova elei¢do, que deve ocorrer dentro de 4 meses, em que uma Comissdao Permanente
do Congresso ndo sofre os efeitos da dissolugdo e permanece ativa até a conclusao do processo

eleitoral. Quando Fujimori foi removido do cargo, a Constituicdo foi emendada para proibir a
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reeleicdo presidencial imediata, o que o ocorria na Carta predecessora. Assim, quem termina
seu mandato pode voltar a se candidatar apds transcorrido novo mandato de outro mandatério.
A nova Constitui¢gdo manteve o mandato presidencial em 5 anos.

Aprofundaremos nossa analise da Constituicdo. Em seu art. 104, ela define que
o Congresso pode delegar ao Executivo a faculdade de legislar, mediante decreto legislativo,
sobre matéria especifica e por prazo determinado, estabelecido pela lei que o autoriza. Sao
indelegaveis as matérias de atribui¢do da comissdo permanente. No art. 118, inciso 19, define-
se que, dentre as prerrogativas do Presidente, cabe a ele ditar medidas extraordinarias, mediante
decretos de urgéncia com forca de lei, em matéria econdmica e financeira, quando assim requerer
o interesse nacional, devendo prestar contas posteriormente ao Congresso, que pode modificar
ou rejeitar tais decretos. O art. 119 define que a direg¢do e gestdo dos servigos publicos estdo
reservadas ao Conselho de Ministros, e a cada um em especifico para a sua pasta especifica.
E relevante notar que, segundo o art. 120, é nulo qualquer ato do Presidente que careca de
aprova¢ao ministerial. Isso aponta para uma necessidade do Presidente de manter boa relagao
com seus ministros e seguir uma agenda acordada entre as partes, a fim de manter a coesao do
governo.

O art. 121 define o Conselho de Ministros, que € o 6rgao que representa os ministros
reunidos. Ele tem presidente proprio, mas € presidido pelo Presidente da Republica quando este
convoca o conselho ou assiste a suas sessoes. Ja no art. 122, se estabelece que o Presidente
da Republica nomeia e remove o Presidente do Conselho e os demais ministros, em acordo
com as partes. O art. 123 define que, depois do Presidente da Republica, o Presidente do
Conselho ¢ o porta-voz autorizado do governo, que coordena as fungdes dos demais ministros,
aprova decretos legislativos, de urgéncia, entre outros. O art. 125 estabelece que o Conselho de
Ministros deve aprovar os projetos de lei que o Presidente submete ao Congresso e aprovar os
decretos legislativos e de urgéncia emitidos pelo Presidente, bem como demais projetos, decretos
e resolugodes. O art. 133 define que o Presidente do Conselho pode apresentar ao Congresso um
voto de confianca em nome do Conselho de Ministros. Se a confianca for recusada, ou se for
censurado, se renunciar ou se for removido pelo Presidente da Republica, ocorre a crise total do
gabinete.

Ainda se faz necessaria a analise do regimento interno do Congresso Peruano, para
verificar a forma que o documento lida com as proposi¢des do Presidente € como lidou com as

restrigdes impostas pela pandemia de COVID-19. Inicialmente, j& pontuamos os artigos mais
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relevantes para o escopo deste trabalho: art. 27-A; arts. 42 a 46; art. 51-A; art. 79; art. 81; ¢
arts. 82 a 92.

O art.27-A estabeleceu, frente a pandemia, o funcionamento virtual do Congresso.
Para circunstancias graves que impecam o normal funcionamento da Casa, alguns 6rgios po-
derdo se reunir virtualmente, conforme o disposto no art. 51-A. Para verificagdo de quérum
e votagdes, ¢ permitido ao porta-voz que emita o voto nominal em nome dos membros de seu
grupo parlamentar. O art. 51-A estabeleceu o acordo para a realizacdo de sessdes virtuais do
plenario e outros 6rgaos, instituindo que o Presidente do Congresso, em acordo com os represen-
tantes de trés quartos dos congressistas, pode disponibilizar as sessdes virtuais para o plenario
e demais 6rgdos da organizacdo parlamentar.

De forma semelhante ao Brasil, o Congresso Peruano estabeleceu medidas de deli-
beracao remota para resguardar a vida dos parlamentares. Os artigos, incorporados ao regimento
por meio de resolucdes, determinam que as ferramentas utilizadas devem garantir a publicidade
dos trabalhos, salvo quando a natureza deles for secreta, bem como garantir os direitos basicos,
como representacao e voto, dos parlamentares. Nao ha uma exposicao detalhada de regras de tra-
mitagdo alternativas para o periodo, o que nos leva assumir que elas permaneceram largamente
inalteradas. Agora, trataremos da organizagdo do Congresso e do tratamento dado as medidas
do Presidente.

O art. 42 define que a Comissao permanente do Congresso exerce suas fungdes no
funcionamento ordinario da Casa, nos recessos, € o periodo entre a dissolu¢do de um Congresso
e posse de um novo. E presidida pelo Presidente do Congresso e é composta por vinte congres-
sistas eleitos em plenario, com proporcionalidade dos representantes dos grupos parlamentares.
Os vice-presidentes da Comissao Permanente sao os vice-presidentes do Congresso. O art. 45
estabelece que a dissolucdo do Congresso pelo Presidente da Republica, conforme o art. 134,

ndo afeta a Comissao.

6.2 Ferramentas Legislativas do Presidente

No art. 134, esta exposto que o Presidente pode dissolver o Congresso caso este cen-
sure ou apresente voto de desconfianga a dois Conselhos de Ministros. O decreto de dissolugao
contém a convocatoria de eleicdo para um novo Congresso, que deve ser realizada dentro de 4
meses sob as regras eleitorais vigentes, que seguem inalteraveis neste periodo. O Presidente ndao

pode dissolver o Congresso em seu ultimo ano de mandato legislativo e, mesmo quando ele for
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dissolvido, permanecera uma comissdo permanente, indissolivel. Sob estado de sitio, também
¢ proibida a dissolu¢ao do Congresso e, além da dissolu¢ao, ndo hé outras formas de revogagao
do mandato parlamentar.

No art. 135, a Constitui¢do estabelece que o novo Congresso, fruto de uma prévia
dissolucao, pode censurar o Conselho de Ministros ou negar-lhe questdo de confianca depois
que o Presidente do Conselho tenha exposto perante o Congresso os atos do poder Executivo
que ocorreram durante o periodo eleitoral, em que ndo havia Congresso eleito além da Comissao
Permanente. No periodo, o Executivo legisla mediante decretos de urgéncia, que sao analisados
pela Comissao Permanente, que os leva para deliberacao do Congresso quando de sua instalacao.

A analise dos dispositivos constitucionais nos permite verificar que o presidente
peruano possui consideraveis poderes legislativos para avangar sua agenda e exercer forga sobre
o Congresso. Assim como no Brasil, sob as Medidas Provisorias, o presidente peruano possui o
poder de emitir decretos de urgéncia. Além disso, ele possui o poder de dissolver o Congresso
em dois casos de censura aos seus ministros, obrigando o Congresso a nao recusar erraticamente
suas indicagdes, 0 que ndo ocorre no Brasil: caso o Senado recuse autoridades indicadas pelo
Presidente brasileiro, este ndo podera eventualmente dissolver o Congresso em represalia de
forma legal. E notavel que o Presidente peruano passa por controles seja do Congresso seja de
seu Conselho de Ministros, mas tal controle ndo o impede de exercer suas prerrogativas.

Retornamos a analise do Regimento Interno do Congresso Peruano. O art. 76 define
regras para a apresentacao de projetos de lei. As proposi¢oes apresentadas pelo Presidente da
Republica devem estar referendadas pelo Presidente do Conselho de Ministros, ou pelos minis-
tros responsaveis pelas pastas a que o projeto se refere. Podem versar sobre qualquer assunto,
e ¢ de atribuicao exclusiva do presidente a iniciativa em matéria orcamentaria e financeira, le-
gislagdo delegada, entre outros. Os projetos de lei podem ser alvo de pedido de urgéncia pelo
proprio presidente, quando elaborados sob o art. 105 da Constituigao.

O art. 79 estabelece que os autdgrafos de projetos de lei aprovados pelo Congresso
sao enviados para promulgacdo pelo presidente em até 15 dias uteis. Caso ele tenha observa-
¢oes a fazer sobre todo o projeto ou sobre parte dele, deve retorna-lo ao Congresso dentro dos
15 dias. As observagdes tramitam como qualquer outra proposi¢do, tramitando no mesmo ex-
pediente da lei observada, e a reconsideracdo pelo Congresso, para acatar as observagdes do
Presidente, requer o voto favoravel de maioria simples dos congressistas. Caso o Presidente nao

tenha observagdes a fazer e ndo promulgar a lei dentro do prazo, ela ¢ enviada para promulga-
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¢do pelo Presidente do Congresso. O art. 81 define regras de aprovagdo de matérias que nao
versem sobre assunto comum. Para leis de reforma da Constitui¢do, ha dois caminhos possiveis
para aprovacdo: voto favoravel de maioria simples dos congressistas, seguida de aprovagao por
referendo nacional; ou aprovagao em dois turnos sucessivos por ao menos dois tercos do parla-
mento. A lei aprovada por qualquer um dos dois meios ndo pode ser modificada pelo Presidente
da Republica.

