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A ascensao do autoritarismo legislativo*

Paolo Sosa-Villagarcia, José Incio e Moisés Arce

Paolo Sosa-Villagarcia é pesquisador do Instituto de Estudos
Peruanos e bolsista HC2P de 2024 do Projeto de Integridade Eleitoral.
José Incio é professor-assistente de ciéncias sociais na Pontificia
Universidade Catolica do Peru. Moisés Arce é professor de ciéncia
politica na Universidade Tulane.

O século 21 trouxe uma nova ameaca a democracia na América
Latina. Esse perigo ndo vem de golpes militares ou de presidentes
que usurpam o poder, mas de um lado mais surpreendente: a ameaga
vem de legislaturas eleitas pelo povo. Os estudos sobre o retroces-
so democratico enfatizam os perigos do “engrandecimento do Poder
Executivo”,! com o Poder Legislativo sendo visto como uma das fer-
ramentas que o Executivo usa ao tentar concentrar o poder. Esse rela-
to, entretanto, nao pode explicar casos contemporaneos, como os da
Guatemala e, sobretudo, do Peru, onde fortes tendéncias autoritarias

se manifestaram no proprio Parlamento.

Esse caminho “nao Executivo” para o retrocesso ainda ndo foi bem
compreendido. A presenga de um corpo de legisladores democratica-
mente eleitos no centro de um regime autoritario parece contraintuiti-
va. No entanto, em determinadas circunstancias, a hegemonia legisla-

tiva pode se tornar real. Compreender essas condi¢des — ¢ as formas

* Publicado originalmente como “The Rise of Legislative Authoritarianism”, Journal of
Democracy, Volume 36, Number 2, April 2025 © 2025 National Endowment for Democracy and
The Johns Hopkins University Press.
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de lidar com elas para proteger a democracia constitucional — é uma

tarefa importante para quem estuda a governanca democratica.

Como ¢é amplamente conhecido, a América Latina tende a sofrer
com Executivos que sdo muito fortes ou muito fracos, levando a ins-
tabilidade politica em varios paises. Quando o Executivo ¢ forte de-
mais, ele usa o Legislativo como escudo para ajudar a encobrir a con-
centracao descontrolada de poder que subverte o Estado Democratico
de Direito e produz o “retrocesso democratico”.? Diferentemente de
um golpe militar, ndo ha uma ruptura unica com a democracia, mas
sim uma cooptagdo gradual de institui¢des-chave. A Venezuela, com
o golpista que se tornou presidente Hugo Chavez (1999-2013), e a

Nicaragua, com Daniel Ortega (no poder), sdo dois exemplos recentes.

Ja quando o Executivo é muito fraco, normalmente ndo ha uma
coalizao que o suporte e proteja dentro do Legislativo. Se a economia
vacilar ou se a corrup¢ao presidencial for exposta, o Congresso geral-
mente pedirad o impeachment e removera o presidente da Republica. A
alta frequéncia de impeachments na regido — desde 1995, onze pre-
sidentes latino-americanos tiveram que deixar o cargo como resultado
direto ou indireto de processos de impeachment — sugere que o uso

desse mecanismo estava sendo “esticado” por motivos politicos.?

O ex-presidente do Paraguai Fernando Lugo (2008-2012), por
exemplo, sofreu impeachment e foi destituido em apenas dois dias
em junho de 2012, e ndo teve tempo nem mesmo de preparar uma
defesa. A politizagdo da institui¢do do impeachment por um Legislati-
vo dominante pode resultar em uma “armadilha do impeachment”, na
qual a destituicdo do presidente ndo proporciona nenhum alivio para
os problemas politicos, econdmicos e sociais subjacentes, mas, em
vez disso, leva a pedidos de destituigdo do novo presidente, e assim
por diante. Os seis presidentes que o Peru teve desde 2016 sugerem
Executivos fracos demais para governar e talvez o surgimento dessa

“armadilha do impeachment”.

Journal of Democracy em Portugués, Volume 14, Numero 2, Novembro de 2025
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As consequéncias politicas do aumento do poder do Legislativo
sobre o Executivo ainda ndo estdo claras. Os estudiosos inicialmente
pensaram que estavam assistindo a “parlamentarizagdo” dos regimes
presidenciais. O impeachment removeu presidentes que se tornaram
profundamente impopulares ou altamente corruptos, mas sem causar um
colapso democratico.* Embora alguns autores tenham falado de “golpes
parlamentares” ou “neogolpes”,’ especialmente quando as bases para o
impeachment eram duvidosas, a implantagdo de procedimentos de im-

peachment ndo era vista como uma ameaca a democracia.

