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Resumen: Este articulo buscd describir y comparar la gobernabilidad de los dos primeros afios de
mandato del presidente Jair Bolsonaro en la Camara de Diputados. Para cumplir con este objetivo, esta
investigacion calculé la tasa de atropello de los partidos y la tasa de coalescencia, y luego las
complementd a través del coeficiente de dominio del Ejecutivo y el coeficiente de éxito de las medidas
provisionales. En este sentido, se observd la ausencia de construccion de una coalicion en moldes
partidistas, asi como la ausencia de una base de apoyo parlamentario robusta desvinculada de la légica
partidaria. Convergiendo con la posibilidad planteada por Almeida (2020) de la existencia de una agenda
legislativa alternativa encabezada por el Congreso Nacional, se evidencia la necesidad de revisar el marco
conceptual desarrollado sobre el impacto de las estrategias de gestion y la discrecionalidad del titular del
Poder Ejecutivo en la gobernabilidad de este.
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1. Introduccién

Elegido en noviembre de 2018 con la defensa de un proyecto politico neoliberal y
neoconservador que, sustentado en un discurso religioso en defensa de los valores tradicionales
de la familia y la propiedad, se posiciond desde el inicio de su campafia electoral contra el
presidencialismo de coalicion, considerado por él como un intercambio inmoral de favores
(SOLANO, 2018; COELHO, 2019; OLIVEIRA, 2019; LIMA; LIMA, 2020). Durante el primer
afio de su mandato, el presidente de la Republica Jair Bolsonaro mostré una resistencia explicita
a la formacion de una coalicién partidaria, lo que, segun los relatos difundidos por la prensa, ha
cambiado en 2020 con un acercamiento gradual del presidente a los partidos del llamado
“Centrao” (OLIVEIRA, 2020; VASCONCELLOS; CALCAGNO, 2020; PORTINARI; MAIA,
2020).

Circunscrito en medio de un escenario de pandemia, derivado del nuevo coronavirus
(Covid-19), y de ocasionales roces con representantes de otros Poderes, el segundo afio de
mandato de Bolsonaro ha planteado una serie de inquisiciones respecto al mantenimiento o
cambio de las estrategias de gestion adoptadas por el gobierno federal, de 2019 a 2020, y de las
repercusiones de la pandemia de Covid-19 en la gobernabilidad del titular del Poder Ejecutivo
en el Congreso Nacional (OLIVEIRA, 2019; OLIVEIRA, 2020).

Sefialado esto, buscamos verificar en este estudio si hubo formacién de una coalicién
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partidaria, o0 ad hoc, por el presidente de la Republica, Jair Bolsonaro, en la Camara de
Diputados de enero de 2019 a noviembre de 2020, y el impacto de esta estrategia de gestion
adoptada por el gobierno federal en la produccion legislativa del periodo examinado.
Analizando, por lo tanto, la gobernabilidad, concebida como la capacidad de construir
una pauta positiva que vaya mas all4 del logro minimo de impedir la aprobacion de asuntos
desfavorables a los intereses del gobierno, en los dos primeros afios de mandato del presidente
Bolsonaro, en la Camara de Diputados, este articulo se realiz6 mediante la verificacion de la
conformacion de una coalicion en moldes partidistas, a partir del calculo de la tasa de atropello
y la tasa de coalescencia, y del analisis de los resultados de las estrategias alternativas a la
disposicién del titular del Poder Ejecutivo, a través del calculo del coeficiente de dominio del
Ejecutivo y el coeficiente de éxito de las medidas provisionales (FIGUEIREDO; LIMONGI,
1999; AMORIM NETO, 2000; AMORIM NETO, COX; MCCUBBIN, 2003; FIGUEIREDO;
LIMONGI, 2007; PEREIRA, 2017; BERTHOLINI; PEREIRA, 2017; ALMEIDA, 2020).
Observando la ausencia de una coalicion en moldes partidistas o indicios de una base de
apoyo parlamentario sélida (desvinculada de la I6gica partidaria), ademas de un debilitamiento
del apoyo partidario al Presidente de la Republica en 2020 en comparacion con el afio anterior,
los resultados presentados en el articulo convergen con la posibilidad planteada por Almeida
(2020) de la existencia de una agenda legislativa alternativa encabezada por el Congreso
Nacional y refuerzan la necesidad de revision del marco conceptual desarrollado sobre los

espacios de decision gerencial a cargo de cada presidente.

2. Revision de Literatura

En el proceso de consolidacion de los estudios legislativos brasilefios, la interpretacion
de las relaciones Ejecutivo-Legislativo pas6 de un andlisis exclusivamente institucional,
centrado en el debate de las perspectivas distributivista y partidista, a un enfoque gerencial,
referido a las diferentes estrategias presidenciales de gestion del marco institucional vigente
(PALERMO, 2000; FIGUEIREDO; SANTOS, 2016; CUNHA, 2017; FREITAS; GUARNIERI,
2018).

Influenciado por el neoinstitucionalismo de la eleccién racional, el debate entre la vision
distributivista, pesimista sobre la gobernabilidad y el desempefio parlamentario, y la partidista,
optimista sobre la disciplina partidaria y la estabilidad de las coaliciones, se inicio a partir de las
criticas realizadas a los trabajos distributivistas que se deducian de la estrategia electoral de los
candidatos y partidos el comportamiento adoptado posteriormente por los parlamentarios dentro
del Congreso Nacional, sin embargo, sin analizar sisteméaticamente los datos empiricos de la
produccion legislativa y la accion parlamentaria (MELO, 2002; FIGUEIREDO; SANTOS,
2016; FREITAS; GUARNIERI, 2018).