O art. 90 estabelece os procedimentos de controle sobre a legislagdo delegada. O
Congresso controla os decretos legislativos expedidos pelo presidente no uso das faculdades
determinadas pelo art. 104. O presidente deve prestar contas ao Congresso ou a Comissao
Permanente dos decretos que dita no uso de faculdades legislativas dentro de trés dias de sua
publicagdo. O congresso pode revogar o decreto caso entenda que ele extrapole a delegagdo
outorgada, ou modifica-lo para que nela se encaixe. Ja o art. 91 estabelece os mecanismos de
controle sobre decreto de urgéncia. O Congresso exerce controle sobre os decretos de urgéncia
emitidos pelo presidente no uso das faculdades a ele conferidas pelo inciso 19 do art. 118.
Dentro de 24 horas apds a publicacao do decreto, o presidente se manifestara ao Congresso ou a
Comissao Permanente por escrito, anexando copia do decreto. Recebido o oficio, o Presidente
do Congresso o enviaré ao Presidente da Comissao de Constitui¢do para andlise inicial, que deve
ocorrer em prazo improrrogavel de 15 dias uteis. A comissao reporta ao Conselho Diretor do
cumprimento de sua atribui¢do dois dias uteis apds aprovado. Entdo, o Presidente do Congresso
informa obrigatoriamente o plenario e determina a publicagdo do decreto. A Comissao entao
analisard se o decreto versa sobre as matérias dispostas no inciso 19 do art. 118, e aprova ou
rejeita o decreto. Se o Plendrio aprova o parecer da comissao, o Presidente do Congresso deve
promulgé-lo. E evidente que o poder conferido ao Presidente por meio dos decretos de urgéncia
¢ consideravel, e esperado que haja um freio ao uso desse poder: em ultima instancia, cabe ao
Congresso a manutengdo ou rejei¢ao do decreto. De todo modo, tal mecanismo em si e o poder
de pautar a agenda do Congresso, muito similarmente ao que ocorre no Brasil, no que concerne
a forga sobre a pauta e centralidade do debate no Congresso, se repetem no caso Peruano.

Em artigo que busca determinar o grau de sucesso legislativo de diferentes presiden-
tes de quatorze paises da América Latina, Monteiro apresenta que, para o segundo governo de
Fujimori (1995 - 2000), a taxa de sucesso legislativo foi de 77,8%. J& para o governo de Toledo
(2000 —2003), foi de 66,1% (MONTEIRO et al, 2009). Anderson afirma que paises de regimes

tradicionalmente unitarios, como Peru, estdo se movendo no sentido de conferir significativos
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poderes aos governos regionais eleitos (ANDERSON, 2009), o que pode indicar a descentraliza-
¢do do poder presidencial em favor dos governos regionais, de modo similar ao que ocorreu no
Brasil o caso da pandemia: governos estaduais puderam atuar de forma independente € mesmo
oposta a Unido para estabelecer medidas restritivas.

Notamos que as taxas de sucesso apresentadas para os mandatarios peruanos sao
percentualmente semelhantes ao que ocorre no Brasil, conforme apresentado na tabela 1. O
presidente possui ferramentas constitucionais e regimentais fortes ao seu dispor para favorecer
o sucesso de sua agenda legislativa, apesar de o controle do Congresso sobre seu governo ser
maior, em compara¢ao com o caso brasileiro. Evidenciadas as medidas que garantem ao presi-
dente peruano consideravel poder legislativo, de forma andloga ao que se verifica nos regimes
presidenciais da regido, partimos para o célculo e analise das taxas de sucesso das medidas dos

presidentes brasileiro e peruano.
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7 Taxas de Sucesso Legislativo do Executivo Brasileiro

Para a elaboracdo de nossa taxa de sucesso, serd calculado o nimero de propostas do
chefe do Executivo aprovados na Camara baixa, o nimero de propostas do chefe do Executivo
aprovadas na Camara alta, e o consequente numero de proposi¢des enviadas a sangao que foram
sancionadas. As matérias medidas sdo tematicamente limitadas ao escopo desse trabalho, e
ndo analisam o universo de matérias aprovadas e rejeitados no periodo sobre outros assuntos
(SAIEGH, 2009).

Para fins de comparagao historica, segundo Santos, no periodo pos 1988, em razao
das amplas prerrogativas de poder legislativo atribuidas ao presidente, as taxas de sucesso ob-
tiveis na CF de 1946 foram ndo apenas superadas, mas estabilizadas: taxas de 30% de sucesso
legislativo tornaram-se usualmente maiores de 60%, sendo também a maior disciplina partidaria
neste periodo. As taxas de sucesso de matérias em que o Executivo possui monopélio de inicia-
tiva ¢ altissima, e o direito de requerer urgéncia corrobora para o sucesso ao estipular prazos de
deliberagdo, que reduzem a influéncia e outros fatores, além de pular as comissoes, indo direto
ao plenario, e reduzir o tempo de analise das matérias iniciadas na camara, em cenario onde as
urgéncias do Executivo tomam o tempo e os esfor¢os da casa (SANTOS, 2006).

Dentro do periodo analisado, foram apresentadas 120 medidas provisoérias pelo go-
verno. A primeira, MP 922/2020, foi publicada no Diério Oficial da Unido (DOU) em 02/03/2020,
e a ultima, MP 1041/2021, foi publicada no DOU em 31/03/2021. Isso representa um extensivo
uso das medidas, com média de 9,23 por més, e confirma o alto uso do mecanismo pelo Exe-
cutivo para avangar sua agenda pelo Congresso. Pontuamos, no entanto, que das 120 medidas
provisoérias do periodo, 46 tratam de abertura de crédito extraordindrio. Dado que o crédito ¢é
realizado quando da emissdo da MP, e que a analise do Congresso, positiva ou negativa, nao
desfaz o ato, seria incorreto contabilizar as vigéncias encerradas decorrentes como fracasso do
governo. O ato do Presidente do Congresso, ao fim do periodo de vigéncia da MP, regula even-
tuais pendéncias de seu uso para pacificar o direito, mas ndo invalida o crédito. Deste modo, ndo
serdo contabilizadas para a taxa de sucesso as Medidas Provisdrias para a abertura de crédito
extraordinario, tenham elas relacdo ou ndo com a pandemia. Assim, nos resta a analise de 74
MPs.

Das Medidas Provisorias consideradas, 45 possuem relagdo com a pandemia e se

enquadram no escopo deste trabalho. Destas, 84,44% (38 MPs) foram mantidas, mesmo que
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com modifica¢des pelo Congresso, e 15,56% (7 MPs) perderam sua eficacia. Isso representa,
para as medidas Provisorias, uma taxa de sucesso de 84,44%.

As medidas provisorias consideradas relevantes para o escopo deste trabalho, con-
forme texto da ementa e sua relagcdo direta com o objeto da pesquisa, € que foram de sucesso
para o governo sao apresentadas na Tabela 4 (Apéndice B).

Fazemos uma observacao sobre a MP 950: mesmo que ela tenha perdido sua efi-
cacia, ndo deixou de produzir efeitos enquanto vigente, efetivamente isentando a conta de luz
para consumidores de baixa renda por algum periodo. O entdo lider do governo na Cémara,
deputado Vitor Hugo (PSL-GO), afirmou que a MP havia cumprido seus objetivos de apoiar os
consumidores durante a pandemia'. Assim, interpretamos o resultado final como sucesso para
0 governo, apesar da ndo conversao em lei ao final do processo. As medidas provisorias con-
sideradas relevantes para o escopo do trabalho e que representaram derrota para o governo sao
apresentadas na Tabela 5 (Apéndice C).

Para a Camara dos Deputados, pesquisamos por todas as proposi¢des de autoria do
Executivo, apresentadas durante o periodo de analise deste trabalho, que sejam dos seguintes
tipos: Projeto de Lei (PL); Projeto de Lei Complementar (PLP); Projeto de Resolucao da Camara
(PRC); Projeto de Decreto Legislativo da Camara (PDC); Proposta de Emenda a Constituicao
(PEC); Medida Provisoria (MP), que foi exposta acima e ndo sera repetida; Projeto de Lei de
Conversao (PLV); e Projeto de Decreto Legislativo (PDL). As informagdes foram fornecidas
pela ouvidoria da Camara dos Deputados, provocada por pedido de informagdo elaborado pelo
autor por meio virtual. Foram identificadas 140 proposi¢des no total e, excetuadas as Medidas
Provisorias, t€ém-se o nimero de 20 proposi¢des. Destas, 3 possuem relacdo com a pandemia e
se enquadram no escopo deste trabalho, e as apresentamos na Tabela 6 (Apéndice D).