As relagdes disfuncionais entre os poderes Executivo e Legislativo
(sem uma coalizdo governamental estavel) foram vistas inicialmente
como uma “béncdo disfargada”, pois impediam que os presidentes se
tornassem poderosos o suficiente para levar a cabo um retrocesso de-
mocratico.® Mais recentemente, no entanto, os estudiosos interpreta-
ram essa disfuncionalidade como uma forma de dilui¢do do poder ou
“esvaziamento democratico”.” A alta rotatividade do Executivo, como
visto no Peru recentemente, ¢ inconsistente com as nogdes de “engran-
decimento do Executivo” ou acimulo de poder. A dilui¢do do poder
¢ um problema porque pode tornar as democracias “ingovernaveis” e

pode até resultar em seu colapso.®

O perigo para a democracia constitucional de um Legislativo do-
minante ¢ menos bem compreendido do que o perigo do engrande-
cimento do Executivo. Anibal Pérez-Linan admite que Legislativos
dominantes podem desestabilizar os governos, mas acrescenta que
os legisladores “ndo t€ém comando suficiente de clientelismo, recur-
sos or¢amentarios e forgas de seguranga” para impor um governo
autoritario.” Os estudiosos do “esvaziamento democratico” também
consideram improvavel que o Poder Legislativo realize uma tomada
autoritaria de poder, ja que os politicos que ocupam as cadeiras do
Congresso na América Latina tendem a se concentrar no curto prazo

e “ndo sentem nenhum incentivo para cooperar” uns com os outros.'”
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Legislaturas excessivamente ousadas e outros sinais de que as rela-
coes entre o Executivo e o Legislativo estao fora de sintonia podem re-
sultar rapidamente em uma nova elei¢ao e a formacao de uma nova co-
alizdo de governo. Se o dominio do Legislativo se prolongar por muito
tempo, no entanto, o resultado pode ser uma coalizdo de governo que
desconsidera as condi¢des basicas da democracia. Legisladores movi-
dos por calculos convergentes de curto prazo podem comecar a cola-
borar na consecucdo de objetivos compartilhados, como aumentar seu
poder sobre as institui¢des de controle (cortes, comissoes eleitorais,

e assim por diante), a0 mesmo tempo
T — em que se blindam do controle. Um

Se estiver livre de freios Legislativo dominante, se estiver li-
e contrapesos e sem

uma sociedade civil que
resista, um Legislativo
dominante pode ser um
problema tio grande

quanto um Executivo
que se engrandece. de criminosos e oligarcas tentou des-

vre de freios e contrapesos e sem uma
sociedade civil que resista, pode ser
um problema tdo grande quanto um
Executivo que se engrandece. A Gua-

temala, onde uma coalizio legislativa

mantelar as institui¢des democraticas

do pais, é um exemplo recente.!!

O caso do Peru, que analisamos detalhadamente neste artigo, ¢ ideal
para examinar os efeitos de longo prazo sobre a democracia de uma le-
gislatura arrogante, como a que o pais tem tido desde 2016. Os partidos
sdo hiperfragmentados e os legisladores agem principalmente de acordo
com “o mais curto de seus objetivos de curto prazo”.'> No entanto, uma

coalizdo legislativa conseguiu concentrar e aumentar seu poder.

O que ¢ autoritarismo legislativo?

Ao longo do ultimo meio século, os cientistas politicos que estu-

dam a democracia identificaram diferentes caminhos para a democra-
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tizacdo e a autocratizagdo,'* bem como as condi¢des que ddo origem
a regimes hibridos.'* A hegemonia do Executivo ¢ muito importante
na maioria dos relatos. Eles mostram como regimes hibridos ou au-
toritarios podem se formar a medida que o poder se acumula em um
unico lider ou em um grupo que governa por meio do Poder Executi-
vo. O que esses relatos ndo mostram € como o poder também pode ser
concentrado por grupos no Legislativo. Essa concentracdo de poder
define outro caminho para o retrocesso democratico, por meio do que

chamamos de autoritarismo legislativo crescente.