Pesimista en un principio, el pronostico del distributivismo se basaba en los dilemas de
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coexistencia entre presidencialismo y voto proporcional de lista abierta en un contexto marcado
por la discontinuidad del sistema partidario y por la organizacion federativa (LAMOUNIER,
1991, 1992; MAINWARING, 1993; AMES, 1995). Siguiendo la cadena causal de que la
independencia de los mandatos del presidente, elegido por mayoria de votos, y de los
parlamentarios, electos por voto proporcional, daria lugar a un sistema multipartidista con un
Ejecutivo sin respaldo parlamentario y la presencia de coaliciones inestables, que a su vez, se
veria agravada por las tendencias clientelistas de la lista abierta, que incentivarian la accién
individualista de los diputados en lugar de una linea ideoldgica y agenda programatica partidaria
(LAMOUNIER, 1991, 1992; MAINWARING, 1993; AMES, 1995; MELO, 2002;
FIGUEIREDO; SANTOS, 2016).

Sin embargo, a pesar del supuesto inicial de ingobernabilidad del ordenamiento
institucional definido en 1988, este fue cuestionado por la constatacion de altas tasas de
disciplina partidaria y consistencia ideoldgica entre los partidos, como lo demuestran Figueiredo
y Limongi (1999).

En oposicién, por lo tanto, a los prondsticos de paralisis en la toma de decisiones
enumerados anteriormente, los trabajos posteriores, de inspiracion partidista, buscaron explicar,
a partir del andlisis de los incentivos y limitaciones, internos al proceso de toma de decisiones
en el poder legislativo, los mecanismos centralizadores que compensarian las caracteristicas
desagregadoras del sistema electoral (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999; FIGUEIREDO;
SANTOS, 2016).

Segun estos autores, la formacion de mayorias predecibles y disciplinadas se daria por
la reduccidn del éxito de las acciones individualistas de los parlamentarios, a través del control
de la agenda practicado por los lideres partidarios y el titular del Poder Ejecutivo, dadas sus
prerrogativas de régimen y constitucionales, y el control de recursos y cargos por parte del
Presidente de la Republica (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999; AMORIM NETO, 2000;
AMORIM NETO, COX; MCCUBBINS, 2003; VASSELAI, 2009; MELO, 2002; NEIVA,
2011).

Superado el primer debate sobre la ingobernabilidad o la gobernabilidad de Brasil, con
la admision de su gobernabilidad, la discusion cambid su eje de examen para cuestionar las
condiciones y formas en que la gobernabilidad se daria, en vista de los espacios de decision
gerencial a cargo de cada presidente. Explorando, en este sentido, el papel de las coaliciones de
gobierno, los nombramientos de ministros y las prerrogativas legislativas del Ejecutivo como
nuevas variables intervinientes en la potenciacion o moderacion de rasgos favorables a la
ingobernabilidad, o gobernabilidad, del sistema politico del pais (PALERMO, 2000; MELO,
2002; FREITAS; GUARNIERI, 2018; VASSELAI, 2009), obras como Abranches (1998, 2014),
Amorim Neto (2000), Amorim Neto, Cox y McCubbins (2003), Vassselai (2009), Figueiredo y
Limongi (2007 ), Pereira (2017), Bertholini y Pereira (2017) y Almeida (2020) son ejemplos de
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investigaciones que parten de la relevancia de los estilos de gestién para el desempefio del
mandato presidencial.

La nota técnica “Relaciones Ejecutivo-Legislativo y Gobernabilidad a la Luz de la
Crisis del Covid-19”, redactada por Almeida (2020), se centro asi en esclarecer la relacion entre
el gobierno federal y el Congreso Nacional, en la 56a legislatura, ante la gobernabilidad y el
marco institucional brasilefio.

Para operacionalizar la nota técnica, el autor partié de un cuestionamiento sobre la
viabilidad de preservar la gobernabilidad en un escenario desfavorable al Ejecutivo, asociado en
este caso a la aversion presidencial a la constitucion de una base de apoyo, mediante la
aprobacion de una agenda alternativa encabezada por el Legislativo, referente al supuesto
control del Congreso sobre la pauta legislativa (ALMEIDA, 2020).

A partir de las observaciones de Colomer y Negretto (2005), del “gobierno congresista”
Norteamericano, se calculd la tasa de atropello de cada partido, es decir, el porcentaje de
votaciones nominales en el plenario en las que el partido voté mayoritariamente en contra de un
asunto que, sin embargo, fue aprobado, para verificacion, anclado en Amorim Neto, Cox y
McCubbins (2003), de la existencia de indicios minimos de una coalicion, ya que tasas
insignificantes de atropello serian caracteristicas clave de las coaliciones mayoritarias, dada la
existencia de un acuerdo minimo vinculante entre los partidos. Siendo que cuando tal acuerdo
entrd en vigor, solo los partidos que no forman parte de la coalicién son atropellados con una
frecuencia significativa (ALMEIDA, 2020).

Observando altas tasas de atropello en la oposicion; menor, pero no insignificante en el
partido presidencial (Partido Social Liberal — PSL) y practicamente nulo en los partidos que
integran el “Centrdo”, indicando la existencia de una coalicion mayoritaria organizada en torno
a los partidos del “Centrdo”, prosigue el autor con la investigacion disponiendo que para que
haya gobernabilidad, en términos de produccion legislativa, debe haber un crecimiento en la
capacidad interna de la coalicién para construir una agenda positiva, superando el compromiso
minimo de impedir la aprobacién de asuntos contrarios a los intereses de sus integrantes. En
esta secuencia, se observo, apoyado en un analisis de la evolucion de los montos totales de las
leyes ordinarias (no presupuestarias) y complementarias, originadas en el Ejecutivo y en el
Legislativo, por afio de promulgacion, la relacion entre la estrategia de gestion adoptada por el
gobierno y la produccion legislativa en el periodo posterior a 1988, a través de la clasificacion
de las estrategias de organizacion de coaliciones, en diferentes mandatos, segin una ldgica
partidista o presidencial (no partidista) (ALMEIDA, 2020).