Deste modo, nenhuma das trés proposi¢des de autoria do Presidente da Republica
que possuem relacdo com a tematica da pandemia avancaram no Congresso. Assim, ndo con-
tabilizaremos nenhuma delas para a taxa de sucesso, por serem nulas para tal finalidade, sendo
a taxa de sucesso composta exclusivamente pelas Medidas Provisdrias. Dado que, conforme
explorado no capitulo sobre o sistema politico brasileiro, o bicameralismo adota o modelo de
navette, em que um projeto deve ser deliberado pelas duas Casas para tornar-se lei, nao teremos,
no Senado, proposi¢des do Executivo que nao as MPs, dado que os projetos supracitados sequer

foram aprovados pela Camara para seguirem ao Senado.

'Ver: < https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2020/08/06/perde-validade-mp-que-isentou-conta-de-
luz-de-consumidor-de-baixa-renda >. Acesso em 17/12/2021.
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Para o Senado Federal, foi realizado pedido de informagao a ouvidoria com os mes-
mos parametros utilizados no pedido a ouvidoria da Camara dos Deputados. O Sevigo de Pes-
quisa Legislativa (SEPEL-SGM) do Senado forneceu planilha digital Excel com 352 proposi-
¢oes. Excetuadas as Medidas Provisodrias (120 itens), restam 232 proposi¢des, compostas dos
seguintes tipos legislativos: Mensagem ao Congresso Nacional (MCN); Mensagem ao Senado
Federal (MSF); Projeto de Lei do Congresso Nacional (PLN); e Vetos (VET). Dado que as men-
sagens ndo sdo capazes de virarem lei, elas também foram excluidas da sele¢do, nos deixando
com 43 Projetos de Lei do Congresso Nacional e 69 Vetos. Dado que os Projetos de Lei do
Congresso Nacional alteram o or¢amento fiscal da Unido, ndo sendo utilizados para propor uma
agenda por si, mas auxiliando outros tipos legislativos mais propositivos, como as Medidas Pro-
visorias, eles também foram excluidos da selegdo. Dos 69 Vetos, 23 vetaram dispositivos de
Projetos de Lei de Conversao (que sao oriundos de Medidas Provisorias) e, destes 23, o total de
13 Vetos foram apostos as MP’s mencionadas na analise da taxa de sucesso, conforme consta
na Tabela 7 (Apéndice E).

De 13 Vetos, no total de 110 dispositivos entre vetos totais e parciais, o Presidente
conseguiu manter 83,64% (92), com a rejeicao de apenas 16,36% (18). Isso representa alta taxa
de manuteng¢do dos vetos presidenciais, indicando que, quando sua agenda nao foi aprovada da
forma como desejado durante a tramitagao regular das proposicdes, a fase dos vetos foi eficiente
em reestabelecer a vontade do Executivo.

Deste modo, para o Executivo brasileiro, temos duas taxas de sucesso: 84,44% para
as Medidas Provisorias e 83,64% para os vetos. Ambas estdo acima de 80%, indicando o sucesso
legislativo do presidente brasileiro, dado que manteve, em comparagdao com governos anteriores,

taxas de sucesso igualmente elevadas.
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8 Taxas de Sucesso Legislativo do Executivo Peruano

Para a analise das taxas de sucesso do Executivo Peruano, faremos o exame das taxas
individuais de duas categorias: dos Decretos de Urgéncia, expedidos pelo Presidente e com forca
imediata de lei; e os demais tipos legislativos, em que se enquadram as leis delegadas.

No periodo de analise deste trabalho, o Executivo Peruano instituiu 157 Decre-
tos de Urgéncia. O primeiro, Decreto 025/2020, publicado no Diério Oficial El Peruano em
11/03/2020, e o ultimo, Decreto 034/2021, publicado no Diario Oficial E/ Peruano em 31/03/2021.
Destes, 150 Decretos possuem relagdo com a pandemia e se enquadram no escopo deste trabalho.
Os dados foram obtidos por meio do site do Congresso da Reptiblica Peruana?.

Todavia, o calculo da taxa de sucesso para o periodo apresenta uma dificuldade. Con-
forme consta nos documentos de tramitacao do primeiro Decreto considerado na série (025/2020),
ele e os demais Decretos foram emitidos antes da instalacdo do Congresso Complementar de
2020-2021 e, dado que o Congresso se encontrava em Interregno Parlamentadrio desde 30/09/2019,
a analise das proposi¢des demorou: quando o Congresso ¢ dissolvido e estd inoperante, as me-
didas expedidas pelo Presidente sdo analisadas no retorno do Congresso. No entanto, as deli-
beragdes em definitivo sobre os Decretos vieram apenas mais de um ano depois (no exemplo
do Decreto 025/2020, em 09/12/2021). Deste modo, mesmo que eventualmente rejeitados os
Decretos Presidenciais, eles estiveram vigentes pelo tempo necessario para produzir os efeitos
pretendidos, de forma positiva para o Presidente. Assim, na pratica, a taxa de sucesso presiden-
cial para os Decretos de Urgéncia que versavam sobre a pandemia ¢ de 100%, dado que todos
produziram os efeitos desejados sem contestacdo pelo Congresso, que ndo estava funcionando
no periodo e viria a analisar os Decretos apenas muito tempo depois, quase que apenas para
chancela-los, em carater de formalidade.

Conforme consta na tramitacao de alguns Decretos (como 0 011/2021), no dia 13/09/2021,
por meio de Oficio, o Oficial Maior do Congresso comunicou o Acordo 054/2021, a respeito
da tramitag@o dos instrumentos processuais de controle parlamentar sobre os atos do Presidente
da Republica. O documento estabelece maior tolerancia de tempo para as deliberagdes necessa-
rias. Para os Decretos Legislativos, estabelece continuar, no periodo parlamentar entdo vigente,
o tramite processual de controle dos instrumentos do Presidente da Republica informados até

o fim do antigo periodo parlamentar de 2016-2021. Os relatorios produzidos pela Comissao

2Ver: <https://www.congreso.gob.pe/decretos-urgencia/2019-2021>.Acesso em 22/12/2021.
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de Constiticao e Regramento durante o antigo periodo parlamentar deveriam retornar a comis-
sdo para nova avaliagdo e deliberacdo. O mesmo ocorreu para os Decretos de Urgéncia, em
que deveriam ser ainda seguidos os acordos firmados pelo Conselho Diretor em 09/06/2020 e
20/07/2021 sobre os Decretos emitidos durante o interregno parlamentar, para que as comissoes
relevantes examinem os decretos e decidam por sua conformidade ou recomendar sua revogacao
ou modifica¢do. Os relatorios produzidos anteriormente durante o antigo periodo parlamentar
deveriam retornar as comissdes relevantes para nova avaliagdo e deliberagao.

Assim, € evidente que o Executivo agiu de forma mais livre, sem o efetivo controle
pelo parlamento, durante a pandemia e na edi¢ao das medidas que julgou necessario no periodo.
Mesmo que o controle parlamentar seja feito para revogar as medidas, os efeitos desejados ja
tiveram tempo o suficiente, mais de um ano, para gerar os efeitos desejados, € podem muitas
vezes ja ter perdido seu objeto inicial. Assim, consideramos a taxa de sucesso do Executivo por
meio de seus Decretos de Urgéncia como de 100%, com a ressalva de que tal taxa se deu ndo por
uma possivel fraqueza do parlamento, mas por sua inacdo de facto, em razao de nio estar em
funcionamento, sendo a tramitagcdo das proposicdes regidas pelos arts. 90 e 135 da Constituicdo
Peruana.

Ainda no periodo de andlise, quando examinados os demais tipos legislativos, cons-
tatamos que o Executivo foi autor de 53 projetos enviados ao Congresso. O primeiro, Projeto
04895, publicado no Diario Oficial El Peruano em 26/03/2020, e o Gltimo, Projeto 07444 , publi-
cado no Diario Oficial El Peruano em 31/03/2021. Destes, 12 projetos possuem relagdo com a
pandemia e se enquadram no escopo deste trabalho. Os dados foram obtidos por meio do site do
Congresso da Republica Peruana®. Dos 12 projetos, 10 viraram lei, 2 ainda estdo em tramitagdo
e nenhum foi rejeitado. Os dados sdo apresentados na Tabela 8 (Apéndice F).

Desse modo, com o total de 12 proposigdes apresentadas, a taxa de sucesso do Exe-
cutivo ¢ de 83,33% (10), sem nenhum item reprovado. Isso representa bom sucesso legislativo
do Presidente Peruano, que se utilizou de projetos comuns para aprovar sua agenda, o que nao
ocorreu com o Presidente brasileiro. Mesmo que a Constituicdo preveja a possibilidade de o
Presidente requerer urgéncia para a avaliagdo de seus projetos, isto ndo ocorreu dentro do pe-
riodo analisado: o Ultimo pedido de urgéncia anterior ocorreu em 19/10/2017, com o projeto
02031/2017.