Tradicionalmente, os acimulos de poder fora do Executivo tém
sido entendidos como uma ameagca direta a boa governanga, mas ape-
nas indireta a democracia. Rodrigo Barrenechea e Alberto Vergara, por
exemplo, descrevem um processo de “esvaziamento democratico”!
no qual a democracia ¢ corroida ndo por um Executivo que usurpa o
poder, mas pelo fato de o poder estar excessivamente distribuido entre
os politicos (geralmente deputados), que o exercem apenas de forma
fragmentada e sem coordenacgao entre si. A democracia se enfraquece
em meio a disfuncionalidade, mas nenhum caudilho ou regime auto-
ritario parece tomar o lugar da democracia. Ignora-se o risco de que
grupos de legisladores — movidos por interesses estreitos e de curto
prazo — possam minar o sistema de freios e contrapesos e, assim,
destruir um pilar fundamental da democracia.

Como nao hd um tnico lider forte — nenhum Alberto Fujimo-
ri (Peru), Hugo Chavez (Venezuela), Daniel Ortega (Nicaragua) ou
Nayib Bukele (EI Salvador) — centralizando o poder e aumentando o
controle sobre as instituigdes politicas, econdomicas e sociais, o auto-
ritarismo legislativo ¢ mais dificil de ser detectado. Esses presidentes,
sendo que os dois primeiros ja estdo mortos e os dois ultimos seguem
no poder, usaram o clientelismo, a for¢a e as manipulacdes da lei para
manter sua propria autoridade e suprimir a oposicéo. Os o6rgaos legis-

lativos, por defini¢do, criam legalidade: eles podem aprovar leis para
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expandir seus proprios poderes ou fazer com que o Poder Executivo
atenda a vérios grupos de interesse. Os Parlamentos também podem
mudar o que os tribunais podem fazer ou alterar o nimero ¢ a com-
posicdo dos 6rgdos judiciais. Na auséncia de um partido governante
unico e disciplinado, todas essas decisdes poderiam ser descartadas

como ameagas descoordenadas.

As evidéncias sugerem que o autoritarismo legislativo pode existir
sem um partido forte ou uma coalizdo de governo bem definida. Se os
interesses e as intengdes se alinharem e houver votos suficientes no
Congresso, as restrigoes ao poder do Legislativo podem ser deixadas
de lado. O Partido Revolucionario Institucional (PRI) do México foi
um exemplo proximo: ele ndo era o veiculo de um tUnico lider, mas
concentrava o poder e, frequentemente, contornava os processos de-

mocraticos e os mecanismos de responsabilizacdo.

Coalizdes como a que apoiou o PRI durante seu longo apogeu
(que abrangeu as ultimas sete décadas do século 20) podem manipular
os processos legislativos internamente, controlar as principais insti-
tui¢des estatais e empregar o clientelismo para manter seu dominio.
Essas coalizdes geralmente se formam em ambientes politicos frag-
mentados, onde nenhum ator pode dominar de forma independente.
Diferentemente dos regimes autoritarios tradicionais liderados por um
unico lider, o autoritarismo baseado em coalizdo pode ser mais resis-
tente e adaptavel, pois a estrutura de poder ndo depende de um Unico
individuo, mas de uma rede de atores influentes. No autoritarismo le-
gislativo baseado em coalizdo, o Poder Executivo recebe ordens dos

grupos que dominam o Legislativo, e ndo o contrario.

Construindo o autoritarismo legislativo

O autoritarismo legislativo implica um Parlamento com muito

poder e poucos limites. Ao estudar suas ac¢des, perceberemos dois
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processos em curso que se reforcam mutuamente: no primeiro, o Po-
der Legislativo concentra poderes e autoridades em si mesmo. Cha-
mamos isso de “concentracdo de poder”. No segundo, o Legislativo
se blinda do controle limitando a fiscalizagdo que outros poderes po-
dem exercer. Chamamos isso de “restricdo de controle”. No primei-
ro processo, o Legislativo aumenta seu proprio poder, enquanto no
segundo, ele reduz o poder de outros poderes e instituicdes estatais
(sendo que essas ultimas geralmente incluem tribunais e agéncias de

controle independentes).