Al notar un predominio de las iniciativas del Poder Ejecutivo desde 1989 hasta 2007,
cuando este patron se invierte, a partir de 2008, con una produccion de origen congresional
superando a la presidencial, aunque con oscilaciones, el autor establece que, si el presidente

construye una coalicion mayoritaria en moldes partidistas, cualquier asunto contrario a su
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interés o al de los partidos aliados a él debe ser sometido a votacion en el pleno, lo que implica
una tasa de objecion nula. En cambio, si el presidente dispone de los recursos para imponer
disciplina, pero no tiene el poder de filtrar lo que se puede someter al pleno, construird una
coalicion mayoritaria sin observar criterios partidistas, cuyas tasas de atropello deben ser nulas,
pero las de objecidn significativas. Por eliminacion, cuando las tasas de atropello de los partidos
son significativas, se debe concluir que no estan organizados en forma de coalicion mayoritaria
(ALMEIDA, 2020).

Clasificando como coaliciones partidarias: la mayor parte de la presidencia de Fernando
Henrique Cardoso, Sarney (1989); Lula (2007 y 2010); Dilma (2011) y Temer (2016), como
coaliciones presidenciales: la mayor parte de las presidencias de Itamar y del primer mandato de
Lula; Collor (1990); Lula (2008 y 2009); Dilma (2012) y Temer (2017 y 2018), y finalmente,
como bases no organizadas en forma de coalicion: Collor (1991 y 1992); Dilma (2013 a 2015) y
Bolsonaro (2019). La evaluacion de la relacién entre el tipo de base de apoyo y la produccién
legislativa del Ejecutivo se realizd a través de un analisis estadistico multivariado, que reveld
diferencias significativas en el nivel de produccién legislativa entre los tres tipos de
organizacion. Indicando una mejora en el desempefio legislativo del Ejecutivo cuando este
organiza su base de apoyo como una coaliciébn mayoritaria, y lo hace siguiendo criterios
partidistas, asi como un incremento significativo en la produccion legislativa de origen
congresional (ALMEIDA, 2020).

3. Datos y método

Teniendo como punto de referencia la nota técnica “Relaciones Ejecutivo-Legislativo y
Gobernabilidad ante la Crisis de la Covid-19”, elaborada por Almeida (2020), el analisis
buscara describir y comparar la gobernabilidad de los dos primeros afios de mandato del
presidente Jair Bolsonaro, en la Camara de Diputados, al verificar la construccion de una
coalicién partidaria y al analizar los resultados, en términos de produccion legislativa, de las
estrategias adoptadas por el gobierno federal en los dos periodos.

La investigacion se operativizd a partir del calculo de la tasa de atropello de cada
partido en las votaciones nominales de la Camara de Diputados en 2019 y 2020. Considerando
las limitaciones de la tasa de atropello en la evaluacion de la gobernabilidad, se opt6 por utilizar
la tasa de coalescencia, empleada por Bertholini y Pereira (2017); del coeficiente de dominio del
Ejecutivo en la produccién legislativa de cada afio, tal como lo exponen Figueiredo y Limongi
(2007) y el calculo de un coeficiente de éxito de las medidas provisionales, como medios para
ampliar la comprension del contexto coyuntural en el que se inserta el analisis.

Indagando sobre la gobernabilidad, concebida como la capacidad de construir una
agenda positiva que vaya mas alla de la minima proeza de impedir la aprobacion de asuntos

desfavorables a los intereses del gobierno, la opcidn de utilizar la tasa de atropello, tal como la
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adopta Almeida (2020), se justifica por la premisa de que en un sistema altamente fragmentado,
como el brasilefo, el titular del Poder Ejecutivo se ve obligado a “formar un gobierno” a través
de la construccidn de una coalicion partidaria que, a través de un “cartel de agenda”, contintia su
agenda legislativa y el bloqueo de asuntos desfavorables a sus intereses (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1999; AMORIM NETO, COX; MCCUBBIN, 2003; ALMEIDA, 2020).

Expresado lo anterior, la tasa de atropello se refiere a la frecuencia con la que la
mayoria de los parlamentarios, de un partido, vot6 en contra de una proposicion que no obstante
fue aprobada, es decir, se entiende que si existe un acuerdo minimo vinculante entre los
partidos, lo que constituye un indicio elemental de la existencia de una coalicion en moldes
partidistas, solo los partidos que no forman parte de la coalicién son atropellados con una
frecuencia significativa porque no tienen poder de veto en la agenda, siendo la tasa una
validaciéon empirica de una coalicién nominalmente verificada en el gabinete presidencial, ya
gue no tiene existencia formal (AMORIM NETO, COX; MCCUBBIN, 2003).

Inspirada en la metodologia propuesta por Amorim Neto, Cox y McCubbins (2003), la
tasa de atropello, en la nota técnica, se calculé a partir de los datos de las votaciones nominales
disponibles en el sitio web de la Camara de Diputados, y se determind a través del porcentaje de
corte del 5 %, dada la admisién de la posibilidad de que el desacuerdo de un miembro de la
coalicion sea lo suficientemente alto como para manifestarse en contra de la aprobacion de
asuntos desfavorables a su interés, después de su programacién por los socios de la coalicion,
pero bajo hasta el punto de no resultar en su salida de la coalicion.