No entanto, apesar das altas taxas de sucesso legislativo, dado o impeachment de

3Ver: <https://www2.congreso.gob.pe/Sicr/TraDocEstProc/CLProLey2016.nsf/Local%20Por%20Proponente?
OpenView&Start=1&Count=500&Expand=12#12>. Acesso em 22/12/2021.
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Vizcarra em 09/11/2020, sucedido por Merino, que renunciou apés apenas 5 dias no cargo
(10/11/2020 — 15/11/2020), com a posterior elei¢do pelo Congresso de Sagasti, que ficaria por
menos de um ano até a posse de Castillo, que j& enfentou tentativa de processo de impeachment
em dezembro de 2021%, é seguro dizer que a situagdo do Presidente no Peru nio é conforta-
vel, em clima de constante tensdo com o Congresso. A capacidade do Presidente dissolver o
Congresso apods duas censuras a seus ministros encontra poder equivalente no parlamento que,
por ser unicameral, constitui a unica instancia necessaria para aprovar o impedimento do Presi-
dente. Isso indica que os Presidentes peruanos apresentaram altas taxas de sucesso legislativo,

sugerindo a for¢a do Presidente em fazer valer sua agenda.

4Ver: < https://www.cnnbrasil.com.br/internacional/congresso-do-peru-rejeita-abertura-de-impeachment-
contra-pedro-castillo/>. Acesso em 22/12/2021.
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9 Comparacao entre Brasil e Peru

Llanos (2006) busca analisar o papel dos parlamentos latino-americanos nos proces-
sos de elaboracao e implementagdo de politicas publicas e toma como ponto de partida a carac-
terizagdo dos parlamentos da regido como legislaturas reativas, reconhecendo que, por um lado,
a iniciativa legislativa recai em geral ao presidente. Destaca-se, aqui, a multifuncionalidade dos
parlamentos, por sua participagdo na elaboracdo das leis e pelo desempenho de fung¢des do con-
trole politico. O contexto que envolve o trabalho parlamentar nas Gltimas décadas na América
Latina se caracterizou por avangos unilaterais do poder Executivo, a fim de incrementar suas atri-
buigdes constitucionais para intervir no processo legislativo, o que ndo acarreta necessariamente
em um legislativo impotente ou inoperante (LLANOS et al, 2006).

A tendéncia de constitui¢des hiper presidencialistas se observava na regido, fortale-
cendo os poderes legislativos do presidente. Tal tendéncia foi reforcada pelas mudancgas cons-
titucionais que ocorreram a partir de 1978, dado o niimero crescente mesmo que minoritario,
de constituicdes que outorgaram aos presidentes a capacidade de emitir decretos de contetido
legislativo como o Brasil em 1988 e o Peru em 1993. Nos anos de 1980 ¢ 1990, o contexto
de crise econdmica no subcontinente levou a crises, as quais 0s governos buscaram responder
com a implementacao de ambiciosos programas de reformas neoliberais, reduzindo o papel do
Estado na economia e fortalecendo o mercado, contrariando um estilo democratico de adogao de
politicas e reduzindo a possibilidade de participagao de atores sociais e politicos. A adogao de
tais reformas e fortalecimento do poder dos presidentes geraram abusos de recursos de excecao
para levar reformas adiante, por meio de decisdoes de cunho legislativo de maneira unilateral
(LLANOS et al, 2006).

Segundo Llanos (2006), o poder Executivo implementou suas politicas pela usurpa-
¢ao de poderes legislativos dos parlamentos, reduzindo o processo politico a elei¢des, decretos
e eventuais protestos. Este mesmo processo foi também visto como uma preferéncia do legisla-
tivo, na figura das maiorias parlamentares, pelas medidas dos presidentes na figura dos poderes
de agenda, como definido por Limongi e Figueiredo (1998; 2004), que seriam os meios para de-
terminar as propostas consideradas pelo Congresso, e quando o sdo, evidenciando a capacidade
do Executivo de influir de maneira direta no trabalho legislativo e mitigar os efeitos da separa-
¢do de poderes, induzindo aos parlamentares a cooperar (LLANOS et al, 2006). Muitas vezes,

a acdo percebida como unilateral ¢ na verdade repleta de negociagdes com o Congresso, pois 0
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governo dificilmente governa estritamente por decreto sem restricdes. Em casos concretos de
conflitos e negociagdes ocorridos entre o presidente e o Congresso, este pode reagir, forcando
negociacdes e modificagdes nas politicas, inclusive as obstruindo. O parlamento conta com
poderes de iniciativa, materializados na possibilidade de introduzir legislacdo de sua propria au-
toria, e poderes de reagdo, materializados na capacidade de reagir a iniciativas acionadas pelo
governo, sendo possivel aprovar, rejeitar, modificar ou obstruir. Para a autora, Brasil e Peru
formam parte de um grupo de paises com presidentes fortes (LLANOS et al, 2006).

A falta de maiorias seria propria dos presidencialismos em geral. Os autores apresen-
tam um estudo comparativo de democracias presidenciais, em que os presidentes ndo contavam
com maioria no parlamento em mais da metade dos casos, sendo essa porcentagem maior em
sistemas bicamerais do que unicamerais. Isso mostra que, no momento de avaliar as capacidades
do parlamento, a estrutura dele, seja unicameral ou bicameral, aparece como fator importante,
mas ndo necessariamente decisivo (LLANOS et al, 2006). Ja Aratjo aponta para para estudos
que colocam o bicameralismo brasileiro entre os mais fortes na América Latina e no mundo todo
(ARAUJO, 2012). Alemén (2021) afirma que a prerrogativa presidencial de declarar uma lei
urgente para tramitacdo ocorre no Brasil e no Peru, e permite aos presidentes alterar a agenda
congressual e compele as Casas a analisar projetos especificos (ALEMAN et al, 2021).

No entanto, conforme apresenta o site do Congresso Peruano, a urgéncia para as
proposigdes nao foi solicitada pelo Executivo durante o periodo analisado neste trabalho, sendo
seu ultimo uso registrado em 2017. A pesquisa na area de estudos legislativos € intrinsecamente
comparativa, sob a premissa de que os contextos institucionais afetam os resultados, com a ne-
cessidade de que essas conexdes causais sejam avaliadas por variagdes, instituigdes e resultados
entre os objetos. H4a uma ampla gama de comparagdes ainda ndo realizadas, em especial na
América Latina, onde mesmo o estudo individual de casos € pouco explorado e se debruca so-
bre recentes periodos historicos, dos anos 1980 aos dias de hoje. Apesar de o Brasil ser um
dos casos mais estudados da América Latina, comparagdes com seus vizinhos ainda carecem
de realizagdo (INACIO et al, 2009). Este trabalho contribui para a compreensio das relagdes
entre os poderes durante periodos de crise, em processo recente e ainda em curso, explorando as
especificidades dos sistemas politicos brasileiro e peruano, € em como seus contextos historicos,
aliados as normas constitucionais e regras regimentais, moldam a arena decisoria para responder

a desafios que perpassam a arena politica.
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10 Metodologia

Nesta secdo da monografia, iremos explicitar o passo-a-passo metodologico utili-
zado no tratamento dos dados, que orientou a andlise para comparar de forma clara as taxas de
sucesso entre Brasil e Peru. Afinal, é necessario que os dados expostos sejam operacionalizados
enquanto fato gerador da conclusdo e gerem a resposta para a pergunta de pesquisa. Para anali-
sar os dados obtidos junto aos parlamentos nacionais do Brasil e do Peru, utilizamos o método
e reflexdes contidas no texto de Saiegh (2009).

Saiegh (2009) foca na capacidade dos chefes do Executivo de aprovar politicas por
meio de maiorias legislativas, mas afirma que pouco se sabe sobre até que ponto eles podem
produzir tais mudangas por decretos com forca de lei. Tal ponto nos parece mais claro na atu-
alidade: nos parece que, pelo menos para o caso brasileiro, ¢ certo que ampla mudanga pode
ser obtida por meio das medidas provisorias, decretos com forga de lei. Tal instituto, analisado
seu equivalente no caso Peruano, também apresentou bons resultados quando analisada a taxa
de sucesso.

Ele ainda afirma que a falta de um padrdo adequado para avaliar o desempenho
relativo dos chefes do Executivo, a fim de julgar seu papel enquanto legislador, ¢ problema
central da area. Ele afirma que ¢ necessaria uma expectativa razoavel sobre como deveria ser
tal desempenho de determinado chefe, e que a expectativa deve basear-se em suas habilidades
€ no contexto em que opera.

Saiegh (2009) busca introduzir padrdes para comparar o desempenho real de che-
fes do Executivo em todo o mundo, baseado na nogdo de que variagdes nas taxas de sucesso
legislativo ocorrem em razao de diferencas de incerteza, e ndo em diferencas de poder. Uma
avaliacdo empirica do desempenho estatutario dos chefes dos executivos deve necessariamente
levar em consideragdo a incerteza sobre as preferéncias dos legisladores. Em situacdo de plena
informacao, as taxas de aprovagdo sempre seriam 100%, dado que o proponente sempre poderia
ajustar estrategicamente sua proposta para se adequar ao ponto ideal do legislador central. A
taxa de sucesso de 100% obtida pelo presidente peruano e apresentada anteriormente pode ser
interpretada por ela linha: ao saber que o parlamento estaria inoperante e, consequentemente,
temporariamente impossibilitado de frear sua atuacgao legislativa, o presidente sabia que nao te-
ria obstaculos no curto prazo, e que sua estratégia proposta se adequava ao cenario ideal que

enfrentou.