Se apenas um processo for observado, temos uma variante do que
Guillermo O’Donnell chamou de “democracia delegativa”.!® Se ob-
servarmos os dois processos em curso — o Congresso expandindo seu
poder e tentando controlar as agdes de outras instituicdes do Estado
que precisam de autonomia para desempenhar suas fungdes adequa-
damente —, entdo sabemos que estamos diante de um caso de autori-

tarismo legislativo em formacao.

Concentragdo de poder. Assim como os presidentes — os tradi-
cionais concentradores de poder — as legislaturas podem e de fato
usam meios formais e informais para obter mais poder. Na maioria dos
casos, as mudancas formais ocorrem depois que as regras do jogo ja
foram informalmente questionadas e transformadas. O Poder Legisla-
tivo toma o poder primeiro e depois procura formalizar suas agdes por

meio de leis ou decisdes constitucionais.

A invasdo legislativa ¢ uma estratégia informal. Ela envolve inter-
pretar as leis — talvez de maneira flagrantemente esptria — ou sim-
plesmente agir de forma a invadir as fungdes e os poderes de outras
institui¢des. O engrandecimento legislativo, por outro lado, ocorre de
maneira mais formal, & medida que o Congresso expande suas fun-
¢des, por exemplo, no controle ou na supervisdo de gastos, para se

sobrepor ou competir com as fungdes de outras institui¢des.
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Restricdo de controle. A restricdo de controle ¢ mais dificil de
ser alcancada do que a concentracao de poder. Esta ultima significa
aumentar os proprios poderes do Legislativo; a primeira significa
reduzir o que outras instituicdes podem fazer — uma tarefa ineren-
temente mais contenciosa, pois exige que o Congresso se imponha
contra outros bragos do Estado de forma a reduzi-los. Mais uma vez,
podem ser usadas estratégias formais e informais. O objetivo é res-
tringir quaisquer controles que possam ser colocados sobre o Poder
Legislativo. Diluir a supervisdo, reduzir seu escopo e as penalida-
des que ela pode acarretar ou neutralizar as institui¢des substituindo
pessoas chaves, tudo isso faz “parte do jogo” para um Congresso
ambicioso que busca erodir os freios e contrapesos do Estado Demo-

cratico de Direito.

Uma estratégia informal popular ¢ a cooptagdo legislativa. Ela in-
clui assumir o controle de instituigdes contratando, demitindo ou pu-
nindo seus principais funcionarios com a inten¢do de roubar dessas
institui¢des a autonomia que elas foram projetadas para ter. Orgdos
do Estado que deveriam ter certa independéncia para que pudessem
fazer seu trabalho sdo transformados em acessorios do Congresso que
cumprem suas ordens, ponto final. O que isso significa para os freios

e contrapesos ¢ obvio.

A restri¢ao formal de controle ocorre quando o Congresso apro-
va ou altera leis para se proteger, reduzindo diretamente os poderes
de outras instituigdes. Essa estratégia de “blindagem” ¢ mais evi-
dente e, portanto, mais provavel de sofrer resisténcia das institui-
¢oOes visadas, bem como da sociedade civil e da comunidade inter-
nacional.'” Os efeitos observaveis incluem redugdes nos poderes de
supervisao dos tribunais, promotores, comissdes eleitorais e 0rgaos

de ouvidoria.
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O caso peruano

O retrocesso que se instalou na democracia do Peru desde 2016
¢ evidente. Todos os principais indices — o da Economist Intelli-
gence Unit, da Freedom House e o projeto Variedades da Democra-
cia (V-Dem) — rebaixaram recentemente a classificagdo do pais. A
Freedom House o classifica como “parcialmente livre” em vez de
“livre”. Esse ndo pode ser um caso de engrandecimento do Execu-
tivo: o retrocesso vem ocorrendo mesmo quando o Poder Executivo
esta em baixa, com varios presidentes em poucos anos, um nimero
recorde de reformas ministeriais e indices de aprovagao presidencial
que chegam a 5%. O Congresso do Peru, por sua vez, ¢ visivelmente
dominante. Ele vem expandindo seus poderes €, a0 mesmo tempo,

limitando sua responsabilidade.