En esta secuencia, la investigacion utilizd el Dataset puestos a disposicion por la
Cémara de Diputados, en la seccién Datos Abiertos de la pagina web del mismo 6rgano®. La
eleccion de la base de datos ofrecida por la Camara de Diputados se debi6 a la observancia de
las caracteristicas de pureza (los datos son crudos, sin formateo visual, procesamiento o
analisis), estructura (los datos estadn estructurados, es decir, estdn organizados segin una
estructura rigida previamente planificada para almacenarlos), accesibilidad (los datos estan
abiertos al publico debido a la Ley N° 12.527 de acceso a la informacion de 2011, que permite
reproducir y verificar los resultados obtenidos) y actualidad (los datos son actualizados
diariamente).

Como objeto de analisis, al igual que la nota técnica, se utilizaron exclusivamente las
votaciones nominales, debido al registro y publicacién de la opcién de voto de cada
parlamentario. Sin embargo, debido a la ausencia de especificaciones sobre el alcance de las
proposiciones analizadas (votaciones nominales obligatorias y/o solicitadas) se prefirid, en este
articulo, examinar las votaciones nominales en materias que requieran, por via constitucional o

regimental, su aprobacién por medio de un quérum calificado que las somete obligatoriamente a

2 Para el calculo de la tasa de atropello en el afio 2020 se utilizaron datos referentes a votaciones nominales en el
pleno hasta el 11 de diciembre de 2020.

E-legis, Brasilia, n. 38, p. 226-246, maio/ago. 2022, ISSN 2175.0688 231



Gobernabilidad del presidente Jair Bolsonaro, en la Camara de Diputados, en los dos primeros afios de mandato
(2019-2020)

este tipo de votacién, esto es, votaciones referentes a proyectos de reforma constitucional,
proyectos de leyes complementarias y solicitudes de caracter urgentisimo®. En esta secuencia no
se analizaron las votaciones nominales de legislacién ordinaria, medidas provisionales y
requerimientos parlamentarios, que podian votarse nominalmente luego de la solicitud a través
de una solicitud de verificacion de quérum (FIGUEIREDO y LIMONGI, 1999).

La opcidn de excluir las votaciones nominales en asuntos sujetos a votacion simbolica
se debio a las limitaciones encontradas en el Dataset y a una preocupacion en relacion con la
distorsion de los resultados. Las limitaciones del Dataset se refieren a posibles vacios en los
registros de votacion de algunos tipos de solicitudes y destaca en el Pleno, segun informa el sitio
web de la Camara, mientras que la preocupacion por la distorsion de los resultados esta
relacionada con la facultad conclusiva de que disponen las comisiones, que tienen competencia
de votar proyectos de ley que prescindan de la votacién en el Pleno, salvo apelacién de una
décima parte de los miembros de la Camara o requerimiento de un lider que represente una
leyenda con namero equivalente. De acuerdo con las ponderaciones de Figueiredo y Limongi
(2007), estas votaciones nominales requieren una solicitud de verificacion de quérum
presentada por un lider partidario que, segun el reglamento interno, solo puede presentar una
nueva solicitud al cabo de un plazo minimo de una hora después de la votacion, tenderan a ser
reservadas para asuntos de mayor relevancia y sensibilidad politica y, por ende, la incorporacién
de estas proposiciones como muestras de conveniencia podria mostrar tendencias que no
necesariamente corresponden a toda la poblacion.

El célculo de la tasa de atropello, concebida como una variable categérica nominal, se
corrobor6 mediante la elaboracion de una tabla de frecuencias relativas, en términos
porcentuales, de la variable binaria de atropello, medida segun la congruencia entre la
aprobacion de las proposiciones y los lineamientos dados por los lideres de los partidos y
bloques, ademés de la direccion del gobierno®. A diferencia de la nota técnica, que utilizo el
voto de la mayoria de los parlamentarios de un partido para calcular su tasa, esta investigacion
optd por el uso de orientaciones de votacion para evaluar la capacidad de control de la agenda
legislativa por parte de los partidos, debido a la presencia explicita de la posicién del gobierno y
de los partidos sobre los temas tratados. Se consider6 que el voto de la mayoria de los
parlamentarios de un partido, a favor o en contra de un asunto, no necesariamente indicaria la
posicion del partido, dada la posibilidad de liberar la bancada al momento de la votacion, de
asuntos de baja relevancia para el partido, asi como el hecho de que los parlamentarios
presenten un comportamiento indisciplinado debido a conflictos y disputas partidarias internas
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999, p. 117.

3 Aunque no requiere una votacién nominal obligatoria, la solicitud para la adopcion del procedimiento de caracter
urgentisimo fue incluido debido a la necesidad de su presentacion por la mayoria absoluta de los diputados.
* Las directrices de los lideres de la Mayoria, la Minoria y la Oposicion no fueron utilizadas en este estudio.
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Con respecto a la identificacion de la construccion de una coalicion partidaria, este
articulo también se diferencié de la nota técnica, que opt6 por el porcentaje de recorte del 5%,
mediante la opcion de verificar, en las votaciones de los miembros nominales de la coalicion y
del gobierno, una tasa de atropello nula, ya que la exigencia de aprobacion a través de quérum
calificado incentivaria la programacion de asuntos previamente negociados y consentidos entre
los socios de la coalicion.

Considerando la exposicion de Amorim Neto (2000), sobre la posibilidad de presuponer
la formacion de una coalicion en los gabinetes presidenciales que presenten una alta
correspondencia entre el porcentaje de cargos ministeriales y el peso parlamentario, se decidio
complementar la tasa de atropello utilizando la tasa de coalescencia, con el objetivo de resaltar
alteraciones mas sutiles en las estrategias adoptadas por el gobierno federal, que serian
imperceptibles si sélo se utilizara la tasa de atropello, ademas de la incorporacion de otro
indicio mas de la presencia de una coalicion partidista.