71



Ele explora a relacdo entre o tamanho do partido da base aliada no parlamento ¢ a
taxa esperada de sucesso do chefe do Executivo utilizando a tecnologia de distribui¢do binomial
e simulagdes Monte Carlo. O modelo simula milhares de votacdes nominais para o legislativo
com determinado nimero de membros, usando diferentes tamanhos para o partido do chefe
do Executivo, obtendo taxas de aprovagao variados conforme os valores iniciais. A Tabela 10
(Apéndice H), que apresenta o resultado das simulagdes, serve de insumo para esta pesquisa e
orienta nossa analise.

Em todos os casos, os valores esperados sao muito semelhantes aos valores reais,
0 que, de acordo com o autor, permite avaliar o desempenho real do chefe do Executivo em
todo o mundo. Por meio da Tabela 10, Saiegh (2009) afirma que ¢é possivel realizar a efetiva
comparacdo de acordo com a parcela de representantes do partido do chefe do Executivo. Os
resultados do autor sugerem que o padrdao que devemos utilizar para julgar o nivel de sucesso de
um chefe do Executivo especifico ndo pode ser concebido de forma isolada das condigdes sob as
quais ele opera. Isso ¢ evidente em nossa pesquisa: qualquer analise dos dados sobre as taxas de
sucesso requer um exame dos antecedentes historicos do pais, das suas regras de operagdo legal
e do cenario politico pelo qual passa a Nacao analisada. O desempenho do chefe do Executivo
deve ser analisado a luz das ferramentas de que dispde a seu favor, das suas capacidades, mas
também do cendrio politico de seu pais, fator este que nunca estd sob seu inteiro controle, o que
efetivamente altera as condi¢des de atuacdo do presidente e influencia suas taxas de sucesso ou
de insucesso.

Classificar um chefe de Executivo como bem-sucedido requer cautela, pois even-
tualmente eles operaram em condi¢des excepcionais, a exemplo de regimes de transi¢ao. Tal
situacdo pode ser exemplificada pela situagdo do Peru. A extraordinaria taxa de sucesso de 100%
identificada para determinado tipo de proposi¢des apenas ocorreu em razao da situagao do parla-
mento, que estava dissolvido e apenas posteriormente analisaria as medidas do presidente, algo
que ainda ndo concluiu até a conclusdo deste trabalho. A alta taxa de sucesso, mesmo que possa
em parte ser explicada pelo desenho institucional e politico peruano, bem como pelas capaci-
dades pessoais dos mandatérios responsaveis, ¢ claramente uma consequéncia da situacdo do
parlamento do pais e da liberdade que tal cendrio conferiu ao Presidente peruano. Tal excep-
cionalidade do cenario atua pela combinac¢do das habilidades especificas do mandatario com o
espirito do momento, que impulsiona os seus desempenhos pessoais.

Logo, afirmar categoricamente que um presidente, por possuir um elevado percen-
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tual de taxa de sucesso, ¢ um mandatario forte, se torna falho e sem sustentagdo. Mesmo que
sejam sindnimos, € que em cendrios normais possa ser verdade, ¢ necessario sempre analisar
por completo o cenario em que se deu determinada taxa de sucesso, a fim de analisar os fatores
sob controle do presidente e os que escapam de seu controle, podendo mesmo o prejudicar. A
taxa de sucesso em si, ausentes outros fatores explicativos, constitui um fator incompleto para
mensurar a for¢ca de um presidente. Para tanto, neste trabalho, buscamos apresentar os fatores
correlacionados ao percentual da taxa de sucesso. Dado que obtemos um percentual acima de
80% para todos os cenarios calculados nos dois paises, entendemos que as taxas de sucesso dos
mandatarios foram altas, o que nao quer dizer necessariamente que eles sao fortes. Para os casos
brasileiro e peruano analisados em especifico, entendemos também que os Presidentes, apesar
das sempre presentes debilidades que um mandatario apresenta, sdo fortes, dado que a razao das
taxas de sucesso ndo se deu unicamente pelo cendrio, mas apesar as crises nacionais vividas e
pelas maiorias controladas nos respectivos parlamentos.

Uma implicag¢do importante dos resultados de Saiegh ¢ que qualquer modelo razoa-
vel de relagdes Executivo-Legislativo deve incorporar o fator “informacao incompleta” como
parte da anélise. Os resultados sugerem que buscar lidar com a questdao de quao bem-sucedido
esperamos que os chefes do Executivo tenham sido nas suas relacdes com seus legislativos res-
pectivos, utilizando uma abordagem tnica para todos, provavelmente produzira respostas equi-
vocadas. Em alguns casos de paises, como no modelo parlamentarista de Westminster, nao ¢
incomum que os chefes do Executivo consigam aprovar quase todas suas propostas, mas alguns
chefes tendem a ter pontuagdes resumidas muito mais baixas e dependentes de quanta habilidade

politica tenham individualmente, o que pode ser visualizado nos casos brasileiro e peruano.
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11 Resultados

Primeiramente, ¢ relevante comparar as taxas de sucesso dos Executivos brasileiro

e peruano. Apresentamos as taxas de ambos os paises na Tabela 9, reproduzida abaixo:

TABELA 9 - Taxas de Sucesso Calculadas

Pais e Mecanismo Avaliado | Taxa de Sucesso (em %)
Brasil — Medidas Provisorias 84,44
Brasil — Vetos Mantidos 83,64
Peru — Decretos de Urgéncia 100
Peru — Projetos de Lei 83,33

Fonte: Elaboragdo Propria.

Para o Brasil, elaboramos duas taxas de sucesso, para a aprovacao das Medidas Pro-
visorias, e para a manuten¢ao dos vetos a elas interpostos, a fim de impedir as alteragdes no
texto feitas pelo Congresso por meio de Projeto de Lei de Conversdo. Assim, para o Executivo,
temos a taxa de sucesso de 84,44% para as Medidas Provisoérias e 83,64%. para os vetos. Ja
para o caso peruano, consideradas as ressalvas feitas em relagdao ao sucesso presidencial em ra-
730 da auséncia tempordaria do controle do Congresso, as taxas de sucesso foram de 83,33% para
os projetos ordinarios e 100% para os Decretos de Urgéncia. Ambos os Presidentes apresenta-
ram taxas de sucesso acima de 80%, indicando consideravel sucesso da iniciativa legislativa do
Executivo em ambos os paises.

Tendo em vista as informagdes e dados supracitados ao longo da pesquisa, € possi-
vel realizar algumas conclusdes quanto aos cendrios analisados no Brasil e no Peru. Os dados
indicam que o fato de o fato de um parlamento ser bicameral ou unicameral, pelo menos no que
concerne a analise da agenda legislativa do Executivo e suas chances de aprovagdo, ndo parece
ser decisivo para o resultado. Parte da literatura assume que uma Casa a mais tornaria o pro-
cesso mais lento e mais dificil de gerar sucesso, mas os poderes presidenciais, nos dois casos,
tornam curta a tramita¢ao dos projetos que possuem interesse do Executivo e a maioria do que
foi proposto obteve aprovagao pelo parlamento.

Quando determinada matéria ¢ de interesse presidencial, os mecanismos de acelerar
a tramita¢do (urgéncia e medida provisoria no Brasil; decreto executivo no Peru) driblam muitos

dos freios estruturais do parlamento e tornam pouco relevante o nimero de Casas. Assim, os
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poderes presidenciais para legislar e pautar o Congresso sdo mais relevantes para as tacas de
sucesso do Executivo do que o desenho institucional do nimero de Casas do parlamento.

Ambos os paises atribuem consideravel poder de agenda ao presidente, em feno-
meno analogo ao que ocorre nos demais paises da América Latina. Nos parece decisivo, para
tanto, o instituto do presidencialismo na regido, que historicamente confere protagonismo ao
Presidente. Assim, tanto o Brasil quanto o Peru, bem como seus vizinhos, dao fortes poderes
legislativos ao Presidente. O uso dos poderes varia de pais para pais. Por exemplo, enquanto no
Brasil a lei delegada foi utilizada apenas duas vezes desde sua implantacao pela Constitui¢do de
1988, o instituto parece ser muito mais relevante no Peru: no inicio da pandemia, o Congresso
Peruano autorizou o Presidente, por meio de lei delegada, a emitir Decretos Legislativos para
tratar da pandemia e do que fosse necessario para combaté-la>. Assim, a maioria das medidas
presidenciais se deu por este meio, € nao pelos decretos executivos, possivel similar peruano ao
instituto das Medidas Provisorias brasileiras.