A disfuncionalidade Executivo-Legislativo no Peru evoluiu em
trés fases distintas desde 2016.'® Inicialmente, o Congresso buscou a
hegemonia quando seu principal partido, o Fuerza Popular, aprovou
por duas vezes o impeachment do presidente Pedro Pablo Kuczynski
(PPK, 2016-2018) e forgou sua rentincia em margo de 2018.

A segunda fase comegou naquele ano, quando o companheiro de
chapa e vice-presidente de PPK, Martin Vizcarra (2018-2020), assu-
miu a sucessao e tentou restaurar o poder do Executivo. Ele apresen-
tou um referendo popular em dezembro de 2018, no qual 86% dos
eleitores proibiram a reeleicao imediata dos membros do Congresso."’
Na mesma votacao, no entanto, uma parcela ainda maior derrotou sua
tentativa de introduzir o bicameralismo. A falta de aliangas partidarias
de Vizcarra deixou-o vulneravel a oposi¢do do Congresso. Em 2020,
ele também sofreu dois impeachments, e perdeu seu cargo apos uma

votagdo de condenagao na segunda vez.

A terceira fase comecou com as elei¢cdes de abril de 2021. Pedro

Castillo, um outsider populista de esquerda, conquistou a Presidéncia
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do Peru por uma pequena margem em um segundo turno contra a lider
da Fuerza Popular, Keiko Fujimori (filha de Alberto Fujimori).** En-
quanto isso, o Congresso instaurava uma agenda antirreformista que
o levou a se opor ndo apenas aos planos do eleito, mas também a re-
formas anteriores que buscavam aumentar a capacidade do Estado de

regular a mineragdo e o ensino superior.?!

O Congresso peruano tem se concentrado mais na mudanga das
caracteristicas do regime do que no avango de politicas amplas. Essa
mudanca diminuiu muito o poder do Executivo. A atual Presidente
Dina Boluarte, companheira de chapa de Castillo e sucessora depois
que ele também sofreu impeachment, no inicio de dezembro de 2022,
conseguiu permanecer no cargo em grande parte seguindo as diretrizes

da coalizdo dominante do Congresso*.

Concentragdo de poder. Ha evidéncias substanciais de que o Con-
gresso do Peru adquiriu mais poder por meio de estratégias formais (en-
grandecimento) e informais (usurpagao), alterando o equilibrio entre os
poderes. Desde 2016, o Parlamento tem demonstrado uma falta de con-
tencdo no exercicio de suas prerrogativas formais. Durante a legislatura
de 2011-16, o Congresso convocou onze vezes ministros de Estado para
questionamento. Durante os trés primeiros anos da legislatura seguinte,
fez isso 26 vezes. Além disso, o atual Congresso destituiu seis membros
do gabinete ministerial, em comparag¢@o com apenas dois entre 2011 e
2016. Surgiram relatorios investigativos de lideres do Congresso exi-
gindo controle sobre as nomeagdes de ministros e ameagando a pre-
sidente da Republica com impeachment em caso de recusa.”> Embora
convocar e censurar ministros estejam dentro das responsabilidades do

Legislativo, o uso intenso desses poderes de supervisdo indica que eles

* Nota do editor brasileiro: Na madrugada de 10 de outubro de 2025, a presidente Dina
Boluarte foi destituida do cargo apds o Congresso peruano aprovar uma mogdo contra ela por
“incapacidade moral permanente” para enfrentar o crime organizado no pais. O presidente do
Congresso, José Jeri, de 38 anos, assumiu a Presidéncia do Peru interinamente, até as elei¢cdes
previstas para ocorrer em abril de 2026.
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estdo sendo aplicados por motivos politicos, para controlar as principais

decisdes politicas, e ndo para fiscalizar o governo

A legislatura peruana também expandiu formalmente seu poder
politico por meio de mudancgas nas regras. Um exemplo notavel ¢ a
aquisicao de func¢des or¢amentarias, anteriormente exclusivas do Exe-
cutivo, apds uma decisdo favoravel do Tribunal Constitucional do
Peru — uma decisao facilitada pela cooperagao prévia do Congresso
com o Tribunal. A campanha de expansdo de poder do Parlamento
nao mostra sinais de desaceleracdo. As propostas legislativas atuais
buscam conceder a Comissdo Permanente do Congresso a autorida-
de para convocar e censurar ministros mesmo quando a legislatura
estiver fora de sessdo, potencialmente estendendo o controle politico
durante o ano todo.