La tasa de coalescencia es una variable continua que se basa en la norma de
proporcionalidad para medir el grado de coalescencia de los gabinetes, es decir, cuanto menor
sea la desviacidn de la proporcionalidad entre las cuotas ministeriales de los partidos y sus pesos
parlamentarios, mayores seran los niveles de coalescencia y, en contrapartida, cuanto mayor la
desviacion de la proporcionalidad en la asignacién de cargos ministeriales, menores seran los
niveles de coalescencia (AMORIM NETO, 2000).

Teniendo en cuenta, para su elaboracién, la afiliacion partidaria de los ministros (si la
hubiere); el peso parlamentario de los partidos a los que pertenecen los ministros (cuando hay
afiliacion partidaria) y el periodo de permanencia, se calcul6 la tasa® dividiendo por dos (2), y
luego restando uno (1), de la suma del valor absoluto de la diferencia entre el porcentaje de
ministerios de cada partido, incluyendo los ministerios no partidarios, al valor porcentual de los
escafos que cada partido que compone la “coalicién” controla del nimero total de escafios que
ocupan en el parlamento, incluidos los ministerios cuyo ministro no tiene afiliacion partidaria
(AMORIM NETO, 2000). EI valor absoluto del porcentaje de ministerios ocupados por cada
partido se calculé sumando las razones de los ministerios ocupados por cada partido por el total
de ministerios y secretarias con rango ministerial, mientras que el valor absoluto del porcentaje
de escafios se calcul6 sumando las razones de escafios que cada partido controla en la Camara
de Diputados por el nimero total de escafios que todos los partidos con carteras ministeriales

controlan en la Camara de Diputados®.

% 1- 12 3 (Si-Mil) (AMORIM NETO, 2000).

i=1
6 Segun Vassselai (2009, p. 7) “en la formula, para cada partido, se resta el porcentaje de ministerios recibidos por
una lista de coalicién (M) del porcentaje que este partido tiene de escafios en la CDF en relacion al total nimero de
escafios agregados por los partidos miembros de la coalicion de gobierno (S), considerandose S=0 para los ministros
no partidistas. Del resultado para cada lista, no se considera el signo. Luego se suma este valor para todos los partidos
del equipo de ministros, y se divide el total por 2 para que el resultado no pueda variar de 0 a 2, lo que podria ocurrir
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Con un rango, por lo tanto, de cero, sin coincidencia, a 1, coincidencia perfecta, la tasa
se elabor6 a partir de los datos recopilados individualmente en los sitios web correspondientes a
cada ministerio, y se ordend de acuerdo con los seis gabinetes presidenciales determinados,
desde enero de 2019 hasta noviembre de 2020, utilizando el criterio de composicion partidaria
adoptado por Amorim Neto (2000). Por lo tanto, se supuso que cada vez que hubo un cambio en
la composicion partidaria de un ministerio, también hubo la creacion de un nuevo gabinete que,
en consecuencia, requirié una nueva tasa de coalescencia, la cual fue calculada teniendo en
cuenta los cambios de afiliaciones partidarias (peso parlamentario de cada partido), segin la
informacién disponible, sobre el historial de movimiento parlamentario y de los suplentes en
ejercicio’, en el sitio web de la Camara de Diputados.

De esta forma, se analizd la proporcionalidad de los “gabinetes presidenciales”
identificados desde el 1 de enero de 2019 hasta el 18 de febrero de 2019, con la formacion
original (Gabinete - 1); del 19 de febrero de 2019 al 11 de febrero de 2020, con la salida de
Gustavo Bebianno (PSL) y la asuncién de Floriano Peixoto como Secretario General de la
Presidencia de la Republica (Gabinete - 2); del 11 de febrero de 2020 al 18 de febrero de 2020,
con la salida de Gustavo Canuto y la asuncion de Rogério Marinho (PL) en el Ministerio de
Desarrollo Regional (Gabinete - 3); del 18 de febrero de 2020 al 16 de abril de 2020, con la
salida de Onyx Lorenzoni (DEM) y la asuncion de Walter Braga Neto como Jefe de Gabinete y
la salida de Osmar Terra (MDB) y la asuncion de Onyx Lorenzoni (DEM)) en el Ministerio de
la Ciudadania (Gabinete - 4); del 16 de abril de 2020 al 17 de junio de 2020, con la salida de
Luiz Henrique Mandetta (DEM) y la asuncion de Nelson Teich en el Ministerio de Salud
(Gabinete - 5), y del 17 de junio de 2020 al 22 de noviembre de 2020, con la creacion del
Ministerio de Comunicaciones y la asuncion de Fabio Faria (PSD) (Gabinete - 6).

Dicho esto, la valoracion de la gobernabilidad a través de la formacién de una coalicion
basada en la premisa del “cartel de agenda”, a pesar de ser relevante para el concepto de
gobernabilidad adoptado, dado que el control sobre la agenda se configura como el principal
mecanismo de los partidos para poner en practica el acuerdo de coalicion, demuestra fallas al
incorporar en el analisis las prerrogativas constitucionales del Presidente de la Republica, quien
puede optar por el uso de estrategias alternativas de programacion en lugar de conformar un
“cartel de agenda” (coalicion partidaria). En ese sentido, es necesario complementarlo con la
ponderacidn de los resultados en materia de produccion legislativa de las estrategias adoptadas

por el gobierno federal, teniendo en cuenta los alcances de gobernabilidad que brinda el entorno

ya que antes fuimos obligados a ignorar sefiales y eso resultaria de dificil lectura. Restar a 1 este nuevo valor
resultante también tiene la mera funcion de facilitar la lectura del indice, ya que si no lo hacemos, el valor 0
significara mayor coalescencia y 1 la menor, provocando confusion”.