Isso pode se dar em razdo do menor poder dos decretos executivos, quando compa-
rados com as Medidas Provisoérias: a Constitui¢ao Peruana, em seu art. 118, inciso 19, define
que as medidas extraordinarias tratadas pelo decreto de urgéncia devem versar sobre matéria
econOmica e financeira. Tal restricao tematica nao aparece nos requisitos da edi¢ao de Medidas
Provisdrias no Brasil. Apesar de tal limitagdo contida no texto, é evidente que o Presidente de
cada pais possui rotas alternativas, e proprias ao seu respectivo cenario nacional, para atuar de
forma mais eficiente e exitosa. O fato de os decretos de urgéncia peruanos possuirem, conforme
a letra da Constitui¢do, menos alcance que as Medidas Provisdrias do Brasil, ndo significa que
o chefe do Executivo peruano nao possua outros meios igualmente poderosos de fazer valer sua
agenda junto ao parlamento. Isto se exemplifica no instituto das leis delegadas peruanas, cujo
equivalente brasileiro € quase nulo, mas que deu ao presidente ampla capacidade de agdo na
pandemia.

Assim, voltamos para nossa pergunta norteadora: a condi¢do de um parlamento ser
bicameral ou unicameral afetou as taxas de sucesso dos executivos brasileiro e peruano para
matérias relacionadas a pandemia de COVID-19 durante um ano de pandemia? Nossa pesquisa
nao encontrou indicios de que a quantidade de Casas do parlamento influencia na taxa de su-
cesso presidencial. O nimero de Casas nao se mostrou fator relevante para aumentar o diminuir

o sucesso do presidente. No entanto, fatores como as ferramentas legislativas, o numero de

SVer: <https://www2.congreso.gob.pe/Sicr/TraDocEstProc/CLProLey2016.nsf/0d0dc7078ec9925a052578¢10
0829¢c8/925¢17e312£1d621052585370050deef?OpenDocument>. Acesso em 15/12/2021.

75



parlamentares aliados e o cendrio politico nacional se mostraram mais relevantes e explicativos
das possiveis variagdes das taxas de sucesso presidencial para as matérias com a tematica da

pandemia de COVID-19.

76



12 Consideracoes Finais

Apresentados os resultados da pesquisa e feitas as andlises, estas consideragdes fi-
nais buscam apresentar um balango do trabalho e as agendas de pesquisa correlatas, bem como
possiveis caminhos para estudar o objeto que nao foram aqui explorados.

Nossa pesquisa buscou apresentar os institutos do bicameralismo ¢ do unicamera-
lismo, com suas caracteristicas e especificidades. A andalise dos casos brasileiro e peruano busca
trazer a discussao sobre os sistemas € seus impactos sobre taxas de sucesso presidenciais para
a América Latina, relacionando o cenario nacional brasileiro com vizinho em situacao seme-
lhante na regido: o Peru. As semelhangas entre os dois paises, ja apresentadas na introdugao
desta pesquisa, mostram como a comparagao ¢ benéfica para uma melhor compreensao do cend-
rio politico na regido durante a pandemia. A aplicagdo deste estudo para outros paises da regiao
pode ampliar a visdo sobre o assunto, permitindo maior comparabilidade entre os paises da re-
gido e dando uma melhor visdo sobre a politica regional em si, com um panorama mais preciso
sobre governo e pandemia.

As analises das taxas de sucesso do chefe do Executivo ajuda a compreender a forca
de determinado mandatario e a sua relacdo com seu respectivo parlamento, dando importante
nog¢ao sobre a dinamica de poder em determinada nagcdo. Combinar este mecanismo de analise
com o cendrio da pandemia de COVID-19 auxilia a compreender este evento marcante, € ainda
em curso na historia, que se mostrou decisivo para testar as relagdes entre mandatarios e seus
parlamentos. A pesquisa buscou explorar este tema recente por meio de ferramenta de analise
jé& consolidada, contribuindo para o estudo do tema.

O trabalho analisou as taxas de sucesso para matérias relacionadas a pandemia e
evidenciou o sucesso dos mandatarios brasileiro e peruano na aprovagao de suas medidas para
combate a pandemia e gestdo da decorrente crise. Com as devidas ressalvas feitas para cada
caso, em especial o peruano, as taxas de sucesso foram maiores que 80% em todos os casos
analisados e reforcam a ideia de que presidentes latino-americanos costumam ser fortes. O
motivo de tal sucesso ndo foi percebido em razdo do numero de Casas de um parlamento, mas
de outros fatores explicitados nos resultados desta pesquisa. Assim, a pesquisa evidencia as
razoes de ser do objeto estudado e apresenta possiveis interpretacdes de suas causas.

Mesmo que completa no que se propde, esta pesquisa ndo esgota o tema nem ana-

lisa todas as possiveis formas de abordar o assunto. Aprofundar o estudo sobre os partidos e
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seus membros ¢ uma linha de pesquisa ndo explorada neste trabalho, mas que pode trazer im-
portantes respostas para a area e constitui importante objeto de pesquisa. Estudar o papel dos
partidos, consideradas as posi¢des individuais de seus membros e ideologicas da legenda, cons-
titui importante caminho para melhor compreender o tema abordado nesta pesquisa, ampliando
os conhecimentos sobre a relagdo entre o presidente e os partidos do parlamento, em especial
no que concerne a pandemia de COVID-19 e areas afins. Estudos continuos sobre as taxas de
sucesso para matérias relacionadas a pandemia, para além do periodo analisado neste trabalho,
também contribuiriam para uma visdao mais completa do tema. Instigamos a comunidade ci-
entifica a pesquisar sobre o tema e contribuir para esta area de estudo tdo importante para a
compreensdo dos sistemas politicos brasileiro e peruano e para a pandemia de COVID-19, que

ainda assola o mundo.
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Apéndices



APENDICE A

TABELA 3 - Presidentes Peruanos e seus Mandatos

Presidente Duragdo do Mandato
Valentin Paniagua 2000 - 2001
Alejandro Toledo 2001 - 2006

Alan Garcia 2006 - 2011
Ollanta Humala 2011-2016
Pedro Pablo Kuczynski 2016 - 2018
Martin Vizcarra 2018 - 2020

Manuel Merino

10/11/2020 - 15/11/2020

Francisco Sagasti

16/11/2020 - 28/07/2021

Pedro Castillo

28/07/2021 - Hoje

Fonte: Elaboracao Propria.
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APENDICE B

TABELA 4 - Medidas Provisorias de Sucesso para o Executivo

Tipo e Numero

Ementa

MPV 925

Dispde sobre medidas emergenciais para a aviagao civil brasileira em razao

da pandemia da covid-19.

MPV 926

Altera a Lei n° 13.979, de 6 de fevereiro de 2020, para dispor sobre pro-
cedimentos para aquisi¢ao de bens, servigos e insumos destinados ao en-
frentamento da emergéncia de saude publica de importancia internacional

decorrente do coronavirus.

MPV 931

Altera a Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 - Cddigo Civil, a Lei n°
5.764, de 16 de dezembro de 1971, ¢ a Lei n°® 6.404, de 15 de dezembro de

1976, e da outras providéncias.

MPV 934

Estabelece normas excepcionais sobre o ano letivo da educacao basica e do
ensino superior decorrentes das medidas para enfrentamento da situagdo de
emergéncia de saude publica de que trata a Lei n° 13.979, de 6 de fevereiro

de 2020.

MPV 936

Institui o Programa Emergencial de Manutengao do Emprego ¢ da Renda e
dispde sobre medidas trabalhistas complementares para enfrentamento do
estado de calamidade publica reconhecido pelo Decreto Legislativo n° 6,
de 20 de margo de 2020, e da emergéncia de satde publica de importancia
internacional decorrente do coronavirus ( covid-19 ), de que trata a Lei n°

13.979, de 6 de fevereiro de 2020, e d4 outras providéncias.

MPV 925

Dispde sobre medidas emergenciais para a aviagao civil brasileira em razao

da pandemia da covid-19.

MPV 926

Altera a Lei n° 13.979, de 6 de fevereiro de 2020, para dispor sobre pro-
cedimentos para aquisi¢ao de bens, servigos e insumos destinados ao en-
frentamento da emergéncia de satide publica de importancia internacional

decorrente do coronavirus.

MPV 931

Altera a Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 - Codigo Civil, a Lei n°
5.764, de 16 de dezembro de 1971, e a Lei n° 6.404, de 15 de dezembro de

1976, e da outras providéncias.
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MPV 934

Estabelece normas excepcionais sobre o ano letivo da educacao basica e do
ensino superior decorrentes das medidas para enfrentamento da situacao de

emergéncia de satde publica de que trata a Lei n® 13.979, de 6 de fevereiro

de 2020.

MPV 936

Institui o Programa Emergencial de Manutencdo do Emprego e da Renda e
dispde sobre medidas trabalhistas complementares para enfrentamento do
estado de calamidade publica reconhecido pelo Decreto Legislativo n°® 6,
de 20 de marco de 2020, e da emergéncia de satde publica de importancia
internacional decorrente do coronavirus ( covid-19 ), de que trata a Lei n°

13.979, de 6 de fevereiro de 2020, e da outras providéncias.