Além disso, os projetos de lei que estdo sendo considerados afrou-
xariam a interpretagdo do artigo 102, clausula 2, da Constitui¢ao pe-
ruana de 1993, que torna dever do Congresso “assegurar o respeito a
Constituigao e as leis; e fazer o que for necessario para responsabilizar
os infratores”. A interpretagao espuria que o Congresso esta conside-
rando leria “o que for necessario” de forma ampla para aumentar de

fato o poder do Legislativo sobre o Executivo.

A concentrag@o de poder prosseguiu com o minimo de resisténcia
por parte do Executivo. A falta de resisténcia levou os observadores
a sugerirem que a Presidéncia do Peru foi transformada em um cargo
amplamente cerimonial. Seja como for, a inclinagcdo da balanga do
poder em favor do Congresso esta corroendo a viabilidade da demo-

cracia peruana.

Restrigdo de controle. O Congresso peruano tem empregado varias
estratégias formais (blindagem) e informais (cooptagdo) para reduzir
as competéncias e os poderes de outras instituicdes que possam preju-

dicar seu poder. Conforme observado acima, a restricao de controle é
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mais dificil de ser implementada do que a concentracdo de poder, dada
a probabilidade de resisténcia, ndo apenas das proprias instituicdes
visadas, mas também dos defensores da sociedade civil peruana e da
comunidade internacional. As agdes recentes que visam a autonomia
do Conselho Nacional de Justica (JNJ, iniciais de Junta Nacional de
Justicia) — o o6rgao independente encarregado de supervisionar as no-
meacodes judiciais, disciplinar juizes e promotores e escolher o chefe
da autoridade eleitoral — exemplificam isso. A Comissdo Interameri-
cana de Direitos Humanos e a Organizagdo dos Estados Americanos
expressaram preocupacdo com as tentativas do Congresso de remover
os membros do JNJ, afirmando que tais medidas prejudicam a inde-

pendéncia judicial e o Estado de direito.*

Outra vitima notavel de cooptacdo foi o Tribunal Constitucional.
Como a mais alta corte do pais para casos constitucionais, ela desem-
penha um papel fundamental na resolu¢ao de conflitos entre os pode-
res do governo central. De 2016 a 2022, o Congresso tentou suspen-
der alguns membros da Suprema Corte e alterar a maneira pela qual
os juizes eram escolhidos para fazer parte dela. Em 2022, o conflito
diminuiu com a vitoria do Congresso. Ele conseguiu substituir todos
os sete juizes da Corte Constitucional, enviando para o alto escaldo
juristas com historicos controversos e lacos estreitos com blocos de
legisladores. Essa Corte totalmente reformulada emitiu decisdes que
expandiram os poderes do Congresso, dando ao Legislativo mais con-
trole sobre as iniciativas or¢amentarias, a selecdo do ouvidor nacional
e as investigagcdes sobre o JNJ. A balanca de poder agora se inclina

claramente a favor do Congresso.

O ouvidor (oficialmente conhecido como Defensor do Povo) € um in-
termediario fundamental entre os cidadaos e o governo. O atual Congres-
so fez duas mudangas importantes. Em 2023, nomeou como ouvidor um
advogado e ex-congressista que ndo tem experiéncia reconhecida em di-

reitos humanos. Também eliminou a concorréncia publica para o cargo de
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ouvidor e reduziu as qualificagdes exigidas para o cargo. Essas mudangas,
possibilitadas por uma nova decisao do Tribunal Constitucional, levantam

questdes sobre a integridade e a independéncia desse 6rgao.

O Congresso continuou suas tentativas de dissolver o JNJ e demitir
figuras importantes, como a promotora Zoraida Avalos. Ao interferir
na selecdo dos membros do JNJ, o atual Congresso peruano busca

minar a autonomia e a imparcialidade do sistema judiciario.