" Durante la actualizacién del peso parlamentario de cada partido, se encontraron inconsistencias en el historial de
movimiento parlamentario disponible en la pagina web de la Camara de Diputados. Tales inconsistencias fueron
comunicadas al departamento competente, y subsanadas poniendo a su disposicion el historial de movimiento
parlamentario del PP.
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institucional centralizador y el apoyo parlamentario al jefe del Poder Ejecutivo disociado de la
I6gica partidista.

Asi, se procur6 sumar a este andlisis la contemplacion de los poderes de agenda
presidencial, a través de la evaluacion de la participacion del Ejecutivo en la produccion
legislativa de cada afio, con la incorporacion del coeficiente de dominancia del Ejecutivo,
(FIGUEIREDO y LIMONGI, 2007) y del examen de la discordancia del Legislativo en relacion
a la agenda del Ejecutivo en las medidas provisionales con el calculo del coeficiente de éxito de
las medidas provisionales (PEREIRA, 2017).

Por lo tanto, el coeficiente de dominancia®, visto como una variable continua, fue
calculado a través del porcentaje de proyectos de iniciativa del Ejecutivo aprobados en relacion
al total de asuntos aprobados en la Camara de Diputados en los afios 2019 y 2020, utilizando
leyes ordinarias, leyes complementarias, reformas constitucionales y medidas provisionales,
obtenido de las estadisticas de los asuntos tratados en la Camara de Diputados® disponibles en la
pagina web de la Camara en la seccion referente a “Informes de actividad legislativa”, y
mediante solicitud directa a la Secretaria General de la Mesa de la Camara de Diputados, como
objetos de investigacion.

Por otro lado, el coeficiente de éxito de las medidas provisionalesm, concebido como
una variable continua, fue calculado examinando el porcentaje de medidas provisionales
aprobadas con relacién al total de medidas provisionales presentadas al Congreso Nacional en
ese afo, utilizando las medidas provisionales aprobadas (dictadas o sancionadas), rechazadas y
que perdieron su eficacia por el transcurso del tiempo, obtenidas de las estadisticas de los
asuntos tratados en la Camara de Diputados en los afios 2019™ y 2020™ y en la pagina web del

Congreso Nacional.

® Esta investigacion no considerd los cambios sufridos por los proyectos de iniciativa del Poder Ejecutivo, a lo largo
de su proceso, lo que pudo haber modificado el texto original al punto que el proyecto aprobado no representaba
necesariamente la agenda politica del Presidente de la Republica, teniendo en cuenta que la incorporacion de estas
consideraciones, sin un analisis mas profundo de la naturaleza de los cambios, no estaria justificada, ya que se destaca
que el coeficiente de dominio aqui presentado representa una estimacidon generosa de la participacion real del
Ejecutivo en la produccidn legislativa de cada afio.

% El coeficiente de dominio del Ejecutivo, en 2020, fue calculado con base en las propuestas aprobadas en la Camara
de Diputados (independientemente de su situacion en el Senado Federal) al 15 de octubre de 2020.

10 . S - e - .

Esta investigacion no hizo distincion entre las medidas provisionales aprobadas en forma de proyecto de ley de

conversidn, sancionadas con vetos o promulgadas, a pesar de reconocer que a lo largo de su tramitacidn los proyectos
de iniciativa del Poder Ejecutivo pueden sufrir cambios significativos durante el proceso de negociacion, al punto que
no representar necesariamente la pauta politica propuesta inicialmente por el Presidente de la Republica, sino que se
alinean con los intereses de los parlamentarios, considerando que la incorporacion de estas consideraciones, sin un
analisis mas profundo de la naturaleza de los cambios, no estarian justificados, ya que cabe sefialar que la tasa de
éxito de las medidas provisionales aqui presentadas representa una estimacion generosa del éxito real de la agenda
presidencial presentada al Congreso Nacional a través del dictado de medidas provisionales.
1| coeficiente de éxito de las medidas provisionales en 2019 fue calculado con base en las medidas provisionales
dictadas en el afio 2019, que fueron dictadas, sancionadas, rechazadas o que perdieron su vigencia en 2019 o 2020.
12 E| coeficiente de éxito de las medidas provisionales en 2020 fue calculado con base en las medidas provisionales,
dictadas en 2020, que fueron promulgadas, sancionadas, rechazadas o que perdieron su vigencia hasta el 10 de
diciembre de 2020. En este sentido, no se tomaron en cuenta las medidas provisionales que se encontraban en
tramitacién durante ese periodo.
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4. Resultados

Las tasas de atropello, utilizadas como validacion empirica de una coalicion
nominalmente verificada en los “gabinetes presidenciales”, entre el gobierno federal y los
partidos: Demdcrata (DEM); Patriota (Patri); Partido Liberal (PL)13; Progresista (PP);
Movimiento Democratico Brasilefio (MDB)14 y Socialdemdcrata (PSD)15, retrataron, en el afio
2019, altas tasas de atropello en el PSOL (2,33%); PT (1,16%); PDT (1,16%) y PC do B
(0,90%), bajas en Patri (0,12%); PL (0,12%) y PSL (0,12%), baja, pero no irrelevante, en el
gobierno (0,25%), y nulas en el DEM; en el bloque PSL — PP — PSD, etc. y en el bloque PP —
MDB — PTB-etc., como se muestra en el Grafico 1.