MPYV 938

Dispde sobre a prestacdo de apoio financeiro pela Unido aos entes federa-
tivos que recebem recursos do Fundo de Participacao dos Estados - FPE e
do Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM, com o objetivo de miti-
gar as dificuldades financeiras decorrentes do estado de calamidade publica
reconhecido pelo Decreto Legislativo n° 6, de 20 de margo de 2020, e da
emergéncia de saude publica de importancia internacional decorrente do co-

ronavirus ( covid-19).

MPV 944

Institui o Programa Emergencial de Suporte a Empregos.

MPV 945

Dispde sobre medidas temporarias em resposta a pandemia decorrente da
covid-19 no ambito do setor portuario e sobre a cessdo de patios sob admi-

nistracao militar.

MPV 950

Dispde sobre medidas temporarias emergenciais destinadas ao setor elétrico
para enfrentamento do estado de calamidade publica reconhecido pelo De-
creto Legislativo n° 6, de 20 de marco de 2020, e da emergéncia de saude
publica de importancia internacional decorrente da pandemia de coronavi-

rus (COVID-19).

MPV 958

Estabelece normas para a facilitacdo do acesso ao crédito e mitigagao dos

impactos econdmicos decorrentes da pandemia de coronavirus ( covid-19).
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MPV 959

Estabelece a operacionalizagdo do pagamento do Beneficio Emergencial de
Preservacdo do Emprego e da Renda e do beneficio emergencial mensal de
que trata a Medida Proviséria n® 936, de 1° de abril de 2020, e prorroga a
vacatio legis da Lei n°® 13.709, de 14 de agosto de 2018, que estabelece a
Lei Geral de Protecao de Dados Pessoais - LGPD.

MPV 960

Prorroga os prazos de suspensdo de pagamentos de tributos previstos nos
atos concessorios do regime especial de drawback , que tenham sido prorro-

gados por um ano pela autoridade fiscal e tenham termo em 2020.

MPV 961

Autoriza pagamentos antecipados nas licitagdes e nos contratos, adequa os
limites de dispensa de licitacdo e amplia o uso do Regime Diferenciado
de Contratagdes Publicas - RDC durante o estado de calamidade publica

reconhecido pelo Decreto Legislativo n® 6, de 20 de margo de 2020.

MPV 974

Autoriza a prorrogagdo de contratos por tempo determinado no ambito do

Ministério da Satde.

MPV 975

Institui o Programa Emergencial de Acesso a Crédito e alteraa Lein® 12.087,

de 11 de novembro de 2009, e a Lei n°® 13.999, de 18 de maio de 2020.

MPV 982

Dispde sobre a conta do tipo poupanca social digital.

MPV 986

Estabelece a forma de repasse pela Unido dos valores a serem aplicados
pelos Poderes Executivos locais em agdes emergenciais de apoio ao setor
cultural durante o estado de calamidade publica reconhecido pelo Decreto
Legislativo n°® 6, de 20 de marc¢o de 2020, e as regras para a restituicdo ou a
suplementagdo por meio de outras fontes proprias de recursos pelos Estados,

pelos Municipios ou pelo Distrito Federal.

MPV 992

Dispde sobre o financiamento a microempresa e empresa de pequeno € me-
dio porte, sobre o crédito presumido apurado com base em créditos decor-
rentes de diferencas temporarias, sobre o compartilhamento de alienagdo
fiducidria e sobre a dispensa do cumprimento de exigéncias de demonstra-
cao de regularidade fiscal nas operagdes praticadas pelo Banco Central do
Brasil em decorréncia do disposto no art. 7° da Emenda Constitucional n°
106, de 7 de maio de 2020, e altera a Lei n° 13.476, de 28 de agosto de
2017, a Lei n® 13.097, de 19 de janeiro de 2015, e a Lei n® 6.015, de 31 de
dezembro de 1973.
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MPV 1000

Institui o auxilio emergencial residual para enfrentamento da emergéncia
de saude publica de importancia internacional decorrente do coronavirus (
covid-19 ) responsavel pelo surto de 2019, a que se refere a Lei n® 13.979,

de 6 de fevereiro de 2020

MPV 1003

Autoriza o Poder Executivo federal a aderir ao Instrumento de Acesso Glo-

bal de Vacinas Covid-19 - Covax Facility .

MPV 1005

Dispoe sobre o estabelecimento de barreiras sanitarias protetivas de areas

indigenas.

MPV 1006

Aumenta a margem de crédito consignado dos titulares de beneficios de
aposentadoria e pensdao do Regime Geral de Previdéncia Social durante o

periodo da pandemia de covid-19 .

MPV 1010

Isenta os consumidores dos Municipios do Estado do Amapa abrangidos
pelo estado de calamidade publica do pagamento da fatura de energia elé-

trica referente aos Gltimos trinta dias e altera a Lei n°® 10.438, de 26 de abril

de 2002.

MPV 1016

Dispde sobre a renegociacdo extraordinaria no ambito do Fundo Constituci-
onal de Financiamento do Norte, do Fundo Constitucional de Financiamento

do Nordeste e do Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste.

MPV 1017

Define as diretrizes para a quitagdo e para a renegociag¢do das dividas re-
lativas as debéntures emitidas por empresas e subscritas pelos fundos de
investimentos regionais e para o desinvestimento, a liquidacdo e a extingao

dos fundos.

MPV 1019

Altera a Lei n° 14.017, de 29 de junho de 2020, para dispor sobre a execu-
¢do e os prazos para realizacao das acdes emergenciais destinadas ao setor

cultural.

MPV 1022

Autoriza a prorrogagdo de contratos por tempo determinado no ambito do

Ministério da Satde.

MPV 1023

Altera a Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993, para dispor sobre o bene-

ficio de prestag@o continuada.
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MPV 1024

Altera a Lei n° 14.034, de 5 de agosto de 2020, para prorrogar o prazo de
vigéncia de medidas emergenciais para a aviagdo civil brasileira em razao

da pandemia da covid-19 .

MPV 1026

Dispde sobre as medidas excepcionais relativas a aquisi¢ao de vacinas, in-
sumos, bens e servigos de logistica, tecnologia da informagdo e comunica-
¢do, comunicacao social e publicitaria e treinamentos destinados a vacina-
¢do contra a covid-19 e sobre o Plano Nacional de Operacionalizacao da

Vacinagao contra a COVID-19.

MPV 1028

Estabelece normas para facilitacdo de acesso a crédito e mitigagcdo dos im-

pactos economicos decorrentes da pandemia da COVID-19 .

MPV 1029

AlteraaLein®13.475, de 28 de agosto de 2017, que dispde sobre o exercicio

da profissdo de tripulante de aeronave, denominado aeronauta.

MPV 1033

Altera a Lei n° 11.508, de 20 de julho de 2007, que dispde sobre o regime
tributario, cambial e administrativo das Zonas de Processamento de Exporta-
¢do, para conceder tratamento a producdo de oxigénio medicinal empregado
em medidas de prevenc¢ao, controle e contengdo de riscos, danos e agravos

a saude publica relacionados com a COVID-19.

MPV 1034

Alteraa Lein®7.689, de 15 de dezembro de 1988, para majorar a aliquota da
Contribuigado Social sobre o Lucro Liquido devida pelas pessoas juridicas do
setor financeiro, a Lei n°® 8.989, de 24 de fevereiro de 1995, para modificar
a concessao da isencao relativa ao Imposto sobre Produtos Industrializados
incidente na aquisi¢ao de automdveis por pessoa com deficiéncia, revoga a
tributagdo especial relativa a nafta e a outros produtos destinados a centrais
petroquimicas, e institui crédito presumido da Contribuigdo para os Progra-
mas de Integracdo Social e de Formagao do Patrimonio do Servidor Publico
e da Contribui¢ao Social para o Financiamento da Seguridade Social para
produtos destinados ao uso em hospitais, clinicas, consultérios médicos e

campanhas de vacinagao.

MPV 1036

Altera a Lei n°® 14.046, de 24 de agosto de 2020, para dispor sobre medidas
emergenciais para atenuar os efeitos da crise decorrente da pandemia da

covid-19 nos setores de turismo € de cultura.

91




MPV 1039

Institui o Auxilio Emergencial 2021 para o enfrentamento da emergéncia
de saude publica de importancia internacional decorrente do coronavirus (

covid-19).

MPV 1040

Dispde sobre a facilitagao para abertura de empresas, a prote¢ao de acionis-
tas minoritarios, a facilitacdo do comércio exterior, o Sistema Integrado de
Recuperacao de Ativos, as cobrangas realizadas pelos conselhos profissio-
nais, a profissao de tradutor e intérprete publico, a obtencao de eletricidade
e a prescri¢ao intercorrente na Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 -

Cédigo Civil.

Fonte: Congresso Nacional, elaboracdo propria.
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APENDICE C

TABELA 5 - Medidas Provisorias de Fracasso para o Executivo

Tipo e Numero

Ementa

MPV 927

Dispde sobre as medidas trabalhistas para enfrentamento do estado de cala-
midade publica reconhecido pelo Decreto Legislativo n® 6, de 20 de margo
de 2020, e da emergéncia de saude publica de importancia internacional

decorrente do coronavirus (covid-19), e d& outras providéncias.