Atualmente, existem leis para proteger as agdes do Congresso e
restringir a responsabilidade horizontal. A Lei 31.355 de outubro de
2021 restringiu o escopo e a interpretacao dos votos de confianga men-
cionados nos artigos 132 e 133 da Constituicao do Peru. Essa legisla-
¢do recente limita esses votos a assuntos diretamente relacionados a
politica do governo e exclui reformas constitucionais ou questdes que
afetem as competéncias exclusivas do Congresso. Ela estabelece que
somente o Congresso pode interpretar quando a confianca foi nega-
da. Essas alteragdes impedem efetivamente a repeticdo da decisdo do
Presidente Vizcarra, em setembro de 2019, de dissolver o Congresso,
que se baseou em sua interpretagdo de um voto de ndo confianga apos
a recusa do Congresso em aprovar sua proposta de reforma constitu-
cional. O Congresso reduziu a capacidade do Executivo de justificar a

dissolugdo do Congresso no futuro.

Embora os poderes do Executivo tenham sido reduzidos, a lei que
regulamenta a vacancia da Presidéncia da Republica deixou a interpre-
tacdo de “incapacidade moral” subjetiva. Isso € significativo porque o
Congresso invocou a clausula de “incapacidade moral de servir” do ar-
tigo 113 em 2020 e, novamente, em 2022, para retirar do cargo primeiro
o presidente Vizcarra e, depois, o presidente Castillo (PPK havia sido
ameacado com isso em 2018, mas renunciou antes que o Congresso
pudesse votar sobre o assunto). Declarar a Presidéncia vaga devido a
uma declaragdo do Congresso sobre a incapacidade moral do titular ndo

¢ 0 mesmo que um processo de impeachment e condenag@o, mas esta ao
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lado dele como uma arma que pode ser usada pelo Legislativo, obvia-

mente aumentando ainda mais seu poder sobre o Executivo.

A pratica de blindagem do Congresso se estende ndo apenas ao
Legislativo como um corpo coletivo, mas também a legisladores in-
dividuais que possam ter cometido crimes. Um exemplo flagrante &
uma lei que isenta os partidos politicos de investigacdes envolvendo
organizagdes criminosas e lavagem de dinheiro, embora (ou precisa-
mente porque) varios partidos representados no Parlamento estejam
atualmente sob tais investiga¢des. J4 uma nova lei que beneficia o
crime organizado barra efetivamente os mandados de busca, exigin-
do que o advogado do suspeito esteja presente sempre que o manda-

do for executado.?

No Peru, a concentragdo de poder e a restricdo de controle se ali-
mentam mutuamente ¢ minam os freios e contrapesos. A cooptagdo
dos juizes do Tribunal Constitucional engrandeceu o Poder Legislati-
vo, dando-lhe maior poder sobre as decisdes orgamentarias. A interfe-
réncia na equipe do JNJ e da ouvidoria permitiu que o Congresso re-
duzisse ou neutralizasse as fun¢des de supervisao dessas institui¢des.
A coalizdo legislativa dominante também esta criando escudos legais
contra a prestacdo de contas. No final de 2024, o Congresso estava
promovendo o bicameralismo com a inteng@o de conceder ao novo Se-

nado maior supervisdo sobre os 6rgdos do Executivo e do Judiciario.

Por que o autoritarismo legislativo?

Em um tipico retrocesso democratico liderado pelo Executivo, um
presidente forte corrdi a Constituicdo para concentrar mais poder e
acabar com a oposi¢do. No autoritarismo legislativo baseado em coa-
lizdo, por outro lado, pode ndo haver um tnico fator determinante do
retrocesso, mas, com base na experiéncia peruana, consideramos pelo

menos trés explicacdes diferentes.
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Primeiro, uma reagdo contra Executivos dominantes ¢ uma explicagdo
plausivel. No caso peruano, os primeiros movimentos do Congresso co-
megaram em resposta as reformas feitas pelo presidente Ollanta Humala
(2011-16) com o objetivo de melhorar a capacidade do Estado e como
uma estratégia de oposicao contra PPK (2016-2018). Entretanto, Martin
Vizcarra (2018-2020) representou o verdadeiro ponto de inflexao. Ele to-
mou medidas radicais, como a dissolu¢do do Congresso e a convocagao
de um referendo, e desfrutou de popularidade e capital politico sem pre-
cedentes. Isso nunca foi tdo verdade quanto durante os primeiros meses
da pandemia de Covid-19, quando Vizcarra governou as custas de um
novo Congresso. Sua destituicdo, em novembro de 2020, mostrou que
até mesmo uma legislatura muito fragmentada, repleta de parlamentares
neofitos, poderia, caso se sentisse pressionada o suficiente, dar um golpe

devastador no Poder Executivo, pondo fim em uma presidéncia.