Gréfico 1 — Tasa de atropello de todos los partidos en 2019, sin los grupos parlamentarios, multiplicada
por 103 para facilitar la visualizacién.
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Fuente: Elaboracion propia, 2020.

En cuanto a la ampliacion del analisis al afio 2020, presentada en el gréafico 2, se
observo una reduccion de las tasas de oposicion, tasas nulas en el DEM; MDB; PSL y Patri,
bajas, pero significativas en el PP (0,24%) y PSD (0,24%), y un aumento en las del PL (0,72%)
y del gobierno. Mientras que partidos como el PSOL (1,4%); PT (0,72%); PC do B (0,48%);
PDT (0,48%) y PSL (0%) redujeron sus tasas de atropello, la tasa observada en el gobierno
aumentd de 0,25% a 0,48%.

B el pL pasa a formar parte de la coalicion nominal en el tercer gabinete, con la salida de Gustavo Canuto y la
asuncion de Rogério Marinho (PL) en el Ministerio de Desarrollo Regional, el 11 de febrero de 2020.

£l MDB deja la coalicién nominal de gobierno en el cuarto gabinete, con la salida de Osmar Terra (MDB) y la
asuncion de Onyx Lorenzoni (DEM) en el Ministerio de la Ciudadania, el 18 de febrero de 2020.

5 E1 psD pasa a formar parte de la coalicion nominal en el sexto gabinete, con la recreacion del Ministerio de
Comunicaciones y la asuncion de Fabio Faria, el 17 de junio de 2020.
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Graéfico 2 — Tasa de atropello de todos los partidos en 2020, sin los grupos parlamentarios,
multiplicado por 102 para facilitar la visualizacion.
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Fuente: Elaboracion propia, 2020.

En esta secuencia, las tasas de coalescencia, representadas en el Gréfico 3, denotaron
una baja proporcionalidad y poca variacion a lo largo del periodo analizado, cuya mayor
desviacion se presenta en el tercer gabinete, que, sin embargo, dur6 sélo siete dias. Dicho esto,
hubo una tasa de coalescencia de 0,39 en el primer gabinete (Gabinete 1); 0,34 en el segundo
gabinete (Gabinete 2); 0,39 en el tercer gabinete (Gabinete 3); 0,35 en el cuarto gabinete
(Gabinete 4); 0,30 en el quinto gabinete (Gabinete 5) y 0,33 en el sexto gabinete (Gabinete 6).

Graéfico 3 — Tasas de coalescencia en porcentaje
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Fuente: Elaboracion propia, 2020.
La segunda parte de la investigacién, que buscd explorar los resultados de las

estrategias de programacion de las que dispone el Poder Ejecutivo ante la falta de construccion

de una coalicion partidaria, encontrd un coeficiente de dominancia del Ejecutivo, en la Camara
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de Diputados, del 31% en 2019, en comparacion al 69% de origen congresal16, y del 43%17 en
2020, comparados con el 55% de origen congresal, ademas de coeficientes de éxito en las
medidas provisionales de 46,8% en 2019 y 46,1% en 2020.

Considerando que en 2019 se sometieron a consideracion del Congreso Nacional 48
medidas provisionales frente a las 97 medidas provisionales presentadas en 2020, hasta el 10 de
diciembre de 2020, el cambio en el coeficiente de dominio del Ejecutivo para el afio 2020 no
necesariamente indica una mejora en la fortaleza de la base de apoyo parlamentario del
presidente en el Congreso Nacional, ya que puede resultar del aumento significativo en el
dictado de medidas provisionales.

5. Consideraciones Finales

Con el objetivo de describir y comparar la gobernabilidad, concebida como la capacidad
de ejecutar una pauta positiva que va mas alla de la minima hazafa de impedir la aprobacién de
asuntos desfavorables a los intereses del gobierno, en los primeros dos afios de mandato del
presidente Jair Bolsonaro en la Cdmara de Diputados, Esta investigacion verifico la ausencia de
una coalicién en moldes partidarios o de indicios de una base de apoyo parlamentario robusta
(desligada de la logica partidaria), ademas de un debilitamiento del apoyo partidario al
Presidente de la Republica en 2020 en comparacion con el afio anterior.

Las tasas de atropello del gobierno Bolsonaro, y su aumento de 0,25% a 0,48% en el
afio 2020, muestran la ausencia de formacién de una coalicion entre el gobierno federal y los
partidos miembros del gabinete presidencial (coalicién nominalmente verificada en el gabinete
de la presidencia), ya que si hubiera un acuerdo minimo vinculante entre los partidos y el
gobierno, lo que constituye un indicio elemental de la existencia de una coalicién en moldes
partidistas, las tasas de atropello del gobierno federal y de los partidos miembros de la coalicién
deberian haber sido nulas, observandose solo en los partidos que no forman parte de la coalicion
frecuencias significativas de atropellos por la ausencia de poder de veto en la agenda, como se
observa en los partidos de centro y centroderecha en relacién a los demas en 2019 y 2020.

No ocurriendo ello, se constaté igualmente en las tasas de coalescencia de los
“gabinetes presidenciales” una baja proporcionalidad entre el peso parlamentario de cada
partido y la distribucion de carteras ministeriales, indicando que la distribucion de las carteras
tendia a obedecer a un criterio de alineamiento ideolégico, ya que, a pesar del aumento en su
tasa de atropello, el presidente mostrd poco interés en el reajuste de la proporcionalidad de su

gabinete ministerial para preservar la gobernabilidad de su gestion. Intensificando la hipoétesis,

18 De la Camara de Diputados y del Senado Federal.

17 Siendo calculado en base a las propuestas aprobadas en la Camara de Diputados hasta el 15 de octubre de 2020,
cuando el coeficiente de éxito de las medidas provisionales era del 49,2%, el coeficiente de dominio del Ejecutivo
puede estar desactualizado en comparacion con el coeficiente de éxito de las medidas provisionales calculado en base
a los datos recopilados hasta el 10 de diciembre de 2020.