MPV 928

Altera a Lei n° 13.979, de 6 de fevereiro de 2020, que dispde sobre as me-
didas para enfrentamento da emergéncia de satde publica de importancia
internacional decorrente do coronavirus responsavel pelo surto de 2019, e

revoga o art. 18 da Medida Provisoria n® 927, de 22 de marco de 2020.

MPV 933

Suspende, pelo prazo que menciona, o ajuste anual de precos de medica-

mentos para o ano de 2020.

MPV 951

Estabelece normas sobre compras publicas, san¢des em matéria de licitagdo

e certificacdo digital e d& outras providéncias.

MPV 966

Dispde sobre a responsabilizacao de agentes publicos por agdo € omissao

em atos relacionados com a pandemia da covid-19 .

MPV 968

Autoriza a prorrogacdo de contratos por tempo determinado no ambito do

Ministério da Justi¢a e Seguranca Publica.

MPV 973

Altera a Lei n°® 11.508, de 20 de julho de 2007, que dispde sobre o regime
tributario, cambial e administrativo das Zonas de Processamento de Expor-

tacao.

Fonte: Portal da Legislagdo do Planalto®, elaboragdo prépria.

%Ver: < http://www4.planalto.gov.br/legislacao/portal-legis/legislacao-1/medidas-provisorias/2019-a-2022>.
Acesso em 18/12/2021.
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APENDICE D

TABELA 6 - Proposicoes de Interesse Apresentadas pelo Executivo (Exceto MPs)

Tipo, Numero

e Ano

Data de

Apresentagao

Ementa

Situacao

PL 791/2020

19/03/2020

AlteraaLein®13.979,de 6
de fevereiro de 2020, para
instituir o Comité Nacional
de Orgaos de Justi¢a e Con-
trole para prevenir ou termi-
nar litigios, inclusive os ju-
diciais, relacionados ao en-
frentamento da emergéncia
de satide publica decorrente

da COVID-19

Ainda n3o teve sua tra-
mitacdo de fato iniciada,
pois aguarda, desde o dia
de sua apresentacdo, a re-
solucdo de pendéncias na
Secretaria-Geral da Mesa

da Camara dos Deputados

PL 5467/2020

10/12/2020

Altera a Lei n° 8.112, de
11 de dezembro de 1990,
quanto a responsabilizagdo
administrativa do servidor
e quanto as infragdes disci-
plinares de menor potencial

ofensivo

Aguarda, desde

14/04/2021, relatorio
da deputada Flavia Morais
(PDT/GO), para que seja

apreciado em reunido da

Comissao

PLP
108/2020

23/04/2020

Dispde sobre o repasse dos
valores correspondentes ao
excedente de recursos acu-
mulados que cobrem as pro-
visoes técnicas do consor-
cio de que trata o art. 7°
da Lei n® 6.194, de 19 de
dezembro de 1974, ao Sis-
tema Unico de Saude - SUS

Retirado de tramitacao pelo

autor em 02/07/2020

Fonte: Camara dos Deputados, elaboragdo propria.
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APENDICE E

TABELA 7 - Vetos Mantidos e Rejeitados

Numero e Ano | MPV de Origem Situagdo
VET 262020 | Mpvoze | | amdos
12 Rejeitados
VET 34/2020 MPV 931 2 Mantidos
VET 37/2020 MPV 925 7 Mantidos
VET 38/2020 MPV 926 2 Mantidos
VET 39/2020 MPV 934 11 Mantidos
VET 40/2020 MPV 938 1 Mantido
VET 41/2020 MPV 975 5 Mantidos
VET 42/2020 MPV 944 10 Mantidos
VET 44/2020 MPV 948 1 Rejeitado
VET 45/2020 MPV 945 3 Mantidos
VET 49/2020 MPV 960 1 Mantido
VET 53/2020 MPV 974 1 Mantido
VET 8/2021 MPV 1003 37 Mantidos

Fonte: Congresso Nacional, elaboracdo propria.
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APENDICE F

TABELA 8 - Projetos de Autoria do Presidente Peruano

Numero | Publicacao Ementa Situagao
07305 09/03/2021 | Ley que modifica diversas normas rela- | Convertido em Lei em
cionadas al arrendamiento financiero, y | 30/06/2021
deroga el articulo 34 de la ley 30230 ley
que establece medidas tributarias, sim-
plificacion de procedimientos y permi-
sos para la promocion y dinamizacion
de la inversion del pais
07216 25/02/2021 | Ley que aprueba disposiciones para | Em Tramitagao
la implementacion y operacion del sis-
tema unico de emergencias y urgencias-
sistema 911
06808 15/12/2020 | Ley que modifica el decreto legislativo | Convertido em Lei
1488 decreto legislativo que establece | 31/12/2021
un régimen especial de depreciacion y
modifica plazos de depreciacion
06806 15/12/2020 | Ley que prorroga la vigencia de benefi- | Convertido em Lei
cios y exoneraciones tributarias 31/12/20
06805 15/12/2020 | Ley que prorroga la vigencia de las exo- | Convertido em Lei
neraciones contenidas en el articulo 19 | 31/12/20
del texto unico ordenado de la ley del im-
puesto a la renta
06342 01/10/2020 | Ley que aprueba el programa de garan- | Convertido em Lei
tia del gobierno nacional para la repro- | 08/10/20

gramacion de créditos de consumo, hi-

potecarios para vivienda y mypes
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06273 25/09/2020 | Ley que modifica el articulo 8 de la ley | Convertido em Lei
29459, ley de los productos farmacéuti- | 18/12/20
cos, dispositivos médicos y productos sa-
nitarios

06114 02/09/2020 | Ley que establece medidas extraordina- | Convertido em Lei
rias a favor de las/os aseguradas/os del | 22/07/21
sistema nacional de pensiones por mo-
tivo del impacto del COVID-19 en la eco-
nomia peruana

07216 25/02/2021 | Ley que aprueba disposiciones para | Em Tramitacao
la implementacion y operacion del sis-
tema unico de emergencias y urgencias-
sistema 911

06808 15/12/2020 | Ley que modifica el decreto legislativo | Convertido em Lei
1488 decreto legislativo que establece | 31/12/2021
un régimen especial de depreciacion y
modifica plazos de depreciacion

06806 15/12/2020 | Ley que prorroga la vigencia de benefi- | Convertido em Lei
cios y exoneraciones tributarias 31/12/20

06805 15/12/2020 | Ley que prorroga la vigencia de las exo- | Convertido em Lei
neraciones contenidas en el articulo 19 | 31/12/20
del texto unico ordenado de la ley del im-
puesto a la renta

06342 01/10/2020 | Ley que aprueba el programa de garan- | Convertido em Lei
tia del gobierno nacional para la repro- | 08/10/20
gramacion de créditos de consumo, hi-
potecarios para vivienda y mypes

06273 25/09/2020 | Ley que modifica el articulo 8 de la ley | Convertido em Lei
29459, ley de los productos farmacéuti- | 18/12/20

cos, dispositivos médicos y productos sa-

nitarios
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06114

02/09/2020

Ley que establece medidas extraordina-
rias a favor de las/os aseguradas/os del
sistema nacional de pensiones por mo-
tivo del impacto del COVID-19 en la eco-

nomia peruana

Convertido

22/07/21

cm

Lei

05326

22/05/2020

Ley que delega en el poder ejecutivo la
facultad de legislar en materia penal,
procesal penal y penitenciaria a fin de
establecer medidas para el deshacinami-
ento de establecimientos penitenciarios

v centros juveniles por riesgo de conta-

gio de virus COVID-19

Convertido

28/05/20

cm

Lei

05110

05/05/2020

Ley que establece medidas excepciona-
les para el deshacinamiento de estable-
cimientos penitenciarios y centros juve-
niles por riesgo de contagio de virus

COVID-19

Em Tramitagao

04947

27/03/2020

Ley que establece medidas para apli-
car el control simultaneo o concurrente

durante la emergencia sanitaria por el

COVID-19

Convertido

06/04/20

cm

Lei

04895

26/03/2020

Ley que delega en el poder ejecutivo la
facultad de legislar en diversas materias
para la atencion de la emergencia sani-

taria producida por el COVID-19

Convertido

27/03/20

€m

Lei

Fonte: Congreso del Peru, elaboragao Propria.
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APENDICE G

TABELA 10 - Relacdo entre Tamanho da Base Aliada e a Taxa Esperada de Sucesso

Numero de Representantes | Valores Esperados Valores Reais
5 57,56 50,67
10 61,06 58,92
15 63,44 64,56
20 66,48 66,91
25 66,90 68,63
30 69,12 65,57
35 70,20 66,75
40 71,26 70,83
45 74,10 75,07
50 75,62 78,19
55 76,26 82,42
60 79,74 84,91
65 80,54 82,94
70 81,80 89,66
75 82,42 87,75
80 85,80 Nao Determinado
85 87,60 Nao Determinado
90 90,22 Nao Determinado
95 92,28 Nao Determinado
100 100 Nao Determinado

Fonte: Saiegh, 2009.
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