Em segundo lugar, por tras do autoritarismo legislativo baseado
em coalizdo pode haver uma logica de preservag@o. Nesse caso, 0 po-
der ¢ perseguido principalmente para manter o status quo, € nao para
promover uma transformacao (o objetivo tipico do retrocesso liderado
pelo Executivo). O caso peruano mostra que a fragmentagdo politica
extrema pode coexistir com a possibilidade de estabelecer pactos e
consensos dentro do Congresso. A cola que une os legisladores perua-
nos ¢ a determinac¢do de dar mais liberdade a atividade de mineragéo e
ao ensino superior privado, dois setores que os ex-presidentes Humala
e PPK tentaram dar ao Estado mais poder para regular. O que, na su-
perficie, parece ser um “esvaziamento” anarquico ou uma “democra-
cia sem poder”, pode ter sua propria 16gica mais profunda como uma
tentativa de preservar ou restaurar um status quo. Somente a presenca
de tal logica pode explicar por que os politicos predadores mudaram
de estratégias de curto para longo prazo.

Terceiro, a oposicdo a atividades investigativas excessivamente

zelosas e a processos por corrupcao pode estar alimentando o autorita-
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rismo legislativo no Peru. Desde as revela¢des da Operagdo Lava Jato,
iniciada no Brasil com consequéncias relevantes no Peru, o combate a
corrupg¢do deixou uma marca na politica peruana.”> Ndo ha um unico
presidente eleito desde 2001 que nio tenha sido acusado de corrupgao,
e alguns foram presos por isso. Prefeitos e governadores regionais en-
frentam investigagoes semelhantes, e alguns veem a conquista de uma
cadeira no Congresso como uma forma de se proteger atras do escudo
da imunidade parlamentar.* Uma ameaca comum pode gerar os in-
centivos necessarios para que a agenda de concentracdo de poder e
restricdo de controle avance no Parlamento. As preocupagdes comuns
dos legisladores com relagdo a isso também podem ajudar a explicar
por que tantos deles querem acabar com a proibicdo da reeleicdo e

adicionar mais assentos ao Congresso na forma de uma camara alta.

O Congresso peruano atual se caracteriza pela grande quantidade de
politicos inexperientes, mas isso nao significa que eles sejam incapazes
de agir em conjunto. Uma cadeira no Congresso tornou-se um espa-
¢o politico mais atraente, mais facil de preencher e menos provavel de
ser controlado. Em contrapartida, os presidentes da Republica peruanos
tém durado, em média, menos de dois anos no cargo. Grupos ou coali-
zdes com intencdes alinhadas podem surgir em ambientes legislativos

altamente fragmentados e revelar fortes propensdes autoritarias.

Os partidos peruanos sdo fracos e mudam constantemente, mas
temos em mente que o poder ¢ sempre relacional e o Legislativo pre-
encheu um vécuo politico deixado por uma série de Executivos muito
fracos. Politicos descoordenados, apesar de ndo terem um programa
ou uma ideologia unificada, se uniram para assumir o controle do
Congresso e mirar em institui¢des consideradas ameacadoras. Assim
como o retrocesso democratico liderado pelo Executivo, esse processo
nao aconteceu de uma sé vez, mas como uma série de iniciativas legis-
lativas incrementais (formais e informais) que podem parecer indcuas

se vistas individualmente.
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Devido a dindmica institucional, o “esvaziamento democratico”
pode ser apenas um estado de coisas transitorio, embora recorrente.
Também pode ser um estado que pode acompanhar a formagao de um
autoritarismo legislativo baseado em coalizdo. Uma coalizdo crimino-
sa-oligarquica como a observada na Guatemala provavelmente con-
siderard o autoritarismo legislativo um tipo de regime naturalmente
confortavel devido a sua aparente fragmentagao e as coalizdes obscu-
ras ndo aparentes. Tanto na Guatemala quanto no Peru, o Poder Le-
gislativo € claramente o centro de gravidade. Os académicos precisam
prestar mais atencao nas consequéncias politicas de periodos prolon-
gados de disfuncionalidade Executivo-Legislativo, no surgimento de
coalizdes de legisladores em ambientes altamente fragmentados e no

impacto da hegemonia legislativa sobre a democracia.
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