238 E-legis, Brasilia, n. 38, p. 226-246, maio/ago. 2022, ISSN 2175.0688



Maria Paula Heck de Jesus

planteada por la fuerte oposicion del presidente al presidencialismo de coalicion, de que las
asignaciones de carteras ministeriales en los dos primeros afios del mandato del presidente Jair
Bolsonaro tendieron a obedecer, predominantemente, a un criterio guiado por la defensa de un
proyecto politico especifico, neoliberal; neoconservadores y agropecuario, que a una logica de
coalicion partidista impulsada por la viabilidad politica de su gobierno (SOLANO, 2018;
COELHO, 2019; LIMAy LIMA, 2020).

En este sentido, en lo que atafie al uso de las estrategias de programacion con que
cuenta el Poder Ejecutivo, se encontraron coeficientes de dominio del Ejecutivo relativamente
bajos en el total de asuntos aprobados en la Cdmara de Diputados, en comparacién con los
observados en gobiernos anteriores, lo que probablemente se deba a cambios estructurales en el
proceso legislativo a lo largo de los Gltimos afios (FIGUEIREDO y LIMONGI, 2007). Entre las
que se destacan: la CE N° 32/2001, que establecié nuevas reglas para la reedicién de medidas
provisionales; la interpretacion del entonces presidente de la Camara, Michel Temer, sobre el
bloqueo de la agenda por las medidas provisionales en 2009; la decision del Supremo Tribunal
Federal sobre la constitucion obligatoria de comisiones mixtas (ADI 4.029/2012), asi como la
atribucion que el Supremo Tribunal Federal confiri6 al presidente de la Camara de Diputados
para definir lo que constituye materia ajena a las medidas provisionales (ADI 5.127 /2015)
(GUIMARAES, PERLIN y MAIA, 2019). Al mismo tiempo, los coeficientes de éxito de las
medidas provisionales, del 46,8% en 2019, y del 46,1% en 2020, confluyen con las reflexiones
de Figueiredo y Limongi (2007), que antes de cargar con el peso de una imposicion unilateral de
voluntad del Ejecutivo al Legislativo, las medidas provisionales tienen una utilidad limitada en
gobiernos politicamente débiles, dada la necesidad de una base de apoyo parlamentario para su
aprobacion. Dado que en ausencia de formacién de una coalicién partidista, el coeficiente de
éxito de las medidas provisionales valida la ausencia o presencia de una base de apoyo en
moldes no partidistas, que segun los resultados de este articulo, resulta bajo en cuanto al apoyo
necesario para dar continuidad a la agenda econémica y politica de la actual gestion, siendo
insuficiente, por lo tanto, para la aprobacion de la agenda legislativa del presidente y garantia de
su gobernabilidad (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2007).

Enfatizando, entonces, que a pesar de la inexistencia de indicios de la formacion de una
coalicion partidaria o ad hoc, que de acuerdo al marco tedrico expuesto anteriormente, en el
tema de revision de literatura, deberia resultar en una paralisis en la toma de decisiones, se
constato la aprobacion, con un margen considerable de votos, de una Reforma de la Prevision
Social (PEC 06/2019) con altos costos politicos y electorales (MELO, 2002).

Contrariamente a la relevancia atribuida a la espacios de decision gerencial a cargo de
cada presidente, como principal variable involucrada en la potenciacion o moderacion de rasgos
favorables a la ingobernabilidad, o gobernabilidad, del sistema politico del pais, los resultados

observados por esta investigacion sugieren la necesidad de revisar el marco conceptual
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desarrollado sobre este tema, ya que la ausencia de la formacién de una coalicion partidaria o ad
hoc por el Presidente de la Republica, verificada a través de una metodologia conservadora®®
que tendio a sobreestimar el dominio legislativo del Poder Ejecutivo y el coeficiente de éxito de
las Medidas Provisionales, antagoniza la atribucion dada a incentivos y restricciones internos al
proceso de toma de decisiones en el legislativo, materializada en el control de agenda ejercido
por los lideres partidarios y por el titular del Poder Ejecutivo, en la compensacion de las
caracteristicas desagregadoras del sistema electoral que conducirian a la ingobernabilidad del
sistema politico brasilefio.

Dado que algunas de las posibles repercusiones de la pandemia del Covid-19 en la
gobernabilidad del titular del Poder Ejecutivo en el Congreso Nacional pueden ser percibidas en
la reduccién de las tasas de atropello de la oposicion y en el aumento de las tasas de atropello
del gobierno, ademas de un crecimiento enérgico en el dictado de medidas provisionales en el
periodo, los resultados presentados en el articulo convergen con la posibilidad planteada por
Almeida (2020) de existencia de una agenda legislativa alternativa encabezada por el Congreso
Nacional, una vez identificados indicios minimos de gobernabilidad de una “coalicién
legislativa”, desvinculada de la coordinacion del titular del Poder Ejecutivo, formada por los
partidos de centro. Se destaca, por lo tanto, la necesidad de mayores investigaciones sobre la
participacion de los partidos en la agenda legislativa efectivamente aprobada, entre 2019 y
2020, y de la hipotesis planteada de que la crisis de salud publica, provocada por la pandemia de
Covid-19, requirié la movilizacion de los parlamentarios para cumplir con las demandas
impuestas por gobernadores y alcaldes, 1o que se tradujo en una mayor convergencia de
posiciones y agendas entre los diferentes partidos, llevando a una reduccion de sus tasas de

atropello.
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